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Resumo

A accountability € hoje um tema central na Administracdo Publica, exigindo-se cada
vez mais a gestdo transparente dos dinheiros publicos e a responsabilizacéo e prestacao de
contas sobre o mérito das decisdes dos gestores publicos.

Assim, o presente trabalho de investigacdo tem como objetivo analisar o0 processo de
consolidagéo da accountability no ciclo de gestdo das Forgcas Armadas.

Para o efeito, partindo da contextualizacdo tedrica da accountability, a investigacédo
abrangeu trés areas: a forma como o ordenamento juridico vigente tem consagrado 0s
principios da accountability; a caracterizacdo do ciclo de gestdo das Forcas Armadas no
contexto desses principios e a identificacdo de linhas de acéo para reforcar este processo no
ciclo de gestdo das Forcas Armadas. A estratégia de investigacdo utilizou uma abordagem
do tipo qualitativa, de acordo com o raciocinio do tipo dedutivo, seguindo um desenho de
pesquisa de estudo de caso.

Como resultado da investigacdo, conclui-se que as atividades desenvolvidas no
ambito da gestdo orcamental e financeira das Forcas Armadas cumprem de forma
abrangente os principios subjacentes a accountability, verificando-se, no entanto, algumas
vulnerabilidades que importa mitigar, relativamente as quais sdo apresentadas

potenciais linhas de ag&o.

Palavras-chave
Accountability, Prestacdo de contas, Responsabilidade, Transparéncia, Gestao

Publica, Forcas Armadas, Cidadao.
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Abstract

Nowadays accountability is a central issue in Public Administration, requiring
increasingly more transparency in the management of public money, responsibility and
accountability on the merits of public managers' decisions.

Thus, the present research aims to analyze the process of accountability
consolidating in the management cycle of the Armed Forces.

For this purpose, starting from the theoretical contextualization of accountability,
the investigation covered three areas: how the current legal system has enshrined the
principles of accountability; the characterization of the management cycle of the Armed
Forces in the context of these principles and the identification of lines of action to
reinforce this process in the management cycle of the Armed Forces. The research strategy
used a qualitative approach, according to the reasoning of the deductive type, following a
case study research design.

As a result of the investigation, it is concluded that the activities carried out within the
scope of budgetary and financial management by the Armed Forces comply
comprehensively with the underlying principles of accountability, nevertheless presenting
some vulnerabilities that must be mitigated, to which they are presented potential lines of

action.

Keywords
Accountability, Responsibility, Transparency, Public management, Armed Forces,
Citizens

vii




%‘% Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas.

Lista de abreviaturas, siglas e acronimos

ACA
AFP
AN
AP
AR
CCP
CDC
Cl
CMG
CPC
CPLP
CPOG
CRP
DN
DP
DR
EMGFA
FFAA
GOP
IESM
IGDN
IGF
INTOSAI
ISC
ISSAI
IUM
LEO
LO
LOPTC
M
MDN
NEP

Académica

Administracdo Financeira e Patrimonial
Administracdo Naval

Administracdo Publica

Assembleia da Republica

Cadigo dos Contratos Publicos

Comandantes, Diretores ou Chefes

Controlo Interno

Capitdo-de-mar-e-guerra

Conselho de Prevencdo da Concorréncia
Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
Curso de Promocéo a Oficial General
Constituicdo da Republica Portuguesa

Defesa Nacional

Diretiva de Planeamento

Decreto Regulamentar

Estado-Maior-General das Forgas Armadas
Forcas Armadas

Grandes Opcdes do Plano

Instituto de Estudos Superiores Militares
Inspegdo-Geral da Defesa Nacional
Inspecdo-Geral das Financas

International Organization of Supreme Audit Institutions
Instituicdo Suprema de Controlo

International Standards of Supreme Audit Institutions
Instituto Universitario Militar

Lei de Enquadramento Orgamental

Lei Organica

Lei de Organizag&o e Processo do Tribunal de Contas
Classe de Marinha

Ministério da Defesa Nacional

Norma de Execucdo Permanente

viii




%‘% Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas.

NGP
OCDE
OE

0G
ONU
PA
PPRCIC
QC
QD
QUAR
RA
RHV
scl
SIADAP

SIADAP 1

SIGDN
SWOT
TC
UEO

Nova Gestdo Publica

Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico

Obijetivo Especifico

Obijetivo Geral

Organizacdo das Nac6es Unidas

Plano de Atividades

Plano de Prevencéo de Riscos de Corrupcéo e Infracdes Conexas
Questao Central

Questao Derivada

Quadro de Avaliacéo e Responsabilizacéo

Relatorio de Atividades

Recursos Humanos e Vencimentos

Sistema de Controlo Interno da Administragdo Financeira do Estado
Sistema Integrado de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho na Administracéo
Publica

Subsistema de Avaliacdo do Desempenho dos Servigos da Administracéo
Publica

Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional

Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats

Tribunal de Contas

Unidades, Estabelecimentos e Orgéos




%‘% Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas.

Introducéo
“Think of these things,
whence you came, where you are going, and

to whom you must account.”

(Benjamin Franklin, s.d.)

Enquadramento e justificacdo do tema

A mais recente crise nos mercados financeiros internacionais teve o seu inicio no
verdo de 2007 com a crise do mercado hipotecario norte-americano. Esta crise culminou na
faléncia de duas instituices financeira de crédito, a Bear Stearns, em marco de 2008, e a
Lehman Brothers, em setembro do mesmo ano. A recessao econdmica que se seguiu afetou
seriamente a economia mundial e instalou a inseguranca nos mercados financeiros, tendo
conduzido a uma avaliacdo de risco de incumprimento de alguns paises da zona Euro, que
vivem ainda uma acentuada crise de divida soberana. Com o crescente nivel de incerteza,
percecionado pelos mercados internacionais, quanto a capacidade de Portugal responder as
suas responsabilidades, conduziu, a partir de abril de 2010, a um insustentavel aumento do
custo de financiamento do Estado, que culminou, em abril de 2011, com o Governo
portugués a dirigir @ Comissdo Europeia um pedido de assisténcia financeira para
estabilizar as contas publicas.

A “Defesa 20207, aprovada pelo Conselho de Ministros do XIX Governo
Constitucional (Governo, 2013b), é uma reforma que visa implementar a sustentabilidade
na defesa nacional (DN) e nas Forcas Armadas (FFAA), através da racionalizacdo da
despesa militar, quer por meio de uma melhor articulagéo entre os ramos das FFAA, quer
na obtencdo de um maior grau de eficiéncia na utilizacao de recursos.

As Grandes Opcdes do Plano (GOP) para 2016-2019, aprovadas pela Assembleia da
Republica (AR) durante o XXI Governo Constitucional (AR, 2016a), bem como as GOP
para 2017 (AR, 2016c), publicadas com a Lei do Or¢camento de Estado para 2017, tém
como principio orientador, fomentar o crescimento econdémico sustentado e, em
simultaneo, preservar a sustentabilidade da despesa publica, sendo uma das cinco
prioridades “promover uma gestao eficiente e responsavel dos recursos publicos”.

No que se refere a DN, as GOP contemplam como uma das orientagdes estratégicas
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da politica de desenvolvimento econémico e social “Garantir a defesa nacional” e, nesse
contexto, foram definidos, entre outros, 0s seguintes eixos de atuagao:

e Melhorar a eficiéncia das FFAA — através da sua modernizacdo, que deve ser
enquadrada, em termos econdmico-financeiros, com pragmatismo e transparéncia
quanto as questdes relativas as necessidades, definicdo de prioridades, de processos
e prazos para a sua concretizagcdo, bem como estimulando a adogdo de uma atitude
de accountability;

e Reforcar a ligacdo da DN aos cidaddos — através de medidas que proporcionem
uma maior e melhor divulgacdo das atividades operacionais das FFAA,
promovendo uma cultura de aproximacdo dos cidaddos as questdes da DN para
melhor compreensdo da sua relevancia estratégica como forma de garantir a
soberania e afirmar a cidadania.

A accountability tem merecido um especial relevo, em varias intervencfes, do
Ministro da Defesa Nacional, Dr. José Azeredo Lopes, das quais se destaca a intervencao
realizada durante a cerimdnia da abertura Solene do ano letivo 2016/2017 do Instituto
Universitario Militar (IUM), falando sobre a reducdo dos fundos disponiveis e da nao
aprovacao de alguns financiamentos, referiu ter sido necessario uma gestao flexivel e uma
procura de solu¢fes mais econdmicas, bem como melhoria na eficiéncia dos processos. E,
nesse contexto, acrescentou: “Este ¢ também um caminho para a eficiéncia, para a
transparéncia e para aquela que eu gosto muito de designar como accountability.”(Lopes,
2016¢, p. 5).

Hoje, exige-se cada vez mais uma boa governanca publica consubstanciada num
conjunto de principios-chaves tais como a accountability, a coeréncia, a eficiéncia, a
equidade e a inclusividade, que permita alcancar uma Administracdo Pablica (AP) mais
transparente e mais ciente em garantir a sustentabilidade das finangas publicas, mais
exigente na eficiéncia e mais responsavel perante os cidaddos quanto as decisdes e
escolhas puablicas. A analise da accountability, no &mbito do ciclo de gestdo das FFAA, é
de enorme relevancia, pois a consolidacdo dos seus mecanismos permitird incrementar a
eficiéncia na rentabilizacdo dos recursos publicos afetos a DN, sendo essencial identificar
medidas que viabilizem essa rentabilizacéo.

Objeto do estudo e sua delimitagao

O objeto desta investigacdo centra-se na andlise do ciclo de gestdo das FFAA na

perspetiva dos principios subjacentes da accountability, por forma a incrementar a

2
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eficiéncia na rentabilizagdo dos recursos afetos as FFAA e promover a aproximacgdo do
cidad&o as questdes da defesa.

Considerando a limitacdo temporal para a realizacdo desta investigacao, o objeto de
estudo estd delimitado a andlise da accounstbility na perspetiva da gestdo dos recursos
financeiros e ao ciclo de gestdo das FFAA. A andlise é efetuada numa perspetiva global
das FFAA, considerando os trés ramos e o Estado-Maior-General das Forgas Armadas
(EMGFA).

Objetivos da investigacao

O presente trabalho de investigacdo tem como objetivo analisar o processo de
consolidacdo da accountability no ciclo de gestdo das FFAA. Nesse pressuposto, e a partir
do engquadramento teorico, importa incluir também como objetivos: analisar a forma como
0 ordenamento juridico vigente tem consagrado o0s principios subjacentes da
accountability; caracterizar o ciclo de gestdo das FFAA, no ambito desses principios;
identificar linhas de acdo adequadas para promover a consolidacdo da accountability no

ciclo de gestdo das FFAA. A figura 1 ilustra o alinhamento na estruturacéo dos objetivos.

Enquadramento N  Analiseao & Linhasdeacdo
tedrico da ordenamento gizgcéir'?s‘%gg fortalecer a
accountability juridico 9 accountability

Figura 1 — Processo de estruturacao dos objetivos
Fonte: (autor, 2017)

O Objetivo Geral (OG) e os Objetivos Especificos (OE) da investigacdo foram

definidos conforme a tabela 1.

Tabela 1 - Objetivo geral e objetivos especificos

0G Analisar o processo de consolidacdo da accountability no ciclo de gestdo das
Forgas Armadas.

OE 1 Analisar de que forma o ordenamento juridico vigente consagra os principios da
accountability no @mbito da gestéo financeira.

OE 2 Caracterizar o ciclo de gestdo das Forcas Armadas & luz dos principios da
accountability.
Identificar linhas de acdo que permitam consolidar a accountability no ciclo de

OE3 «
gestdo das Forcas Armadas.

Fonte: (autor, 2017)
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Identificagdo das variaveis do estudo

Na contextualizacdo do tema foram identificados como principios estruturantes e

cruciais para a existéncia da accountability, a prestacdo de contas, a responsabilidade e a

transparéncia, principios referenciados como variaveis da accountability.

O nivel de abrangéncia da variavel Accountability depende de como séo operadas as

variaveis Prestacdo de Contas, Responsabilidade e Transparéncia.

Assim, foram identificadas as seguintes variaveis do estudo:

Variaveis independentes: Prestacdo de Contas, Responsabilidade e Transparéncia.
Variavel dependente: Accountability;

Com base na correlacéo entre as variaveis foi definida a seguinte equagéo:

Accountability = f (Prestacéo de contas, Responsabilidade, Transparéncia)

Questdes da investigacao
Considerando o objeto do estudo e a delimitacdo do tema, e ap6s a definicdo dos

objetivos, acolhe-se a sugestdo de Quivy e Campenhoudt (2013, p. 32), no sentido de

enunciar o projeto de investigacdo atraveés de uma pergunta de partida, por intermedio da

qual se procura elucidar de forma clara o que se pretende entender melhor com o presente

estudo. Assim, foi formulada uma Questdo Central (QC) e trés Questdes Derivadas (QD)

conforme expressas na tabela 2.

Tabela 2 - Questéo central e questdes derivadas

Qual a abrangéncia dos principios da accountability no ciclo de gestdo das Forcas

e Armadas?

D1 De que forma os principios da accountability no ambito da gestdo financeira se
encontram consagrados no ordenamento juridico vigente?

QD 2 Como se carateriza o ciclo de gestdo das Forgas Armadas a luz dos principios da
accountability?

QD 3 Que linhas de acdo podem contribuir para consolidar a accountability no ciclo de

gestdo das Forcas Armadas?

Fonte: (autor, 2017)

Breve sintese da metodologia da investigacao

O trabalho e desenvolvido em conformidade com as normas em vigor no IUM,

nomeadamente a NEP/ACA-010 (IESM, 2015a) e a NEP/ACA-018 (IESM, 2015b). Foram
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ainda utilizadas as ferramentas de referenciagdo bibliogréafica do Microsoft Word, utilizado
0 sistema autor-data e adotado o estilo Harvard-Anglia.

A estratégia de investigacdo é do tipo qualitativa, na medida em que o enfoque é
atribuido a compreensdo ampla do fendomeno em estudo, através da observacéo, descricdo e
interpretacdo do fendmeno tal como se revela (Freixo, 2012).

Foi utilizado o raciocinio do tipo dedutivo, o qual partindo da teoria formulada pela
razdo, pretende deduzir corolarios aplicaveis a realidade. O desenho de pesquisa enquadra-
se num Estudo de Caso, implicando “(...) o estudo intensivo, detalhado e em profundidade
de uma entidade bem definida (...)” (Coutinho, 2011, p. 293). A recolha de dados foi
efetuada através de leitura exaustiva de bibliografia, com privilégio pelas fontes primarias,
de forma a destacar as ideias-forca, e de entrevistas a responsaveis de topo dos trés ramos
das FFAA, do EMGFA, da Inspecdo-Geral da Defesa Nacional (IGDN) e a dois Juizes
Conselheiros do Tribunal de Contas (TC).

Organizacao do estudo

Para além da presente introducéo, o trabalho contempla os seguintes capitulos:

Capitulo 1 - Enquadramento tematico e metodolégico;

Capitulo 2 - Anélise a forma como o0s principios subjacentes da accountability, no
ambito da gestdo financeira, se encontram consagrados no normativo
juridico vigente;

Capitulo 3 - Caracterizacdo do ciclo de gestdo das FFAA na perspetiva da
accountability, com base na analise de documentos estruturantes das
FFAA, na andlise dos sitios oficiais das FFAA na Internet e de
entrevistas semiestruturadas;

Capitulo 4 - Apresentacdo de propostas de linhas de agdo, suportadas na analise
SWOT ao ambiente interno e externo das FFAA, que visam corrigir
vulnerabilidades e fortalecer os principios da accountability no ciclo
de gestdo das FFAA;

ConclusGes- Resumo das grandes linhas do procedimento metodoldgico,

sistematizacdo das conclusdes e contributos para o conhecimento.
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1. A accountability e enquadramento metodologico

“The need for financial accountability has existed ever
since it became necessary for one individual to entrust

)

the care of his possessions or business to another.’

“In Committee to Review the Functioning of Financial Institutions”

(Wilson Committee, 1980)

1.1. Accountability

Segundo Pollitt (2003) e Ceneviva (2006), alguém que se debruce sobre o termo
accountability, rapidamente se apercebe que lhe sdo atribuidos muitos e diferenciados
significados, pois muitos autores apresentam o seu proprio conceito do termo e poucas sdo
as definicdes que se podem considerar compativeis.

Na apreciacdo de Pinho e Sacramento (2009), os varios estudos sobre a
accountability foram acrescentando novos atributos a palavra, 0 que evidencia um caracter
progressivo e de capacidade elastica de ampliacdo para se manter atual face a razdo do seu
aparecimento — assegurar que o exercicio do poder seja efetuado, meramente, ao servico da
coisa publica.

Conforme salientado por Roczanski e Tomasi (2009), ap6s o advento da Nova
Gestdo Publica (NGP)', as organizacdes publicas tém vindo a ser alvo de legislagdo pelos
governos e de reivindicagdes pela sociedade para que sejam transparentes e divulguem as
suas agoes.

De acordo com Ebrahim (2003), accountability é um conceito complexo e dinamico,
constituido por um conjunto de mecanismos, pelos quais podem ser imputadas

responsabilidades aos agentes, decorrente das suas acfes, e como estes assumem a

! Sobre os varios modelos de Estado e de gestdo publica consultar o Apéndice B.
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responsabilidade pela sua missdo, de exposic¢ao ao escrutinio publico e da avaliacdo do seu
desempenho em relacéo aos objetivos.

Nesta perspetiva, a accountability ultrapassa a mera obrigacdo legal de prestar
informacdo economico-financeira ao Estado ou a outros stakeholders, pois, incorpora
também a dimensdo moral de autorresponsabilidade, assente na responsabilidade de
assumir os efeitos das suas agOes (Pinto, 2012).

De acordo com Moreno (2017), a palavra responsabilidade é intrinseca a todos
aqueles que gerem um bem escasso, que é o dinheiro publico, que resulta da amputacédo do
patriménio individual do cidaddo contribuinte por forma coativa e, de acordo com 0s
principios de Estado Democrético, essa amputacdo deve ter como destino a satisfacdo de
necessidades coletivas. Ainda segundo Moreno (2017), quem gere dinheiros publicos tem a
obrigacdo indeclindvel de contar a verdade, com transparéncia, ndo devendo apenas
limitar-se a apresentar o resultado contabilistico da sua gestdo. Tem de explicar, de forma a
ser compreendida pelo cidaddo médio, o que se gastou, porque se gastou, quanto € que se
vai gastar, quanto é que vai custar.

A responsabilidade pela gestdo é um dos principios fundamentais do Direito
Financeiro moderno, que se traduz no dever e numa sujeicdo de todos aqueles a quem
foram confiados dinheiros publicos (os contaveis), de prestarem contas com os devidos
esclarecimentos, desde que iniciado até ao término do exercicio das suas fungdes, ante uma
entidade com poderes de lhes exigir contas, considerando-o0s desonerados, ou ndo, perante
o Estado (Franco, 2015).

Segundo O"Donnell (1998), a accountability assenta em dois principais aspetos: a
obrigacgdo do ator submeter a lei 0s seus atos e a obrigacdo de prestar contas desses atos de
forma transparente, permitindo assim ao cidadao avaliar a sua gestdo e, de acordo com 0s
mecanismos democraticos, aprova-la ou rejeita-la.

Revelar transparéncia significa, para Albuguerque (2006), introduzir e incrementar
mecanismos que permitam & sociedade dispor do conhecimento suficiente e em tempo
oportuno sobre as acOes praticadas pelos governantes, das politicas executadas e dos
recursos utilizados. Para Tapscott e Ticoll (2005), transparéncia expressa a
disponibilizagdo, por parte das organizagGes, do acesso as informagdes institucionais ao
publico.

Para enraizar a accountability a nivel institucional é fundamental, através da

transparéncia, restringir o défice de informacéo entre as institui¢cGes e o cidaddo, (Stiglitz,
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1999). Segundo este autor, o segredo facilita o aparecimento de interesses (especiais) no
espaco publico, desmotiva a participagdo do cidadao no processo democratico e, a0 mesmo
tempo, diminui a capacidade da imprensa fazer o seu escrutinio sobre eventuais excessos
cometidos pelos dirigentes. Mais informacdo permite ao cidaddo identificar melhor o valor
acrescentado pela atuacdo publica. O conceito de transparéncia € um valor capital da
gestdo publica e a sua pratica pressupde o ampliar da divulgacdo da informacéo sobre as
acOes dos agentes publicos (Etzioni, 2010). A transparéncia €, pois, um elemento central e
estrutural da accountability e que maximiza este conceito.

Como refere Thompson (1999), caso ocorra a decisdo de criar um processo ou
politica em segredo, esse facto deve ser objeto de justificacdo publica, de publicidade, com
0 objetivo de maximizar a eficiéncia da politica. A publicidade permite assim que o
segredo esteja elencado com o principio democratico.

A transparéncia, entendida como a simples abertura a sociedade, por si s, ndo
permite uma abordagem critica do cidaddo. Segundo Roczanski e Tomasi (2009), ndo basta
a informacdo ser acessivel, para poder ser utilizada, deve ser relevante.

Conforme referido por Roczanski e Tomasi (2009), accountability expressa a
obrigacgdo do gestor publico prestar contas das suas decisdes, fazendo uso de ferramentas e
de mecanismos que permitam, alcancar a sociedade com transparéncia, e estar disponivel
para a apreciacdo dos atos praticados, observando sempre a lei.

Sobressai desta definicdo trés itens fundamentais para a existéncia da accountability:
transparéncia, responsabilidade do gestor e prestacdo de contas ao cidadao.

De acordo com Tavares (2000, p. 5), pode-se definir responsabilidade como o
“caracter ou estado em que alguém (o responsavel) se encontra, pela qual, por forca de um
compromisso, de um contrato, de uma relagéo social, de uma nomeagéo, fica sujeito a
responder, a “prestar contas” pelos seus actos, com todas as consequéncias inerentes”.

O termo “contas” ligado a accountability ndo se refere ao sentido contabilistico de
accounts, apesar de ndo as subestimar (Costa, 2012), mas antes no sentido do artigo 15.° da
“Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao” (Assembleia Nacional Constituinte
Francesa, 1789), elaborada durante a Revolucdo Francesa, que estabelece que “A
sociedade tem o direito de pedir contas a todo o agente publico pela sua administragao™.

A Organizacdo das Nacbes Unidas (ONU), atraves de documentos publicitados pela
United Nations On-line Network in Public Administration and Finance, associa a
accountability ao agir com responsabilidade e com responsividade. Ja a Organizacdo para a
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Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), define accountability como a
imposicdo de comprovar que certa acdo € conduzida em conformidade com as regras e
padrdes estabelecidos, e que os resultados obtidos sdo divulgados de forma transparente ao
longo da gestdo dos responsaveis (Prado e Po, 2007).

De acordo com o International Monetary Fund (2012), a transparéncia abrange um
conjunto vasto de conceitos, como: a fiabilidade (a informagéo reflete a situacdo
verdadeira), a clareza (facilidade da informac&o ser entendida pelos usuérios), atualidade e
relevancia (a oportunidade e a extensdo da informacdo disponibilizada), a frequéncia (a
regularidade com que a informacdo é publicitada) e a abertura (a facilidade com que o
publico pode entender, influenciar e exigir para que 0 governo preste contas sobre as
decisbes). A transparéncia nestes varios aspetos sobre o estado passado, presente e futuro
das organizacGes é fundamental para uma gestdo e responsabilizacdo eficazes.

Przeworski, Stokes e Manin (1999 cit. por Prado e P6, 2007, p. 2) ampliam o
conceito de accountability ao considerarem que 0 conceito acarreta a possibilidade de
incentivos ou sancOes associadas a prestacdo de contas. A existéncia de sanc¢des, em caso
de erros e deficiéncias, motiva os gestores a procurar formas mais inteligentes de gestao.
Além disso, a natureza publica do processo de responsabilizacdo pode induzir muitos mais
gestores, do que aqueles que se encontram sob escrutinio, a repensar e ajustar as suas
acoes.

Em democracia o voto atribuido pelo cidaddo a um politico, seu representante, ndo
Ihe confere poder soberano, mas, apenas e somente o dever e a responsabilidade de exercer
0 poder em nome e em beneficio do povo (Bobbio, 2007). Dai a importancia de os regimes
democraticos modernos desenvolverem processos de avaliacdo e responsabilizacdo
permanente (accountability) que permitam ao cidaddo exercer o controlo do poder
concedido aos agentes publicos, seus representantes (Rocha, 2011).

A natureza de obrigacdo presente no conceito de accountability corresponde a uma
responsabilidade objetiva, pois implica a responsabilidade de uma organizacdo ou pessoa
perante outra, decorrente de algum tipo de atividade ou de algo, distinta da
responsabilidade subjetiva que se baseia na moralidade e na ética, que vem de dentro da
pessoa. Se a obrigacdo associada ao conceito de accountability ndo € sentida de forma
subjetiva pelo titular da funcdo publica (autorresponsabilidade), entdo, deverd ser
compelida (do exterior para o interior) através da possibilidade de atribuigdo de castigos e
prémios a quem se reconhece a responsabilidade (Campos, 1990, p. 4).
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A Comissédo Europeia (2003), no seu Livro Branco sobre a Boa Governanga,
identifica cinco principios: abertura, participacdo, accountability, eficacia e coeréncia.
Utiliza a accountability ndo apenas como sin6nimo de clareza, transparéncia e
responsabilidade, mas associada também a conceitos como envolvimento, deliberacdo e
participacdo. A accountability é usada para traduzir um conjunto de padrdes desejaveis no
comportamento dos atores publicos.

Finalmente, os mecanismos de accountability também podem servir como um meio
para induzir reflexdo e aprendizagem, como um processo de feedback que pode contribuir
para que governos, organizacdes e funcionarios se mantenham alinhados com os objetivos
e compromissos assumidos (Behn, 2001).

Para efeitos do presente estudo é adotado o entendimento de Roczanski e Tomasi
(2009, p. 22), que definem accountability como “a obrigacdo do gestor pablico de prestar
contas dos seus atos, utilizando mecanismos e ferramentas que possibilitem, com
transparéncia, alcancar a sociedade e estar disponivel para a avaliagdo dos procedimentos
realizados, observando sempre a legislacdo vigente”. Desta definicdo destacam-se trés
principios considerados essenciais para a existéncia da accountability: prestacdo de contas;
responsabilidade e, transparéncia. E focado essencialmente nestes trés principios que o
presente trabalho € desenvolvido nos capitulos seguintes.

1.2. A accountability nos varios modelos de Estado e de Administracédo Publica

Como refere Pinho e Sacramento (2009), o significado de accountability tem
evoluido ao longo das ultimas décadas em funcdo do contexto, dos tipos de Estado e dos
respetivos modelos tedricos da AP.

Em fungdo dos modelos de AP, a accountability assume trés tipos: o controlo
hierarquico, que se consubstancia no controlo sobre a conformidade as normas, leis e
principios da AP tradicional; o controlo dos resultados (regras de mercado) para obtencao
da maxima produtividade dos recursos publicos, com enfoque na eficiéncia, eficacia e
economia defendida pelo modelo da NGP e, o controlo democratico associado a Boa
Governanca, com enfoque no desempenho responsével, na responsabilidade, na ética e na
defesa do interesse publico como principios democraticos (Rocha, 2011).

De acordo com Denhardt e Denhardt (2007), no modelo de AP tradicional, a
accountability caracteriza-se por ter uma perspetiva hierarquica e formal da gestao publica,
pois parte do pressuposto que os administradores ndo atuam de forma discricionaria e
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devem apenas limitar-se a executar as leis, normas e regras. Neste modelo de AP, a
accountability é focada apenas no controlo da verificacdo da conformidade legal das a¢des
dos gestores publicos. A accountability dos administradores publicos perante os cidad&os €
vista implicitamente como desnecessaria e inadequada. Ao cidaddo ndo é atribuido
qualquer papel de relevo ou de intervencdo nas decisdes da AP ou no &mbito da politica.
Os administradores publicos eram responsaveis apenas por prestar contas aos politicos
sobre o cumprimento das leis e das normas estabelecidas pelos politicos.

O modelo da NGP tem como pressuposto que a burocracia tradicional é ineficiente
porque o seu controlo estd focado nos fatores de producdo em detrimento dos resultados.
Segundo este modelo, controlar os recursos financeiros e humanos, em vez dos resultados,
leva ao fracasso. Para ultrapassar esta ineficiéncia torna-se necessario monitorar 0s
resultados e, nesta perspetiva, 0 modelo de mercado revela ser mais eficiente que o modelo
burocratico existente no setor publico. O foco da accountability passa a ser no
cumprimento de padrdes de desempenho para os resultados. (Denhardt e Denhardt, 2007)

No modelo de ambiente de mercado ocorre a alteracdo de conceito atribuido ao
publico, que passa a ser considerado como cliente. O Estado deixa de ser responsavel pelos
seus cidaddos e passa a ser responsavel pelos seus clientes. A acdo governativa passa por
oferecer opgdes de servicos para atender as preferéncias dos seus clientes. Assim, a
accountability é vista como uma questdo do Estado satisfazer as preferéncias dos seus
clientes através da disponibilizacdo de servicos pelo Governo.

Na perspetiva da accountability, a NGP da énfase a privatizacdo das funces
publicas, tornando o fornecedor, dos servicos privatizados, o responsavel diante do cliente.
Verifica-se uma alteracdo do ponto de vista da accountability, passando de uma perspetiva
publica para uma perspetiva privada, procurando satisfazer os clientes da forma mais
rentavel.

Conforme Denhardt e Denhardt (2007), a accountability na AP tradicional e na NGP
sdo distintas da perspetiva existente no modelo da Boa Governanca. Medir a eficiéncia e 0s
resultados é importante, pois podem traduzir-se em beneficio e melhorias. No entanto, ndo
deve ser 0 objetivo central norteador da acdo governamental, pois ndo contempla todas as
expectativas que o cidaddo espera dos administradores publicos, destes atuarem com
responsabilidade, com ética e de acordo com o0s principios democraticos e no interesse
publico. Na Boa Governanca a cidadania e o interesse publico estdo no centro das
atencoes.
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Na Boa Governangca a accountability é multifacetada e exigente. O papel dos
administradores é complexo, contrariamente ao que se verifica nos anteriores modelos
onde os mecanismos da accountability sdo simples. A accountability na Boa Governanca é
complexa porque a AP passa a caracteriza-se por um conjunto de principios que a distingue
dos anteriores modelos: colocar a énfase no interesse publico; servir o cidaddo e ndo o
cliente; atribuir mais importancia a cidadania do que ao empreendedorismo; servir em vez
de dirigir ou de controlar; pensar estrategicamente, mas atuar democraticamente; atribuir
valor as pessoas e ndo apenas a rentabilidade (Denhardt e Denhardt, 2007).

Na Boa Governanca, os principios da legalidade e da democracia estdo no centro da
atuacdo de uma administracdo responsavel que pretende garantir, da parte do governo, uma
resposta adequada as necessidades e preferéncias do cidaddo. Neste modelo de AP, ndo
importa unicamente “o que” o gestor faz, mas sobretudo “como” o gestor faz e “como”
procede o gestor ao fazé-lo. Como referem Denhardt e Denhardt (2007), a accountability
no modelo da Boa Governanga assume numa dimensdo mais abrangente que se caracteriza
na capacidade de resposta do gestor publico as expectativas do cidaddo e, ndo apenas, as
suas necessidades. Os modelos de Estado e de AP encontram-se desenvolvidos no
Apéndice B.

Na tabela 3 sdo apresentadas as principais caracteristicas da accountability nos varios

modelos de AP, caracterizados no Apéndice B.

Tabela 3 - A accountability nos modelos de Administracgéo Publica

Responsabilidade dos CEIEBE e

Modelo Concecéo Foco - da
administradores -
accountability
AP Pela implementacdo das Accountability

Hieréarquica Conformidade politicas publicas perante

tradicional s de processos
os politicos
Regras de Fje_los re§ul'_[ados das Accountability
NGP Resultados politicas publicas perante
mercado o de resultados
os politicos
Transparéncia Por cumprir a lei; pela
Boa Valores P ética; pelo interesse publico | Accountability

Responsividade

Governanca | democraticos A <
Divulgacéo

e, pelos principios democratica
democraticos

Fonte: Adaptado de Rocha (2011, p. 94)
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1.3. Enquadramento metodologico

No ambito da estratégia de investigacdo foi utilizada a abordagem do tipo qualitativa,
em que a pesquisa utiliza procedimentos interpretativos sobre as atitudes e opinides dos
entrevistados e o investigador pode “(...) observar “ao vivo”, os comportamentos ¢
atitudes do seu interlocutor através da comunicacdo ndo verbal, ficando assim com uma
informagdo mais completa do sentido das suas palavras.” (Freixo, 2012, p. 133) e tem
como objetivo “(...) alcancar um entendimento mais profundo e subjetivo de estudo, sem
se preocupar com medigdes e analises estatisticas” (Santos, et al., 2016, p. 24).

O desenho de pesquisa enquadra-se num Estudo de Caso, 0 que envolve a anélise
intensa e precisa de uma entidade no seu contexto natural. Este tipo de estudo pode revelar
uma dimenséo analitica através da comparacao com outras situacdes e teorias conhecidas,
podendo assim suscitar diferentes teorias e novos problemas para futura investigacao
(Freixo, 2012).

Tendo como base a bibliografia utilizada para a investigagdo em ciéncia sociais
(Quivy e Campenhoudt, 2013), (Freixo, 2012) e (Santos, et al., 2016), foi adotado o
seguinte percurso metodologico:

A fase exploratdria foi iniciada logo ap6s o conhecimento do tema de investigagdo e
incluiu um conjunto de etapas como a realizagdo de leituras preliminares e de entrevistas
exploratérias, a definicdo do objeto de estudo, a delimitacdo do tema, a definicdo dos
objetivos e das questdes da investigacao, a revisdo da literatura, a constru¢do do modelo de
analise e do percurso metodoldgico.

Seguiu-se a fase analitica com a analise e revisdo da literatura, analise documental,
realizacdo e andlise de entrevistas semiestruturadas.

Na fase conclusiva, é feita a apresentacdo e discussdo dos resultados, apresentacéo
das conclusGes, de recomendacgdes e de eventuais linhas de investigacdo, redacdo do
trabalho e por fim a apresentacgéo e defesa do trabalho.

A figura 2 apresenta, de forma esquematica, o percurso metodologico atras descrito.
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Figura 2 — Percurso metodolégico da investigacéo
Fonte: Adaptado de Santos, et al. (2015, p. 43)

No decurso da investigacdo foi privilegiado, como técnicas de recolha de dados, a

leitura exaustiva de diversa bibliografia, preferéncia atribuida as fontes primarias, a analise
de legislacdo e a realizacdo de entrevistas semiestruturadas.

Na selecdo dos entrevistados, e no ambito das amostras “ndo probabilisticas”,
recorreu-se a designada “amostra intencional ou por julgamento”, tendo em conta que a
escolha dos elementos da amostra é realizada de forma deliberada, decorrente de
julgamento do investigador, por considerar tais elementos como experts e bem
representativos para uma amostra e com relevancia para os objetivos da pesquisa (Aaker, et
al., 2013). Em teoria, é de considerar que a amostra intencional tenha a desvantagem de
poder produzir resultados eventualmente distorcidos, por ser construida, exclusivamente,
com base nas preferéncias do investigador, no entanto, considera-se que face a qualidade
dos entrevistados, esse risco esta minimizado e a intencionalidade utilizada na escolha da
amostra tem o propdsito de tornar a pesquisa mais rica em termos qualitativos.

A investigacdo contempla um total de sete entrevistas, cujo Guido das entrevistas
consta no Apéndice C e a lista de entidades entrevistadas, datas e locais, encontra-se
detalhada no Apéndice D.

Os dados recolhidos sdo objeto de analise, interpretacdo e reflexdo, tendo em vista
elaborar linhas de acdo para o futuro e conclusfes sobre a problematica da investigacéo,
face ao OG da investigacao.
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2. O normativo juridico e os principios da accountability

A responsabilidade e a prestacdo de contas sdo indissocidveis de quem gere, e a
gestdo tem necessariamente de ser transparente, caso contrario nao pode ser apreciada.

Tendo presente o entendimento adotado sobre a definicdo de accountability, no
presente capitulo pretende-se analisar de que forma os principios da prestacdo de contas, da
responsabilidade e da transparéncia, no ambito da gestdo financeira, se encontram
consagrados no normativo juridico vigente.

2.1. Divulgacéo de informacao

2.1.1. Planos e relatorios anuais de atividades

Pela Resolugédo n.° 101/78, de 24 de maio (Governo, 1978), reconhecendo o estado
de isolamento da AP perante os cidaddos e a auséncia de informacdo que facultem o
esclarecimento e compreensao das atividades do Estado, o Governo determina a obrigagédo
de todos os Ministérios publicarem os relatorios das atividades desenvolvidas, visando
aumentar o controlo da agdo administrativa e aproximar a AP das populagdes.

Em 1987, visando melhorar a gestao publica e aperfeicoar os sistemas de informacéo
subjacentes a utilizacdo dos dinheiros pablicos, o Governo, pela Resolu¢do do Conselho de
Ministros n.° 34/87 (1987), define a estrutura tipo dos Planos de Atividade (PA) e dos
Relatérios de Atividade (RA).

Pelo Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho (Governo, 1992), é dado novo relevo a
obrigatoriedade da elaboracdo do PA, que deve discriminar os objetivos a alcancar,
recursos necessarios e programas a concretizar, e a elaboracdo do RA que deve, com rigor,
discriminar os objetivos atingidos, recursos utilizados e grau de realizacdo dos programas.

O Governo, considerando que a generalizacdo da elaboracdo dos PA e RA néo era
ainda satisfatoria, promove nova iniciativa legislativa, pelo Decreto-Lei n.° 183/96, de 27
de setembro (Governo, 1996), onde define que os PA e RA devem ser divulgados a todos
os trabalhadores e disponibilizados a todos os potenciais interessados.

Mais recentemente, a Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto (AR, 2016i), ao abrigo do
principio da administracdo aberta, determina uma divulgacéo publica ativa de informacao
relevante, compreensivel pelo cidaddo e de acesso livre, incluindo a divulgacao, através de
sitios na Internet, dos PA e RA, bem como outros documentos relativos a gestdo
financeira.

E conferido ao cidaddo o direito de acesso a documentos administrativos sem
necessidade de justificar qualquer interesse. Estdo previstas restricbes ao direito de acesso
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ou de acesso sob autorizacgdo, decorrente do Regime do Segredo de Estado (AR, 2014a), de

documentos com informagdes cuja divulgacdo possa comprometer a capacidade

operacional ou colocar em causa a seguranca do pessoal ou das instalacdes das FFAA.
2.1.2. Subsistema de avaliacdo do desempenho dos servi¢cos

A Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro (AR, 2007), estabelece o Sistema Integrado
de gestdo e Avaliacio do Desempenho na AP (SIADAP)® que visa contribuir para
melhorar a performance do servico da AP. Para efeitos do presente estudo € efetuada
apenas a analise ao desempenho dos servigos (SIADAP 1).

O SIADAP 1 deve funcionar de forma integrada e articulada entre os objetivos
estratégicos, definidos nas Diretivas de Planeamento (DP), os objetivos constantes nos PA
e 0s objetivos dos servigcos com expressao orgcamental.

A avaliacdo de desempenho dos servigos baseia-se num Quadro de Avaliacdo e
Responsabilizacdo (QUAR), submetido a apreciacdo continua, onde consta a missdo, 0s
objetivos estratégicos plurianuais e anuais, os indicadores de desempenho, o grau de
realizacdo dos objetivos, os desvios e seus motivos, bem como a avaliacdo final do
desempenho.

O SIADAP rege-se pela responsabilizacdo dos resultados dos servigcos, pela
transparéncia e imparcialidade na gestdo, pela eficécia e eficiéncia e pela divulgacdo dos
resultados da avaliacdo. A autoavaliacdo do servico tem caracter obrigatério, € anual e
articulada com o ciclo de gestdo, deve colocar em evidéncia os resultados obtidos, os
desvios apurados, conforme 0 QUAR, e constituir parte integrante do RA (AR, 2007).

2.1.3. Plano de prevencéo de riscos de corrupcao e infragdes conexas

Com a Lei n.° 54/2008, de 4 de setembro (AR, 2008) é criado o Conselho de
Prevencdo da Corrupgdo (CPC), entidade que desenvolve a nivel nacional, em colaboracéo
com o TC, uma atividade de prevencdo da corrupcéo e de infragdes conexas. A referida lei
considera atividades de risco agravado, entre outras, as relativas a contratagéo publica.

O CPC, considerando que a gestdo de dinheiros publicos deve, nos termos da lei,
pautar-se pelos principios do interesse publico, e considerando a corrup¢do uma clara
violagdo destes principios, aprova a Recomendacdo n.° 1/2009, de 1 de julho (CPC) no
sentido dos dirigentes maximos de organismos que exercem a gestdo de bens publicos

implementem planos de prevencao de riscos de corrupcéo e infragbes conexas (PPRCIC).

2 O SIADAP integra trés subsistemas de avaliacdo de desempenho: SIADAP 1 para servicos; SIADAP
2 para dirigentes; SIADAP 3 para trabalhadores, que no caso das FFAA se destina ao pessoal civil.
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Em 2010, o CPC aprova a Recomendacéo n.° 1/2010, de 7 de abril (CPC, 2010) para
que os PPRCIC passem a ser publicitados no sitio das respetivas entidades na Internet. Em
2015, o CPC emite nova Recomendacdo (CPC, 2015b) para que os relatérios anuais da
execucdo dos PPRCIC constituam um capitulo préprio dos RA, o que implica a divulgacédo
publica destes relatérios.

2.2. A responsabilidade pela gestéo

Nos Estados desenvolvidos e democraticos, os cidaddos possuem uma cultura ativa
pela exigéncia de uma gestdo que respeite os principios de economia, eficiéncia e eficacia
(value for money)®.

Conforme o artigo 13.° do Estatuto dos Militares das Forcas Armadas (Governo,
2015b), o exercicio dos poderes de autoridade dos Comandantes, Diretores ou Chefes
(CDC) traz como consequéncia a responsabilidade pelos atos que forem praticados por si
ou no cumprimento de uma ordem sua.

Conforme os artigos 35.° e 36.° do mesmo diploma, a fungdo comando, direcdo ou
chefia representa o “(...) exercicio da autoridade conferida a um militar para dirigir,
coordenar e controlar comandos, forcas, unidades e estabelecimentos” e “(...) 6rgdos
militares”. A responsabilidade que decorre do exercicio da autoridade ndo é delegavel,
sendo 0os CDC os Unicos responsaveis, em todas as situacdes, pelo modo como os érgéos
subordinados desempenham as suas missdes (Governo, 2015b).

A Lei n.° 48/2006, de 29 de agosto (AR, 2006)*, introduz alteragdes em relacdo as
entidades sujeitas a prestacdo de contas junto do TC, que no ambito das FFAA, passam a
ser o EMGFA e os ramos das FFAA. Uma conta Unica por cada organizacdo, cujo
dirigente maximo é o responsavel®.

Conforme as leis organicas (LO) da Marinha (Governo, 2014e), do Exército
(Governo, 2014f), da Forca Aérea (Governo, 2014g) e do EMGFA (Governo, 2014d), os
ramos e 0 EMGFA integram, através do Ministério da Defesa Nacional (MDN), a
administracdo direta do Estado e dispdem de autonomia administrativa, o que confere aos
seus dirigentes maximos a competéncia para, com caracter definitivo e executério®,

realizarem atos necessarios para autorizar despesas e respetivos pagamentos.

® Conceito em Apéndice A.

* 42 alteracdo a LOPTC.

5 Anteriormente & referida alteracéo as Unidades, Estabelecimentos e Orgdos (UEO) com expressio
orcamental dispunham de Conselho Administrativo e prestavam contas diretamente ao TC.

® Atos definitivos e executérios sdo insuscetiveis de censura por outros 6rgdos administrativos e
somente sdo sindicaveis e potencialmente anulaveis em sede de recurso contencioso.
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A lei prevé a possibilidade do 6rgdo méximo delegar nos seus subordinados parte das
suas competéncias (Governo, 2015a). Conforme o n.° 1 do artigo 61.° da Lei de
Organizacdo e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC) (AR, 1997), este facto ndo isenta
0s responsaveis diretos das infracbes financeiras previstas na lei, em que a
responsabilidade por efetuar a reposicdo das quantias incide sobre o agente ou agentes da
acdo - é a designada responsabilidade direta mencionada no n.° 2 do artigo 62.° da referida
lei.

A lei, pelo facto de autorizar o dirigente maximo a delegar as suas competéncias, nao
o0 isenta da responsabilidade, pois o responsadvel maximo dispde de poderes necessarios
para exercer um controlo efetivo e adequado sobre os 6rgdos delegados. Conforme o n.° 3
do artigo 61.° da LOPTC (AR, 1997), a responsabilidade financeira reintegratoria recai
também nos dirigentes de organismos sujeitos a jurisdicdo do TC.

Releva-se ainda que a responsabilidade financeira, pelo disposto no n.° 4 do artigo
61.° da LOPTC (AR, 1997), pode ainda recair sobre os funcionarios ou agentes quando o
dirigente, enquanto agente da acdo, tiver requerido e decidido com base em parecer ou
informacao que lhe tenha sido presente e que ndo se encontre em harmonia com a lei.

2.3. A exigéncia pelos principios da boa gestao

O legislador j& impde, desde 1990, na Lei de Bases da Contabilidade Publica (AR,
1990), que para além de se proceder ao exame da conformidade legal e da regularidade
financeira, deve ser analisada a eficiéncia e a eficacia das despesas realizadas.

O Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho (Governo, 1992) apresenta como requisitos
prévios para a autorizacdo de despesa, a conformidade legal, a regularidade financeira e,
também, o cumprimento dos critérios de economia, eficiéncia e eficicia, com vista a
maximizar o rendimento com a minima despesa.

A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) (AR, 2001) estabelece que no &mbito
da gestdo orcamental, ndo pode ser autorizada nem paga nenhuma despesa, sem que
cumpram os critérios de economia, eficiéncia e eficacia.

Em 2015, a nova LEO (AR, 2015b), define que, no &mbito dos principios gerais de
despesa’, nenhuma despesa pode ser autorizada sem que satisfaca os requisitos de

economia, eficiéncia e eficacia, reforcando ainda que a criagdo de compromissos® e a

" Artigo 52.° da LEO.
8 Conceitos em Apéndice A.
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efetivacdo de despesas pelos servicos da AP estdo também sujeitos aos critérios de
economia, eficiéncia e efic4cia, apresentando inclusivamente os referidos conceitos®.

A nova LEO (AR, 2015b) estabelece ainda dois aspetos com relevancia no ambito

dos principios da accountability:

o Responsabilidade no &mbito da execucdo orcamental’® — é imputada aos
agentes do Estado, que pratiguem atos e/ou omissdes que resultem no
incumprimento de normas relativas a execucdo orgamental, responsabilidade
disciplinar, financeira, civil e criminal, conforme o artigo 271.° da Constitui¢éo
da Republica Portuguesa®* (CRP), (AR, 2005);

o Principio da transparéncia — dever de divulgacdo publica e universal, através de
um sitio na Internet, com informacédo orcamental, a qual deve ser apresentada
em linguagem simples de forma a ser facilmente compreendida pelo cidad&o.

Salientar ainda que no Direito da Unido Europeia, o artigo 27.° do “Regulamento

Financeiro aplicavel ao orcamento geral das Comunidades Europeias™?

(Conselho da
Unido Europeia, 2002), consagra o principio da boa gestdo financeira de forma inequivoca
— “As dotagOes orcamentais devem ser utilizadas em conformidade com o principio da boa
gestdo financeira, a saber, em conformidade com os critérios de economia, da eficiéncia e
da eficacia”.

2.4. O Tribunal de Contas no &mbito da boa gestao publica

O TC encontra-se elencado na organizacdo dos tribunais estabelecida no artigo 209.°
da CRP (AR, 2005) e, conforme disposto no artigo 110.° da mesma Lei, é qualificado
como um o6rgdo de soberania, aplicando-se 0s mesmos principios consagrados na
Constituicdo aos restantes Tribunais, nomeadamente, o principio da publicidade™ (Serra,
2016).

A CRP (AR, 2005), no seu artigo 214.°, classifica o0 TC como 6rgéo supremo* no
ambito da fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas (poderes ndo jurisdicionais), e a
alinea e) do n.° 1 do artigo 5.° da LOPTC, introduzida pela 42 alteracdo a lei (AR, 2006),

atribui a0 TC competéncia para julgar a efetivacdo de responsabilidades financeiras

% Artigo 18.° da LEO. Conceitos em Apéndice A.

19 Artigo 72.° da LEO.

! Conceitos dos tipos de responsabilidade no Apéndice A.

12 Regulamento (CE, Euratom) n.? 1605/2002 do Conselho, de 25 de junho de 2002.
13 Conforme artigo 206.° da CRP. Conceito em Apéndice A.

% Os TC séo designados também por Instituicdes Supremas de Controlo.

19



%‘% Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas.

(poderes jurisdicionais) a todos quanto gerem ou utilizam recursos financeiros publicos,
independentemente da entidade onde se encontre vinculado.

O TC emite ainda pareceres sobre projetos legislativos de caracter financeiro e
exerce varios tipos de controlo, como a fiscalizacao prévia, a fiscalizacdo concomitante e a
fiscalizac&o sucessiva®®.

Conforme o artigo 55.° da LOPTC, o TC realiza também auditorias de qualquer tipo
ou natureza, incluindo auditorias financeiras, de resultados e de conformidade®, sobre as
quais pode emitir recomendacdes (TC, 2016).

2.5. Responsabilidades financeiras

O TC tem competéncia jurisdicional para atribuir ao agente ou aos agentes de ac&o"’,
responsabilidades financeiras por factos identificados em relatorios produzidos no decurso
das suas atividades de controlo ou de relatérios de 6rgdos de controlo interno (CI).

A infracdo de uma norma financeira representa um comportamento ilicito que pode
determinar dois tipos de responsabilidade: reintegratdria e/ou sancionatdria (Serra, 2016).

A responsabilidade financeira reintegratdria visa a restituicdo ao erario pablico, por
parte de determinado agente responsavel, de valores perdidos pelo Estado em resultado de
infracio (alcances, desvios ou pagamentos indevidos)'®, ou ainda quando do
incumprimento de normas financeiras, decorrer a obrigagdo dos responsaveis
indemnizarem o Estado através da reposicdo dos valores correspondentes - artigo 59.° da
LOPTC (AR, 1997).

A responsabilidade financeira sancionatéria visa a imposi¢cdo de multas a agentes
responsaveis pela pratica de infracdes financeiras tipificadas nas listas constantes nos
artigos 65.° e 66.° da LOPTC. O enfoque é punir determinado comportamento ndo
conforme com o ordenamento juridico-financeiro, independentemente de ter ocorrido
dano. E uma responsabilidade fundamentada na culpa e ndo no dano (Serra, 2016).

A LOPTC (AR, 1997) faz vaérias referéncias & boa gestdo™ e aos principios de
economia, eficiéncia e eficacia?® no ambito da gestdo dos dinheiros puablicos. Em 2015,
com a 9?2 alteracdo a LOPTC (AR, 2015a), é adicionada a alinea j) ao n.° 1 do artigo 65.°,

que permite ao TC aplicar multas pela mé gestdo, caso essa constatacdo tenha sido objeto

15 Conceitos em Apéndice A.

16 Conceitos em Apéndice A.

YA responsabilidade financeira recai sobre os agentes da acao, é uma responsabilidade pessoal e ndo
institucional. Artigo 61.° da LOPTC.

18 Conceitos em Apéndice A.

19 Conforme n.° 1 do artigo 1.° da LOPTC.

20 Conforme alinea f) do n.° 1 do artigo 5.2, n.° 2 do artigo 41.° e n.° 1 do artigo 50.°, todos da LOPTC.
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de recomendagdo do TC e a entidade, de forma reiterada e injustificada, ndo tenha
implementado a referida recomendagéo.

A alinea b) do n.° 1 o artigo 65.° da LOPTC também permite ao TC ponderar a
responsabilidade financeira sancionatdria por ma gestdo, pois prevé a responsabilidade
financeira sancionatdria em caso de violacdo de normas sobre a elaboragéo e execugdo do
orcamento, o que se enquadra na LEO, dado que esta lei define os principios e regras de
execucdo orcamental e consagra os principios da boa gestéo.

A norma da alinea b) do n.° 1 do artigo 65.° da LOPTC tem vantagem sobre a norma
da alinea j) do n.° 1 do mesmo artigo, dado ser de aplicacdo direta, sem necessidade que se
verifique, de forma reiterada e injustificada, o ndo acatamento de recomendagdes do TC.

As multas referentes a infrag6es listadas no artigo 65.° da LOPTC (responsabilidades
financeiras sancionatdrias) variam entre 25 unidades de conta processual (UC)*
correspondente a € 2 550, e 180 UC, correspondente a € 18.360 (AR, 2016d).

Estando os principios da boa gestdo consagrados em vérios diplomas legais,
inclusive em leis de valor reforcado®, em que nenhuma despesa pode ser autorizada sem
que satisfaca os critérios de economia, eficiéncia e eficacia®®, pode questionar-se a razdo da
violagcdo destas normas legais ndo serem tratadas ao abrigo do n.° 5 do artigo 59.° da
LOPTC, (responsabilidades financeiras reintegratorias), com a vantagem de ndo existir
limite maximo estipulado, como sucede no ambito das responsabilidades financeiras
sancionatorias.

Contudo, conforme o n.° 5 do artigo 61.° e n.° 3 do artigo 67.°, ambos da LOPTC,
para que se verifique a responsabilidade financeira tem que se provar a culpa do agente.
Conforme refere Serra (2016), a punibilidade do ato ilicito sé pode ocorrer, caso ndo sejam
verificadas causas®* que excluam a ilicitude e a culpa. As causas de exclusdo de culpa
encontram-se definidas no n.° 1 do artigo 17.°, n.° 2 do artigo 33.° e artigos 35.° e 37.° do
Caodigo Penal (Governo, 1995). O ato continua a ser ilicito, mas deixa de ser censuravel.

Quanto a responsabilidade por atos ilicitos, o artigo 483.° do Cadigo Civil (Governo,

1966) estipula que, salvo as situagOes previstas na lei, é necessario existir dolo ou mera

21 Mantem-se em vigor o valor da UC, € 102, vigente em 2016 (artigo 266° da Lei n.° 42/2016, de 28
de dezembro) (AR, 2016d).

22 Conceito em Apéndice A.

2 Conforme a alinea c) do n.? 3 do artigo 52.° da LEO (Lei n.° 151/2015, de 11 de setembro).

* Como: caso fortuito; forca maior; estado de necessidade; coacdo moral ou medo insuperével;
violéncia ou coacdo fisica irresistivel; obediéncia indevida desculpante.

21



%‘% Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas.

culpa imputada a quem violar ilicitamente o direito de outro, para que lhe seja imposta a
obrigagéo de indemnizar o lesado.

De acordo com Costa (2012), é no principio da proporcionalidade consignado no
artigo 266.° da CRP (AR, 2005), que se encontra a fundamentacao juridico-constitucional
para vincular os gestores publicos aos principios de economia, eficiéncia e eficécia, pois o
principio da proporcionalidade®, estabelecido no Cédigo do Procedimento Administrativo
(Governo, 2015a), obriga a que a substancia do ato praticado pelo gestor de dinheiros
publicos seja adequada aos fins pretendidos, isto é, ndo pode, e ndo é legal, realizar uma
despesa superior ao que os fins exigem. A AP tem o dever de servir os cidaddos e de obter
0 méximo de utilidade social.

2.6. Sintese conclusiva

Por tudo o que foi analisado no presente capitulo, pode concluir-se, que o
ordenamento juridico, embora de uma forma dispersa, tem vindo a consagrar ao longo das
ultimas quatro décadas, de forma bastante abrangente, os principios subjacentes da
accountability.

O ordenamento juridico comeca por integrar, a partir de 1978, normas que visam dar
a conhecer ao cidaddo as principais decisbes e medidas tomadas pelos Ministérios, as
despesas realizadas e pagas e respetiva memdria justificativa, através da obrigatoriedade
dos Ministérios passarem a publicar os RA, procurando assim eliminar o isolamento e a
opacidade em que a Administracdo se encontrava relativamente aos cidadaos.

Ao longo dos anos tém sido consagrados na legislacdo todo um conjunto de
principios que concorrem para 0s principios estruturantes da accountability como: o
principio da proporcionalidade, relativo ao qual os gestores de dinheiros publicos devem
adequar os seus atos em funcdo dos fins pretendidos; os critérios da boa gestdo, como a
economia, eficacia e eficiéncia, contribuindo para a concorréncia como forma de obter o
maximo rendimento com o0 minimo de despesa e a transparéncia dos processos; o principio
da administracdo aberta, garantindo o acesso livre e universal dos stakeholders internos e
externo a informacdo, a qual deve ser compreendida pelo cidaddo e disponibilizada na
Internet; o principio da transparéncia na gestdo, pedra basilar de toda a atividade de quem
tem a responsabilidade por gerir bens publicos; o dever e a obrigacéo de prestar contas, ndo
apenas no sentido contabilistico, mas no sentido de justificar e esclarecer as suas decisoes,

pratica que deve ser usada desde o inicio ao termo do seu mandato; a responsabilidade de

2> Conceito em Apéndice A.
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assumir as consequéncias das suas decisdes decorrente da funcdo de controlo externo e a
efetivacdo de responsabilidades financeiras reintegratorias e sancionatorias por parte do
TC.

Pode afirmar-se que o quadro legal vigente permite o exercicio da boa gestdo e a
observancia dos principios subjacentes da accountability.

Face ao exposto, considera-se ter sido respondida a QD 1 e alcangado o OE 1.
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3. Occiclo de gestéo das Forcas Armadas e a accountability.

“A prestagdo de contas deve ter um cardcter publico,

a fim de que os cidad&@os possam ser informados e avaliar os atos
de quem estd incumbido de gerir e administrar dinheiros publicos”
(Aristoteles, s.d.)

In Politica dos Atenienses

Efetuado o enquadramento legal dos principios subjacentes a accountability, o
presente capitulo tem como proposito efetuar uma caracterizacdo do ciclo de gestdo das
FFAA no contexto dos principios subjacentes da accountability através da andlise
pormenorizada dos documentos estruturantes do ciclo de gestédo dos ramos das FFAA e do
EMGFA, nomeadamente, as DP, os PA e os RA, a andlise das LO e dos Decretos
Regulamentares (DR), a apreciacdo de documentacdo publicitada nos sitios oficiais na
Internet, bem como de informacdo obtida no decurso das entrevistas realizadas ao
Superintendente das Financas da Marinha, aos Diretores de Financas do Exército, da Forca
Aérea e do EMGFA, ao Inspetor-Geral da Defesa Nacional, ao Juiz Conselheiro Diretor-
Geral do TC e ao Juiz Conselheiro Jubilado do TC, Carlos Moreno, e desta forma
responder a QD 2.

A referida caracterizacdo é apresentada numa perspetiva global sem intencdo de
efetuar analise comparativa entre as quatro organizacGes, os trés ramos das FFAA e o
EMGFA.

3.1. A prestacdo de contas e a transparéncia

Com base nas orientagdes da tutela politica e pela documentagdo estruturante da DN,
nomeadamente o Conceito Estratégico da DN, o Conceito Estratégico Militar e as linhas
gerais da Reforma “Defesa 2020, os Chefes do Estado-Maior dos ramos das FFAA e do
EMGFA estabelecem nas suas DP plurianuais as orientagdes estratégicas para o periodo
dos seus mandatos, que incluem: missdo; valores; visdo; objetivos estratégicos; objetivos
operacionais; linhas de acéo; indicadores de gestdo; metas, e controlo da sua execucéo.

As DP plurianuais constituem-se como a orientacdo para a elaboracdo dos PA e

subsequentes RA anuais, dois instrumentos fundamentais e de imperativo elementar de
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gestdo, cuja regulamentacéo ja analisada®®, determina a sua divulgacéo interna a todos os
trabalhadores e externa através dos seus sitios oficiais na Internet. O mesmo se aplica aos
PPRCIC, que deverdo igualmente ser objeto de publicitacdo publica.
A maior parte das DP das FFAA (75%) contemplam objetivos estratégicos e
operacionais no sentido de promover a melhoria continuada da comunicagdo com a
sociedade, através da abertura das FFAA ao cidaddo, da inovacao das formas de comunicar
e da difusdo publica de informacdo das suas principais atividades, visando o refor¢o de
imagem de credibilidade. No entanto, aparentemente, por parte de algumas organizacfes
das FFAA, ndo existe uma estratégia claramente identificada de divulgacdo publica, de
forma periddica e atualizada, das atividades e missdes realizadas ou em curso, nem sobre
divulgacdo de informacéo de natureza financeira.
No que respeita a compreensdo e alinhamento por parte dos varios escalbes de
decisdo das FFAA, relativamente a visdo e aos objetivos estratégicos definidos pelos
dirigentes maximos das FFAA, constata-se existirem mecanismos internos, atraves de um
processo participativo firmado em ciclos de reuniBes periddicas, quer a nivel da estrutura
superior, quer a nivel de todos os CDC, que garantem a difusdo das orientacdes
estratégicas e permitem um claro entendimento e alinhamento dos varios escalGes de
deciséo. Este mecanismo permite ainda conhecer o estado da execucdo do planeamento e
de eventuais dificuldades na concretizacdo de objetivos definidos, bem como promove uma
maior aproximacdo e conhecimento das prioridades e da relevancia de cada um dos
processos na instituicdo como um todo.
Analisados os sitios oficiais da Internet dos trés ramos das FFAA e do EMGFA, em
diferentes datas, constatam-se as seguintes taxas de cumprimento?’ quanto & publicitacdo
dos PA, dos RA, dos PPRCIC e dos relatérios de execugdo anual dos PPRCIC:
o PA — taxa de cumprimento: 0%. Nenhuma das organiza¢des tem publicitado o
PA no sitio oficial da Internet, conforme estabelecido no artigo 10.° da Lei n.°
26/2016, de 22 de agosto (AR, 2016i);

o RA — taxa de cumprimento: 50%. Duas organizac¢des tém publicitado o RA no
sitio oficial da Internet, conforme estabelecido no artigo 10.° da Lei n.°
26/2016, de 22 de agosto (AR, 2016i);

% Conforme o Decreto-Lei n.° 155/92, de 28 de julho, o Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro e a
Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto.

2" Récio entre o nimero de organizagdes que publicita os documentos na Internet e o niimero total de
organizaces sujeitas ao cumprimento dessa disposicdo legal.
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o PPRCIC — taxa de cumprimento: 100%. Todas as organizacGes publicitam o
PPRCIC no sitio oficial da Internet, conforme Recomendacédo, de 1 de julho de
2015, do CPC (2015b);

o Relatdrios anuais de execucdo dos PPRCIC - taxa de cumprimento: 75%. Trés
organizacBes tém publicitado os referidos documentos no sitio oficial da
Internet, conforme Recomendacdo, de 1 de julho de 2015, do CPC (2015b);

Foi possivel apurar que os PA e RA sdo elaborados, de uma forma geral, em
consonancia com o esquema tipo estabelecido na lei (Governo, 1996). Embora a maioria
das organizacdes das FFAA tenha publicado os PA e RA no seu portal interno da Intranet,
nem todos tém implementado esta pratica de forma sustentada, ndo garantindo assim a
divulgacdo interna dos documentos.

Releva-se o facto de todas as organizac¢des das FFAA procederem a ajustamentos no
PA em funcdo dos orcamentos atribuidos ap6s a publicacdo da Lei que aprova o
Orgamento do Estado, em conformidade com o estipulado no artigo 5.° do Decreto-Lei n.°
155/92, de 28 de julho (Governo, 1992) e do artigo 5.° do Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de
setembro (Governo, 1996), ou ainda em funcdo de contingéncias politicas ou
administrativas ndo previstas, conforme estipula o artigo 8.° da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de
dezembro (AR, 2007).

Em relacdo aos quatro RA analisados, constata-se o0 seguinte:

o Nenhuma organizagdo incorpora nos seus RA o relatério de execucdo anual do

PPRCIC, conforme Recomendacéo, de 1 de julho de 2015 do CPC (2015b);

o Apenas uma organizacdo tem implementado a autoavaliacdo de desempenho
do servico (SIADAP 1) e 0 QUAR incorporado no RA, conforme previsto no
artigo 15.° da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro (AR, 2007);

o Apenas uma organizacdo apresenta no RA a analise e justificacdo para 0s
desvios verificados entre os objetivos planeados e os resultados obtidos. Nos
restantes RA apenas sdo descritos os objetivos que ndo foram completamente
concretizados, sem justificar de forma objetiva os desvios apurados, conforme
estabelecido no artigo 10.° da Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro (AR,
2007);

o Em algumas situagdes, constata-se que a informagédo constante nos RA, por
possuir alguma complexidade e ndo estar suficientemente explicada, pode néo

ser facilmente percecionada pelo cidaddo comum, ndo cumprindo com o
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principio da administracdo aberta consagrado no artigo 2.° da Lei n.° 26/2016,
de 22 de agosto (AR, 2016i).

Para aléem da compreensibilidade referida anteriormente, na divulgacdo de
informacdo através da Internet é fundamental garantir o seu facil acesso. Nesta matéria,
verifica-se que a informagdo disponibilizada em alguns sitios oficiais das FFAA na
Internet, embora esteja acessivel, ndo é acedida com um minimo de esforco e de tempo, 0
que pode levar o cidaddo a sentir-se desmotivado e a abdicar de obter a informacéo
pretendida, o que contraria o principio da administracdo aberta (AR, 2016i)

O Sistema Integrado de Gestéo da Defesa Nacional (SIGDN) tem em exploragdo um
conjunto de moédulos dedicados a &rea funcional financeira, entre os quais 0 modulo de
Contabilidade Analitica ou Controlling, como é designado em linguagem SAP®. A
Contabilidade Analitica permite, em termos genéricos, imputar custos aos produtos, as
atividades desenvolvidas e as missdes realizadas pela entidade. O modulo Controlling tem
um elevado potencial na producdo de informac&o, através do desenvolvimento e utilizagdo
de indicadores, que permitem aferir o desempenho, o que favorece o mérito das decisdes
de gestdo.

No entanto, o seu potencial ndo se encontra totalmente aproveitado, na medida em
que € necessario integrar todas as componentes do ciclo de gestdo, nomeadamente o
modulo de gestdo dos Recursos Humanos e Vencimentos (RHV) que se encontra ainda em
desenvolvimento, ndo permitindo ao gestor dispor de toda a informacdo, com robustez,
relativa aos custos das suas atividades. A Contabilidade Analitica, quando devidamente
explorada, constitui uma relevante ferramenta no processo de decisdo e promove a
quantidade e qualidade de informagcdo que pode ser disponibilizada ao cidadéo,
fortalecendo assim a accountability.

Na opinido de todos os entrevistados, 0 MDN e o TC, consideram que as FFAA tém
uma imagem de prestigio e de respeito, pela qualidade do desempenho na administracdo
dos recursos financeiros.

As FFAA utilizam plataformas eletronicas para os procedimentos de contratacdo
publica nacional, o que constitui um espaco de interacdo entre os varios intervenientes nos
contratos, mas também com o cidaddo, aproximando as instituicbes ao cidaddo, por

incentivar a observacao e o conhecimento das despesas publicas, o que constitui um bom

%8 Sistema integrado de gestdo empresarial que divide a empresa por médulos associados a areas
especificas.
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exemplo de transparéncia ao nivel da execucéo or¢camental. O recurso a Acordos Quadro,
celebrados centralmente pela Entidade de Servigos Partilhados da Administragdo Publica e
também pela Unidade Ministerial de Compras, possibilita a economia de escala e a
desburocratizacdo dos processos.

De relevar ainda que as FFAA s&o, permanentemente, objeto de acOes de auditoria e
de inspecdo por parte da IGDN, da Inspecdo-Geral das Finangas (IGF) e do TC, o que
releva para a existéncia de um controlo permanente a gestdo dos recursos alocados as
FFAA (Vieira, 2017).

Embora, de uma forma geral, ndo exista uma estratégia claramente identificada sobre
divulgacdo de informagdo financeira, existe no seio das FFAA uma forte cultura de
responsabilidade e de transparéncia, relativamente a fiabilidade dos dados que integram as
Contas de Geréncia. Reconhece-se, no entanto, que existe margem para melhorar a
informacdo que é disponibilizada ao cidaddo, de prestar contas, o que significa, segundo
Tavares (2008), explicar quanto, como, por qué, para qué se realizou determinada despesa.

O nivel de abrangéncia da accountability nas nossas FFAA, embora cada vez mais
proximo da realidade verificada em alguns paises anglo-saxénicos®, é, no entanto, inferior
devido a uma componente cultural grande, mas também a uma componente instrumental
forte, dado que os sistemas informacionais que estdo disponiveis para o apoio a decisdo e
com relevancia para a accountability, sdo sistemas relativamente jovens, existindo um
caminho ainda a percorrer neste campo (Ramalheira, 2017).

3.2. Aresponsabilidade

Responsabilidade é a capacidade de alguém responder, de prestar contas decorrente
de compromissos assumidos livremente ficando sujeito as todas as consequéncias dai
decorrentes (Tavares, 2000).

O principio da responsabilidade, consagrado constitucionalmente nos artigos 22.°,
117.°e 271.° da CPR (AR, 2005), constitui um elemento estrutural do nosso ordenamento
juridico e do Estado de Direito Democratico (Tavares, 2000).

A palavra responsabilidade é intrinseca a todos aqueles que gerem o dinheiro
publico, o qual deve ter como destino a satisfacdo de necessidades coletivas.

O controlo, independentemente da sua natureza, € uma atividade ao servico da
responsabilidade e, por outro lado, a prestacdo de contas € um mecanismo crucial para o

apuramento de responsabilidade (Tavares, 2000).

2% Como os Estados Unidos da América, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia.
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O éxito do controlo financeiro externo depende, em grande medida, da eficacia e
relevancia da acdo do CI. Porém, para que o controlo externo beneficie da atuacdo do Cl, é
fundamental que seja garantida a complementaridade dos dois tipos de controlo, bem como
a existéncia de mecanismos que favorecam a colaboracdo com o propdésito de garantir a
racionalidade do processo de controlo (Costa, 2012).

Um CI eficiente constitui uma ferramenta essencial na gestao de qualquer organismo,
garantindo o respeito pela legalidade, permitindo aos varios escalGes de decisdo uma
confianca nos processos e procedimentos, alertando, quando necessario, a implementagédo
de medidas mitigadoras e corretivas nas varias fases dos processos, assegurando a
fiabilidade, qualidade e a accountability da informagé&o (Fachada, 2014) .

Decorrente da analise realizada as LO do EMGFA (Governo, 2014d), da Marinha
(Governo, 2014e), do Exército (Governo, 2014f) e da Forca Aérea (Governo, 2014g), bem
como aos DR que aprovam as organicas do EMGFA (Governo, 2015j), da Marinha
(Governo, 2015g), do Exército (Governo, 2015h) e da Forca Aérea (Governo, 2015i), e
com base na informacédo recolhida no decurso das entrevistas, verifica-se que as FFAA,
embora com caracteristicas diferenciadas, integram nas suas estruturas 6rgdos de apoio aos
seus dirigentes maximos no exercicio da funcdo controlo através de atividades de auditoria
e de inspegdo financeira, de acordo o Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho (Governo,
1998), que institui o “sistema de controlo interno da administracdo financeira do Estado”
(SCI).

A IGDN, tal como as FFAA, integra a administracdo direta do Estado, através do
MDN, e tem, no ambito da LO do MDN (Governo, 2014c) e do DR, que aprova a organica
da IGDN (Governo, 2015f), a missdo e atribuicdo de garantir, de uma forma sistémica,
preventiva e pedagogica, o0 acompanhamento e apreciagdo constante da execugdo das
politicas no ambito da defesa®, através da realizacdo de auditorias no quadro de
responsabilidades que Ihe estdo atribuidas no ambito do SCI. A IGDN funciona como
orgdo de auditoria interna do MDN.

As FFAA, através dos seus orgdos de Cl, realizam acBes de auditoria e inspe¢édo
planeadas e inopinadas. As agdes planeadas obedecem a planos anuais aprovados pelos
dirigentes maximos, elaborados em fungdo dos niveis de riscos existentes e divulgados

internamente nos respetivos portais da Intranet. Face a estreita colaboracao existente entre

% Inclui as FFAA e todos os servicos e organismos do MDN sujeitos & superintendéncia ou tutela do
Ministro da DN.
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0s 6rgdos de Cl das FFAA e a IGDN e, por outro lado, a articulagdo existente entre a
IGDN, TC e a IGF, quer na avaliacdo da execucdo dos planos, quer na avaliacdo dos
riscos, tem possibilitado que os planos anuais de inspecdo nas FFAA incorporem
prioridades da funcdo inspetiva de 6rgaos externos nas proprias atividades inspetivas das
FFAA.

O Plano de inspecdes trianual da IGDN, assim que aprovado pelo Ministro da
Defesa, € objeto de divulgacéo as entidades que serdo auditadas e as respetivas Inspecoes-
Gerais dos ramos das FFAA (Vieira, 2017).

Existe j&, nas FFAA e na DN, uma clara percecdo que os principios da boa gestéo
sdo um imperativo legal e que devem ser observados no ambito da conformidade legal.
Neste sentido, é notoria uma atencdo crescente dos 6rgdos de auditoria e de inspecdo a
qualidade da informacdo na prestacdo de contas e a apreciacao dos processos na perspetiva
dos critérios de economia, eficiéncia e eficacia, necessarios a boa gestdo. Conforme
referem Moreno (2017) e Tavares (2017), a boa gestdo € um imperativo consagrado na
legislacdo nacional, alguma até de valor reforcado como a LOPTC (AR, 1997) e a LEO
(AR, 2015b), e, como tal, qualquer ato praticado pelo gestor publico que ndo obedeca aos
critérios de economia, eficiéncia e eficcia, € automaticamente considerado ato ilegal.

Atualmente, a prestagdo de contas interna efetuadas pelos CDC, em termos
contabilisticos, é materializada fundamentalmente através de mapas extraidos a partir de
registos contabilisticos residentes no SIGDN, o que ndo permite uma avaliagdo permanente
sobre o cumprimento dos critérios subjacentes a boa gestdo. Esse tipo de analise exige o
exame documental dos processos, 0 que sé ocorre quando é feita a solicitacdo dos mesmos,
pelos 6rgdos de Cl, ou no decurso de auditorias e inspecdes. O exame documental na
perspetiva da boa gestdo requer tempo dedicado a analise e o envolvimento de recursos
humanos, atualmente um recurso escasso e em défice em alguns 6rgdos de Cl das FFAA.

A responsabilizacdo pelo desempenho de um CDC deve ser analisada com referéncia
a métricas e a indicadores de gestdo que permitam uma apreciacdo objetiva, clara e
inequivoca do desempenho, face aos objetivos atingidos. Os decisores tém que dispor de
informacdo em tempo que permita melhorar as suas decisdes e que possibilite ao dirigente
maximo do servico acompanhar em permanéncia o desempenho da organizacao. Para isso
é fundamental a implementacdo do QUAR (Lopes, 2017) e a entrada em exploracéo plena
do médulo de Contabilidade Analitica (Ramalheira, 2017).
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3.3. Sintese conclusiva

Da andlise efetuada a documentagdo estruturante do ciclo de gestdo dos ramos das
FFAA e do EMGFA, aos dados recolhidos no decurso das entrevistas realizadas, da
observacdo do tipo de informacdo que é divulgada ao cidaddo nos sitios oficiais da
Internet, é possivel concluir que, internamente, existem mecanismos de divulgacdo que
permitem a compreensdo e o alinhamento aos objetivos estratégicos pelos varios escaldes
de decisdo nas FFAA. No entanto, no que se refere a publicitacdo publica de alguns
documentos estruturantes do ciclo de gestao, cuja divulgacéo nos sitios oficiais na Internet
é obrigatdria, existem algumas lacunas que carecem de ser colmatadas.

Para além da falta de divulgacdo publica de alguns documentos, parte da informacéo
constante nos documentos requer alguma reflexdo e ajustamento, tendo em conta o
publico-alvo e, portanto, deve ser apresentada de forma a ser compreendida pelo cidadao
de cultura média.

Nas FFAA existe uma forte cultura de responsabilidade, de transparéncia, e vontade
de bem-fazer, o que se reflete na imagem de prestigio e de competéncia que as FFAA tém
junto da IGDN (Vieira, 2017) e do TC (Moreno, 2017; Tavares, 2017) e que decorre,
também, do facto das FFAA disporem de 6rgdos de auditoria e inspecdo que exercem o Cl
das atividades de gestdo orcamental e financeira de forma continua e focada cada vez mais
na qualidade da prestacdo de contas e na avaliacdo da boa gestdo, e ainda pelo facto de
existir uma estreita coordenacdo com os 6rgaos de controlo externo, o que permite uma
maior eficiéncia e eficacia na funcao controlo em termos globais.

Existem algumas condicionantes a exploracdo plena do moédulo de Contabilidade
Analitica, decorrente do facto do moédulo de RHV ainda se encontrar em fase de
desenvolvimento, perspetivando-se que apds alcangcado este desiderato, melhorard a
divulgacéo de informacdo ao cidadao.

A implementacdo do QUAR para avaliacdo do desempenho dos servigos € ainda
muito reduzida nas FFAA, mas existe a consciéncia da sua mais-valia e a inten¢do na sua
implementac&o. E importante pensar o processo de gestio através do desempenho como
um meio de prestacdo de contas de forma sistemaética.

A caracterizagdo efetuada ao ciclo de gestdo das FFAA permite concluir que as
atividades desenvolvidas no &mbito da gestdo financeira pelas FFAA cumprem de forma
significativa e abrangente com os principios subjacentes da accountability, havendo, no

entanto, margem para melhorar: o controlo sobre a préatica da boa gestdo financeira, com
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impacto nos principios de prestagdo de contas, responsabilidade e transparéncia; na
divulgacdo puablica de informacdo a sociedade, com impacto no principio da prestacdo de
contas e transparéncia; nas justificacdes prestadas ao cidaddo quanto a aplicacdo dada aos
recursos alocados a defesa e quanto a eventuais desvios obtidos face aos objetivos
pretendidos, com impacto no principio da prestacdo de contas e da transparéncia.

Desta forma, considera-se ter sido respondida a QD 2 e atingido o OE 2.
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4.  Fortalecer a accountability

Como refere Lopes (Lopes, 2017), o conceito de accountability vai entrando pouco a
pouco no nosso léxico, embora os aspetos centrais que decorrem deste conceito ja se
encontrem vertidos em muita legislacdo nacional onde as responsabilidades estdo
claramente identificadas ao nivel dos diplomas organicos e dos despachos de delegacdo de
competéncias, bem como a transparéncia atraves do recurso as plataformas eletrénicas no
ambito da contratacdo publica. O SIADAP (AR, 2007) e o novo regime de acesso a
informacdo administrativa (AR, 2016i) trazem um novo reforco ao principio da
transparéncia, através da publicitacdo de informacdo ao cidaddo. Em termos de producéo
legislativa, embora um pouco dispersa, 0s principios j& se encontram refletidos no
normativo juridico (Lopes, 2017).

4.1. Anadlise (Strengths, Weaknesses, Opportunities, Threats)

A matriz SWOT? constitui uma das ferramentas de gestio que permite proceder &
andlise e verificacdo da situacdo da organizacdo no ambiente em que atua ou para se
posicionar estrategicamente nesse ambiente. Esta andlise € efetuada relacionando as
oportunidades e ameacas provenientes do ambiente externo, que a organizacdo ndo
controla, com as potencialidades e vulnerabilidades identificadas no ambiente interno,
visando identificar linhas de acdo com o propdsito de aproveitar as oportunidades,
colmatar as vulnerabilidades, explorar as potencialidades e superar as ameacas, permitindo
assim melhorar o desempenho da organizacéo (Silva, et al., 2010).

A partir do cruzamento dos elementos da matriz SWOT, foram identificadas um
conjunto de potenciais linhas de acéo, agregadas em quatro categorias, em funcéo do tipo
de efeito que se pretende obter no ambito da accountability, conforme exposto no
Apéndice E. As potenciais linhas de a¢éo propostas, sem serem demasiado ambiciosas nem
especulativas, face a realidade existente em alguns paises anglo-saxdnicos que se
encontram na vanguarda da cultura da accountability, pretendem, no entanto, dar um
contributo para a consolidacdo da accountability nas FFAA, aumentar a eficiéncia na
gestdo dos recursos e aproximar o cidadao as FFAA e aos assuntos da defesa.

Assim, de acordo com a matriz SWOT constante no Apéndice E, encontram-se

elencadas na tabela 4 as potenciais linhas de a¢do agregadas em quatro categorias.

31 SWOT ¢ a sigla dos termos ingleses Strengths, (Potencialidades), Weaknesses (Vulnerabilidades),
Opportunities (Oportunidades) e Threats. (Ameagas).
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Tabela 4 — Potenciais linhas de agdo

1. Linhas de acdo com o proposito de incrementar o grau de eficiéncia na gestdo dos

recursos

Linha de acéo 1

Impacto nos principios: prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia
Incrementar auditorias de boa gestdo atraves da andlise documental por forma a aferir o
cumprimento dos critérios de economia, eficiéncia e eficacia nos processos de contratacéo
publica.

Racional — O quadro juridico vigente dispde de um conjunto de normas legais que obriga
ao cumprimento destes principios. Releva-se o artigo 52.° da Lei n.° 151/2015, de 11 de
setembro (AR, 2015b), LEO, lei de valor reforgado, e que estipula, no ambito dos
principios gerais da despesa, que nenhuma despesa pode ser autorizada sem que satisfaca

os critérios de economia, eficiéncia e eficacia.

Linha de acéo 2

Impacto nos principios: prestacdo de contas e responsabilidade

Fortalecer a cooperacdo entre os varios 6rgaos de auditoria e inspecdo interna das FFAA
com a IGDN e, entre a IGDN como TC e a IGF.

Racional — Potenciar a racionalidade dos planos de auditorias das varias entidades de
controlo interno e externo, através de uma intervencdo o mais integrada possivel entre os

orgaos de controlo.

Linha de acéo 3

Impacto nos principios: prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia
Promover a exploracdo plena do modulo de Contabilidade Analitica do SIGDN, assim que
concretizada a entrada em produtivo do médulo de RHV, e sensibilizar os varios escalfes
de decisdo para as vantagens na utilizacdo da ferramenta de Controlling para o meérito da
deciséo da gestéo.

Racional — A exploracdo em pleno do modulo de Contabilidade Analitica constituird uma
ferramenta de relevancia no apoio a decisdo, o que por um lado, promove o incremento da
eficiéncia na utilizagdo dos recursos financeiros e, por outro, favorece o aumento da

qualidade de informacéo que fica disponivel para eventual divulgacéo publica.
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Linha de acéo 4

Impacto nos principios: prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia
Implementar o SIADAP 1 assente num QUAR, em articulacdo com o ciclo de gestdo, a
qual deve integrar o RA, acompanhada de informacao justificativa sobre o incumprimento
de a¢des ou projetos ndo executados ou com resultados aquém dos pretendidos.

Racional — E um imperativo legal consagrado na Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro
(AR, 2007). Permite aferir melhor o desempenho da instituicdo e promove a visibilidade

da atuacdo dos servicos perante o cidadao.

Linha de acdo 5

Impacto no principio da transparéncia

Garantir que todos os contratos por ajuste direto fora do regime simplificado sejam
conduzidos nas plataformas eletronicas da contratagdo publica.

Racional — Esta recomendacgéo nédo decorre de qualquer evidéncia observada, no entanto,
de acordo com a alinea g) do artigo 115.° do “Codigo dos Contratos Publicos” (CCP)
(Governo, 2008), é possivel instruir processos de despesa por ajuste direto fora da
plataforma eletrénica, caso por exemplo, as entidades convidadas ndo reinam condicoes
para interagir com a referida plataforma eletronica, expediente que deve ser utilizado o
menos possivel. A obrigacdo de utilizacdo de plataformas eletronicas na formacdo de
contratos e, uma vez celebrados, a publicacdo dos mesmos nas plataformas, tem como

objetivo promover a transparéncia nas transagdes realizadas pelas entidades adjudicantes.

Linha de acdo 6

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Reduzir o recurso ao procedimento do ajuste direto previsto no CCP (Governo, 2008) e,
quando utilizado, deve ser objeto de especial fundamentacdo, garantindo sempre a
concorréncia mediante consulta a varios potenciais concorrentes.

Racional — Faz parte integrante da Recomendagéo do CPC, de 7 de janeiro (2015a) e
contribui para garantir a transparéncia nos procedimentos de contratacdo publica e da boa

gestdo financeira.
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Linha de acéo 7

Impacto nos principios: responsabilidade e transparéncia

Implementar no ambito do MDN, pela equipa de desenvolvimento do SIGDN, uma
alteracdo aos documentos extraidos do SIGDN que acompanham os processos de despesa,
designados por “Proposta para adocdo de procedimento e realizagdo da despesa” e
“Proposta de adjudicacdo”, de forma a contemplarem na parte correspondente ao
“Procedimento utilizado”, um texto em forma de declaragdo, a ser assinada pelo
responsavel pela instrucdo do processo de despesa, onde afere que o0 processo cumpre com
o0s critérios de economia, eficiéncia e eficacia, estabelecidos na LEO, e no caso de nédo
cumprimento, justificar os motivos. Qualquer uma das situagdes deve ser fundamentada
para eventual verificacdo pelos 6rgdos de controlo interno ou externo.

Racional — Atualmente os referidos documentos apenas contemplam o tipo de
procedimento adotado® e o respetivo enquadramento legal em termos de articulado do
CCP (Governo, 2008). Esse texto pode funcionar como um lembrete, a quem tem
responsabilidade de instruir o processo, que a conformidade legal abrange também o
cumprimento da boa gestdo e o seu ndo cumprimento constitui um ato ilegal, sancionavel

na lei através de responsabilidade financeira sancionatoria efetivada pelo TC.

Linha de acédo 8

Impacto no principio da transparéncia

Reavaliar a dependéncia técnica e funcional do érgdo de auditoria que desempenha a
funcéo de controlo interno no &mbito do EMGFA.

Racional — A Dire¢do de Financas do EMGFA tem a missdo de assegurar a administracdo
dos recursos financeiros alocados ao EMGFA e disp6e de autonomia de execucdo
orcamental. Em simultaneo, a Dire¢do de Financas tem na sua estrutura o Servico de
Auditoria Financeira e Patrimonial, que exerce as funcdes de controlo interno. De acordo
com o0 “Glossario dos Termos Comuns das Instituicbes Supremas de Controlo (ISC) da
CPLP” (TC, 2002), “(...) a auditoria interna deve ser independente no seio da organizacéo

e reportar diretamente a direcdo.”.

%2 Tipos de procedimento previsto no artigo 16.° do CCP (ajuste direto, concurso publico, concurso
limitado por prévia qualificacdo, procedimento de negociacéo e didlogo concorrencial)
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Linha de acéo 9

Impacto nos principios: responsabilidade e transparéncia

Garantir a assessoria juridica aos CDC de forma isenta e independente, nos momentos de
tomada de deciséo.

Racional — A falta de conhecimentos na &rea da gestdo financeira ou a falta de rigor
nestes dominios, temperado negativamente por um grande voluntarismo, sem
conhecimento detalhado dos processos, pode ser a receita para resultados menos
desejados.

De acordo com o n.° 4 do artigo 61.°da LOPTC (AR, 1997), a responsabilidade financeira
reintegratéria®® pode recair nos agentes que nas informagdes produzidas para os

dirigentes, ndo esclarecam os assuntos da sua competéncia em conformidade com a lei.

2. Linha de agdo com o propdsito de reforcar o orgamento disponivel através de

fontes de financiamento supletivas

Linha de acéo 10

Impacto no principio de prestacdo de contas

Identificar e apresentar candidaturas a programas de financiamento a nivel nacional e a
nivel de Fundos Comunitarios.

Racional — Como complemento ao orcamento anual atribuido, as fontes de financiamento
supletivas permitem viabilizar a concretizacdo de projetos e atividades de cariz nao

exclusivamente militar, essenciais ao apoio prestado a sociedade e ao cidaddo.

3. Linhas de acdo com o propdsito de melhorar a informacéo disponibilizada aos

stakeholders e a formacgéo no &mbito da gestéo financeira aos futuros CDC.

Linha de agéo 11

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Contemplar nas DP objetivos estratégicos e operacionais claramente dirigidos a
divulgacdo interna e externa de informacdo no @mbito da gestdo financeira.

Racional — Vincar o claro compromisso da relevancia de fortalecer a comunicacdo com a

%% Conforme o artigo 63.° da LOPTC, quando forem varios os responsaveis, a responsabilidade é
considerada solidaria, o que significa que o pagamento pode ser efetuado na totalidade por qualquer dos
agentes responsaveis, que extingue o procedimento instaurado.
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sociedade através da prestacdo de contas ao cidaddo e da transparéncia.

Linha de acéo 12

Impacto nos principios: prestacéo de contas e transparéncia

Implementar, de forma sustentada, a publicacdo interna dos PA e RA nos portais da
Intranet das respetivas organizacoes.

Racional — E um imperativo legal previsto no Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro
(Governo, 1996). Promove o envolvimento e a motivacdo dos stackholders internos nos

processos de decisao estratégica.

Linha de acéo 13

Impacto nos principios: prestacéo de contas e transparéncia

Incluir no RA, para além da apreciacdo qualitativa e quantitativa dos resultados
alcancados, ja prevista na lei (Governo, 1996), uma nota justificativa sobre os desvios
verificados entre os resultados alcancados e os planeados no PA.

Racional — Melhorar a prestacdo de informacdo e consolidar a promocao de uma politica

de transparéncia na gestdo publica.

Linha de acéo 14

Impacto nos principios: prestacéo de contas e transparéncia

Incluir, num capitulo préprio do RA, o relatério anual de execugdo do PPRCIC, de acordo
com a recomendacéo da CPC, de 1 de julho (2015b).

Racional — Contribuir para uma cultura de prevencdo de riscos e promocdo de uma
politica de transparéncia na gestdo publica, nomeadamente, nas atividades consideradas,
no ambito da Lei n.° 54/2008, de 4 de setembro (AR, 2008), de risco agravado, como as
que abrangem a contratacao publica.

Linha de a¢éao 15

Impacto nos principios: prestacédo de contas e transparéncia

Publicitar os PA e os RA no sitio oficial da Internet, devendo ser assegurada a
compreensibilidade da informacdo conforme o principio da administracdo aberta
consagrada na Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto (AR, 2016i). De acordo com Moreno

(2017), a informacdo deve ser divulgada de forma a ser percetivel pelo grau cultural
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médio da populacdo, caso contrario ndo existe transparéncia.

Racional — A divulgacdo do PA e RA é um imperativo legal consagrado no Decreto-Lei
n. 183/96, de 27 de setembro (Governo, 1996) e reforcado na Lei n.° 26/2016, de 22 de
agosto (AR, 2016i), que transpde para a legislacdo nacional a Diretiva 2003/98/CE, de 17
de novembro, do Parlamento Europeu e do Conselho da Unido Europeia, relativa a
reutilizacdo de informacdo do setor publico e promove a visibilidade da atuacdo dos

servigos perante os cidadaos, o que se traduz em maior transparéncia.

Linha de acéo 16

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Melhorar o processo de acesso a informacdo disponibilizada nos sitios oficiais na Internet.
Racional — A informagao deve estar disponivel, e ser de acesso facil, como “a distancia de
um simples clique”. O cidaddo deve sentir-se bem-vindo e orientado quando entre no
espaco virtual das FFAA, o que s6 por si constitui uma demonstracdo de transparéncia e

de respeito pelo cidadao.

Linha de agéo 17

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Comunicar de forma profissional e competente com o cidaddo através das novas
tecnologias de informacdo e comunicacao.

Racional — Na divulgagdo de informagdo ao cidaddo, deve ser assegurada a
compreensibilidade, a integridade e autenticidade, a qualidade, bem como a sua
acessibilidade, o que favorece a aproximacao do cidaddo as FFAA. As novas tecnologias

permitem uma divulgacdo mais rapida e com maior abrangéncia.

Linha de acéo 18

Impacto no principio da transparéncia

Implementar nas paginas oficiais da Internet das FFAA uma funcionalidade que permita
ao cidadao colocar diretamente comentarios ou solicitar informacgdes ou esclarecimentos e
com a emissdo de comprovativo do registo dessa acéo.

Racional — De acordo com a Associacdo Civica Transparéncia e Integridade, os cidad&os
tém dificuldades em colocar questBes as instituicbes publicas e sem informacdo os

cidaddos ndo tém capacidade para participar, de forma ativa, na vida democratica e
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constituirem-se como agentes da transparéncia. A associa¢do civica critica o facto de
muitas vezes a relacdo entre o cidaddo e as instituicbes publicas ficar reduzida a uma
pequena caixa de sugestdes. Esta associacdo foi distinguida com um prémio internacional
pelo projeto para a criagdo de uma plataforma destinada a aproximar cidaddos e

institui¢Oes publicas (Publico, 2014). Desenvolver uma cultura de transparéncia.

Linha de acéo 19

Impacto no principio da transparéncia

Implementar internamente um conjunto de regras claras e facilmente entendidas
relacionadas com o acesso a informacao por parte do cidad&o.

Racional — Desenvolver uma cultura de transparéncia.

Linha de acéo 20

Impacto no principio da transparéncia

Tornar os sitios oficiais das FFAA na Internet mais apelativos, no que se refere a
linguagem gréafica (nos casos em que se justifique).

Racionais — Alguns sitios oficiais na Internet apresentam uma arquitetura grafica
ultrapassada e pouco atrativa. E necessario investir numa imagem mais apelativa e que

favoreca o objetivo de divulgar informacéo ao cidad&o.

Linha de agéo 21

Impacto nos principios: prestacdo de contas e responsabilidade

Implementar acBes de formacdo e sensibilizacdo junto dos varios niveis de decisdo das
FFAA para matérias relacionadas com a gestdo financeira, como as normas vertidas nas
Leis do Orcamento, nos Decretos-Leis de execucdo orcamental, na LEO, sobre os aspetos
da tramitagd@o processual da contratacdo publica, na boa gestdo dos recursos financeiros e,
nomeadamente, sobre 0s principios da accountability.

Racional — E importante que exista uma sensibilizacio, desde cedo, para os conceitos
inerentes a gestdo financeira. Pode ndo se revelar facil a transicdo que € necessaria operar
na estrutura mental a quem, durante cerca de 20 ou 25 anos, teve como enfoque cumprir a
missdao, com a tdénica colocada na eficacia. Quando sdo assumidas responsabilidades de
topo nas FFAA, como gestor, implica que o enfoque da agdo ndo pode estar apenas na

eficacia, mas também nos restantes critérios da boa gestao.
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Linha de acéo 22

Impacto nos principios: prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia
Incrementar a sensibilidade para as questdes ambientais e para a legislacdo sobre esta
materia.

Racional — A Lei n.° 26/2016, de 22 de agosto (AR, 2016b), aplicavel a todos os 6rgdos
do Estado, impde a recolha e divulgacdo de dados que, em resultado das suas atividades,
afetem ou possam afetar o ambiente. A este proposito, a Franca ja adotou um quarto
principio associado a boa gestdo. Aos trés principios ja consignados pelos anglo-
saxonicos, (“3Es” - economia, eficiéncia e eficacia), foi adicionado o “ambiente”, em
francés (environnement) e em inglés (environment), passando a boa gestdo a ser
identificada por “4Es”. Em portugués podemos recorrer a um outro termo, com 0 mesmo
efeito - o “ecoldgico”.

Contribuir para a transparéncia através da efetivacdo do direito fundamental de acesso a
informac&o. Hoje, é cada vez mais um dever social respeitar as normas ambientais. E uma
questdo de solidariedade intergeracional. No futuro, ndo bastara avaliar apenas o resultado
em termos de custo-beneficio, sem atender ao impacto ambiental. No entanto, é necessario
aguardar por uma iniciativa legislativa que consagre este critério no &mbito da contratacdo
publica.

4. Linhas de acdo com o propoésito de dinamizar a abertura das FFAA a sociedade

através da promocao das atividades desenvolvidas

Linha de acéo 23

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Promover a divulgacdo de atividades e missdes das FFAA nos sitios oficiais da Internet e
nas redes sociais, nomeadamente, as de maior visibilidade, como as missdes de busca e
salvamento, de transporte de 6rgéos, de defesa do espaco aéreo e maritimo, no combate a
incéndios, no combate ao narcotrafico e ao material contrafeito, as missfes internacionais
de combate a pirataria, a criminalidade organizada, a cooperacdo com as universidades no
ambito do desenvolvimento cientifico, etc.

Racional — Contribuir para que o cidad&o conheca e compreenda o contexto da DN e das

FFAA e compreenda de que forma é obtido o retorno que é gerado pelos seus impostos.
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Linha de acéo 24

Impacto nos principios: prestacdo de contas e transparéncia

Implementar, no ambito da Secretaria-Geral do MDN, como coordenador do programa
orcamental da Defesa, uma estrutura que disponibilize ao cidadao dados relevantes sobre a
participacdo das FFAA nas missdes nacionais e internacionais e das atividades
desenvolvidas no apoio direto a sociedade e ao cidaddo. Este tipo de iniciativas pode,
eventualmente, decorrer nos dias da convocatéria do Dia da Defesa Nacional, no periodo
em que decorrem as celebracdes do Dia dos ramos das FFAA, no Dia de Portugal, de
Camdes e das Comunidades Portuguesas, em zona contigua a area dedicada as exposi¢oes
estaticas de meios e de demonstracéo de capacidades.

Racional — Considera-se ser necessario dar a conhecer ao cidadao o valor do orcamento
das FFAA, o custo de uma fragata da classe “Vasco da Gama” em missdo durante a
operacdo “Atalanta” no combate a pirataria ao largo da Costa da Somalia, o custo de um
Batalhdo do Exército em missdo no Kosovo para garantir a seguran¢a da populacao e do
territério, o custo de um salvamento em pleno oceano Atlantico envolvendo um
helicéptero EH-101 Merlin e um meio naval, o custo de uma missdo de intercecdo e
escolta de aeronaves russas realizada com uma parelha de cacas F-16, e informar também
o0 cidaddo que as operacOes de combate ao contrabando tem repercusses positivas no
cidaddao como contribuinte, bem como a exposicao das nossas obrigacdes como membro

da Organizacdo do Tratado do Atlantico Norte.

Fonte: (Autor, 2017)

4.2. Sintese Conclusiva

Fazendo uma anélise as linhas de acdo que concorrem para cada uma das categorias
identificados na matriz SWOT, é possivel verificar que do total das 24 linhas de acéo
propostas, 12 das quais ttm como propdsito melhorar a informagédo disponibilizada ao
cidaddo, com recurso a ag0es que minimizam os efeitos negativos das vulnerabilidades
internas, aproveitando as oportunidades reveladas no ambiente externo e, outras nove tém
como objetivo incrementar o grau de eficiéncia na gestdo dos recursos financeiros, através
de linhas de acdo que tiram partido das oportunidades externas, maximizando as

potencialidades internas.
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As potenciais linhas de agdo, no seu conjunto, constituem um contributo para
reforcar os principios de prestacdo de contas, da responsabilidade e da transparéncia, e
consequentemente para consolidar a accountability nas FFAA.

Com as potenciais linhas de acdo propostas na tabela 4, considera-se ter sido

respondida & QD 3 e alcancado o OE 3.
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Conclusdes

A accountability € um tema central na AP contemporanea.

Hoje, assiste-se a uma crescente percecdo do cidaddo pelos seus direitos e deveres de
cidadania, que exige da AP maior sustentabilidade das financas puablicas, mais
transparéncia, responsabilizacdo e prestacdo de contas ao cidaddo sobre o mérito das
decisdes dos gestores publicos, que devem ter como objetivo a satisfagdo de necessidades
coletivas.

O presente trabalho de investigacdo tem como OG analisar o processo de
consolidacdo da accountability no ciclo de gestdo das FFAA, tema atual e de relevante
importancia, cuja analise tem como corolério contribuir para incrementar os niveis de
eficiéncia na gestdo dos recursos afetos a defesa e aproximar o cidadao as suas FFAA.

Para o efeito foi utilizada uma estratégia de investigacdo do tipo eminentemente
qualitativa, seguindo um raciocinio do tipo dedutivo e um desenho de pesquisa de Estudo
de Caso. A recolha de dados foi baseada em documentacdo sobre a temética da
accountability, no normativo juridico vigente, na documentacéo estruturante das FFAA, na
observacao de praticas existentes em alguns paises anglo-saxonicos, na vanguarda desta
matéria, complementada com entrevistas realizadas a dirigentes de topo na area financeira
das FFAA e a dirigentes de instituicbes de inspecdo e de controlo externo. Através da
realizacdo de uma analise SWOT, ao ambiente interno e externo das FFAA, identificaram-
se potenciais linhas de acdo futuras.

O trabalho foi organizado em quatro capitulos, o primeiro dedicado a
contextualizacdo do tema e a metodologia seguida na investigacdo, sendo os capitulos
subsequentes consagrados a responder as questdes derivadas.

No primeiro capitulo, enquadrou-se conceptualmente o tema verificando-se que o
conceito anglo-saxonico accountability tem um leque diversificado de definicbes na
literatura internacional, nem sempre compativeis. O conceito tem evoluido ao longo dos
varios modelos de Estado e de AP, revelando uma capacidade elastica de ampliacdo ao
longo das ultimas décadas. Os principios comuns considerados estruturantes e cruciais para
a existéncia da accountability sdo a prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia,
razdo pela qual a tradug@o mais utilizada para portugués do termo accountability (prestacao
de contas) ndo acomoda a sua verdadeira abrangéncia. Releva-se ainda a existéncia de uma

correlacdo direta entre o nivel de cultura da accountability de uma sociedade, com a
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evolugdo da consciéncia dos direitos de cidadania, do respeito pelo Estado de Direito
Democrético e pelo nivel de cultura democrética dessa sociedade.

No segundo capitulo, dando resposta a QD 1 “De que forma os principios da
accountability no @mbito da gestéo financeira se encontram consagrados no ordenamento
juridico vigente?”, apurou-se que o ordenamento juridico, embora de forma dispersa, tem
vindo a consagrar ao longo das Ultimas décadas, de forma bastante abrangente, todo um
conjunto de normas com relevancia para a accountability, as quais incorporam um
conjunto de principios, que concorrem para 0s trés principios estruturantes da
accountability, como o principio da boa gestdo, o principio da proporcionalidade e o
principio da administracdo aberta. Foram ainda atribuidas competéncias ao TC para a
efetivacdo de responsabilidades financeiras reintegratérias e sancionatorias aos
responsaveis publicos que ndo cumpram os preceitos da lei ou se verifigue o nao
acatamento reiterado e ndo justificado de recomendacdes emanadas por aquele tribunal.
Releva-se ainda que, para além da responsabilidade financeira, aos responsaveis publicos,
pode ainda ser imputada responsabilidade disciplinar, civil e criminal, podendo afirmar-se
que existem condi¢des no quadro legal que permitem gerir bem e controlar bem.

No terceiro capitulo, dando resposta a QD 2 “Como se carateriza o ciclo de gestao
das Forcas Armadas a luz dos principios da accountability?”, constata-se que nas FFAA
existe uma forte cultura de responsabilidade e de transparéncia na prestacdo das contas de
geréncia ao TC, decorrente de acdes de controlo interno e externo permanentes, de um
enfoque cada vez maior dos 6rgdos de controlo interno na apreciacdo da boa gestdo
financeira, na introducgéo e exploracdo de sistemas integrados de gestdo e na utilizacdo de
plataformas eletronicas no &mbito da contratacdo publica, de acesso publico, fundamentais
para a transparéncia, com relevancia para a accountability e, consequentemente, para a
credibilidade das FFAA.

Também o ciclo de gestdo das FFAA, cumpre de forma significativa os principios
subjacentes da accountability. Porém, foram identificadas as seguintes vulnerabilidades:
na abrangéncia da apreciacdo dos critérios de economia, eficiéncia e eficacia, que
caracterizam a boa gestdo financeira, que carece ser incrementada, com impacto nos
principios de prestacdo de contas, responsabilidade e transparéncia; na componente de
divulgacdo publica de informag&o a sociedade, com impacto nos principios da prestacdo de
contas e da transparéncia; na escassez de justificacdo quanto a aplicacdo dada aos recursos
alocados a defesa e na justificacdo relativa a objetivos ndo concretizados ou parcialmente
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atingidos, com impacto nos principios da prestacdo de contas, da responsabilidade e da
transparéncia.

Algumas das vulnerabilidades apresentadas sdo facilmente ultrapassadas no médio e
curto prazo, outras apenas poderao ser ultrapassadas nos proximos ciclos de gestdo, como a
exploracdo plena do mddulo de contabilidade analitica e a implementacdo do quadro de
avaliacdo e responsabilizagdo, no ambito do SIADAP 1, que constituirdio um relevante
contributo para 0 apoio ao mérito da decisdo de gestdo e um importante passo na direcdo
dos principios da accountability;

No quarto capitulo, dando resposta a QD 3 “Que linhas de acdo podem contribuir
para consolidar a accountability no ciclo de gestdo das Forgas Armadas?” foram
propostas um total de 24 linhas de a¢do, suportadas na analise SWOT ao ambiente interno
e externo das FFAA que, sem serem demasiado ambiciosas ou especulativas, visam
sobretudo colmatar as vulnerabilidades e explorar as potencialidades identificadas,
podendo contribuir para fortalecer a accountability nas FFAA, aumentar a eficiéncia e
aproximar o cidaddo contribuinte as suas FFAA.

As respostas as questdes derivadas permitiram responder & QC “Qual o ambito e
abrangéncia dos principios subjacentes da accountability no ciclo de gestdo das Forcas
Armadas?”, cumprindo assim o0 OG da presente investigagéo.

Como contributo para o conhecimento foram identificadas recomendacdes,
sustentadas nas potenciais linhas de acdo destinadas a fortalecer o processo da
accountability no ciclo de gestdo das FFAA, sublinhando-se em particular as que se
destinam ao cumprimento de disposicOes legais vigentes, a melhorar a comunicagdo com o
cidadéo e a incrementar o grau de eficiéncia na gestdo dos recursos financeiros.

Considerando que o conceito de accountability é ainda relativamente recente na
nossa sociedade, considerando também que as sociedades modernas apresentam desafios
cada vez mais complexos, que exigem novas formas de agir e pensar a accountability, e
considerando ainda as limitagcbes associadas a investigacdo, propde-se, como
recomendacdo de futuros trabalhos, que seja estendida a andlise do processo de
consolidacdo da accountability as componentes de gestdo dos recursos materiais, humanos
e informacionais (tecnologias de informacéo) das FFAA, assegurando assim a permanente
prossecucdo do interesse publico e uma resposta profissional e eficiente as exigéncias de

escrutinio do cidaddo contribuinte e da sociedade.
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Apéndice A — Glossario de termos e conceitos

Acesso a informacao. “Direito, reconhecido juridicamente, de os cidaddos terem acesso
aos documentos administrativos que estejam em poder do Estado ou de qualquer
organismo publico” (Gestdo Transparente, 2015).

Alcance. “Existe alcance quando, independentemente da acdo do agente ... haja
desaparecimento de dinheiros ou de outros valores do Estado ou de outras entidades
publicas” (AR, 1997).

Atividade financeira. Corresponde a utilizacdo de meios econdmicos (meios
objetivamente raros suscetiveis de aplicacBes alternativas) por entidades publicas ou pela
prépria comunidade, a fim de satisfazer necessidades comuns (Franco, 2015).

Auditoria. “Exame das operacdes, atividades e sistemas de determinada entidade, com
vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com determinados
objetivos, orcamentos, regras e normas” (TC, 1992).

Auditoria de conformidade. E a avaliacio independente para determinar se um dado
objeto estd em conformidade com normas aplicaveis identificadas como critérios. As
auditorias de conformidade sdo realizadas para avaliar se as atividades, transagdes
financeiras e informacgdes cumprem, em todos 0s aspetos relevantes, as normas que regem
a entidade auditada. (INTOSAI, 2013c).

Auditoria de resultados.
Ver Auditoria operacional ou de resultados

Auditoria externa. “Auditoria realizada por uma ISC, tendo por objetivo emitir um
parecer sobre as contas e a situacdo financeira, a legalidade e regularidade das operacgdes
e/ou sobre a gestdo” (TC, 2002).

Auditoria financeira. 1. Na conducdo de uma auditoria de demonstracdes financeiras, 0s
objetivos gerais do auditor sdo obter seguranca razoavel se as demonstracdes financeiras
como um todo estdo livres de distor¢cdo relevante, seja por fraude ou erro, possibilitando,
assim, o auditor expressar uma opinido se as demonstracGes financeiras foram elaboradas,
em todos os aspetos relevantes, em conformidade com a estrutura de relatério financeiro
aplicavel (INTOSAI, 2013a). 2. “Analise das contas, da situagéo financeira e da legalidade
e regularidade das operagdes, realizada por um auditor, com vista a emitir ou ndo um
parecer” (TC, 2002).

Auditoria interna. “Servico ou departamento interno de uma entidade incumbido pela
direcdo de efetuar verificagOes e de avaliar os sistemas e procedimentos da entidade com
vista a minimizar as probabilidades de fraudes, erros ou praticas ineficazes. A auditoria
interna deve ser independente no seio da organizagdo e reportar diretamente a dire¢do”
(TC, 2002).

Auditoria operacional ou de resultados. A auditoria operacional é 0 exame
independente, objetivo e confiavel que analisa se 0s empreendimentos, sistemas,
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operacdes, programas, atividades ou organizagdes do governo estdo funcionando de acordo
com os principios da economicidade, eficiéncia e eficdcia e se ha espaco para
aperfeicoamento — Conforme ISSAI 300:9 (INTOSAI, 2013b).

Autoridade de coordenacéo. “E o tipo de autoridade conferida aos 6rgdos subordinados, a
qualquer nivel, para consultar ou coordenar diretamente uma acdo com um comando ou
entidades, dentro ou fora da respetiva linha de comando, sem que tal inclua competéncia
disciplinar” (Governo, 2014e).

Autoridade funcional. “E o tipo de autoridade conferida a um 6rgdo para superintender
processos, no ambito das respetivas areas ou atividades especificas, sem que tal inclua
competéncia disciplinar” (Governo, 2014e).

Autoridade hierarquica. “E a linha de comando que estabelece a dependéncia de um
Orgdo ou servico na estrutura...” do Ramo “... em relacdo aos 6rgdos militares de
comando” (Governo, 2014e).

Autoridade técnica. “E o tipo de autoridade que permite a um titular fixar e difundir
normas de natureza especializada, sem que tal inclua competéncia disciplinar” (Governo,
2014e).

Autorizacdo da despesa. A autorizacdo de despesa é sujeita a verificacdo de
conformidade legal, regularidade financeira e economia, eficiéncia e eficacia (Governo,
1992).

Ciclo de gestéo. O ciclo de gestdo integra as seguintes fases: Fixac¢do de objetivos para o
ano seguinte, os objetivos estratégicos plurianuais e 0s compromissos assumidos na carta
de missdo pelo dirigente maximo; Elaboracdo e aprovacdo do PA para 0 ano seguinte,
incluindo os objetivos, atividades, indicadores de desempenho; Atribuicdo do orcamento;
Monitorizacao e eventual revisdo dos objetivos em fung@o de contingéncias ndo previstas
ao nivel politico e administrativo; Elaboracdo do RA com demonstracdo qualitativa e
quantitativa dos resultados alcangados (AR, 2007).

Compromissos. “ObrigacGes de efetuar pagamentos a terceiros em contrapartida do
fornecimento de bens e servigos ou da satisfacdo de outras condigdes. Os compromissos
consideram-se assumidos quando é executada uma agdo formal pela entidade, como a
emissdo de ordem de compra, nota de encomenda ou documento equivalente, ou a
assinatura de um contrato, acordo ou protocolo, podendo também ter um caracter
permanente e associados a pagamentos durante um periodo indeterminado de tempo,
nomeadamente, salarios, rendas, eletricidade ou pagamentos de prestagdes diversas”
(Manual de procedimentos da Direcdo-Geral do Orgamento relativos a Lei dos
Compromissos e Pagamentos em Atraso).

Conformidade legal. Corresponde a prévia existéncia de lei que autorize a despesa
(Governo, 1992).

Contéaveis. Aqueles a quem foram confiados dinheiros publicos, quer liquidem e cobrem
receitas, quer autorizem, confiram ou paguem despesas (Franco, 2015).
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Contratacdo. Conjunto de procedimentos logicos e sequenciais estabelecidos para a
aquisicdo de bens e servicos por pessoas, empresas ou outras organizacdes, desde a
identificacdo da necessidade, passando pela sua avaliacdo, até a adjudicacao ao fornecedor
do bem ou da prestacdo de servicos (Gestdo Transparente, 2015).

Controlo externo. “Fiscalizacdo realizada por um organismo externo, independente da
entidade Fiscalizada” (TC, 2002).

Controlo interno. “Forma de organizacdo que pressupde a existéncia de um plano e de
sistemas coordenados destinados a prevenir a ocorréncia de erros e irregularidades ou a
minimizar as suas consequéncias e a maximizar o desempenho da entidade no qual se
insere. Compreende o controlo interno contabilistico e o controlo administrativo” (TC,
2002).

Corrupcéo. Abuso de poder para beneficio proprio ou de terceiro. Grande corrupcao
consiste em atos cometidos por um ou mais responsaveis publicos ao mais alto nivel,
envolvendo a distorcdo de politicas ou de fungdes centrais do Estado, e permitindo aos
respetivos autores beneficiar de modo ilegitimo, para si proprios ou para terceiros, de
meios, fundos ou valores da comunidade, que assim fica prejudicada (Gestdo Transparente,
2015).

Delegacéo de poderes (ou delegacio de competéncia). E o ato pelo qual um dado 6rgéo
administrativo, normalmente competente em determinada matéria, e estando para tal
habilitado pela lei, vem permitir que outro 6rgdo ou agente pratique atos administrativos
sobre essa mesma matéria (Governo, 2015a).

Desvio de dinheiros ou valores publicos. “Existe desvio de dinheiros ou valores publicos
quando se verifique o seu desaparecimento por acdo voluntaria de qualquer agente publico
que a eles tenha acesso por causa do exercicio das fungdes publicas que lhe estdo
cometidas” (AR, 1997).

Fiscalizacdo prévia. E efetuada mediante visto ou declaracio de conformidade com a lei e
com a cabimentacdo em verba do orcamento - Conforme artigo 44.°, n.° 1 e 2, da LOPTC
(AR, 1997).

Fiscalizacdo concomitante. E um tipo de fiscalizacdo (simultanea) que se traduz no
acompanhamento da execucdo dos atos, contratos, e da atividade financeira previamente ao
encerramento da geréncia — Conforme artigo 49.° da LOPTC (AR, 1997).

Fiscalizacdo sucessiva. E uma fiscalizacio feita a posteriori, depois do encerramento do
exercicio ou da geréncia e apés terem sido elaboradas as contas anuais, em que é apreciada
a legalidade e os principios de economia, eficiéncia e eficacia da gestdo financeira. —
Conforme artigo 50.° da LOPTC (AR, 1997).

Inspecdo. 1. “Procedimento utilizado para suprir omissdes e lacunas de informacdes,
esclarecer davidas ou apurar denlncias quanto a legalidade e a legitimidade de factos da
administracdo e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito a sua
jurisdicdo. 2. Verificacdo fisica de determinados bens do ativo (existéncias, imobilizado
corporeo, etc.) e dos documentos de suporte de diversas operacdes (vendas, compras,
recebimentos, pagamentos, etc.)” (TC, 2002).
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Instituicdo Suprema de Controlo (ISC). “Entidade publica que, quaisquer que sejam a
sua denominacdo e as disposi¢des que regem a sua cria¢do, organizacdo e designacdo dos
seus membros, exerce, nos termos da lei, um mandato oficial de controlo externo ao mais
alto nivel do Estado considerado” (TC, 2002).

Legalidade. A legalidade significa a imposicdo de que a atividade financeira, 0s atos
financeiros e os poderes correspondentes obedecam a lei (submisséo a lei e atribuicdo por
lei). No plano financeiro a legalidade cobre a lei em geral (legalidade genérica e a
legalidade especifica), consistente em autorizacBes especiais que condicionam toda a
gestdo orcamental, nomeadamente a autorizacdo anual para a cobranca de receitas e a
criacdo de despesas (orcamento). Trata-se de um valor autdnomo face a regularidade, mas,
conforme o tipo de avaliacdo que se faca, podem ser aplicados em conjunto ou
separadamente, ou subordinar-se a regularidade a legalidade (6tica juridica) ou a segunda a
primeira (a lei como mera fonte de regularidade contabilistica) (Procuradoria Geral da
Republica, 2001)

Lei de valor reforcado. Em tese geral, as leis reforcadas tém a ver com o facto de,
independentemente da “for¢a geral de lei” que lhes ¢ comum, certos atos legislativos serem
dotados, por diversas razdes, de uma “forca especifica de lei”, de onde resultam
importantes implicacdes no relacionamento entre atos legislativos, tratando-se, portanto, de
um fendémeno de relagdo. De acordo como n.° 3 do artigo 112 da CRP, “tém valor
reforcado, além das leis organicas, as leis que carecem de aprovacdo por maioria de dois
tercos, bem como aquelas que, por forca da Constituicdo, sejam pressuposto normativo
necessario de outras leis ou que por outras devam ser respeitadas” (AR, 2005).

Orcamento. Em Finangas Publicas, € uma previsdao, em regra anual, das despesas a
realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir, incorporando a autorizac¢do concedida a
Administragdo Financeira para cobrar receitas e realizar despesas e limitando os poderes
financeiros da Administracdo em cada periodo anual (Franco, 2015).

Pagamentos em atraso. “As contas a pagar que permane¢am nessa situacdo mais de 90
dias posteriormente a data de vencimento acordada ou especificada na fatura, contrato, ou
documentos equivalentes” (Manual de procedimentos da Direcdo-Geral do Orgamento
relativos a Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso).

Pagamentos indevidos. “Para o efeito de reposi¢do 0s pagamentos ilegais que causarem
dano para o erério publico, incluindo aqueles a que corresponda contraprestacdo efetiva
que néo seja adequada ou proporcional a prossecucdo das atribui¢fes da entidade em causa
0u aos usos normais de determinada atividade” (AR, 1997).

Prestacdo de contas. 1. “Ato segundo o qual quem desempenha determinadas funcoes
explica, regularmente, o que anda a fazer, como faz, por que faz, quanto gasta e o que vai
fazer em seguida. N&o se trata apenas de prestar contas em termos quantitativos, mas de
autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que se conseguiu e de justificar aquilo em que
se falhou. A obrigacdo de prestar contas, neste sentido amplo, é tanto maior quanto a
funcdo é publica, ou seja, quando se trata do desempenho de cargos pagos com o dinheiro
dos contribuintes” (Gestdo Transparente, 2015). 2. “Obrigacdo decorrente de disposi¢oes
legais que consiste na apresentacdo, por pessoas responsaveis pela gestdo de recursos
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publicos, de documentos que expressem a situacdo financeira e o resultado das operacdes
realizadas sob a sua responsabilidade” (TC, 1992).

Principio ou critérios da eficacia. Utilizacdo dos recursos mais adequados para atingir o
resultado que se pretende alcancar (AR, 2015b).

Principio ou critério da eficiéncia. Promocao do acréscimo de produtividade pelo alcance
de resultados semelhantes com menor despesa (AR, 2015b).

Principio ou critério da economia. Utilizacdo do minimo de recursos que assegurem 0s
adequados padrdes de qualidade do servigo publico (AR, 2015b).

Principio da proporcionalidade. Na prossecucao do interesse publico, a AP deve adotar
0s comportamentos adequados aos fins prosseguidos (Governo, 2015a).

RecomendacBes de auditoria. Medidas corretivas possiveis sugeridas pela ISC para
corrigir as deficiéncias detetadas durante a auditoria (TC, 2002).

Regularidade financeira - depende da inscri¢cdo orcamental, correspondente cabimento e
adequada classificacdo da despesa (Governo, 1992).

Relevancia. “Qualidade que a informacdo tem de influenciar as decisdes dos seus
destinatarios ajudando-os a avaliar os acontecimentos passados, presentes e futuros ou a
confirmar ou a corrigir as suas avaliaces. A relevancia é normalmente considerada em
funcdo do valor monetario, mas a natureza ou as caracteristicas de um elemento ou grupo
de elementos também podem tornar um assunto relevante” (TC, 2002).

Responsabilidade civil. Os prejuizos que o responsavel haja provocado ao Estado em
virtude da prética culposa de um ato financeiro ilegal ou irregular sdo indemnizaveis, como
quaisquer outros prejuizos (Franco, 2015).

Responsabilidade disciplinar. Aplica-se aos agentes administrativos ou a outros entes
sujeitos a poder disciplinar (Franco, 2015). Apreciada pelos 6rgdos da Administracdo
competentes, quando determinado ato represente infracdo disciplinar (Tavares, 2000).

Responsabilidade financeira. “Obrigacdo em que pode incorrer aquele que, em virtude do
seu cargo — detencdo ou manejo de dinheiros publicos — violar, por acdo ou omisséo,
normas disciplinadoras da atividade financeira publica. As modalidades de
responsabilidade financeira séo: a responsabilidade financeira reintegratoria tipificada pelo
alcance, desvio de dinheiros ou valores publicos, pagamentos indevidos e ndo arrecadacdo
de receitas, pressupde a existéncia de dano ou prejuizo do patrimonio de uma entidade
publica e visa a reposi¢do nos cofres desta das importancias abrangidas pela infragdo. A
responsabilidade financeira sancionatoria traduz-se na aplicacdo de uma sangdo pecuniaria
(multa) aos agentes de infracGes financeiras tipificadas na lei” (TC, 2002).

Stakeholder — Parte interessada — pessoa ou organizagdo que pode afetar, ser afetada, ou
perceber-se afetada por uma decisao ou atividade (INTOSAI, 2013d).
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Transparéncia. “Qualidade de um governo, empresa, organizacao ou pessoa de ser aberta
a divulgacao de informacdo, normas, planos, processos e a¢des. Os responsaveis politicos,
os funcionarios e os gestores publicos tém a obrigacdo de atuar de uma forma visivel,
previsivel e compreensivel. Também os dirigentes de empresas e organizaces estdo
obrigados a transparéncia em decorréncia de atividades sujeitas a regimes juridicos de
concessdo ou delegacao de autoridade ou fungdo publica, exercicio de atividades sujeitas a
regulacdo ou supervisdo publica e ainda por forca da negociacdo de valores em mercados
regulamentados ou bolsas de valores e na relacdo com as autoridades oficiais. De uma
forma geral, as empresas, organizacbes e 0S Seus responsaveis podem assumir
voluntariamente os principios da transparéncia, para além das suas obrigacGes legais, em
defesa de valores de integridade, boa reputacdo, acesso aos mercados e valorizacdo dos
seus ativos e objetivos de longo prazo” (Gestdo Transparente, 2015).

value for money - utilidade social obtida por cada unidade monetaria de despesa (Franco,
2015).
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Apéndice B — Modelos de Estado e de Administracao Publica

1.  Aadministracdo publica

Segundo Amaral (2015), a AP tem a tarefa fundamental de, em nome da
comunidade, garantir a satisfacdo regular e continua das necessidades coletivas, como por
exemplo a seguranga, a cultura, e 0 bem-estar econdémico e social.

De acordo com Amaral (2001), o conceito de reforma administrativa ¢ de dificil
definicdo, pois varia muito em fungdo das épocas, dos paises e das circunstancias. No
entanto, o autor define reforma administrativa como um conjunto organizado de diligéncias
destinadas a melhorar a AP de um pais, tornando-a mais eficiente na prossecucéo dos seus
objetivos e mais coerente com 0s Seus principios.

As reformas ocorridas na AP, ao longo da histéria, estdo relacionadas a distintos
modelos de gestdo publica e, por sua vez, ligados a diferentes modelos de Estado. Existe
uma correspondéncia entre cada modelo de Estado e cada modelo de AP (Rocha, 2001 cit.
por Natario, et al., 2013).

2. Aadministracdo legal-burocratica. A administracdo publica tradicional.

O Estado liberal é caracteristico do periodo iniciado no final do século XVIII com a
Revolucdo francesa e a Independéncia dos EUA, com o seu apogeu no século XI1X e a sua
faléncia na primeira metade do século passado. O conceito politico de Estado liberal
defende o direito e a liberdade de cada individuo seguir as suas proprias escolhas face ao
poder do Estado (Amaral, 2015). O liberalismo preconiza a ndo intervencdo do Estado na
vida economia e social, ficando a dindmica do mercado entregue a iniciativa privada e a
livre concorréncia. O Estado apenas deve proporcionar as condi¢cdes necessarias ao
exercicio dos direitos dos cidaddos, defender a ordem social, garantir a seguranca externa e
proporcionar as condi¢6es para o regular funcionamento dos mercados (Gameiro, 2002).

Segundo Rocha (2000), fala-se em administracdo legal-burocratica, quando é
possivel distinguir a atividade estritamente politica da atividade de administracdo. Este
modelo de administracdo, correspondente ao Estado Liberal, encontra-se sob controlo do
poder politico e consubstanciado num modelo hierarquico de burocracia. A administracdo
compete apenas executar, de acordo com as praticas de boa gestdo, as politicas definidas
pelos politicos, e estes ndo devem condicionar a gestdo pelo seu calendario ou pela
conjuntura politica do momento.

Séo atribuidos a Woodrow Wilson* e a Max Weber os fundamentos teéricos que
servem de base a este modelo de administragdo (Rocha, 2000).

Wilson defende uma rigorosa separacdo entre politica e administracdo. Afirma que
0s politicos (eleitos) ndo devem ingerir na administracdo enquanto representada por
profissionais (nomeados para ocupar 0s cargos ndo eleitos) e vice-versa. Pretende assim
afastar a pratica do “spoil system”*, associada & corrupcéo e & discricionariedade (Rocha,
2000). Os funcionarios da AP cumprem as orientagdes dos politicos eleitos e respondem
perante estes (Bilhim, 2014).

Weber preconiza a burocracia, como organiza¢fes tecnicamente superiores,
detentoras de maior conhecimento, especializacdo, profissionalismo, com traducdo na
reducdo de custos em recursos materiais e humanos. Nas organiza¢fes burocraticas o
recrutamento de pessoal é feito pelo mérito e ndo por sugestdo politica. Este modelo
assenta na racionalidade (Chiavenato, 2000). Com a Primeira Guerra Mundial e a
consequente crise que se instalou, o Estado liberal comeca a revelar-se incapaz de garantir

 Woodrow Wilson foi posteriormente eleito como o 28° Presidente dos EUA (1913 - 1921).
% Spoil system - uma pratica utilizada pelos partidos politicos, que apés ganharem as eleicdes,
atribuiam cargos no governo aos seus apoiantes como forma de retribuicdo ao apoio prestado na eleicéo.
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0s servicos publicos essenciais a largas camadas da populagdo que se encontram sem
emprego e em dificuldades. Os sinais de faléncia do Estado liberal tornam-se mais
evidentes no decurso da Grande Depresséo iniciada em 1929, que se prolonga durante a
década seguinte, agravada com a Segunda Guerra Mundial, e cujos efeitos sdo sentidos em
todo o mundo (Prado, 2011).

O esfor¢o pds-guerra necessario a estabilidade e a recuperacdo da economia e
sobretudo a protecdo dos cidaddos sob a ameaca da exclusdo social, trazem a forte
conviccdo de que Estado e Sociedade ndo devem ser pensados como entes autbnomos
(Madureira e Rodrigues, 2006). Por outro lado, o modelo classico é alvo de criticas,
segundo o qual ndo existe uma correlacdo direta entre a especializagdo, o modelo
hierarquico e a eficiéncia (Rocha, 2000).

3. O Estado providéncia. A administracéo publica profissional.

O Estado Providéncia ou Estado Social (Welfare State) surge com o objetivo de
resolver os graves problemas econdmicos e sociais atrds descritos, numa perspetiva
intervencionista, desempenhando o papel de ator social e organizador da sociedade,
combatendo as desigualdades sociais e procurando garantir as condi¢des minimas de
sobrevivéncia dos cidaddos. O novo sistema politico procede a substituicdo da
racionalidade, do anterior modelo, pelo incremento do Estado e por um novo tipo de gestao
publica - a profissional (Clarke e Newman, 1997).

A multiplicacdo das missdes assumidas pela administracdo leva a necessidade de
criar novos 6rgdos e multiplas organizacdes especializadas, com o consequente aumento da
despesa publica (Carapeto e Fonseca, 2006). O Estado, seguindo as doutrinas econémicas
de Keyne, procura atingir o pleno emprego, o0 que acaba por contribuir para o crescimento
enorme do aparelho do Estado (Madureira e Rodrigues, 2006).

Neste modelo de Estado, a administracdo assume o papel de ligacdo entre o sistema
politico e a sociedade, participando, de forma efetiva, na discussao de politicas sociais e na
conciliacdo de interesses. De acordo com Rouke (1984 cit. por Rocha, 2000), a burocracia
assume mesmo uma posicéo relevante de poder, o que levanta problemas de legitimidade
(Rocha, 2000).

A crise mundial iniciada com o choque petrolifero em 1973, e agravada com a
segunda crise do petréleo em 1979, leva a estagnacdo econdmica e a défices consideraveis
nos orgamentos publicos (Abrucio, 1997), tornando o Estado Providéncia insustentavel,
situacdo que se agrava, precisamente, em periodos de estagnacdo da economia (Madureira
e Rodrigues, 2006).

Segundo Abrucio (1997) e Nunes (2006), o préprio Estado €, também, severamente
atingido por uma grave crise fiscal, agravada com revoltas dos contribuintes, iniciadas nos
Estados Unidos da América e no Reino Unido, contra a cobrancga injustificada de mais
impostos. Uma das criticas apontadas a burocracia é o facto de se ter afastado dos cidadaos
em resultado do seu aumento de poder. Verifica-se uma desumanizagdo da burocracia
(Rocha, 2001).

A incapacidade dos governos para financiar os seus defices e a contestacdo social
que comecou a surgir, levam a faléncia do Welfare State. Nessa sequéncia, todos os
governos europeus, independentemente da sua ideologia, promovem programas de
modernizagdo da administracdo, com novos modelos, 0s quais constituem a génese da
chamada RA (Rocha, 2001).

4.  Asalternativas p6s Estado social.

A reforma administrativa pos Estado Social assenta em dois marcos tedricos de
orientacOes diferenciadas, a Teoria da Escolha Publica (Public Choise), que defende o
restabelecimento da primazia do Governo sobre a burocracia e, a corrente mais gestionaria,
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0 Managerialismo (Managerialist school), que pretende restabelecer a primazia dos
principios da gestéo sobre a burocracia (Aucoin, 1990).

a. A Teoria da Escolha Publica

A Teoria da Escolha Publica baseia-se nos pressupostos que os individuos sdo auto
interessados (tém as suas proprias preferéncias), racionais (tém capacidade para ordenar
alternativas) e adotam estratégias de maximizacdo (procuram obter o maior beneficio).
Nestes pressupostos, entende-se que o burocrata procure satisfazer em primeiro lugar os
seus proprios interesses, relegando para segundo plano o bem comum, a equidade, a justica
e os direitos dos cidaddos (Rocha, 2001). Daqui resulta uma visao politica e ndo neutra
para a AP. Esta teoria defende a primazia do Governo sobre a burocracia, atribuindo aos
politicos a supremacia para conduzir a reforma do Estado, fundamentada na legitimidade
democrética, relevando a importancia da centralizacdo, refor¢o na coordenacdo e controlo
do poder politico (controlo sobre a implementacédo das politicas) (Nunes, 2006).

Segundo Rocha (2000), os cargos de dirigentes da AP passam a ser de nomeacgao
politica, pelo que os burocratas passam a responder perante os politicos e ndo perante 0s
cidaddos ou clientes. A legitimidade da atividade burocrdtica é justificada pela
legitimidade politica. Esta teoria entende que o mercado promove as melhores solucdes
para o interesse publico, o que resulta numa AP minimalista.

b. O modelo gestionario — A Escola Managerial

O modelo gestionario ou Managerialismo apresenta-se como o0 segundo conjunto de
ideias alternativo para a reforma administrativa. E um modelo critico da estrutura
organizacional da burocracia e defende o entendimento da superioridade da gestéo privada
sobre a gestdo pablica. Nesse pressuposto, argumenta melhor conhecimento técnico aos
gestores para reformar a AP (Pollitt, 1994) e, portanto, atribui a primazia dos principios da
gestdo privada sobre a burocracia através da descentralizacdo (reducdo de niveis
intermédios e maior liberdade de acdo dos gestores que deixam de estar sob controlo
continuo dos politicos), desregulacdo (possibilidade dos gestores tomarem decisdes sem as
limitacOes de leis regulamentos) e delegacdo de competéncias (a ndo intervencdo dos
responsaveis politicos na gestdo e na forma como as politicas sdo implementadas) (Nunes,
2006).

Assim, as politicas devem ser definidas de forma suficientemente genérica que
permita uma maior flexibilidade na interpretacdo e implementagdo pelos gestores. Estes
apenas prestam contas pelos resultados da gestdo (Rocha, 2000).

O manageirismo, ou administracdo gestionaria, preconiza a profissionalizacdo da
gestdo na ldgica da produtividade do setor privado e a aplicagdo de cortes nas despesas
publicas, procurando aumentar a eficiéncia, apresentando um enfoque no desempenho e
nos resultados.

O managerialismo representa o conjunto de doutrinas muito similares de repensar o
papel do Estado na sociedade (Pollitt, 1994) e estiveram na agenda de reforma burocratica
em muitos paises da OCDE, desde finais dos anos setenta (Hood, 1991).

E neste ambito que s&o inseridos, em grande escala, padrdes gerenciais relacionados
com a utilizagdo do managerialismo na AP, inicialmente em alguns paises anglo-saxonicos
como o Reino Unido, os Estados Unidos da America, a Austrélia e a Nova Zelandia e,
posteriormente, de forma gradual, na Europa continental e Canada. (Abrucio, 1997).

5. Anova gestao publica

A expressdo NGP, traducdo de New Public Management, surge nos paises anglo-
saxonicos para designar, genericamente, todo o conjunto de reformas que levam a
substituicdo do Estado de Welfare pelo Estado Managerial (Lane, 1995). Séo aplicados
novos modelos e paradigmas de administragdo sustentados num conjunto de politicas
inovadoras e inspiradas no setor privado (no pressuposto que € mais eficiente que o setor
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publico e menos oneroso para o cidadao), defendem um Estado menos interventivo, um
setor publico menos centralizado, mais eficaz e eficiente, focado no desempenho, na
qualidade e na otimizacéo das tecnologias de informacdo (Madureira e Rodrigues, 2006).

Neste pressuposto, qualquer reforma do Estado e da AP tem como prioridade
proceder a privatizacdo do setor publico. Nas areas ndo privatizaveis recorre-se as
parcerias publico-privadas e a criacdo de agéncias (Executive Agency), que funcionam
como unidades executivas de gestdo, responsaveis por executar programas de Governo
(Clarke e Newman, 1997). Quanto as agéncias, segundo Nunes (2006) e Rocha (2000), é
promovida a competitividade entre as unidades autonomas através do controlo dos seus
resultados.

Neste contexto, o Estado passa a desempenhar um papel de regulador e nédo de
planeador ou de interveniente (Majone, 1997) e o cidaddo passa a ser visto numa
perspetiva de consumidor dos servicos publicos, o chamado cliente na linguagem
empresarial (Petermann, 2001).

De forma resumida identificam-se, segundo Pettigrew (1997) e Nunes (2006),
algumas das principais orientagdes que caracterizam o movimento da NGP: tornar os
orcamentos mais transparentes em termos de responsabilidade (controlo financeiro,
auditorias financeiras e responsabilidade pelos resultados); desregulamentacéo (redugédo do
controle governamental sobre a gestdo); cultura de gestdo com enfoque no cidaddo e no
cliente (participacdo dos cidaddos); preocupagdo com a qualidade; avaliacdo e criacdo de
indicadores de desempenho; incentivos a performance; competitividade (logica de
concorréncia de mercado entre agéncias publicas, firmas e outras organizacbes privadas);
busca de eficiéncia através de técnicas de gestdo privada; desburocratizacdo (simplificacéo
de procedimentos); sistema de gestdo ndo hierarquizada; ideias de autonomia e
descentralizacdo das responsabilidades de direcdo (estratégicas e operacionais) e
otimizagdo das novas tecnologias.

De uma forma geral, todos 0s governos europeus e muitos dos paises membros da
OCDE, independentemente da sua ideologia politica, implementam medidas reformadoras
de reducdo da intervencdo do Estado. De acordo com Aradjo (2000) e Hood (2000), a NGP
assume uma diversidade de formas e cada pais adota as componentes da NGP de acordo
com as suas preferéncias, mas com principios comuns: descentralizar, utilizacdo dos
modelos de gestdo do setor privado (com énfase nos “3Es” — Eficiéncia, Eficacia e
Economia), preocupacdo com o controlo da despesa, a transparéncia e incremento da
participacdo do cidaddo. Estes principios e conceitos da NGP séo depois agregados por
Jones e Tompson (1997, cit. por Nunes, 2006) em cinco principios basicos, os “5Rs” —
reestruturacdo, reengenharia, reinvengéo, realinhamento e revisao.

A OCDE, o Banco Mundial, o Fundo Monetario Internacional e a ONU constituem
algumas das organizacdes internacionais com um papel relevante na divulgacéo das ideias
e principios ligados a NGP, por entenderem constituir um modelo de boa gestdo que
permite alcangar os objetivos de redugdo da despesa publica e de melhores padrdes de
eficiéncia, de qualidade e de accountability (Carvalho, 2008).

Na década de 90 este movimento comega a incorporar novos instrumentos e
conceitos de gestdo como o Total Quality Politics em que a pratica da administracdo passa
a ser também baseada nas necessidades dos cidaddos (Abrucio, 1997). Estas correntes
participativas argumentam que as organizac6es publicas tém responsabilidades perante 0s
cidad&os e ndo perante os clientes ou consumidores. Segundo esta corrente, 0 conceito de
cliente contraria os direitos e obrigacdes de cidadania. O cidad@o pode e deve intervir com
0 proposito de um bem-estar social mais eficiente. Em oposicéo, o cliente ajusta-se as leis
do mercado e procura obter o bem-estar pessoal (Carapeto e Fonseca, 2006).
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A adocdo das teorias da NGP trouxe beneficios pela flexibilidade dos servigos
publicos, tornando-os mais proximos e responsaveis perante os cidaddos. Porém, a NGP
suscita algumas incoeréncias e contradi¢cbes, nomeadamente nos seguintes aspetos: parte
do principio que a gestdo privada serd sempre a mais adequada, independentemente dos
objetivos organizacionais de cada estrutura (publica ou privada), quando as realidades, os
objetivos e os valores sdo diferentes (Carvalho, 2001); quando considera o cidaddo
meramente como consumidor (cliente); defende a descentralizacdo, a delegacdo de
competéncias e a desregulacdo, quando mantem na pratica o poder hierarquico bastante
concentrado no topo, nomeadamente no &mbito financeiro e or¢camental, originando assim
potenciais desequilibrios quanto aos processos de tomada de decisdo (Madureira e
Rodrigues, 2006); as privatizacGes acabam por trazer mais custos que beneficios para 0s
cidaddos, quando por falta de regulacdo ndo evita a criagdo de monopdlios de alguns
servicos e também quando permite a erosdo de mecanismos contra a corrupcdo e de
padrdes de ética, que existem no modelo tradicional (Rocha, 2000).

A historia da aplicacdo dos varios modelos de estruturacdo da AP, com as varias
contradices e disfuncbes evidenciadas, revela as dificuldades deste processo, que lida com
todas as vertentes da vida humana e cujo objetivo passa por fazer a melhor gestdo de
conflitos e obter consensos. Como refere Rocha (2000) e Chiavenato (2000), “ndo existe
um modelo 6timo (“one best way”) de estruturar a Administra¢ao Publica”.

E neste ambiente de constante mudanca organizacional que surgem as condicdes para
gue o conceito de Governance (Governancga) ganhe relevo junto das organizacdes publicas,
interessadas em flexibilidade e em comportamentos ndo resistentes a mudanca. No
contexto da globalizacdo, importa hoje a gestdo saber motivar em ambientes de incerteza
(Madureira e Rodrigues, 2006).

6. A Governance, nova abordagem da reforma administrativa

No inicio deste século, muitos académicos comecam a alertar para o facto de, apesar
da evolucdo ocorrida, a gestdo publica ndo poder ter enfoque central apenas na eficiéncia e
na eficacia, descorando aspetos tdo relevantes como a legalidade, a legitimidade e a ética,
conforme referido por Rocha (2001), e também a transparéncia, a responsabilidade, a
equidade e a imparcialidade apontadas por Carvalho (2007), valores que transcendem o0s
padrdes de referéncia da gestdo empresarial. Esta nova forma de gestdo publica, apelidada
de governanca, emerge num periodo de préaticas antiéticas e de corrupcao no setor publico,
com governos a perder a confianca dos seus cidaddos e da legitimidade (Pierre e Peters,
2000).

Segundo Rocha (2001), no novo modelo de gestdo, a burocracia, apos reconfiguracao
com a introducdo de préaticas de transparéncia, de accountability, e de participacdo do
cidadao, ird sobreviver, pois este modelo permite a um Estado democratico zelar pela
igualdade e equidade entre os cidaddos e restringir as assimetrias provocadas pelo
mercado, permitindo ainda o controlo e responsabilidade (Carapeto e Fonseca, 2006).

Os cidaddos tém cada vez mais a expectativa que a AP atue de acordo com 0s
principios de economia, eficiéncia e eficacia e que assim justifique as suas contribuicfes
fiscais (value for money) (Minogue, 2000). De acordo com varios estudos efetuados pela
OCDE, os cidad&os preferem procedimentos mais simples, o respeito pela legalidade e pela
imparcialidade, desejam servicos com elevados padrées e pretendem estar
permanentemente informados sobre a gestdo do setor publico por forma a poderem
pronunciar-se conforme os seus deveres e obrigacdes de cidaddos (Carapeto e Fonseca,
2006).

A crise econdmica e financeira iniciada em 2008 constitui um exemplo das
consequéncias de auséncia governanca ou de ineficiente regulacdo dos sistemas financeiro
e bancério.
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O conceito de Governance vai para além do conceito de governo, 6rgao responsavel
pela defini¢cdo da politica geral e pela execucdo do poder de administracdo publica num
Estado de Direito, envolvendo também atores ndo estatais, como empresas, organizacoes
ndo-governamentais, comunicagdo social, instituicbes financeiras, militares, e outros
setores da sociedade (Rhodes, 1997). O conceito de governanca atribuido pela ONU
consiste no “processo de tomada de decisdes e no processo segundo o qual as decisdes sao
implementadas (ou ndo implementadas)*® (United Nations, 2009).

O Livro Branco sobre a reforma da governanca europeia (Comunidade Econémica
Europeia, 2001) apresenta cinco principios cumulativos que considera constituirem a base
de uma boa governanca, materializada na aproximacdo dos cidaddos as instituicdes
europeias: abertura (atribuir maior importancia a transparéncia e a comunicacdo das
decisOes); participacdo (implicar maior participacdo dos cidaddos na elaboracdo e
aplicacdo das politicas); responsabilizacdo (clarificar o papel de cada interveniente no
processo de decisdo, devendo depois cada um assumir as suas responsabilidade); eficacia e
coeréncia.

A International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI)*’, com base
nas contribuicdes recebidas da ONU (United Nations, 2009), propde principios
caracterizadores de uma boa governanca publica, sintetizados na figura 3, e que tém como
objetivo uma melhor administracdo publica.

Accountability

Consensos

Participagao Responsa-

bilidade

Seguir a le1
eas
normas

Figura 3 - Principios de Boa Governanca
Fonte: adaptado de INTOSAI (2015)

% Tradug#o do autor
% INTOSAI - organizacdo ndo-governamental, auténoma, independente e apolitica, que realiza
auditoria externa aos governos associados e constitui uma das organizacdes de apoio da ONU.
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Apéndice C — Guiao das entrevistas
INSTITUTO UNIVERSITARIO MILITAR

Curso de Promogéo a Oficial General 2016-2017 — Trabalho de Investigacéo Individual
Tema: “Accountability no ciclo de gestdo das Forcas Armadas”

Auditor: 20584 CMG AN Manuel Francisco Silveirinha Canané

Contactos: canane.mfs@ium.pt; silveirinha.canane@marinha.pt; TM: 910872084
Guiéo para Entrevista com S. Exa.

Apresentacdo do trabalho

Enquadramento e justificacdo do tema
A “Defesa 20207, aprovada pelo Conselho de Ministros do XIX Governo
Constitucional, através da Resolugdo do Conselho de Ministros n° 26/2013, de 11 de abril,
é uma reforma estrutural com o objetivo de implementar um modelo sustentavel para a
defesa nacional (DN) e para as Forcas Armadas (FFAA), através da racionalizacdo da
despesa militar, quer por meio de uma melhor articulacdo entre os ramos das FFAA, quer
na obtencdo de um maior grau de eficiéncia na utilizacao de recursos.

As Grandes Opcdes do Plano (GOP) para 2016-2019, aprovadas pela Assembleia da
Republica durante o XXI Governo Constitucional (Lei n.° 7-B/2016, de 31 de mar¢o), bem
como as GOP para 2017 (Lei n.° 41/2016, de 28 de dezembro), publicadas com a Lei do
Orcamento de Estado para 2017, tém como principio orientador, fomentar o crescimento
econdmico sustentado e, em simultaneo, preservar a sustentabilidade da despesa publica,
sendo uma das cinco prioridades consubstanciadas nas GOP “promover uma gestdo
eficiente e responsavel dos recursos publicos”.

No que se refere especificamente a DN, as GOP atras referidas contemplam como
uma das orientacdes estratégicas da politica de desenvolvimento econdémico e social
“Garantir a defesa nacional” e, nesse contexto, foram definidos, entre outros, os seguintes
eixos de atuacao:

e Melhorar a eficiéncia das FFAA — através da sua modernizacdo, que deve ser
enquadrada, em termos econdmico-financeiros, com pragmatismo e transparéncia
quanto as questdes relativas as necessidades, definicao de prioridades, de processos
e prazos para a sua concretizagdo, bem como estimulando a adogdo de uma atitude
de accountability;

e Reforcar a ligacdo da DN aos cidaddos — através de medidas que proporcionem
uma maior e melhor divulgacdo das atividades operacionais das FFAA,
promovendo uma cultura de aproximacdo dos cidaddos as questdes da DN para
melhor compreensdo da sua relevancia estratégica como forma de garantir a
soberania e afirmar a cidadania.

Hoje exige-se cada vez mais uma administracdo publica mais transparente e
eficiente, mais ciente da necessidade da sustentabilidade das financas publicas e mais
responsavel e prestadora de contas perante os cidaddos quanto as decisdes e escolhas
publicas.

A analise desta tematica no ambito do ciclo de gestdo das FFAA é muito importante,
pois a consolidacdo dos mecanismos da accountability permitira a concretizacdo de
objetivos de maior eficiéncia na rentabilizacdo dos recursos publicos afetos & DN.
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Objetivo da investigacao

O objetivo desta investigacdo visa analisar de que modo o atual ciclo de gestdo das
FFAA responde aos principios subjacentes da accountability, procurando também
identificar aspetos que permitam fortalecer e consolidar os seus mecanismos, através do
incremento da transparéncia, da responsividade, da prestacdo de contas e da
responsabilizacdo, fatores potenciadores de maior eficiéncia na gestdo dos recursos
alocados a defesa e de maior aproximacao do cidad&o as questdes da DN.

Questéao central

Considerando o objetivo do estudo e apds definicdo dos seus objetivos, foi
identificada a seguinte Questdo Central:

“Qual o dmbito e abrangéncia dos principios subjacentes da accountability no
ciclo de gestio das For¢as Armadas?”

Tabela 5 — Guido da entrevista

Objetivo N.° Perguntas

1 | Quais sdo os documentos estruturantes do ciclo de gestdo do
Pretende-se Ramo?
caracterizar o 2 | Séo elaborados Planos de Atividades (PA) e Relatérios de

atual ciclo de Atividades (RA) anuais, em consonancia com o estabelecido no
gestdo das Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro?

Forcas 3 | Os PA séo ajustados em fungdo dos orgamentos atribuidos apds
Armadas a luz a aprovacéo da Lei do Orgamento?
dos principios | 4 | Considera que nos varios escaldes de decisdo existe um claro
subjacentes da entendimento dos objetivos definidos na Diretiva de
accountability, Planeamento (DP) do Ramo?

(@) 5 | Existem indicadores de gestdo que permitam monitorizar a

evolucdo dos resultados e apurar eventuais desvios face as
metas previstas nos objetivos estratégicos da DP e dos objetivos
constantes nos PA?

6 | Os RA contemplam apreciacdo qualitativa e quantitativa dos
resultados alcancados, bem como justificacdo de eventuais
desvios aos objetivos definidos? O Ramo produz um RA ou
Sintese de Atividades global?

7 | O PA e RA séo objeto de divulgacgéo interna conforme previsto
no Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro? Quais 0s
mecanismos utilizados para a sua divulgacéo?

8 | O RA contempla descrigdo dos mecanismos de participagao e
auscultacéo de stakeholders internos e externos conforme
previsto no Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro?

9 | A estratégia do Ramo contempla objetivos de divulgacéo interna
e externa de informagao sobre a gestédo financeira e orcamental?
10 | Que documentos estruturantes do ciclo de gestdo séo
publicitados no sitio da internet do Ramo? Séo utilizados outros
canais para divulgacdo destes documentos?

11 | O Ramo cumpre os prazos estabelecidos para a prestacédo da
Conta de Geréncia junto do Tribunal de Contas (TC)?
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12 | O Ramo torna publica a sua Conta de Geréncia anual? Qual o
canal de divulgacéo utilizado?

13 | Para além da documentacéo estruturante, 0 Ramo elabora outro
tipo de documentos que contemple informacéo financeira e
orcamental (Anuarios estatisticos, Relatdrios de auditorias,
Mapas custos de missdes/atividades, etc)? Esses documentos
tém divulgacao externa? Qual a periodicidade e quais 0s canais
utilizados na divulgacao?

14 | O tempo que medeia entre a aprovacao de documentos para
publicacdo e a sua efetiva publicacéo é considerado aceitavel,
ndo comprometendo a oportunidade face eventual
desatualizag&o da informacéo?

15 | Existe algum tipo de responsabilizacdo (sancdo de qualquer
natureza) prevista imputar a dirigentes com responsabilidades
na gestdo de recursos financeiros, quando ndo sao justificados
eventuais desvios em relacdo ao cumprimento de resultados e
dos objetivos (prestar contas de)? (c)

16 | Qual é a estratégia do Ramo para identificar, avaliar e gerir 0s
riscos? Essa estratégia € revista e atualizada periodicamente?
17 | O Ramo dispde de um Plano de Prevencéo de Riscos de
Corrupcéo e Infracdes Conexas (PPRCIC)?

18 | O PPRCIC do Ramo é objeto de atualiza¢Bes e incorpora as
diversas Recomendac@es do Conselho de Prevencédo da
Corrupcéo (CPC) publicadas desde 2009?

19 | O PPRCIC contém matriz de risco e correspondentes propostas
de medidas de prevencao?

20 | Como é efetuado 0 acompanhamento das atividades
identificadas de risco mais elevado?

21 | Qual o organismo que realiza a monitoriza¢do do PPRCIC?

22 | O Ramo elabora Relatérios anuais de execu¢do do PPRCIC?
Esses relatdrios sdo objeto de divulgacgdo no sitio da internet do
Ramo?

23 | O Ramo utiliza o site na internet ou outros veiculos de
comunicacgdo para divulgar e partilhar exemplos de boas praticas
no ambito da gestdo financeira?

24 | Existe registo de algum tipo de feed-back de cidad&os sobre
informagé&o contida em documentos publicados? Como
classifica a natureza dos comentarios/reacfes?

25 | Considera que o Ramo desenvolve uma cultura de
responsabilidade e de transparéncia? Existem regras claras e
facilmente entendidas relacionadas com o acesso a informagao?
(b)

26 | Considera que o pessoal relevante nos varios niveis da
organizacéo possui formacao adequada de como deve responder
ou encaminhar um pedido de informacao por parte de
stakeholders externos?
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27 | O Ramo dispde de recursos humanos especializados na
acessoria sobre transparéncia e divulgacao de informacdes para
0 exterior?

28 | Considera que a informacao disponibilizada ao cidadao pelo
Ramo sobre a gestdo financeira e orcamental é adequada, clara e
abrangente, de forma a poder ser compreendida e avaliada pelos
vérios stakeholders?

29 | No seu entender, a informacéo disponibilizada no sitio da
internet do Ramo ¢ acedida com um minimo de esforco e de
tempo, ndo levando o utilizador a perder-se ou a desistir de
obter a informacéo pretendida?

30 | Ossitio da internet do Ramo dispde de funcionalidade que
permita ao cidadao solicitar diretamente alguma informacéao ou
esclarecimento?

31 | Quais os mecanismos disponibilizados aos cidadaos para
poderem dar a conhecer a0 Ramo as suas opinides ou sugestdes?

32 | Quando foram implementadas as mais recentes medidas
destinadas ao reforco da accountability? Que tipo de medidas
foram implementadas?

33 | Como classifica em termos absolutos o nivel de abrangéncia da
accountability na Administracdo Publica e nas FFAA?

Existe déficit de accountability nas FFAA?

E em termos relativos, quando comparada com a prética
existente em paises como a Australia, Nova Zelandia, EUA e
paises do norte da Europa? de accountability?

Como interpreta a existéncia dessas diferencas?

34 | Solicito o seu comentario ao seguinte:

A responsabilidade de um Comandante é absoluta. A delegacgéo
de autoridade n&o alivia 0 Comandante da sua
responsabilidade. A accountability ndo é delegéavel.

35 | O Ramo integra na sua estrutura 6rgdos de apoio ao Chefe do

Pretende-se Estado-Maior para o exercicio da atividade de auditoria
identificar a /inspecdo financeira no &mbito do Sistema de Controlo Interno e
organizacéo da de acordo com a legislacdo de Controlo Interno da
auditoria Administracdo Financeira do Estado (Decreto-Lei n.° 166/98, de
financeira 25 de junho)?
interna dos 36 | As auditorias internas obedecem a um plano previamente
Ramos. A definido e aprovado? Sdo realizadas auditorias inopinadas?

informagéo 37 | O plano de auditorias é definido em funcio dos niveis de risco
obtida nas existentes?

entrevistas sera | 38 | O plano de auditorias aprovado é publicado no sitio da internet
complementada do Ramo?
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com a 39 | Que tipo de auditorias (tematicas™, setoriais> ou de processo™’)
informagao séo realizadas in loco?
recolhidano | 40 | Sdo divulgados documentos com informagédo, mesmo que
decurso da genérica, sobre tipo de incongruéncias detetadas, medidas a
andlise das Leis tomar e definigdo de prazos para a sua implementagédo?
Organicas e dos _ i
Decretos 41 | As agOes de auditoria focam-se apenas na avaliagdo da
Regulamentares regularidade financeira e na conformidade legal dos processos,
dos Ramos, ou efetuam também a avaliagdo da economia, eficiéncia e
bem como de eficacia dos programas, contratos e demais atos de
outra administracéo financeira e patrimonial executados pelas
documentagcéo unidades?
especifica 7257 Aq contas e as demonstragdes fi iras elaboradas pel
¢coes financeiras elaboradas pelo Ramo
estruturante.

séo objeto de apreciacdo por parte de empresa de auditoria
externa, independente e credenciada, que ateste a sua
consisténcia, integridade e fiabilidade?

43 | Atualmente, o cidaddo esta cada vez mais interessado em saber
Pretende-se se 0s seus impostos foram gastos de acordo com os principios
obter a da boa gestdo e ndo apenas se foi respeitada a conformidade
percecdo dos legal. Considera que a exposi¢do das matérias de defesa ao
gestores de escrutinio do cidaddo pode contribuir para aumentar a eficiéncia
topo dos Ramos do ciclo de gestéo?
sobre a 44 | Considera que o reforco dos principios subjacentes da
importancia da accountability podem promover uma maior aproximacao do
accountability cidad&o as questdes da defesa?
na eficiénciada | 45 | O conceito de responsabilizacio esta associado as preocupacdes
gestao com a eficiéncia da gestdo. Quem tem responsabilidade para
com algo, ou para com alguém, também deve estar sujeito a
responsabilizacdo pelo desempenho e resultado das suas agdes,
que podem ser san¢des ou incentivos. Que tipo de
responsabilizacdo (penalizacdo) poderd, no seu entender, ser
aplicada a quem ndo prestar contas (justificar as suas decisdes e
os resultados obtidos)? (c)
46 | No seu entender, qual o maior contributo que o reforgo da

accountability podera dar ao ciclo de gestdo das FFAA?

% Quando incidem sobre um setor especifico da atividade da UEO (ex: disponibilidades, cantina,
imobilizado).

% Quando séo dirigidas a todos os aspetos da Administracdo Financeira e Patrimonial (AFP) de uma UEO,
caracterizam-se por serem transversais dentro da UEO (ex: auditoria a Direcdo de Infraestruturas).

0 Avaliam os procedimentos, atividades e recursos que constituem um determinado processo enquadrado na
area da AFP, aferindo a forma como este esta estruturado e como € desenvolvida a sua gestao, procurando-
se verificar se cumpre com as melhores praticas de economia, eficacia e eficiéncia, bem como se os
resultados séo relevantes para o cumprimento da missdo, acrescentando valor. S&o0 normalmente auditorias
transversais incluindo diversas UEO (ex: auditoria ao processo de alimentacdo; auditoria ao processamento
de ajudas de custo).
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Linhas de acéo, alargadas no sentido de consolidar e fortalecer a accountability
que permitam e contribuir para uma gestdo mais eficiente dos recursos
consolidar e financeiros colocados a disposi¢do do Ramo?
fortalecer a 48 | Qual o seu entendimento quanto a possibilidade da conta de
accountability, geréncia do Ramo ser validada por uma entidade auditora
no sentido de externa e independente? Considera que essa a¢do podera
incrementar a contribuir para uma maior eficiéncia e credibilidade na gestéo?
eficiénciano | 49 | No seu entendimento, quais sd0 0s aspetos relativos a
ciclo de gestdo transparéncia (fiabilidade, clareza, atualidade, relevancia e
das FFAA frequéncia da informacéo e a participacdo do cidadio) que tém

47 | Que areas de atuacdo no ambito da auditoria interna poderao ser

espaco ainda de evolucdo dentro do Ramo?

50 | Considera que existem no orcamento da Defesa detalhes de
natureza sensivel que ndo recomendem a sua divulgacéo ao
publico? No seu entendimento, qual devera ser o nivel de
abrangéncia de divulgacdo dessas matérias sensiveis tendo em
conta as regras de um Estado democratico?

51 | Solicito o seu comentario ao seguinte:

Dedica-se demasiado tempo a discutir o Orgamento e
negligencia-se a Conta Geral do Estado, principal documento
de prestacdo de Contas do Estado, esse sim, revelador do que
foi concretizado face ao previsto.

52 | Solicito o seu comentario ao seguinte:
Quanto mais avancado o estagio democratico, maior o interesse
pela accountability.

(@)

(b)

Fonte: (Autor, 2017)

O ciclo de gestédo, de acordo com a Lei n.° 66-B/2007, integra as seguintes fases: Fixacdo
de objetivos para 0 ano seguinte, 0s objetivos estratégicos plurianuais € 0s compromissos
assumidos na carta de misséo pelo dirigente maximo; Elaboracéo e aprovagdo do Plano de
Atividades para 0 ano seguinte, incluindo os objetivos, atividades, indicadores de
desempenho; Atribui¢do do orgamento; Monitorizacdo e eventual revisdo dos objetivos em
funcdo de contingéncias ndo previstas ao nivel politico e administrativo; Elaborac¢do do

Relatério de Atividades com demonstracdo qualitativa e quantitativa dos resultados

alcancados.

De acordo com o Fundo Monetario Internacional, a transparéncia abrange um conjunto

vasto de conceitos, como a fiabilidade, a clareza, atualidade e relevancia, a frequéncia e a

abertura/participacéo.

Notas:

e Solicita-se autorizacdo para a gravacdo da entrevista, a fim de facilitar a
posterior reducgéo a escrito;

e O resultado da entrevista, reduzido a escrito, serd submetido a aprovacao e
autorizacdo de V. Exa;

e Pretende-se que este guido da entrevista, com eventuais alteracdes que entenda
serem necessarias e clarificadoras, seja integrado num dos apéndices ao estudo,
sendo a entrevista mencionada na bibliografia e podendo constituir fonte para
citacbes ao longo do texto do estudo, devidamente referenciadas.

Muito obrigado pela atengéo dispensada.
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Apéndice D — Entidades entrevistadas, datas e locais das entrevistas

Todas as entrevistas, ordenadas abaixo por ordem cronologica, contribuiram

significativamente para a investigacédo realizada e encontram-se documentadas em suporte

digital com a devida anuéncia dos entrevistados.

1.

Contra-almirante Silvio Manuel Henrigques da Silva Ramalheira, Superintendente das

Financas da Marinha, Lisboa, 15 de marco de 2017,

Brigadeiro-general Rui Manuel Rodrigues Lopes, Diretor de Financas do Estado-

Maior-General das Forcas Armadas, Lisboa, 16 de marco de 2017;

Major-general José Isidro Maltez Capucho, Diretor de Financas da Forca Aérea,
Amadora, 17 de marco de 2017;

Tenente-general Vitor Manuel Amaral Vieira, Inspetor-Geral da Defesa Nacional,
Lisboa, 20 de marco de 2017,

Major-general Fernando Antonio de Oliveira Gomes, Diretor de Financas do

Exército, Lisboa, 22 de mar¢o de 2017;

Juiz Conselheiro Jubilado do Tribunal de Contas Carlos Manuel Botelheiro Moreno,
Cascais, 03 de abril de 2017;

Juiz Conselheiro José Fernandes Farinha Tavares, Diretor-Geral do Tribunal de
Contas, Lisboa, 06 de abril de 2017.
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Apéndice E — Anélise SWOT

Tabela 6 — Anélise SWOT de suporte as potenciais linhas de a¢éo

Ambiente interno

Potencialidades

P1. Solido quadro de valores e imagem de
credibilidade

P2. Forte cultura de transparéncia e de
responsabilidade

P3. Permanente acdo de controlo interno
através auditorias e inspecdes

P4. Qualidade da formacdo técnica dos
recursos humanos

Vulnerabilidades

V1. Comportamento reservado da institui¢éo
militar, que dificulta a comunicacdo com o
cidaddo e a adaptabilidade as novas formas de
comunicar com a sociedade

V2. Pouca proatividade na promocéo da Defesa
Nacional como um Bem Publico

V3. Escassez de recursos humanos nos 6rgaos
de controlo interno para apreciacéo da boa
gestéo financeira

V4. Pouca formacéo dos futuros CDC na area
financeira

Ambiente externo

Oportunidades

O1. Normativo juridico vigente

O2. Maior exigéncia do cidaddo no
cumprimento dos principios da boa gestdo
financeira

0O3. Novas tecnologias de comunicagdo e
informacao

1° grupo de linhas de agao

Incrementar o grau de eficiéncia na gestéo
dos recursos financeiros

3° grupo de linhas de acéo

Melhorar a informacdo disponibilizada aos
stakeholders e a formacdo no a&mbito da gestéo
financeira aos futuros CDC.

Ameacas

Al. Crise econdmico-financeira com
consequentes constrangimentos financeiros
A2. Imprevisibilidade das politicas

A3. Pouca percecdo na sociedade sobre o
Valor Publico das missdes das FFAA

2° grupo de linhas de agéo

Reforgar o orcamento disponivel através de
fontes de financiamento supletivas

4° grupo de linhas de acéo

Dinamizar a abertura das Forgas Armadas a
sociedade através da promocdo das atividades
desenvolvidas.

Fonte: (Autor, 2017)
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