INSTITUTO UNIVERSITARIO MILITAR
DEPARTAMENTO DE ESTUDOS POS-GRADUADOS
CURSO DE PROMOGAO A OFICIAL GENERAL
2019/2020

TRABALHO DE INVESTIGACAO INDIVIDUAL

A ORCAMENTACAO POR PROGRAMAS:
IDENTIFICACAO DE UM MODELO PARA AS FORCAS ARMADAS

O TEXTO CORRESPONDE A TRABALHO FEITO DURANTE A
FREQUENCIA DO CURSO NO IUM SENDO DA RESPONSABILIDADE DO
SEU AUTOR, NAO CONSTITUINDO ASSIM DOUTRINA OFICIAL DAS
FORCAS ARMADAS PORTUGUESAS.

Jodo Lumley Norte

Capitdo-de-mar-e-guerra




INSTITUTO UNIVERSITARIO MILITAR
DEPARTAMENTO DE ESTUDOS POS-GRADUADOS

A ORGAMENTAGCAO POR PROGRAMAS:
IDENTIFICACAO DE UM MODELO PARA AS FORCAS
ARMADAS

CMG AN Joédo Lumley Norte

Trabalho de Investigacao Individual do CPOG 2019/2020

Pedroucos 2020



INSTITUTO UNIVERSITARIO MILITAR
DEPARTAMENTO DE ESTUDOS POS-GRADUADOS

A ORGAMENTAGCAO POR PROGRAMAS:
IDENTIFICACAO DE UM MODELO PARA AS FORCAS
ARMADAS

CMG AN Joédo Lumley Norte
Trabalho de Investigacdo Individual do CPOG 2019/2020

Orientador: COM AN Paulo Antonio Pires

Pedroucos 2020




Declaracdo de compromisso Antiplagio

Eu, Jodo Lumley Norte, declaro por minha honra que o documento intitulado A
orcamentacao por programas: identificagdo de um modelo para as Forcas Armadas
corresponde ao resultado da investigacdo por mim desenvolvida enquanto auditor do Curso
de Promocéo a Oficial General 2019/2020 no Instituto Universitario Militar e que é um
trabalho original, em que todos os contributos estdo corretamente identificados em citagdes
e nas respetivas referéncias bibliograficas.

Tenho consciéncia que a utilizacdo de elementos alheios ndo identificados constitui grave

falta ética, moral, legal e disciplinar.
Pedroucos, 8 de junho de 2020

Jodo Lumley Norte
Assinado por: JOAO LUMLEY NORTE

Num. de Identificacdo: BI073364550
Data: 2020.07.27 22:06:38+01'00'

E CARTAO DE CIDADAO
0 00




Agradecimentos

A realizacdo deste trabalho de investigacao individual s6 foi possivel pela colaboragéo
e apoio de algumas pessoas e entidades as quais ndo posso deixar de agradecer.

Aos auditores do CPOG 2019-2020, pela permanente amizade e camaradagem, que se
viu refletida na colaboragéo e partilha de conhecimentos, no desenvolvimento deste trabalho.
E uma honra poder fazer parte de um curso com to ilustres oficiais das nossas Forgas
Armadas, das Forcas Armadas brasileiras e, pela primeira vez, da Guarda Nacional
Republicana.

Ao IUM, e a todos aqueles que prestam servi¢co nesta unidade de referéncia, pelo
modo como facilitaram todo o apoio e esclarecimentos necessarios.

Ao Senhor Doutor Fernando Pacheco, pela atencdo e conhecimentos partilhados, que
permitiu desbravar o caminho inicial da investigacéo.

As Entidades Coordenadoras dos Programas Orgamentais, pela pronta disponibilidade
para responderem ao questiondrio, o que permitiu recolher dados atualizados sobre o
processo de implementacdo da Orgamentacdo por programas.

A Secretaria-geral do Ministério da Defesa Nacional, como Entidade Coordenadora
do Programa Orcamental da Defesa, pela simpética e pronta disponibilidade, pelos
elementos disponibilizados e pela resposta ao questionario.

Aos responsaveis pelas areas de gestao estratégica e da gestdo orcamental do Estado-
Maior General das Forcas Armadas, Marinha, Exército e Forca Aérea, pela pronta
disponibilidade para responderem aos questionarios, permitindo a recolha de dados
relevantes que concorreram para o objetivo geral da investigacao.

Quero exprimir igualmente um sincero agradecimento publico ao meu Orientador,
Comodoro Paulo Antoénio Pires, pelo permanente apoio, comentarios, liberdade académica,
orientacdo e amizade, essenciais para o desenvolvimento da investigacao.

Dedico, por fim, este trabalho & minha mulher, Ana Sofia, e aos meus filhos, Jodo
Pedro e Ana Margarida, pelo estimulo, apoio e compreensdo, nos muitos momentos em que

estive ausente, em clausura académica, para a realizacdo deste trabalho.

A todos 0 meu sincero e profundo bem-haja.




g%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

indice geral

I 101 (0o [0 To: Lo SO USURSTPSURRP 1
2. Enquadramento tedrico € CONCEPLUAL..........ccovriruiriiiiiieieee e 4
2.1. Estado da arte e Quadro tedrico de referéncia........cccoceeveveieiieivsiveieeriesienn, 4
2.2. MOdEl0 de ANALISE.........ccviieiieieiee e 11
2.2.1.  QuAdro CONCEPLUAL.......ccveeecieceee e 11
2.2.2.  Questdes de INVESHIGACAD..........cuerueiieerirerie e 12

3. Metodologia € MELOUO ........ccerieuiiiiiiee e e 13
3.1, MEtOAOIOGIA. .. e 13
3.2, IMBLOGO. ...t 13
3.2.1. Participantes e procedimento.........cccceevereeieiieeie e 13
3.2.2.  Instrumentos de recolha de dados...........cccevvriereiiiiieniee e 13
3.2.3.  Técnicas de tratamento de dadoS ..........coevererieireneiniie e 14

4. Apresentacdo dos dados e discussdo dos resultados...........cccocevvveveeiieieeieciiennnn, 15
4.1. Asituacdo de implementacdo atual da OP em Portugal ............cccccoevvrennnnne. 15
4.1.1. Caracterizagdo da Situagao atual............cc.covovriiiieieniiin e 15
4.1.2. Avaliagdo do Tribunal de Contas ...........cccvvrieiiieiinei e 19
4.1.3. Respostad QDL ......cccoeiiiiiiiie i e 20

4.2.  Analise dos processos de GO e GE das FFAA..........ccco oo 21
4.2.1.  ANAliSe POr DIMENSOES......cvciivieeiaierieeeie et 24
4.2.2.  ANALISE SWOT ..ottt 28
4.2.3.  Respostad QD2 ......cccoeiieiiiiie s 30

4.3. Modelo de Orcamentagdo por Programas para as FFAA ...........cccceeveneane. 30
4.3.1. Requisitos para 0 modelo a implementar ............cccccooveriveieninnnenennne 30
4.3.2. ANALISE 0B MSCOS.....ueiiiteiieieeieie et 31
4.3.3.  Respostad QC .....ocoiiiiiiee et 32

5. CONCIUSOES ...ttt sttt ettt b e be e e e e nreas 34
Referéncias bibliografiCas. ... 37




g%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

indice de Apéndices

Apéndice A — Corpo de CONCEITOS ......ccuveueeieriieriesie st Apd A-1
Apéndice B — Orcamentacao de desempenio ........cccccovvveevieiesiese e Apd B-1
Apéndice C — Questionario as EC doS PO .......cccccvviii e Apd C-1
Apéndice D — Questionario a EC do PO-Defesa.........cccovuvveriereieneiennineeseeeeiens Apd D-1
Apéndice E — Questionario a area de GO do EMGFA/RaMOS..........ccccveveveveieeenn. Apd E-1
Apéndice F — Questionario a area de GE do EMGFA/RAMOS .........ccceeveievivenieannnn, Apd F-1

Indice de Graficos

Grafico 1 — Tipo de INdicadores doS PO .......cccooeiiiiiiiiiiese e 15
Gréfico 2 - Divulgacdo de informacao NOS PO ......c.ccvecieiieiie e 16
Gréafico 3 - Implementagdo CA NOS PO ......ccuiiiiieeececeee e 17
Gréafico 4 - Dimensao NOrmativo doS PO .......cccoveiiiiiie e 18
Grafico 5 - Dimensdo Lideranga dos PO ..o 18
Gréafico 6 - DIMensao Pessoal d0S PO ..o 19
Gréfico 7 - Tipologia de indicadores EMGFA/RAMOS..........ccccoveviiieiieie s 25
Grafico 8 — Natureza dos objetivos a definir para 0 PO ........cccooe i, 25

indice de Figuras

Figura 1 - Estado dos projetos do Plano de Implementacdo da LEO (julho 2019)................ 8
Figura 2 — Tipologia de INQICAAOIES.........ccoiiiiiiiiiiieiee e 9
Figura 3 - EStrutura do PrOgrama ..........coeiiiiiriiiiiinieiee e 9
Figura 4 - Arquitetura do sistema informatico da OP ..........ccccooeieiiiiiiininceee e, 10
Figura 5 - Sintese dos resultados obtidos por cada PO ..........ccccccceiiiicveiiciicce e 19
Figura 6 - Documentagao eStruturante COMUM ..........ccvoveiierieeeeseesie e e 21
Figura 7 - Modelo de GE dO EMGRFA ..o 22
Figura 8 - Modelo do orgamento de deSempenio ..........cccovereiiiinieiieieese e, 22
Figura 9 - Caracteristicas comuns da GE € OP ........cccccoveiiiiiiicie e 23
Figura 10 - LdA para 0 Modelo de OP ........ooiiiiieiieeee et 30
Figura 11 - Matriz de RISCO......ccuiiiieieieiie sttt 31
Figura 12 - Documentagao eStruturante COMUM........ccourrreriererierierieeeeee e, 32
Figura 13 — Alinhamento dos objetivos estratégiCos..........ccouevveveiieiecriesie e 33
Figura 14 — Alinhamento entre a GE € @ GO ......ooiiiiiiiiiiccec e 33




g%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

Figura 15 — Implementacéo do OD nos paises da OCDE ..........cccccoooiiiiniiencene, Apd B-3

indice de Quadros

Quadro 1 — Conceitos, Dimensdes e Indicadores

Quadro 2 — Abordagens ao orgamento de desempenio .........cccceverererenineeiieinennns Apd B-2

Vi




g’%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

Resumo

No sentido de melhorar a gestdo orcamental e promover a transparéncia e a
responsabilizacao das politicas publicas, Portugal tem procurado desenvolver um modelo de
orcamento de desempenho. Contudo, este processo tem apresentado algumas lacunas,
conforme reportado pelo Tribunal de Contas, em sede de avaliagdo da Conta Geral do
Estado.

Assim, este trabalho pretende propor um modelo de orcamentacdo por programas para
as Forcas Armadas, alinhado com a gestdo estratégica, dentro do quadro legal em vigor. Para
o0 seu desenvolvimento, em termos metodoldgicos, a investigacdo adotou, como desenho de
pesquisa, 0 estudo de caso e uma estratégia qualitativa, do tipo indutivo.

Da investigacdo, tomou-se conhecimento da situacdo atual da implementacdo da
orcamentacdo por programas em Portugal, identificando lacunas e areas deficitarias, assim
como a estreita conexdo entre os processos de gestdo estratégica e de orcamentagdo por
programas, donde resultaram os requisitos necessarios para identificar o modelo a propor,

atingindo-se assim o objetivo geral da investigacao.

Palavras-chave
Orcamentacdo por programas; Orcamento de desempenho; Gestdo estratégica; Gestdo

orcamental.
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Abstract

In order to improve budget management and promote transparency and accountability
of public policies, Portugal has sought to develop a performance budgeting model. However,
this process has presented some gaps, as reported by the Portuguese Court of Audit, in the
evaluation of the General State Account.

Thus, this work intends to propose a model of program budgeting for the Military
Forces, aligned with strategic management, within the Portuguese legal framework. For its
development, in methodological terms, the investigation adopted, as a research design, the
case study and a qualitative strategy, of the inductive type.

The investigation evidenced the current situation regarding the implementation of
program budgeting in Portugal, identifying gaps and shortfall areas, as well as the close
connection between strategic management and program budgeting processes, which
resulted in the necessary requirements to identify the model to be proposed, thus reaching
the investigation general objective.

Keywords
Program budgeting; Performance budgeting; Strategic management; Budget management.

viii




g’%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

Lista de abreviaturas, siglas e acronimos

AN
AP
Apd
CA
CEM
CGE
COP
CRP
DE
DGO
DN
EC
EMGFA
EUA
FFAA

LEO
LOBOFA
MDN

MF

NP

ObE

ObG
OCDE

Administracdo Naval

Administracdo Publica

Apéndice

Contabilidade Analitica

Chefe de Estado-Maior

Conta Geral do Estado

Comissdo para a Orgamentacdo por Programas
Constituicdo da Republica Portuguesa
Diretiva Estratégica

Direcdo-Geral do Orcamento

Defesa Nacional

Entidade Coordenadora

Estado-Maior General das Forcas Armadas
Estados Unidos da América

Forgas Armadas

Gestdo Estratégica

Gestdo Orcamental

Grandes Opg¢des do Plano

Iniciativas Estratégicas

Instrumentos de Gestdo

International Organization for Standardization
Instituto Universitario Militar

Linhas de Ac¢édo

Lei de Enquadramento Orgamental

Lei Organica de Bases da Organizacdo das Forcas Armadas
Ministério da Defesa Nacional

Ministério das Finangas

Norma Portuguesa

Obijetivo Especifico

Objetivo Geral

Organizacdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico




g’%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

oD
OE

OP

PG

PO

QC

QD
QUAR
RAFE
RH

SI

SI
SIADAP

SIG-DN
SWOT
TC

TII

Orcamento de Desempenho

Orcamento do Estado

Orcamentacdo por Programas

Programa de Governo

Programa Orgamental

Questdo Central

Questdo Derivada

Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacao
Reforma da Administracdo Financeira do Estado
Recursos Humanos

Sistema de Informacéo

Sistema de Informacdo de Desempenho

Sistema Integrado de Gestéo e Avaliacdo do Desempenho na Administracao
Publica

Sistema Integrado de Gestdo da Defesa Nacional
Strengths, Weaknesses, Opportunities, and Threats
Tribunal de Contas

Trabalho de Investigacéo Individual




%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

1. Introdugéo

A evolucdo do processo de Gestdo Orgcamental (GO), passando do modelo tradicional
para um modelo de Orcamentacéo por Programas (OP), baseado no desempenho, tem sido
um dos propositos da reforma da administracdo financeira do Estado (RAFE) (Tribunal de
Contas [TC], 2018, pp.8-10).

Embora a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), de 1989, ja consagrasse a
possibilidade do Orcamento do Estado (OE) ser estruturado por programas (n.° 3 do art.°
105.° da Lei Constitucional n.° 1/89, de 8 de julho) e que a mesma estivesse refletida na Lei
do Enquadramento do Orgamento do Estado de 1991 (Lei n.° 6/91, de 20 de fevereiro), o
facto é que o novo modelo de OP continuava por regulamentar e implementar (Comissdo
para a Orcamentacdo por Programas [COP], 2008, pp.48-50).

A Lei de Enquadramento Orcamental (LEO) de 2001 (Lei n.° 91/2001, de 20 de
agosto), designadamente apds a sua 5.2 alteracao (Lei n.° 22/2011, de 20 de maio), que veio
introduzir vérias modificacbes de fundo, no sentido de se adaptar o modelo or¢amental
nacional a legislacdo da Unido Europeia e procurar estabelecer o controlo dos equilibrios
das contas publicas (Melo, 2014, p.30), passou a considerar a estrutura de programas na
elaboracdo do OE, embora com uma correspondéncia direta, na generalidade, entre os
Programas Orcamentais (PO) e a orgénica do Governo (Mateus, Alves, Ledo, Franco,
Tavares & Pires, 2018, p.240).

Neste &mbito, em sede da analise da Conta Geral do Estado (CGE), dentro do quadro
legal em vigor, o Tribunal de Contas (TC) veio constatar que, dos desenvolvimentos
necessarios, faltava aos PO proceder a uma correta definicdo de indicadores de medida,
avaliacdo e apresentagdo dos seus resultados, pelo que recomendou, ao Governo, que se
promovesse 0 estabelecimento de indicadores de medida e metas para os objetivos de
politica, de forma consistente em todos os PO, de modo a se avancar para uma efetiva
avaliacdo da despesa e das medidas de politica publica (TC, 2019a, pp.14-16).

De facto, Objetivos, Indicadores e Metas, para além da Designagdo, formam os
elementos que definem a OP (COP, 2008, p.55), subjacente ao processo de GO, em vigor.
Deste novo paradigma orcamental, reconheceram-se elementos comuns aos processos de
Gestao Estratégica (GE), ja desenvolvidos pelos ramos das Forcas Armadas (FFAA), como
no caso da Marinha (Marinha, 2015, pp.4.9-4.18), pelo que a definicdo de um modelo de OP
para as FFAA poderia passar pelo alinhamento de ambos o0s processos. Dada a atualidade e

0 interesse, justificou-se assim desenvolver o tema de OP, de modo a identificar um modelo

1
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a propor para as FFAA, em alinhamento com a GE, que possibilitasse, entre outros fins, a
supresséo das lacunas identificadas pelo TC.

Neste proposito, por se tratarem de elementos essenciais de uma investigacdo, houve
a necessidade de se proceder a definicdo do objeto do estudo e formular o problema de
investigacdo (Santos & Lima [Coord.], 2019, p.49). Encontrando-se ambos os conceitos, OP
e GE, ligados & formacdo base e carreira do investigador, na area da administragdo
financeira, e pelo forte empenhamento da Marinha no envolvimento dos seus colaboradores
na GE do ramo, a par do quadro tedrico de referéncia e demais elementos recolhidos,
considerou-se que ficaram reunidos os critérios de familiaridade, afetividade e de reunido
dos recursos necessarios para a investigagdo (Santos & Lima [Coord.], 2019, p.49).

Da investigacdo, visando a concecao de um modelo para as FFAA em funcédo da OP e
GE, deduziram-se as seguintes variaveis: o “Modelo para as FFAA”, que é a variavel
dependente em equagdo, ¢ a “OP” e a “GE” que constituem as variaveis independentes, em
linha com os conceitos considerados. Neste contexto, Manuel Freixo (s.d., cit. por Santos &
Lima [Coord.], 2019, p.52), a propoésito da definicdo de objetivos de uma investigacéo,
afirmou que “as variaveis dependentes e independentes [deverdo] estar implicitas no
objetivo”, pelo que se enquadra no Objetivo Geral (ObG) da investigagdo formulado: O
objetivo deste estudo de caso é propor um modelo de Orcamentagdo por Programas para
as Forcas Armadas, alinhado com a Gestao Estratégica.

De modo a alcancar o ObG da investigacdo, foram deduzidos dois Objetivos
Especificos (ObE):

— ObEL: Analisar a situacao atual da implementacéo da OP, em Portugal, considerando
0 quadro legal em vigor.

— ObE2: Analisar os processos de GO e GE, de modo a criar um modelo de OP para
as FFAA.

Posteriormente, a partir do ObG formulou-se a Questdo Central (QC) da investigacao:

— Qual o modelo de OP, alinhado com a GE, a propor para as FFAA?

Todavia, dada a amplitude e complexidade do objeto de estudo, o trabalho foi
conduzido em linha com as delimitacdes de tempo, de espaco e de conteido de investigacéo,
que se traduziram da seguinte forma (Santos & Lima [Coord.], 2019, p.42):

— Delimitagéo temporal: o estudo foi limitado a situacdo atual (2019/primeiro trimestre

de 2020), ndo obstante uma retrospecao para efeitos de enquadramento da matéria

em apreco, designadamente a partir de 2008, decorrente da Avaliagdo do Processo

2
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Orcamental, realizada pela Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdémico (OCDE) (Curristine, Park, & Emery, 2008).

— Delimitacéo espacial: esta investigacao teve como alvo as Entidades Coordenadoras
(EC) dos PO, de modo a verificar a situacdo de implementacdo atual da OP, no
ambito do quadro legal em vigor, em Portugal, bem como, o Estado-Maior General
das Forcas Armadas (EMGFA) e os Ramos, para se proceder a anélise dos processos
de GO e da GE.

— Delimitacdo concetual: o trabalho foi delimitado ao processo de OP, na Gtica das
despesas, em alinhamento com a GE, pelo cruzamento e harmonizacao dos aspetos e
elementos comuns e ao quadro legal em vigor em Portugal.

Tendo o trabalho percorrido as trés fases do percurso de investigacdo (exploratéria,
analitica e conclusiva), este documento apresenta, para além da introducdo, um
enquadramento tedrico e conceptual do tema; a metodologia e 0 método adotados; a
apresentacdo dos dados e discussao dos resultados; culminado com as conclusdes de toda a
investigacao, estruturado em forma de artigo cientifico.

Em Apéndice (Apd) A, apresenta-se um Corpo de Conceitos, designadamente com

aqueles de caracter mais técnico e especifico, de modo a facilitar a leitura deste trabalho.
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2. Enquadramento tedrico e conceptual

2.1. Estado da arte e Quadro teodrico de referéncia

O Estado tem um papel muito importante na economia, existindo por parte do
eleitorado quem defenda uma acdo central mais ampliada e quem defenda uma diminuicao
do seu peso (Samuelson & Northaus, 1985, p.864). Mas, independente do modelo de Estado
que os cidaddos defendem, uma coisa é certa: a exigéncia comungada para que 0 “seu
dinheiro” seja gasto de forma rigorosa e transparente, estando acima de qualquer ideologia
politico-econdmica. Mas para que os cidaddaos mantenham uma relacdo de confianca e de
responsabilidade com o servigo publico, os dinheiros e valores publicos tém de ser objeto de
um rigoroso escrutinio, porque geri-los bem e defender os contribuintes, os cidaddos e as
geracbes futuras (Martins, 2013, pp.13-14), visto que umas das principais funcbes
econdémicas do Estado é contribuir para uma afetacdo socialmente desejavel dos seus
recursos (Samuelson & Northaus, 1985, p.870).

Neste &mbito, 0 modelo de administragdo financeira, em Portugal, apontava para uma
administracdo de meios ao invés de se direcionar para os resultados, pelo que o “sinénimo
de boa gestdo” passava por uma execucao a 100% do orcamento, caso contrario, este poderia
ser reduzido no ano seguinte, desenvolvendo-se assim processos aquisitivos até ao limite
maximo do or¢camento atribuido (Pinto, Santos & Melo, 2013, p.258).

Esta ideia vem reforcar a necessidade de se implementar um modelo que inclua uma
gestdo previsional de meios e recursos e que obrigue a definicdo de objetivos, metas e
indicadores de gestdo, com correspondéncia a resultados pretendidos.

Nesse sentido, pelo respeito que os cidaddos merecem, importa dar continuidade e
consolidar a RAFE em curso, designadamente do processo orcamental, com o objetivo de
melhorar a disciplina orcamental e a economia, eficiéncia e eficacia da despesa publica e
dessa forma evoluir, de um modelo baseado na conformidade legal e no controlo detalhado
da despesa’, para um sistema mais flexivel e orientado para o desempenho, tendo sido esta
uma das conclusdes da avaliacdo do processo orgcamental nacional, feita pela OCDE,
realizada por solicitagdo das autoridades portuguesas (Curristine et al., 2008, p.9).

Esse desiderato tem sido plasmado nas sucessivas leis que tém aprovado as Grandes
Opcdes do Plano (GOP), designadamente entre 2009 e 2013, relevando-se as GOP para o
periodo 2012-2015 (Lei n.° 64-A/2011 de 30 de dezembro) onde se previa a elaboracéo, pelo

Governo, de um relatério de execugdo dos PO, apresentando os resultados obtidos e os

! Modelo de orgcamento tradicional.
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recursos utilizados, incluindo a definicdo e recolha de indicadores de desempenho e a
clarificacdo da articulagdo dos indicadores com os sistemas de avaliacdo do desempenho
existentes, designadamente, o Sistema Integrado de Gestdo e Avaliagdo do Desempenho na
Administracdo Publica (SIADAP), bem como, da reparticdo de responsabilidades entre o
Ministério das Financas e 0s ministérios sectoriais. A este proposito, a Comissdo para a
Orgamentacao por Programas (COP)? refere que a OP e o SIADAP s&o reformas que visam
melhorar a gestdo publica e que se complementam entre si, embora a niveis de atuacéo
distintos, mas ambos se centram na avaliacdo do desempenho pelo que se torna necessario
proceder a um cruzamento e harmonizacdo entre estes processos, incluindo uma integracéo
dos respetivos ciclos de gestdo (COP, 2007, pp. 106-110).

Importou, assim, para além de se caracterizar o quadro legal da OP, conhecer a
situacdo atual deste alinhamento com o SIADAP, nos diversos PO, como contributo para
este estudo. Todavia, hd que relevar que o SIADAP, por se aplicar aos servicos da
administracdo direta e indireta do Estado (Lei n.° 66-B/2007, de 28 de dezembro, 2007) ndo
se aplica as FFAAS3 porque estas se integram na administragio direta do Estado, através do
Ministério da Defesa Nacional (MDN), conforme estabelece o artigo 1.° da Lei Organica n.°
6/2014, de 1 de setembro, que aprovou a Lei Organica de Bases da Organizacdo das Forcas
Armadas (LOBOFA).

Nesta perspetiva, tornou-se relevante encontrar pontos de convergéncia que
possibilitassem uma ligacdo entre 0s processos existentes nas FFAA e o modelo de OP.
Desde logo se identificou um fator em comum que corresponde a definicdo de Objetivos ao
nivel estratégico, bem presente nas FFAA, e que se entende como a descri¢do do fim que a
organizacao quer alcancar, na 6tica da GE (Massie, 1987, p.89), sendo proxima da leitura da
sua definicdo para a OP: os objetivos sdo algo que se procura obter ou atingir, traduzindo o
impacto ou resultado pretendido (COP, 2008, p.60).

Deste modo, dois conceitos se relevaram para alicercar o estudo: a OP que corresponde
a um modelo de orcamentacdo que procura associar as dotaces orcamentais aos resultados
definidos, de forma objetiva e mensuravel, e associados aos objetivos estratégicos dos
programas, que traduzem as prioridades definidas pelo Governo (COP, 2008, p. 44), ea GE

que corresponde a atividade de gestdo que determina o desempenho de longo prazo de uma

2 Criado por Despacho 3858-A/2007, de 1 de marco, do Ministro das Financas e da Administragdo Publica,
com a missdo de propor um modelo para a estruturacdo do Orcamento do Estado por programas.

3 Designadamente do nivel 1 (servigos) e nivel 2 (dirigentes), aplicando-se o nivel 3 para a avaliacdo de
desempenho dos funcionarios civis.
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organizacdo, com monitorizacdo permanente do ambiente interno e externo (para uma pronta
e atempada adaptacdo), e a formulacdo, implementacdo, avaliagdo e controlo da sua
estratégia (Wheelen & Hunger, 2012, p.5), entendendo-se como Estratégia a fixacdo das
metas e objetivos, de longo prazo, de uma organizacdo, atendendo as agdes e 0s recursos a
alocar de modo a atingir esses objetivos (Chandler, 1962, p.13).

Ambos o0s conceitos se alinham na estratégia subjacente a reforma do quadro
orcamental portugués que assenta em trés pilares (COP, 2008, p.5): um quadro or¢camental
plurianual, enquadrado por uma regra de despesa; uma or¢camentacdo informada pelo
desempenho; e uma gestdo orientada para o desempenho. No primeiro pilar, a
plurianualidade é nuclear para o planeamento estratégico e deve ser entendida como uma
programacdo financeira para a legislatura, limitada pelos valores globais definidos para a
despesa publica, e ndo como uma orcamentacdo a varios anos. No segundo pilar, centra-se
num modelo de OP focado nos impactos ou efeitos socioeconémicos que se pretendem
alcancar com determinada politica, onde as a¢Ges a orcamentar para cada ano devem ser
alicercadas pelo desempenho recente de cada programa. E no terceiro e ultimo pilar -
subsequente dos dois pilares anteriores, que garantem que 0 pais ndo vive acima das suas
possibilidades e que existe um plano estratégico para concretizar o Programa do Governo
(PG) - onde se pretende orientar a gestdo publica para o desempenho, pelo que se torna
necessario edificar Instrumentos de Gestdo (IG) adaptados ao novo modelo de OP,
incorporando os anteriormente existentes na Administracdo Publica (AP) (e.g. SIADAP),
para um efetivo quadro de responsabilizagcdo/accountability dos intervenientes (COP, 2008,
pp.5-7).

Neste contexto, a OP e a informagédo sobre o desempenho poderiam ser reformas
independentes, isoladas, ou poderiam ser etapas do processo de desenvolvimento de um
Orcamento de Desempenho (OD). A informacdo sobre o desempenho permite que as
organizagOes avaliem os progressos alcancados, 0 que se enquadra nos processos de GE,
especialmente, para os casos de desempenho néo financeiro. Por se tratar de uma reforma de
elevada complexidade, a OP deve ser encarada, entdo, como uma primeira fase, rumo a uma
orcamentacéo baseada no desempenho (Curristine et al., 2008, pp. 77 e 86). Para uma melhor
compreensdo destes modelos orcamentais, apresenta-se em Apd B uma moldura concetual,
incluindo a origem e implementacdo atual nos paises da OCDE (Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Economico [OCDE], 2019, p.16).
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Ao nivel de documentacao estruturante da GO, a par da LEO que estabelece “como
fazer”, o planeamento or¢camental é alinhado com as GOP, enquadradas com o Programa de
Estabilidade (Melo, 2014, p.31), que explana “o que fazer”. De modo a adaptar-se ao modelo
de OP, as GOP devem expressar a visao estratégica do executivo, traduzindo o PG numa
estrutura de programas e explicitando as prioridades em cada area de intervencdo (COP,
2008, p.62).

Também no ambito da GE, ha que enquadrar o seu processo com base na
documentacdo estruturante:

[...] aatuacdo das Forcas Armadas desenvolve-se no respeito pela Constitui¢cdo
e pela lei, em execucdo da politica de defesa nacional definida e do Conceito
Estratégico de Defesa Nacional aprovado, e por forma a corresponder as normas
e orientacdes estabelecidas nos seguintes documentos estruturantes: Conceito
estratégico militar; MissGes das Forgas Armadas; Sistema de forcas; Dispositivo
de forgas. (cfr. artigo 2.° da LOBOFA)

Neste contexto, a politica de Defesa Nacional (DN) encontra-se definida no PG, do
qual podem descender diretivas do Ministro da DN, como a diretiva para o Planeamento de
Defesa Militar (Ribeiro, 2017, pp. 19-20). Por sua vez, deduzido a partir do processo
estratégico da Marinha (Ribeiro, 2017, pp. 35-39), o programa de cada Chefe de Estado-
Maior (CEM) é refletido numa diretiva estratégica (DE), que considera as politicas publicas
de escaldo superior e apresenta as orientacGes estratégicas para o respetivo mandato. Da DE,
onde se fixa e traduz a visdo estratégica de cada CEM para 0 seu mandato, resultaréo,
igualmente, os objetivos prioritarios de GE - de natureza genética, estrutural e operacional -
e a definicdo das Linhas de Acdo (LdA) de comando e administracdo superior, de curto
prazo.

Importa referir, ainda, quanto ao quadro legal da OP, que a nova LEO, aprovada pela
Lei 151/2015, de 11 de setembro, doravante designada de LEO-2015, densificou a
metodologia da OP, no sentido de evoluir para um modelo mais aproximado e na pureza do
conceito de programa, com uma natureza mais transversal, incluindo a possibilidade de
coexistir varios programas sob uma mesma missao de base organica (Melo, 2014, p.42),
contudo a sua completa implementacdo tem sido sucessivamente adiada, designadamente
quanto aos seus os artigos 3.2 e 20.°a 76.°, dado que 0 prazo de transicdo de trés anos era

demasiado ambicioso (Gabinete do Ministro das Finangas, s.d., p.1).
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De facto, o TC, em sede de auditoria, contatou que a implementacdo LEO-2015, até
agosto de 2019, encontrava-se substancialmente atrasada face ao cronograma proposto
(Figura 1) (TC, 2019b, p.16). Nesta decorréncia, e porque as circunstancias associadas a
atual crise pandémica (provocada pelo corona virus) ndo irdo facilitar a recuperacdo dos
atrasos verificados, nem conformarao a conjuntura favoravel para uma “ambiciosa” reforma

do processo or¢camental, tudo conjuga para que o processo se prolongue para além de 2021.

Projeto 017 2018 019 2020
Deveria estar Estd
& Descricio T T2|T3 T4 TV|T2)T3 | T4 |TY | T2 | T3 |T4 |71 |TZ2|T3| T4
Eixo | — Gestdo Previsional
. Modelo de medium term budget Canchaido Iniciada
framework
1.2 Modelos de mapas o demonstragDes concluide Iniciado

oramentais

Madelo de preparagac das .
1.3 1 Concluido ini
demaonstragtes financeiras previsionais T

MNovo modelo de proposta de OE (inclui
sisterna de informacaoc)

Conduido Iniciado

Modelo de orqamentagdo por programas

(inclui classificador) Em implementacao SO b

Modelo de custeio associado 3
1.6 Em implementacio EVETILITSEE L)
orcamentacao por programas

Legenda Fase de concecio . Fase de implementacio
Estados dos projetos N30 iniciado - Iniciado — Em implementag3o - Finalizado

Figura 1 - Estado dos projetos do Plano de Implementagéo da LEO (julho 2019)
Fonte: TC (2019b, p.17)

Apesar dos constrangimentos anteriormente apontados, existe um quadro legal em
vigor, aprovado pela LEO de 2001, Lei n.° 91/2001, de 20 de agosto, e sucessivas alteraces
(republicada, por altimo, pela Lei n.° 41/2014, de 10 de julho), doravante designada de LEO-
2001, e demais diplomas diretamente conexos (e.g. Lei do Orcamento do Estado; Decreto-
Lei de Execucdo Orcamental; entre outros), que incorpora 0s requisitos essenciais para o
modelo de OP, para além de determinar obrigacGes legais a cumprir.

Assim, no que respeita aos Elementos que o definem, o enunciado dum programa deve
conter a sua designacéo; a identificacdo dos objetivos; a explicitacdo das metas que se
pretende atingir (devidamente quantificadas e calendarizadas); e os indicadores que
permitam escrutinar o cumprimento dos objetivos e respetivas metas (COP, 2008, p. 55). O
conjunto de indicadores selecionados deve permitir avaliar a economia, a eficiéncia e a
eficacia da concretizacdo do programa (cfr. artigos 19.° e 20.° da LEO-2001 e alinea c) do
n.° 1 do artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, de 28 de junho), devendo ser, dessa forma,

densificados. Como referéncia, indica-se a seguinte tipologia de indicadores (Figura 2):
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informacdes sobre 0s meios financeiros, humanos,
materiais, organizacionais ou regulamentares utilizados
para implementar os programas

Indicadores de
recursos

medem o produto material gerado pela actividade ou
projecto interveniente e podem ser expressos em
unidades fisicas ou monetarias

Indicadores de
realizacao

estao habitualmente relacionados com ©0s objectivos
operacionais do programa - devem traduzir o efeito
directo e imediato do Programa em resultado da
intervencao

Indicadores de

resultado
| explicitam os objectivos estratégicos do Programa -
dizem respeito as consequéncias do Programa para
além dos efeitos imediatos, pelo que traduzem as
consequeéncias duraveis do Programa

Indicadores de
impacto

Figura 2 — Tipologia de Indicadores
Fonte: Adaptado a partir de Gestéo Financeira Publica (2010, cit. por Melo, 2014, p.47)

Importar ressalvar que, embora 0s impactos socioeconémicos (outcomes) sejam
importantes para os cidaddos e politicos, estes sdo de dificil avaliacdo, pelo que releva
desenvolver, numa primeira fase da reforma, avaliacbes de desempenho focadas em
resultados (outputs) (Curristine et. al., 2008, pp.84-85).

No que se refere a Estrutura, as despesas inscritas nos orcamentos que integram o OE
estruturam-se por programas. Por sua vez, 0s programas incluem as despesas
correspondentes a um conjunto de medidas que se dividem em projetos ou atividades (Figura
3) (cfr. artigos 19.° e 20.° da LEO-2001).

Programa: conjunto de medidas que concorrem, de forma

articulada e complementar, para a concretizagdo de um ou varios
objetivos especificos, relativos a uma ou mais politicas publicas.

Medida: correspondente a projetos ou atividades, bem especificados e
caracterizados, que se articulam e complementam entre si e concorrem para
a concretizacdo dos objetivos do programa em que se inserem.

9 | CRGANENTD PI'OjetOZ produto .con.creto limitado Atividade: « ckolie &
DOESTADO 2020 no tempo, com data de inicio e de fim, e

que visa uma finalidade definida. repetida sem fim definido.

Figura 3 - Estrutura do Programa
Fonte: Adaptado a partir de Dire¢do-Geral do Orgamento (DGO) (2019)
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Numa reforma or¢amental assente num modelo de OP, e fundamental conhecerem-se
os custos de cada agdo, o que implica a existéncia de contabilidade analitica* (CA), ademais,
as entidades que integram o PO devem justificar todas as dotagdes de despesa que se
inscrevem no orcamento, com base na analise de custo de estrutura e de cada uma das
atividades que se pretende desenvolver (cfr. Alinea a) do n.° 1 do artigo 21.°-A da LEO-
2001). Abrangida na reforma em curso, a CA é um dos subsistemas que integram o Sistema
de Normalizacdo Contabilistica para as Administracdes Publicas (SNC-AP), que se encontra
em vigor, tendo sido aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro.

A vertente fisica da OP exige o desenvolvimento de um novo sistema de informacéo
(SI) que se devera designar por Sistema de Informacéo de Desempenho (SID). Este sistema,
numa fase inicial, teria que ter uma forte integracdo com o Sistema de Orcamento do
Estado/Sistema de Informacao de Gestdo Orcamental, em vigor, bem como com os restantes
sistemas que asseguram o acompanhamento da execucdo financeira, até que o OE passasse
a ser integralmente efetuado a luz da OP. Paralelamente, o novo SID devera integrar-se com
0 SIADAP, no ambito da definicdo dos objetivos, indicadores e metas e do controlo da
execucdo fisica dos objetivos operacionais das acGes. Sendo dois sistemas que visam a
recolha de indicadores de execucdo e desempenho dos organismos, tenderdo a integrarem-
se num Unico sistema. Até 14, sera necessario desenvolver um Sistema de Apoio a Gestdo,
conforme esquematizado na Figura 4, garantindo o acesso a diferentes niveis de agregacao
da informacdo, para efeitos de apoio a tomada de decisdo e, também, para a realizacdo de
outras tarefas inerentes a gestdo dos programas e acGes como sejam o planeamento, a

programacéo e o controlo (COP, 2008, pp. 82-84).

Sistema de Apoio a Gestao (SAG)

| f

SID <——>| SIADAP

f f

Sistema Sistema Recursos
Financeiro Humanos

! I

Sistemas de Suporte Operacional

Figura 4 - Arquitetura do sistema informatico da OP
Fonte: COP (2008, p. 83)

4 Contabilidade Analitica, também designada de Contabilidade de Custos ou Contabilidade de Gestdo (Marcos
& Naia, 2000, p.1)
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Todavia, o novo SID encontra-se por edificar, devendo ser introduzido, gradualmente,
no prazo de trés anos a contar da data da entrada em vigor da LEO-2015, nos termos a definir
por decreto-lei (cfr. n.° 5 do artigo 5.° da LEO-2015), pelo que, no quadro atual, 0 modelo
de OP devera ser suportado pelas infraestruturas tecnoldgicas existentes na AP e nos
respetivos servigos.

O responsavel pelo PO-Defesa, onde se integram 0 EMGFA e os Ramos, é 0 Ministro
da DN e, nos termos do artigo 32.° do Decreto-Lei n.° 84/2019, a responsabilidade pela
definicdo objetivos, indicadores e metas, sobre os quais incidira o relatorio de execucao dos
PO, conforme previsto no artigo 72.°-A da LEO-2001, recai sobre a EC, no caso, a
Secretaria-Geral do MDN.

2.2. Modelo de Analise

2.2.1. Quadro conceptual

Do objeto de estudo, poder-se-a estabelecer uma relagdo direta entre as variaveis
independentes e os conceitos, ambos anteriormente identificados. Deste modo, no dominio
conceptual, os dois conceitos foram explicitados nas dimensbes e indicadores que se

detalham no Quadro 1.

Quadro 1 — Conceitos, Dimensdes e Indicadores

Conceitos Dimensoes Indicadores
e Objetivos
Elementos e Indicadores
o Metas
Orcamentagio * Medidas
por programas Estrutura . ques
¢ Projetos

Técnica e Sistemas de Informacéo
* ¢ Contabilidade analitica

¢ Diplomas legais
Normativo e Diretivas
e Normas Técnicas

Gestéo
Estratégica  Comprometimento
Lideranca e Empenhamento
e Iniciativa

e Recursos humanos
Pessoal qualificados
e Formacéo

Fonte: Adaptado a partir de Freixo (2012, cit. por Santos & Lima [Coord.], 2019, p.96)
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As dimensdes identificadas, comuns a ambos 0s conceitos, permitiram efetuar uma

anélise comparativa dos Vvarios aspetos essenciais para a construcdo do modelo a propor,

comportando os indicadores que possibilitaram aferir os dados recolhidos para as analises e

tratamentos su bsequentes:

Na dimensao dos Elementos, foram considerados os Objetivos, Indicadores e
Metas, exigiveis em ambos os processos, incluindo verificacdo de possivel
alinhamento.

Na dimenséo da Estrutura, relativa a OP, foram considerados 0s conceitos das
Medidas, Projetos e Atividades existentes, com a identificagdo de um
alinhamento com as Iniciativas Estratégicas (IE) resultantes do processo de
GE.

Na dimensdo Técnica, correspondendo aos requisitos técnicos dos processos,
foram considerados os Sl envolvidos e o grau de implementacdo da CA.

Na dimensdo do Normativo, foram considerados os Diplomas legais, as
Diretivas, do ambito institucional, e as Normas Técnicas para aferir da sua
existéncia e alinhamento.

Na dimensdo da Lideranca, no sentido de comando e direcdo em ambos 0s
processos, foram considerados o0s niveis de Comprometimento,
Empenhamento e Iniciativa dos responsaveis de nivel superior.

Na dimensdo do Pessoal, correspondendo aos Recursos Humanos (RH)
envolvidos nos processos, foram considerados os RH tecnicamente
qualificados, em quantidade, para as tarefas associadas, e as acdes continuas
de formag&o complementar.

2.2.2. Questdes de Investigacdo

Dos objetivos estabelecidos e a partir da QC deduziram-se as seguintes Questdes

Derivadas (QD) em apoio a investigacao:

QD1 - Qual a situagdo atual de implementacdo da OP, em Portugal, considerando o quadro

legal em vigor?

QD2 — De que modo os elementos convergentes dos processos de GO e de GE poderédo

concorrer para a criagdo de um modelo de OP para as FFAA?

12
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3. Metodologia e Método

3.1. Metodologia

O raciocinio de abordagem ao objeto de estudo selecionado correspondeu a um
processo indutivo: partiu-se da compreensdo e interpretacdo de casos particulares (0s
processos de GO e GE, de cada um dos intervenientes em analise) para inferir um modelo
de OP geral aplicavel nas FFAA, a partir da associacdo e correlagdo de aspetos e elementos
essenciais de ambos 0s conceitos em apreco (Santos & Lima [Coord.], 2019, pp.18-19).

A estratégia de investigacdo adotada foi a qualitativa e o desenho de pesquisa recaiu
no Estudo de Caso, dado que o proposito da investigacao se centrou na criagdo de um modelo
de OP para as FFAA (Santos & Lima [Coord.], 2019, pp.36-37).

3.2. Método

3.2.1. Participantes e procedimento

Os participantes foram as EC dos PO, especialmente para resposta a QD1, bem como,
0s responsaveis pelas &reas de GO e de GE, do EMGFA e dos Ramos, para efeitos de
resposta a QD2.

A amostra cobriu a totalidade dos dezoito PO, distribuidos pelas treze EC, que
vigoraram durante o ano de 2019, tendo sido obtidas respostas para dez PO (taxa de 56%),
e a globalidade da estrutura das FFAA, a saber, EMGFA e Ramos, tendo sido recebidas oitos
respostas (taxa de 100%), distribuidas da seguinte forma: quatro resposta dos responsaveis
pela area de GO e quatro respostas dos responsaveis pela area de GE.

3.2.2. Instrumentos de recolha de dados

A investigacdo foi operacionalizada através dos seguintes instrumentos privilegiados
para a recolha de dados: analises documentais, com forte incidéncia em diplomas legais e
demais normativo enquadrador dos conceitos, e inquéritos, atraves de questionarios escritos,
do tipo fechado, maioritariamente de escolha multipla, baseados no questionario da OCDE
“2016 Performance Budgeting Survey - Background” (OCDE, 2016), considerando o
modelo de analise e delimitacdo da investigacédo. Esta opc¢éo, elaboracdo de questionarios,
permitiu obter respostas com tempo de maturagdo, cobrindo areas de responsabilidades
distintas, dentro das respetivas estruturas organizacionais, e com comprometimento das
entidades a quem foram direcionadas, por oficio, as perguntas. Sendo fechadas, facilitaram
a resposta e permitiram contextualizar as mesmas, estruturando-as de modo a auxiliar o seu

tratamento, dentro das técnicas selecionadas (Santos & Lima [Coord.], 2019, p.97).
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Os questionarios, criados na plataforma Google Forms, relativos aos PO, foram de
caracter andnimo, com exce¢do do PO-Defesa. Os questionarios remetidos ao EMGFA e
Ramos, criados na mesma plataforma, ndo foram de caracter anénimo, registando-se a
origem das respostas recebidas.

3.2.3. Técnicas de tratamento de dados

Para responder a QD1, foi feita uma analise de contelildo aos documentos e uma analise
estatistica descritiva, com base em percentagens, sobre os dados recolhidos, de modo a situar
a implementacdo atual da OP, em Portugal, donde se extrairam, igualmente, alguns aspetos
relevantes para a questao derivada subsequente.

Para responder a QD2, foi feita, também, uma anélise de contetdo aos documentos e
uma analise estatistica descritiva, com base em percentagens, sobre os dados recolhidos nos
questionarios, de modo a serem estruturados os aspetos mais relevantes para aplicacdo da
analise SWOT?, para identificacdo das LdA necessarias a criacio de um modelo de OP para
as FFAA.

Dos requisitos dai resultantes, de modo a responder a QC, foi feita uma identificacéo
dos riscos associados, através da “Matriz de Probabilidade / Consequéncia”, entendendo-se
por “riscos”, o efeito da incerteza no cumprimento dos objetivos (no caso, dos requisitos),
sendo expresso pela probabilidade da sua ocorréncia e consequéncia ou impacto do mesmo
(Norma Portuguesa 1SO 31000, 2012).

> SWOT: Strengths, Weaknesses, Opportunities, and Threats.
14
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4. Apresentacdo dos dados e discusséo dos resultados
4.1. A situacéo de implementacéo atual da OP em Portugal
4.1.1. Caracterizacéo da situacdo atual

O questionario enderecado as EC dos PO, com as questdes (Q), respetivo niumero e as
respostas obtidas, encontra-se em Apd C.

Em termos globais, verificou-se que a maioria dos inquiridos (70%) considerou que o
PO se encontra plenamente implementado ou implementado de forma satisfatoria (Q1.),
dando o mote para a analise subsequente, relativa a cada dimenséo identificada.

Quanto & dimensdo Elementos, a maioria (70%) informou que existem objetivos
estratégicos definidos para o PO (Q5.). Desses, a pergunta se existe um alinhamento entre
0s objetivos estratégicos do PO e os objetivos do quadro de avaliacdo e responsabilizacdo
(QUAR) das entidades que integram o PO, 60% reportaram que se encontravam
parcialmente alinhados e 10% de que nédo existia alinhamento (Q6.). No que respeita aos
Indicadores e Metas, a maioria (60%) afirmou que se encontravam definidos (Q7.). Quanto
ao alinhamento dos mesmos com o QUAR (Q8.), 30% afirmaram que se encontravam
plenamente alinhados enquanto que 30% informaram gue néo existe alinhamento.

Daqui resulta que em 10% dos PO existem objetivos, mas ndo existem indicadores ou
metas; e 30% dos PO nédo possuem objetivos, indicadores e metas.

Quanto a tipologia dos indicadores (Gréafico 1), e aqui cada PO poderia selecionar mais
do que um tipo, os resultados obtidos foram os seguintes, sobressaindo a nao existéncia de

indicadores de impacto (Q9.):

70%

60%
60%
50%
50%
40%
40%
30%
20%
10%
10%
. 0% 0%
0%
Indicadores Indicadores Indicadores Indicadores  Outros Né&o
de recursos de de resultado de impacto aplicavel
realizacdo

Grafico 1 - Tipo de Indicadores dos PO
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i

A maioria (60%) relatou que os resultados alcancados séo avaliados, no &mbito do PO
(Q.10). Quanto a divulgacdo dos objetivos, indicadores, metas e resultados alcangados
(Grafico 2), verificou-se que ndo existe uma cultura de divulgacdo interna (Q11.),
fragilizando o comprometimento dos colaboradores, enquanto que em 30% dos PO sao
divulgados publicamente, como por exemplo, pela internet (Q12.) e a maioria (60%) indicou
que sdo enviados para a Direcdo-Geral do Or¢camento (DGO) (Q.13).

70%
60%

50%
40%

30%

20% I I

10% I I
0% . .

Q.11 Q,12 Q,13

m Néo 40% 30% 20%
mSim 10% 30% 60%
N&o Aplicavel 30% 30% 20%
m Desconheco. 20% 10% 0%

Gréfico 2 - Divulgacao de informagado nos PO

Quanto a dimensdo Estrutura, no que respeita as Medidas e Atividades definidas em
circular da DGO, no &mbito orcamental, a maioria (70%) considerou que s6 correspondem
parcialmente as necessidades do seu PO enquanto que 30% afirmaram que se adequavam
(Q14.). Contudo, s6 30 % efetuaram pedidos de alteracdo (Q15.) junto do Ministério das
Financas (MF)/DGO (30% responderam que nao ¢ 40% responderam “Nao aplicavel”).

Dos pedidos, 0 MF/DGO efetuou alteragdes para 20% dos casos, indeferindo para 0s
restantes 10% (Q16.), pelo que, em termos relativos, aquele ministério correspondeu
positivamente a 66% dos pedidos.

Ainda no contexto desta dimensdo, a maioria (60%) informou que foram
implementados "Projetos” (Q17.), correspondendo as necessidades do respetivo PO.

Quanto a Dimensao Técnica, no que respeita a existéncia de um Sl de suporte ao PO
(Q2.), amaioria (70%) respondeu afirmativamente: 30% informaram que existe um Sl Unico
para todas as entidades que integram o PO, 40% indicaram que cada entidade que integra o

PO possui um Sl e 30% reportaram que nao existia nenhum Sl.
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Foi colocada também a questdo se o SI comportava a componente de avaliagdo de
desempenho do servico, no &mbito do SIADAP (Q3.), designadamente, quanto a inclusdo
de objetivos, indicadores e metas, tendo 70% respondido negativamente.

Quanto a CA, designadamente o grau de implementacdo nas entidades que integram o
PO (Gréfico 3), verificou-se que na maioria dos casos (80%) ndo se encontra nem
plenamente implementado, nem mesmo de forma satisfatoria (Q4.):

35%

30% 30%
30%
25%
20% 20%
20%
15%
10%
5%
0%
0%
N&o se Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se

encontra implementado parcialmente implementado plenamente
implementada.  de forma  implementado.  de forma  implementado.
rudimentar. satisfatdria.

Grafico 3 - Implementagdo CA nos PO

Quanto a dimensdo Normativo (Grafico 4), a maioria (60%) concordou
moderadamente que os diplomas legais que enquadram a OP sdo adequados, claros e
esclarecedores (Q18.E), enquanto que apenas 50% concordaram moderadamente que a
informacdo orientadora para a OP, por parte do MF, é clara, objetiva e adequada (Q18.F) (os
restantes 50% discordaram total ou moderamente).

Ao nivel interno, apenas 40% concordaram moderamente que a informacao
orientadora para a OP, por parte da Tutela, é clara, objetiva e adequada (Q18.G), enquanto
gue outros 40 % manifestaram que ndo concordavam, mas também néo discordavam.

Quando perguntado se, na qualidade de EC, emitiram normas técnicas para as
entidades que integram o PO (Q.19), 60% responderam afirmativamente e 40%

negativamente.
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70%
60%
50%
40%
30%
20%
0,
o II I II I (]
Q.18.E Q.18.F Q.18.G
m Discordo Totalmente. 10% 10% 10%
m Discordo Moderadamente. 30% 40% 10%
N&o concordo, Nem discordo. 0% 0% 40%
m Concordo Moderadamente. 60% 50% 40%
m Concordo Totalmente. 0% 0% 0%

Gréfico 4 - Dimensdo Normativo dos PO

Quanto a dimensdo Lideranca (Grafico 5), embora 50% dos inquiridos nédo
concordassem, nem discordassem, hd uma percecdo positiva de que existe
comprometimento por parte tutela para a implementacdo da OP (Q18.H). Por outro
lado, a maioria (60%) concordou total ou moderamente que 0s responsaveis em razao
da matéria se encontram empenhados na prossecucdo dos objetivos inerentes a
implementacdo do modelo de OP (Q18.1), contudo, sem uma clara evidéncia de que

desenvolvam iniciativas para esse fim (Q18.J) (apenas 30% concordaram total ou

moderamente).

60%

50%

40%

30%

20%

10%

0% i HEERN I Il
Q.18.H Q.18.1 Q.18.J

m Discordo Totalmente. 0% 0% 0%
m Discordo Moderadamente. 0% 10% 20%
N&o concordo, Nem discordo. 50% 30% 50%
m Concordo Moderadamente. 40% 50% 20%
m Concordo Totalmente. 10% 10% 10%

Grafico 5 - Dimensdo Lideranca dos PO
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Quanto a dimenséo Pessoal (Gréfico 6), verifica-se que a maioria (60%) discordou que
0s RH existentes sejam suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao PO (Q18.A),
mas concordou que 0os RH existentes possuem competéncias e formagdo adequada para as
mesmas tarefas (Q18.B). Quanto a formacdo, também a maioria (60%) considerou que 0s
Planos de Formacéo (PF) existentes ndo eram adequados para preparar os RH para as tarefas
associadas ao PO (Q.18.C), verificando-se uma ambivaléncia nas respostas quanto ao seu

cumprimento na globalidade (Q.18.D).

60%

50%

40%

30%

10%

Q.18.A Q.18.B Q.18.C Q.18.D

m Discordo Totalmente. 30% 10% 30% 0%
m Discordo Moderadamente. 30% 30% 30% 30%
N&o concordo, Nem discordo. 0% 0% 10% 40%
m Concordo Moderadamente. 30% 50% 30% 30%
m Concordo Totalmente. 10% 10% 0% 0%

Graéfico 6 - Dimensé&o Pessoal dos PO

4.1.2. Avaliacdo do Tribunal de Contas
Em sede da analise da CGE de 2018, o TC recolheu e sintetizou a seguinte informacéo
por PO (Figura 5):

Resultados obtidos

Programa orcamental 3} {Natureza do conteddo)

PO0Z - Governagio Apresentam alguns indicadores especificos (e correspondentes metas,
PO - Cultura resultados e taxas de execugdo) e alguns indicadores globais - cfr. nota
PO14 = Planeamento e infraestruturas p.p. 1da pagina seguinte.

Apresenta indicadores de avaliagio retiradas dos Quadros de Avaliagio e

P12~ Trabalho, solidariedade £ seguranca social Responsabilizagio (QUAR) das entidades mais representativas do PO.

PO = Finangas Descrigio de atividades desenvolvidas e indicagio de resultades
PO10 - Cidneia, leenslogia e ensino superior associados.

PO11 = Ensing bdsico e secunddrio e administragdo escolar Maao inclui avaliacio, nem indicadares de medida,

POOG = Defesa

POOY - Seguranga interna

POO8 ~ Justiga

PO13 - Saide Deserigio de objetives ¢ atividades desenvelvidas,

PO S = Economia Nieo inclui avaliagie, nem indicadares de medida,
PO16 = Ambiente e transiglo energitica

PO1F - Agricultura, florestas, desenvolvimento rural @ marit)

POI18 = Marib)

POOY - Orglos de soherania

POO] - Representagio externa Sem referéncia a atividades, metas ou resultadas,

POOS - Gestda da divida pablica

(8] A cada ministérlo correspande urn PO, com excegao do das Finangas (PODA = Finangas o POOS < Divida pdtlica), e corespandends s entidades da organica
“Encargas Gerals da Estado” o PODT - l:trpns do saborania,

(bf Os PONY < Apricultura, Morestas, desenvalvimenta rural ¢ mar ¢ PO18 < Mar, nda apresentam no Relaldeio da CGE Indicadores do cumgeimenta das metas
plobiais, embara constem do Relalério da [xeougia dos Programas Orgamen Lais rermelido pelo Governa & Assembleia da Repablica, em 03 fodf 019,

Figura 5 - Sintese dos resultados obtidos por cada PO
Fonte: TC (20194, p. 14)
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Segundo este tribunal, a informacéo recolhida em sede da anélise da CGE-2018 reflete

diversas insuficiéncias ao nivel da implementacdo da OP, como por exemplo:

Né&o apresentacdo do custo das atividades desenvolvidas;

Né&o apresentacdo de indicadores de medida e resultados, na maioria dos PO;
N&o harmonizacdo, ao nivel da forma e do conteudo, ao nivel dos PO,
evidenciando diferentes interpretacbes quanto & natureza da informacdo a

apresentar.

Assim, as deficiéncias encontradas resultam de uma programacéao orgcamental fragil,

sem que haja uma orcamentacao do custo associado as medidas de politica publica, em sede

de preparacdo do OE, nem da correspondente execu¢do evidenciada na CGE, o que

impossibilita a avaliagdo das mesmas quanto aos recursos financeiros previstos e gastos (TC,
2019a, pp.14-15).

4.1.3. Resposta a QD1

A percecdo individual dos intervenientes e a perspetiva externa do TC, permitiram

inferir a seguinte situacdo atual de implementacdo da OP, em Portugal, dentro do quadro

legal em vigor:

Os RH sdo insuficientes, embora com uma formacdo adequada, o que se agrava
num panorama em que a implementacdo da OP ainda ndo se encontra
plenamente concretizada.

Existem Sl sem que sejam integrados numa mesma plataforma, no &mbito do
PO, e sem ligacdo ao SIADAP.

Existem PO que ainda necessitam de desenvolver a CA, ndo obstante o SNC-
AP ja ter entrado em vigor.

Existem PO com objetivos, indicadores e metas por estabelecer, 0 que impede
a avaliagdo de resultados e de niveis de desempenho.

Existe a necessidade de alinhar os objetivos do PO com o SIADAP/QUAR.
Nem todos os PO tem indicadores de resultados (outputs) e nenhum tem
indicadores de impacto (outcomes).

A estrutura subjacente ao PO néo satisfaz as necessidades de todos, embora
tenha havido uma resposta positiva, na maioria dos casos, por parte do MF,
para acomodar as propostas de alteracéo.

Ha espaco para evolugdo, no que respeita ao Normativo e Lideranca. Uma

conducdo empenhada e comprometida do processo de implementacéo e a
20
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existéncia de diplomas legais, diretivas e instrucées técnicas emitidas de forma
adequada, objetiva e esclarecedora, constituem fatores de sucesso para uma
reforma deste nivel.
4.2. Analise dos processos de GO e GE das FFAA
Dos processos de GO, no modelo de OP, e de GE, anteriormente caracterizados, foi
possivel estabelecer um tronco comum na documentagdo de suporte, materializado,

especialmente, pelo PG e diretivas do Ministro da DN, que indicia uma estreita conexao

Constituicdo
da
Republica

N

entre ambos os processos (Figura 6).

/ Ao niveldaOQP \ / Ao niveldaGE \\

Documentacdo
Estruturante

Conceito "
) 2
Programa do O que fazer prientzli Como fazer? Estratégico Lei de
Pliiic Gvan_des Governo Nacional de Defesa wﬂ!ul
e Opcoes Nacional 2014
'*—ﬁ;bilidade o 01kl
no =
L —~— o
Documentacio Conceito s
| - Missdes das
Disstic Directivas 0 que fazer? (bt Como fazer? Estratégico Foras
) l:e \.a Ministeriais da Estratégia Militar A d
Ainisterial =Reforma 2020 Militar [CEM] S
[Program 2014 _— [MIFA]
- | - — . 7
Directiva, Documentac3o 3 =
Estrategica O que fazer? JEEITCONE Y Como fazer? ECcncglgo Sistema de
{ramo) da Estratégia sﬁ:::gl)m Forye

- EiN

Figura 6 - Documentacdo estruturante comum

Fonte: Adaptado a partir de Monteiro (2019)

Assim, considerando as trés fases do processo continuo da GE® (Ribeiro, 2017, pp. 13-
14), e subsequente a primeira relativa a “formulagdo da estratégia”, podem-se encontrar
zonas de confluéncia nas fases de “operacionaliza¢do” (ou “implementa¢do”), donde
resultam os elementos essenciais na definicdo do modelo de OP (objetivos, indicadores e
metas), e de “controlo”, com a respetiva medigdo, monitorizagdo ¢ avaliagdo dos resultados
alcangados. O acompanhamento permanente e sistematico, no sentido de assegurar o
cumprimento dos objetivos, permite detetar desvios e promover atempadamente as devidas
correcBes. Em caso de alinhamento, para além de se evitar uma duplicagdo de tarefas e

recursos, permite verificar se a estratégia implementada corresponde a planeada e se o

® Da andlise dos processos GE do EMGFA/Ramos, estas fases sdo aplicaveis a todos, salvo ligeiras
especificidades, associadas a etapas, ou de nomenclatura.
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programa estd a ser cumprido (A Figura 7 caracteriza um modelo de GE, no caso, do
EMGFA).

\e adaptar
s Controlo
Monitorizar

5

Operacionalizagio
Planear Traduzir
eexecutar J a estratégia
jctividades /

Alinhar a n -
&

|
Situagao Situagéo
Quantificada Frsm Desejada
= Quantificada

Figura 7 - Modelo de GE do EMGFA
Fonte: Adaptado a partir de EMGFA (2018)

De facto, olhando para o ciclo associado ao modelo de OD (Figura 8), como referencial
paraa OP, também este privilegia a avaliacao de resultados que se deve consubstanciar numa
avaliacdo critica dos desvios entre o planeado e executado, com o intuito de promover
melhorias do processo (revisdo em sede de eficiéncia), alteracdo de politicas ou, mesmo, dos
préprios objetivos a atingir (Melo, 2014, p.48).

Resultados/
Impacto

Custos

Figura 8 - Modelo do orgamento de desempenho
Fonte: Pinto et al. (2013, p.266)
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Existem, assim, diversas afinidades entre ambos os processos, como as assinaladas e
a definicdo temporal (Figura 9). No caso das IE, para as quais devem ser atribuidos os
recursos necessarios, estas podem ser alinhadas na OP, quer ao nivel estratégico, pela
Estrutura do PO, quer, ao nivel operacional, pela sua integracdo nos Planos de Atividades
(Ribeiro, 2017, pp. 59-60). Aos recursos financeiros despendidos nas IE Kaplan & Norton
(2008, p.11) designaram de “... STRATEX (Strategic Expendidures)”. Mas ndo basta
atribuir os recursos, ha que saber avaliar o custo efetivo das IE e promover a

responsabilizacdo/accountability dos intervenientes (Kaplan & Norton, 2008, p.119).

Indicadores

Objetivos

Iniciativas

Estratéicasl:> Pro

Plurianualidade

Figura 9 - Caracteristicas comuns da GE e OP

Antecipando a andlise por dimensdes, releva-se, ainda, que o0 EMGFA/Ramos
edificaram as suas DE, contemplando a Misséo, a Visdo do CEM, a identificacdo do quadro
de valores que norteiam a atuacdo do seu potencial humano, as perspetivas de gestdo, as
orientacOes estratégicas e os demais elementos proprios do processo, embora, em modelos e
estruturas diferenciados (Estado-Maior General das Forcas Armadas, 2018; Marinha, 2018;
Exército, 2019; Forga Aérea Portuguesa, 2019).

Neste contexto, no d&mbito do questionario conduzido junto do EMGFA/Ramos, a
maioria (75%) considerou que deve existir um alinhamento entre os processos de GE com

um processo ao nivel do MDN, caso este existisse (cfr. Q18. do Apd.F).
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4.2.1. Anélise por DimensGes

Como ponto prévio, convém referir que, pelo facto do EMGFA/Ramos integrarem o
PO-Defesa, qualquer analise, com vista a identificacdo de um modelo de OP para as FFAA,
ndo devera ser indissociavel a esta realidade. Assim, esta analise por dimensdes, teve por
base os questionarios enderecados a EC do PO-Defesa, aos responsaveis respetivos pela GO
e GE, do EMGFA/Ramos, que se encontram em Apd D, E e F, respetivamente.

Numa primeira questdo, a EC concordou moderamente que o atual modelo de PO é
mais flexivel e mais adequado do que o modelo preconizado na LEO-2015 e que o PO se
encontrava plenamente implementado, nos termos da legislagcdo em vigor (cfr. Q1. e Q18.K
do Apd.D), dando o mote para a anélise subsequente.

Quanto a dimensdo Elementos, segundo a EC do PO-Defesa, existem Objetivos
estratégicos, Indicadores e Metas definidos para o PO e gque 0s mesmos se encontravam
parcialmente alinhados com o SIADAP e com os processos de GE do EMGFA/Ramos,
indicando a existéncia de indicadores de recursos, de realizacdo e de resultado (cfr. Q5. a
Q9. do Apd.D). Todavia, na perspetiva do EMGFA/Ramos, ndo existia uma percecao
generalizada de que o0s seus objetivos, indicadores e metas concorram para o PO, nem que
0s mesmos se encontrem alinhados, mesmo que parcialmente (cfr. Q5. a Q9. do Apd.E).

Na verdade, a EC do PO-Defesa informou ainda que os objetivos, indicadores e metas
ndo sdo divulgados internamente, junto das entidades que integram o PO, incluindo
EMGFA/Ramos, nem publicamente (e.g. pela Internet), nem mesmo para a DGO, e que 0s
resultados alcangados ndo eram avaliados, no ambito do PO, invalidando o seu propdsito
(cfr. Q10. a Q13. do Apd.D e Q10. a Q12. do Apd.E).

Neste ambito, ao nivel da GE (cfr. Q4.B a Q8. do Apd.F), releva a tipologia de
indicadores existentes (Grafico 7), onde todos apresentaram indicadores de resultados
(outputs) e pelo menos um ramo que ja apresentou indicadores de Impacto (outcomes), e a
divulgacdo interna dos objetivos, indicadores, metas e resultados alcangados, para
conhecimento de todos os elementos da organizacdo na maioria dos inquiridos (75%) ou,

pelo menos, para um grupo restrito de destinatarios (25%).
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25%

100% 100%

EMGFA Marinha Exército Forca Aérea

m Indicadores de recurses  mIndicadores de realizacio
Indicadores de resultado mIndicadores de Impacio
m Qutros

Gréfico 7 - Tipologia de indicadores EMGFA/Ramos

Embora ndo haja uma percecdo generalizada, por parte dos responsaveis pela GE, de
que estes elementos devam ser comuns a OP (50% responderam que ndo, 25% sé
parcialmente e outros 25% que ndo é relevante/necessério), todos eles apresentaram as
perspetivas estratégicas que deveriam ser consideradas para os Objetivos de ambos os

processos (Grafico 8):

EMGFA Marinha Exército Forca Aérea

mGenédtica wOperacional Estrutural
Grafico 8 — Natureza dos objetivos a definir para o PO

Quanto a dimensao Estrutura (cfr. Q14. a Q17. do Apd.D e Q13. a Q16. do Apd.E), a
maioria (75%) informou que as Medidas e Atividades, definidas no &mbito orcamental, ndo
eram adequadas ou ndo correspondiam as necessidades, todavia ninguém apresentou
qualquer pedido de alteracdo, o que foi confirmado pela EC do PO-Defesa. Quanto a
existéncia de Projetos implementados, a EC e um dos ramos (25% da amostra) responderam
afirmativamente.
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Neste contexto, no ambito da GE (cfr. Q2., Q15. a Q17. Apd.F), a totalidade dos
inquiridos (100%) informou que existem diretivas de nivel inferior alinhadas com a DE (e.g.
diretivas setoriais) e que, do processo de GE, resultam IE/Projetos cuja concretizacao obriga
ao consumo de recursos financeiros. Confirmaram, igualmente, que sdo elaborados Planos
de Atividades (50% em documento Unico e consolidado e 50% em documentos por setores
ou 6rgdos) e que, na maioria dos casos (75%), séo alinhados com a DE.

Quanto a dimensdo Técnica, no &mbito orcamental, a EC informou que ndo existe um
Sl de suporte ao PO-Defesa, corroborada pela maioria dos inquiridos (75%), em linha com
a informacéo apurada quanto a edificacdo do futuro SID, contudo, no atual quadro de GO,
as entidades que integram o PO-Defesa operam com o Sistema Integrado de Gestdo da
Defesa Nacional (SIG-DN), estruturado por modulos, onde se incluem o modulo de
planeamento, que comporta a area de planeamento e controlo or¢camental, 0 médulo de
Business Intelligence, que comporta Indicadores de Gestdo, e 0 médulo financeiro, que
comporta a area de contabilidade orcamental, financeira e analitica (Marinha, s.d.). Quanto
a esta ultima, verificou-se que 50% dos inquiridos informaram que a CA ndo se encontrava
implementada, enquanto que os restantes 50% informaram que estava implementada de
forma rudimentar, abaixo da percecdo da EC que considerou que a CA, no computo geral
das entidades que integram o PO, se encontrava implementada de forma satisfatoria (cfr. Q2.
a Q4. dos Apd.D e Apd.E).

No contexto da GE (cfr. Q2.B a Q4. do Apd.F), a deficitaria implementacdo da CA
configura um Obice a contabilizacdo dos custos associados as IE/Projetos que resultam do
processo de GE, ndo obstante, 50% ter considerado que essa contabilizacdo era feita (25%
responderam que ndo era efetuada, enquanto que 25% consideraram que nao era relevante
ou necessario). A totalidade dos inquiridos (100%) asseguraram a existéncia de um Sl, que
comporta a definicao e gestdo de objetivos, indicadores e metas.

Quanto a dimensdo Normativo (cfr. Q18.E a Q18.G e Q19. do Apd.D e Q17.E a
Q.17.G e Q18. do Apd.E), a EC concordou moderamente que os diplomas legais que
enquadram a OP sdo adequados, claros e esclarecedores e que a informacgéo orientadora por
parte do MF, para a OP, é clara, objetiva e adequada, enquanto que a maioria do
EMGFA/Ramos (75%) discordou total ou moderamente com ambas as afirmacdes. Quanta
a informacdo orientadora por parte da Tutela, para a OP, ndo existe um entendimento
inequivoco que a mesma seja clara, objetiva e adequada (a EC respondeu que “nao concordo,

nem discordo”, tal como 50% do EMGFA/Ramos, enquanto que 25% discordava
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moderamente e 0s outros 25% discordava totalmente). Todos confirmaram que a EC néo
emitiu normas técnicas para as entidades que integram o PO, neste ambito.

No contexto da GE (cfr. Q20.E a Q20.F do Apd.F), ndo existiu um entendimento
inequivoco que os diplomas legais aplicaveis no processo de GE sejam atuais, adequados e
objetivos (25% concordaram moderamente, 25% discordaram moderamente e 50% nédo
concordaram, nem discordaram) mas a totalidade (100%) concordou total ou moderamente
gue o normativo interno, nesta matéria, é suficiente, claro e objetivo.

Quanto a dimensdo Lideranca (cfr. Q18.H a Q18.J do Apd.D e Q17.H a Q17.J do
Apd.E), obtiveram-se as seguintes respostas:

— A EC concordou totalmente que existe um comprometimento da tutela para a
implementacdo da OP, enquanto que no conjunto do EMGFA/Ramos essa percecéo
foi ambigua (25% discordaram totalmente, 25% discordaram moderamente e 50%
ndo concordaram, nem discordaram).

— A EC concordou totalmente que os responsaveis em razdo da matéria encontram-se
empenhados na prossecucéo dos objetivos inerentes a implementacdo do modelo de
OP, enquanto que a maioria do EMGFA/Ramos (75%) discordou moderamente
(25% néo concordaram, nem discordaram).

— A EC concordou moderamente que 0S responsaveis em razdo da matéria
desenvolvem iniciativas para a implementacdo da OP, enquanto que a maioria do
EMGFA/Ramos (75%) discordou moderamente (25% ndo concordaram, nem
discordaram).

No contexto da GE (cfr. Q20.G a Q20.1 do Apd.F), a maioria (75%) concordou total
ou moderamente que existe um comprometimento dos responsaveis superiores para uma
adequada implementacdo da GE e que 0s responsaveis em razdo da matéria encontram-se
empenhados na prossecucdo dos objetivos estratégicos que resultam do processo de GE,
desenvolvendo iniciativas para a devida implementacdo do mesmo (restantes 25% néo
concordaram nem discordaram).

Quanto a dimensao Pessoal (cfr. Q18.A a Q18.D do Apd.D e Q17.A a Q17.D do
Apd.E), verifica-se que, ao nivel do EMGFA/Ramos, a maioria (75%) concordou
moderamente que os RH existentes eram suficientes para desempenhar as tarefas associadas
ao PO, enquanto que a EC discordou moderamente. Relativamente a questdo se os RH
existentes possuem competéncias e formacgdo adequada para essas tarefas, as opinides

divergem: 50% concordaram moderamente e 50% discordaram total ou moderamente,
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embora a EC concordasse totalmente. Relativamente a formacdo, a maioria (75%)
discordaram total ou moderamente que os PF existentes séo adequados para preparar os RH
para as tarefas associadas ao PO e que 0os mesmos sejam cumpridos na globalidade, ao
contrario da opinido da EC que concordou moderamente.

No contexto da GE (cfr. Q20.A a Q20.D do Apd.F), metade (50%) concordou
moderamente enquanto que a outra metade (50%) discordou total ou moderamente que 0s
RH existentes eram suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao processo de GE,
todavia, a maioria (75%) considerou que 0s mesmos possuem competéncias e formagéo
adequada para aquelas tarefas. Relativamente a Formac&o, a maioria (75%) discordou total
ou moderamente que existam PF adequados para preparar os RH para as referidas tarefas e
50% discordaram total ou moderamente que 0s mesmos sejam cumpridos na globalidade
(25% concordaram moderamente e 25% ndo concordaram, nem discordaram).

4.2.2. Anélise SWOT

Seguindo a metodologia estabelecida para este trabalho e com base nos elementos
recolhidos e analisados, foi feita uma analise SWOT.
AMBIENTE INTERNO

Da andlise ao ambiente interno, designadamente a partir dos elementos recolhidos
junto da EC do PO-Defesa e EMGFA/Ramos, conforme acima exposto, foi possivel
identificar um conjunto de Potencialidades (P) e Vulnerabilidades (V) que se detalham de
seguida:

P1 — Processos de GE edificados nas FFAA, com objetivos, indicadores e metas definidos.
P2 — Existéncia de Sl de apoio aos processos de GE e GO.

P3 — Planos de atividade implementados.

P4 — Solido quadro de valores e forte identidade institucional.

P5 — Niveis de comprometimento, empenhamento e iniciativa, dos responsaveis de nivel
superior, no ambito da GE.

V1 — Nivel insuficiente na implementacéo da CA.

V2 — Normativo comum inexistente na edificacdo dos processos de GE.

V3 — Falhas na definig&o e divulgacdo de normativo no &mbito do PO.

V4 — Deficiéncias nos PF para preparacdo dos RH, no ambito da GE e OP.

V5 — Néo adequacéo das medidas e atividades definidas, no &mbito da OP.
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AMBIENTE EXTERNO
Da anélise ao ambiente externo, foi possivel identificar um conjunto de Oportunidades
(O) e Ameacas (A) conforme fundamentacdo subsequente, com estreita conexao a analise e
caraterizacdo ja efetuada:
O1 - Implementacdo do SNC-AP: esta oportunidade decorre da entrada em vigor deste novo
referencial contabilistico, que incorpora o subsistema de CA.
02 — Inicio de legislatura, com novos PG, GOP e Diretiva Ministerial de Planeamento de
Defesa Militar: esta oportunidade decorre da publicacdo de novos diplomas que fazem parte
da documentacdo estruturante de ambos os processos, que podera permitir a harmonizacao
dos mesmos, num novo ciclo. Ademais, a OP constitui um forte instrumento para o
cumprimento das atribuicdes cometidas a SG-MDN, em matéria financeira (cfr. ponto 5 do
Despacho MDN n.° 2536/2020, de 6 de fevereiro), no ambito da implementacdo do
planeamento de defesa militar orientado para o desenvolvimento de capacidades.
O3 — Disponibilidade do MF/DGO para acomodar alteracbes no ambito da estrutura dos PO:
conforme respostas das EC PO (cfr. subcapitulo 4.1)
O4 — Elementos convergentes nos processos de GE e OP: conforme caracterizado no
capitulo 2 e presente subcapitulo 4.2.
Al — Complexidade associada a implementacdo da OP: conforme caracterizado no capitulo
2 e Apéndice B.
A2 — Fraco conhecimento publico sobre a relevancia e a utilidade das missfes das FFAA:
esta ameaca decorre da DE do EMGFA. Pode ser evitada pela avaliacdo e divulgacdo do
desempenho do PO.
A3 — Inexisténcia de uma definicdo geral de instrumentos de GE, aplicaveis a toda a AP:
esta ameaca decorre do SIADAP (nivel 1 e 2) se encontrar a um nivel de atuacao distinto da
OP, mais centrada nos organismos, e pelo facto de néo se aplicar as FFAA.
A4 — Constrangimentos Financeiros: esta ameaca decorre das DE do EMGFA/Ramos. A
implementacdo efetiva da CA e da OP permitird uma gestdo de recursos que observe 0s
principios de economia eficiéncia e eficacia.
A5 — Imagem negativa criada pelas lacunas na defini¢éo de indicadores e avaliagéo do PO-
Defesa: esta ameaca decorre da avaliacéo feita pelo TC o que prejudica a imagem das FFAA.
Do cruzamento dos pontos fracos e fortes, identificaram-se LdA relevantes para a

definicdo dos requisitos para 0 modelo de OP a propor (Figura 10):
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VA3 - Promover a elaboracio de normativo para

PA3 - Selecionar objetivos, indicadores e metas o PO

que concorram para o PO

Figura 10 - LdA para o modelo de OP

4.2.3. Resposta 8 QD2
Da analise de ambos 0s processos resulta que:
— Emergem de documentagdo estruturante comum;
— Ha zonas de confluéncia, nas fases de “operacionalizacao” e de “controlo”;
— Existem caracteristicas comuns, incluindo a plurianualidade;
— As IE da GE podem ser alinhadas na OP;
— A CA assume especial relevancia;
— Contribuem para a promocao da responsabilizagdo/accountability;
— Daanalise SWOT identificaram-se LdA que concorrem para a criagdo de um
modelo de OP para as FFAA.
4.3. Modelo de Orgamentacdo por Programas para as FFAA
4.3.1. Requisitos para 0 modelo a implementar
Os Requisitos (R) necessarios para 0 modelo de OP deveriam incluir a publicacéo de
um diploma que regulasse os IG ao nivel da AP, considerando todo o ciclo politico (que se
inicia com a legislatura), desde o PG até a verificacdo do cumprimento das politicas publicas
aprovadas e a responsabilizagdo na utilizacdo dos recursos (R1). Até 14, o processo de GE e
OP do PO-Defesa deveria estar integrado ao nivel ministerial (R2), com a emissdo de uma
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s

diretiva que permitisse harmonizar e alinhar os processos de GE do EMGFA/Ramos (R3) e
definisse a selegcéo de objetivos, indicadores e metas que concorressem para o PO (R4), o
que facilitaria, concomitantemente, a harmonizacao dos Ciclos de OP e de Planeamento de
Defesa Militar (R5), no ambito do PO-Defesa.

Ateé a edificagdo do SID, deveriam ser estabelecidas interfaces entre os Sl de GE e GO
(R6A) ou, desejavelmente, integrar o processo de GE no SIG-DN (R6B). Outros requisitos,
que se constituem como fatores criticos de sucesso, passam pelo/a:

— Desenvolvimento da CA, de forma sustentada (R7);

— Definicdo de uma estrutura do PO adequada, com a redefini¢do e harmonizagéo
das medidas, projetos e atividades, incluindo o alinhamento das IE, e submete-
la junto do MF-DGO (R8);

— Avaliacéo sistematica do PO e divulgacdo de resultados (R9);

— Revisdo dos PF, com ac¢des formativas adequadas e exequiveis (R10); e

— Definicéo e divulgacdo do normativo para todo o PO (R11).

4.3.2. Anélise de riscos

Atendendo que todos os requisitos identificados terdo um elevado impacto na
concretizacdo do ObG, eles diferem pela incerteza na sua concretizagdo (Figura 11). Assim,
por ndo depender s6 do PO-Defesa, 0 R1 sera aquele cujo nivel de risco serd mais elevado.
Com risco moderado, consideram-se aqueles que envolvem os restantes organismos que
integram o PO-Defesa, para além do EMGFA/Ramos, a efetiva exploracdo do CA e a

incluséo do SI da GE num sistema “pressupostamente” integrado e de gestdo (SIG-DN).

7' N
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S
(53
w
Risco moderado
g 3
s £ R2 R5 R6B
5 8 R7 R9
g =
o
[a
Risco baixo
2 R3 R4 R6A
om R8 R10 R11
Baixo Moderado Elevado Muito Elevado
Impacto

Figura 11 - Matriz de Risco
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4.3.3. Resposta a QC
Na identificacdo de um modelo de OP para as FFAA, ha que observar o facto do

EMGFA/Ramos integrarem o PO-Defesa, no quadro legal em vigor.

Considerando que a curto/médio prazo poderd ndo ser edificado um diploma que
regulamente os IG, ao nivel da AP (R1), nem integrado o Sl de GE no SIG-DN (R6B),
embora desejaveis, 0 modelo de OP a propor para as FFAA devera corresponder aos demais

requisitos elencados, norteado por uma Diretiva Estratégica Ministerial, conforme ilustrado

nesta nova perspetiva do esquema ja apresentado, que permitira, inclusivamente, ao nivel

operacional, a articulacdo com os PA (Figura 12).
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Figura 12 - Documentac&o estruturante comum
Fonte: Adaptado a partir de Monteiro (2019)
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Esta diretiva possibilitara o alinhamento organizacional dos processos de GE das

entidades que integram o PO, através de um desdobrando, em cascata, dos objetivos

estratégicos incluindo o alinhamento dos objetivos individuais’ (Figura 13) (Ribeiro, 2017,

p.55).

" Relevante para o SIADAP3.
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Figura 13 — Alinhamento dos objetivos estratégicos
Fonte: Adaptado a partir de Ribeiro (2017, p.56)2

Desta forma, a estreita conexdo entre os processos de GE e GO concorrem para 0 ObG

(Figura 14), conforme inferido no inicio da investigac&o.

Plurianual

| Da Gestdo Estratégica

Perspectivas Objetivos Indicadores Metas Iniciativas

= P :
de Gestdo roerama
_|_ 0 gue o estrotégia Medigio dos fatores Niveis de ambigio Projetos Medida(s)
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Orientactes e para o sug execucdo para se atingir os melhoria do materializar os Projeta(s) | Atividade(s)
Temas i .
£ SUCesso objetivos desempenho objetivos Programa

Estratégicos

Orgamental

| Para a Gestdo Orgamental |

Figura 14 — Alinhamento entre a GE e a GO
Fonte: Adaptado a partir de Ribeiro (2017, p.44)

A forma de mitigar o nivel de risco moderado deste modelo, passa pela lideranca

empenhada e comprometida dos responsaveis, designadamente, ao nivel do PO-Defesa.

8 Modelo semelhante a Marques (2013, cit, por Barradas, 2016, p.29)
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5. Conclusodes

A evolucdo do processo de GO, passando do modelo tradicional para um modelo
baseado no desempenho e estruturado em programas, faz parte da RAFE, no sentido de
melhorar a disciplina orcamental e a economia, eficiéncia e eficacia da despesa publica, bem
como, orientar a gestdo publica para o desempenho e promover a transparéncia e a
responsabilizacdo das politicas publicas, dando corpo as conclusbes da avaliacdo do
processo orcamental nacional, realizada pela OCDE, em 2008, por solicitacdo das
autoridades portuguesas.

Desde a CRP de1989 que a OP tem estado presente no quadro legislativo nacional,
culminando com a aprovacdo da LEO-2015, que densificou a metodologia da OP, com uma
natureza mais transversal e com a possibilidade de coexistir varios programas sob uma
mesma missdo de base organica. Todavia, a total implementacdo da LEO-2015 tem sido
sucessivamente adiada, pelo que vigora atualmente a LEO-2001, relevando-se a sua 5.2
alteracdo (em 2011), que passou a considerar a estrutura de programas na elaboracao do OE,
embora com uma correspondéncia direta, na generalidade, entre os PO e a organica do
Governo.

N&o valera a pena questionar sobre qual a situacdo que prevaleceria caso a LEO-2015
estivesse totalmente implementada porque seria um cenério dificil de prever, com toda a
reforma legislativa complementar ainda por concretizar (Mateus et al., 2018, p.240).
Ademais, o TC tem apontado diversas deficiéncias a implementacéo do atual modelo de OP,
nas andlises as CGE, pelo que tem recomendado o estabelecimento de indicadores de medida
e metas para 0s objetivos de politica, de forma consistente em todos os PO, para se proceder
a uma efetiva avaliacdo da despesa e das medidas de politica publica.

Nesta decorréncia, e porgque 0 acesso ao patamar superior faz-se, prudentemente, pela
progressdo de cada degrau intermédio, justificou-se desenvolver este tema, para supressao
das lacunas identificadas, tendo-se reconhecido uma estreita conexdo entre a OP e a GE,
pelo que a investigacdo se centrou em torno destes dois conceitos, de modo a alcangar o ObG
designado: Propor um modelo de Orgcamentacgédo por Programas para as Forgas Armadas,
alinhado com a Gestéo Estratégica.

Em termos metodoldgicos, a investigacdo adotou, como desenho de pesquisa, 0 estudo
de caso e uma estratégia qualitativa, do tipo indutivo, no sentido de inferir um modelo de
OP geral aplicavel nas FFAA, partindo da compreensao e interpretacdo dos processos de GO

e GE, tendo sido operacionalizada através de analises documentais e de questionarios
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escritos, junto da totalidade das EC dos PO e dos responsaveis pelas areas de GO e GE, do
EMGFA e dos Ramos.

A partir da percecdo individual dos intervenientes e da perspetiva externa do TC,
aferiu-se a situacdo atual de implementacdo da OP, em Portugal, dentro do quadro legal em
vigor, verificando-se que os RH sdo insuficientes, embora com formacdo adequada; que
existem Sl, sem que, contudo, estejam integrados numa mesma plataforma, no ambito do
PO, e sem ligacdo ao SIADAP; que o desenvolvimento da CA, ainda é deficitario, ndo
obstante 0 SNC-AP ter entrado em vigor; que existem PO sem objetivos, indicadores e metas
estabelecidos, impedindo a avaliacdo de resultados e niveis de desempenho; que subsiste a
necessidade de alinhar os objetivos do PO com o SIADAP/QUAR; que nem todos os PO
tem indicadores de resultados; que a estrutura subjacente ao PO néo satisfaz as necessidades
de todas as entidades; e que ainda ha margem de melhoria para a producdo normativa e para
a lideranca do processo de implementacédo da OP.

Da analise dos processos de GE e de OP, verificou-se que emergem de documentacao
estruturante comum; que existem zonas de confluéncia, designadamente nas fases de
“operacionalizagdo” e “controlo”; que existem elementos essenciais comuns, incluindo a
plurianualidade; que as IE podem ser alinhadas na OP, quer ao nivel estratégico, pela
estrutura do PO, quer, ao nivel operacional, pela sua integracdo nos PA; que a CA assume
especial  importancia em  ambos 0S  processos;  que  promovem  a
responsabilizacdo/accountability; pelo que, a partir duma analise SWOT, resultaram LdA
que concorreram para a criagdo de um modelo de OP.

Assim, o modelo de OP para as FFAA, alinhado com a GE, mesmo que nédo seja
edificado um diploma que regulamente os IG, ao nivel da AP (requisito desejavel), passa
pela integracdo dos processos de GE e OP ao nivel ministerial, com a emissdo de uma
diretiva que permita harmonizar e alinhar os processos de GE do EMGFA/Ramos e que
defina a selecdo de objetivos, indicadores e metas que devem concorrer para o PO, incluindo
a harmonizagéo dos Ciclos de OP e de Planeamento de Defesa Militar. Caso néo se integre
0 Sl de GE no SIG-DN (igualmente desejavel), devem ser estabelecidas interfaces entre
aqueles SI. O modelo deve também considerar o desenvolvimento da CA, de forma
sustentada; a definicdo de uma estrutura do PO adequada, incluindo o alinhamento das IE; a
avaliacdo sistematica do PO, com divulgagéo de resultados; a revisdo dos PF; e a definicdo

e divulgagéo do normativo para todo o PO.
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Este modelo de OP proposto, obedece ao facto do EMGFA/Ramos integrarem o PO-
Defesa, no quadro legal em vigor, a par de outras entidades do MDN. A forma de mitigar o
nivel de risco moderado identificado para a sua implementacdo, passa pela lideranca
empenhada e comprometida por parte dos responsaveis pelo PO-Defesa.

Da investigacdo, como contributo para o conhecimento, releva a situacdo atual da
implementacdo da OP em Portugal, com identificacdo de lacunas e areas deficitarias, a
estreita conexdo entre os processos de GE e OP e as potencialidades que podem advir da
reengenharia de processos e interligacdo dos 1G para a efetiva implementacéo da OP.

N&o existiram limitacGes relevantes e dada a abrangéncia da matéria, preconiza-se que
possa ser aprofundada, em futuros estudos, na ligacéo ao nivel operacional, designadamente
através dos PA, na integracdo da GE no SIG-DN e na selecdo e parametrizacdo de um
método de custeio para as IE.

Concluindo, ndo basta publicar nova legislacdo, sem que antes se garanta a sua efetiva
implementacdo, nem produzir documentos denominados estratégicos, porque eles ndo
escasseiam no panorama nacional, pensando que por si so resolvem o défice de estratégia,
guando na realidade falta a Portugal um mecanismo de implementacéo e avaliacdo da visao
estratégica definida, ndo sendo necessario “descobrir a pdlvora” porque basta olhar para os
mecanismos de boa gestdo estratégica existentes (Reis, 2019, pp.85-86). Neste
enguadramento, recomenda-se que o PO-Defesa, baseado ou ndo nesta investigacdo,
aproveite as boas praticas ja existentes nas FFAA, com a maturidade alcancada na GE, para
0 cumprimento das recomendacbes do TC, servindo de modelo para a Administracdo
Publica.
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Apéndice A— Corpo de Conceitos

Despesa publica

Economia

Economia
(ciéncia)

Eficacia

Eficiéncia

Estratégia

Gestdo estratégica

Gestéo
orcamental
Indicador

Meta

Missdo

Objetivo

Orgamentacédo

Orgamentacéo por
programas

Orgamento

Orgamento
(modelo)
tradicional
Orgamento
incremental

Utilizacdo de recursos por entidades publicas na aquisicdo de bens ou servigos para a
satisfacdo das necessidades publicas (CFP, s.d.)

Aquisicdo de recursos financeiros, humanos e materiais apropriados, tanto sob o ponto
de vista da qualidade como da quantidade, no momento oportuno e pelo menor custo
(Tribunal de Contas, s.d.).

Estudo de como as pessoas e a sociedade decidem empregar recursos escassos, que
poderiam ter utilizacdes alternativas, para produzir bens variados e para os distribuir
para consumo, agora ou no futuro , entre as varias pessoas e grupos da sociedade
(Samuelson & Northaus, 1985, p.6).

Grau de alcance dos objetivos visados, segundo uma relacdo de custo/beneficio
favoravel (Tribunal de Contas, s.d.).

Utilizagco dos recursos financeiros, humanos e materiais de modo a atingir a
maximizacdo dos resultados para um determinado nivel de recursos ou a minimizagdo
dos meios para determinada quantidade e qualidade de resultados (Tribunal de Contas,
s.d.).

Fixacdo das metas e objetivos, de longo prazo, de uma organizacdo, atendendo as a¢des
e 0s recursos a alocar de modo a atingir esses objetivos (Chandler, 1962, p. 13).
Atividade de gestdo que determina o desempenho de longo prazo de uma organizagéo,
com monitorizagcdo permanente do ambiente interno e externo (para uma pronta e
atempada adaptacdo), e a formulagdo, implementacéo, avaliacdo e controlo da sua
estratégia (Wheelen, T. L. & Hunger, D., 2012, p. 5).

Conjunto de ag¢bes que decorrem entre a definicdo das linhas estratégicas de Politica
Orgamental, passando pelo planeamento e processo orcamental, pelo controlo e
avaliacdo sistematica em sede de execucdo e culminando no controlo formal com as
Contas de Geréncia/Prestacdo de Contas anuais dos organismos e com a Conta Geral
do Estado (Melo, 2014, pp.30-31).

Meétrica quantitativa que traduz o grau de realizacdo de um objetivo (COP, 2008, p.
61).

Quantificacdo de um objetivo, com uma referéncia temporal bem definida (COP, 2008,
p. 60).

Definicdo dos fins estratégicos gerais de uma organizacdo. E o enunciado dos
propositos gerais e permanentes (continuos) que expressam as inteng6es fundamentais
da gestdo global — de nivel superior — da organizacdo, proporcionado orientacdes
para o seu desenvolvimento futuro. Traduz-se numa explicita declaragdo ou num
implicito entendimento de qual é a razdo de ser da sua existéncia (Teixeira, 1998, pp.
31-32).

Algo que se procura obter ou atingir. Um objetivo ndo traduz as funcdes necessarias a
sua realizagdo, mas sim o impacto ou resultado pretendido. A cada objetivo deve estar
sempre associado uma meta (COP, 2008, p. 60).

Detalhe dos programas e subprogramas constantes da programacdo do governo, em
acOes especificas materializadas nos programas/medidas/projetos/atividades
orcamentais. Compreende, também, a especificacdo dos recursos materiais e RH
necessarios ao desenvolvimento dessas acGes especificas, em conformidade com as
classificacdes orcamentais legalmente adotadas (Pinto, Santos & Melo, 2013, p.337).
Conjunto de medidas, de natureza plurianual, visando a concretizacdo de objetivos
especificos (um ou mais), correspondentes a uma ou mais politicas publicas (Lei n.°
22/2011, de 20 de maio).

Expressdo quantitativa e financeira de um programa de acdo cuja realizacdo é
preconizada para determinado periodo futuro, permitindo o acompanhamento da sua
execucdo e o controle "a posteriori” dos resultados obtidos (Tribunal de Contas, s.d.)

Vide Orgamento incremental

Orcamento feito através de ajustes marginais nos seus itens de receita e despesa.
Consiste na elaboracéo do orgamento para o ano seguinte assente no or¢camento do ano

Apd A-1



%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

Plano de
Atividades

Programa
Orcamental

Quadro de
Avaliacdo e
Responsabiliza¢éo

Quadro
orcamental
plurianual

Quadro Plurianual
de Programacéo
Orgamental

Recurso

Regra de despesa

Visdo

corrente, considerando-se também a respetiva execucdo, acrescida da respetiva inflagéo
ou deflagéo, ou outras taxas de varia¢do (Pinto, Santos & Melo, 2013, pp.257 e 337).
Documento elaborado por um servigco ou organismo da administragdo publica, onde
sdo discriminados o0s objetivos a atingir, 0s programas a realizar e os recursos a utilizar
(Decreto-Lei n.° 183/96, de 27 de setembro).

Conjunto de medidas, de natureza plurianual, visando a concretizacdo de objetivos
especificos (um ou mais), correspondentes a uma ou mais politicas publicas (Lei n.°
22/2011, de 20 de maio).

Instrumento sobre o qual se assenta a avaliagcdo de desempenho de cada servico, onde
se evidencia: a missdo do servico; os objetivos estratégicos plurianuais determinados
superiormente; os objetivos anualmente fixados e, em regra, hierarquizados; o0s
indicadores de desempenho e respetivas fontes de verificacdo; os meios disponiveis,
sinteticamente referidos; o grau de realizagéo de resultados obtidos na prossecucéo de
objetivos; a identificacdo dos desvios e, sinteticamente, as respetivas causas; e a
avaliacéo final do desempenho do servigo. O QUAR relaciona-se com o ciclo de gestéo
do servico e é fixado e mantido atualizado em articulagdo com o servigo competente
em matéria de planeamento, estratégia e avaliacio de cada ministério (conforme artigo
10.° da Lei n.° 66-B/2007).

Ver Quadro Plurianual de Programagdo Orgamental.

Documento através do qual sdo definidos os limites da despesa da administragéo central
financiada por receitas gerais, os limites de despesa para cada programa or¢amental,
para cada agrupamento de programas e para 0 conjunto de todos os programas (em
contabilidade orcamental) (CFP, s.d.)

Item que contém em si a capacidade de proporcionar um influxo de potencial de
servico (ie capacidade de ser utilizado na prossecucdo dos objetivos da entidade) ou
de beneficios futuros (e.g. pela venda dum bem ou prestacéo de um servigo). Esse
recurso tem, necessariamente, que ser controlado pela entidade publica (por exemplo,
pela propriedade legal efetiva ou em resultado de um direito), podendo, ou néo,
assumir substéncia fisica (Ribeiro, 2016, pp. 32-33).

Tipo de regra orgamental que pode definir-se como uma "restri¢do global ou da maioria
da despesa publica, fixada bem antes do inicio da preparacdo do orcamento (Ljungman,
2008). E realizada a um nivel macro de despesa, distinguindo-se dos tetos orgamentais
sectoriais (nivel meso) e da soma dos orcamentos dos diferentes organismos (nivel
micro). Na pratica, funciona como um instrumento para disciplinar de forma ex-ante o
nivel de despesa publica e, assim, ancorar a programag&o orcamental plurianual. (CFP,
s.d.)

Expressdo simples e clara, que indica o rumo que a organizagao deve seguir, tendo em
conta as circunstancias estratégicas ambientais externa e interna do momento e o
planeamento de longo prazo (Ribeiro, 2017, p.36)

Apd A-2



%% A orgamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as Forgas Armadas

Apéndice B — Orcamentacéo de desempenho

O conceito de OD tem j& uma longa historia, com origem nos Estados Unidos de
Ameérica (EUA). Assim, pode-se encontrar referéncias aos elementos que caracterizam este
modelo orgamental ainda antes da II Guerra Mundial, embora o termo ‘“or¢camento de
desempenho” esteja associado as reformas operadas ja na década de 1950. De facto, esta
abordagem ganhou especial relevancia quando a Comissdo Hoover promoveu e incentivou
sua ampla implementacéo através do diploma “The Budget and Accounting Procedures Act
of 19507, relativo ao or¢amento federal, onde era requerido informagdes sobre desempenho
e custos dos programas, por cada unidade organizacional. Releva-se, igualmente, que a
Comissdo Hoover empregava os termos “orcamento de programa” e “orcamento de
desempenho”, de forma similar (Diamond, 2003, p.4).

Por essa altura, 0 OD n&o era considerado como uma mudanca fundamental ao nivel
orcamental, mas antes como um instrumento complementar atil. Por outro lado, este novo
modelo foi prejudicado, basicamente, pela falta de sistemas contabilisticos adequados,
designadamente, de contabilidade de custos, pela dificuldade no desenvolvimento de
medidas de desempenho e, ainda, pela falta de interesse dos responsaveis pela tomada de
decisdo, no uso de informacg6es sobre desempenho. No entanto, ela foi sendo aplicada, dentro
destes constrangimentos, ao nivel do governo federal (Diamond, 2003, p.5).

Mais tarde, em 1961, surgiu o Planning-Programming-Budgeting System (PPBS),
adotado, inicialmente, pelo Departamento de Defesa dos EUA e, depois, aplicado a todas as
agéncias. Este sistema, de conceito subjacente ao OD, espalhou-se, mais tarde, pelos estados
e governos locais americanos, tendo sido, igualmente, adotado por outros paises (Diamond,
2003, p.5).

Todavia, 0s constrangimentos iniciais associados ao OD mantiveram-se, pelo que a
efetiva adocdo e implementacdo tem ocorrido duma forma lenta e faseada. Porém, com as
dificuldades financeiras e com uma exigéncia cada vez maior da sociedade civil,
designadamente, dos cidaddos, face a despesa publica, verificou-se, nos Ultimos vinte e cinco
anos, uma profunda reestruturacdo orcamental, por parte dos paises da OCDE, centrada
numa orcamentacao baseada nos resultados e no desempenho (Pinto et.al., 2013, pp.263-
264).

Neste contexto, também Portugal,® dentro do processo da RAFE, procurou adotar a
OP que, na verdade, também se baseia no desempenho. De acordo com Pinto et. al.:

A diferenca geralmente apontada entre os dois relaciona-se com o fato de no
orgamento por programas se atender mais a escassez de recursos na consagracdo
dos objetivos e a organizacdo dos Programas como estrutura de controlo,
identificando os responsaveis e indicadores de afericdo de responsabilidade
material e financeira, tanto do ponto de vista das estruturas politico-
administrativas como das estruturas transversais em sede de concretizacdo de
resultados e impacto. (Pinto et. al., 2013, p.275)

Na 6tica da OCDE, o OD é o uso sistematico de informacbes de desempenho para
conformar as decisdes orgamentais, em fase de planeamento ou de atribuig&o, e para incutir
uma maior transparéncia e responsabilidade em todo o processo orgamental, fornecendo
informacdes sobre os objetivos associados as despesas e resultados alcancados, avaliando-
se, deste modo, os PO (OCDE, 2019, pp.13-14).

® Releva-se que, ja no final do século XX, as Forgas Armadas tinham edificado um Sistema de Informagao de
Planeamento, Programacdo e Orcamento (Estado-Maior General das Forgcas Armadas, 1987) que, embora
desatualizado face ao quadro legal em vigor, podera vir a atualizado, tendo em vista operacionalizar, com as
necessarias adaptagdes, 0 modelo que resultar desta investigacao
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Os elementos caracteristicos de um modelo de OD sédo os seguintes (OCDE, 2019,
p.14):

— Na preparacdo do orcamento, as decisdes devem considerar 0s objetivos politicos
prioritarios e os anteriores desempenhos do programa;

— O orcamento é apresentado ao parlamento como um conjunto de programas. Isto
poderd ser “em substituicdo” ou “a juntar” a outras formas de apresentagdo do
orcamento, baseados em classificacfes administrativas (e.g. organica ou funcional)
e/ou econdmica;

— Devem ser apresentados no or¢camento e vinculados aos programas, os indicadores e
metas de desempenho néo financeiro, correspondentes aos objetivos planeados;

— Durante a execucdo do or¢camento, 0s responsaveis pela execucdo or¢camental tém
autonomia na gestéo dos recursos financeiros, considerando a sua responsabilidade
na obtencdo de resultados;

— As informac6es de desempenho sdo fornecidas aos responsaveis, juntamente com os
dados de execucdo do orcamento, para ajuda-los a monitorar o desempenho e
melhorar a qualidade das despesas;

— Os relatorios sobre a execugdo orcamental, a apresentar ao parlamento, devem incluir
informacdo de desempenho com explicacdo sobre as razbes do nivel de desempenho
obtido.

A forma como tem sido adotado o OD varia muito, por entre os paises da OCDE,
designadamente, no enfoque colocado no “desempenho” e na amplitude com que
substituiram o modelo mais tradicional de orcamento. Assim, os trés primeiros elementos
descritos acima sdo comuns a maioria dos modelos adotados pelos paises da OCDE, mas
poucos incorporam o quarto e quinto elemento (OCDE, 2019, p.14).

A OCDE classifica as diferentes abordagens ao OD da seguinte forma (Quadro 2):

Quadro 2 — Abordagens ao orgamento de desempenho

Abordagens Caracterizagéo
— Orcgamentacdo de desempenho meramente como forma de apresentacéo.
— Apresenta indicadores de desempenho, outputs e outcomes, separadamente do
. documento orcamental principal.
Presentational . " . ) . L .
Performance | ~ E uma abordagem facil de~ concretizar e e apropriada quando 0 objetivo se limita a
Budgeting der_no_nstrar que as dotggoe_s c_)rgamenta[s_ e as despesas efetivas respondem aos
objetivos estratégicos e as prioridades politicas do governo.
— Por outro lado, separando os dados or¢gamentais e de desempenho, torna-se mais dificil
relacionar os dois.
— Inclui métricas de desempenho no documento orcamental e envolve a reestruturacéo
desse documento com base nos programas.
Performance- | — Essa abordagem exige um esforgo consideravel para ser alcancado e é apropriada para
Informed 0s governos que desejam alcancar metas mais ambiciosas, como a priorizacdo de
Budgeting despesas relacionadas com o desempenho e com uma maior atribuicdo da gestdo sobre
a execucdo orgamental aos responsaveis pelos programas.
— E aforma de orcamento de desempenho adotada por muitos paises da OCDE.
— E uma variante relativamente a anterior.
Managerial — Nesta abordagem, o fo<_:o estd nos impacto§ de gestdo e nas mudan¢as no
Performance com_portamen}o organizacional, alcangados através do uso combinado do or¢camento e
Budgeting das informacg6es de desempenho. _
— Depende de uma cultura de desempenho existente no governo e que levara tempo para
estabelecer, se porventura ainda ndo existir.
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Direct — Estabelece uma rglagéo dire.ta entre resyltados € 0S recursos; _ o
Performance | ~ GeraI[nente |mpllca1_ mecanismos do tipo contratual, que vmc_ulam a atrlbL{I(}aO de
Budgeting dotacBes orcamentais a ok_)te_ngao de resultados, dependendo assim da superagdo ou da
ndo concretizacdo dos objetivos de desempenho acordados.

Fonte: Adaptado a partir de OCDE (2019, p.15)

Os paises da OCDE que implementaram o OD encontram-se divididos em partes
aproximadamente iguais, por entre as trés primeiras abordagens (Figura 15). Nenhum pais
se identificou com a Gltima abordagem, o que reflete a dificuldade de estabelecer vinculos
diretos entre o desempenho e o nivel de recursos atribuidos. Neste contexto, Grécia,
Luxemburgo e Portugal indicaram ndo ter um modelo de OD em vigor, enquanto que oS
dados de Israel e dos Estados Unidos ndo se encontram disponiveis (OCDE, 2019, pp.15-

16).

Presentational

Approach
(10)

Managerial
Performance Approach
(8)

Performance-Informed
Approach
(12)

CHE
CZE CHL

Fonte: OCDE (2019, p.16)
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Apéndice C — Questionério as EC dos PO

Q1. O Programa Orcamental (PO) encontra-se adequadamente implementado, nos termos da legislacdo em vigor?

Nio se encontra Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
. 0% implementadode @ 20% = parcialmente 10%  implementado de = 20% = plenamente 50%
implementada. . ' e '

forma rudimentar. implementado. forma satisfatéria. implementado.

Q2. Existe um sistema de informacédo de suporte ao PO?
Sim, existe um sistema de informagéo Unico Sim, cada entidade que integra o PO possui
: . 30% . . ~
para todas as entidades que integram o PO. um sistema de informacao.

Q3. Caso exista, esse sistema de informagéo comporta a componente de avaliagéo de desempenho do servigo, no &mbito do Subsistema de Avaliacdo do Desempenho
dos Servicos da Administracdo Publica (SIADAPL), designadamente, quanto a objetivos, indicadores e metas?

40%  Néo 30%

Né&o 70% | Sim 10% = Né&o Aplicavel 10%  Desconheco. 10%

Q4. Qual o grau de implementacdo da contabilidade de custos ou analitica nas entidades que integram o PO?
Nio se encontra Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
. 30% | implementado de = 20% | parcialmente 30% | implementado de | 20% plenamente 0%
implementada. . ' e '

forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q5. Existem objetivos estratégicos definidos para o PO?

Né&o 30% | Sim 70%

Q6. Caso existam, existe alinhamento entre os objetivos estratégicos do PO e os objetivos do quadro de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR) das entidades que
integram o Programa Orcamental?

Desconheco se
existe um

~ . Encontram-se Encontram-se Considera-se
Né&o aplicavel. 30% Z?r?hiﬂitr?to 10% parcialmente 60% | plenamente 0%  dispensavel o 0% SnltJiQ;:saZu 0%
’ alinhados. alinhados. alinhamento.
eventual
alinhamento.
Q7. Existem indicadores e metas definidos para o PO?
Nao 40% @ Sim 60%

Q8. Caso existam, existe alinhamento entre os indicadores e metas definidos para PO e os indicadores e metas previstos no quadro de avaliagdo e responsabilizacéo
(QUAR) das entidades que integram o Programa Orcamental?
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Desconheco se

. existe um
- Nio existe Encqntram-se Encontram-se Cpnmdera-se QUAR nas
Néo aplicavel. 40% . 30% | parcialmente 0%  plenamente 30% | dispensavel o 0% - 0%
alinhamento. . . ; entidades ou
alinhados. alinhados. alinhamento.
eventual
alinhamento.
Q9. Os indicadores do PO sdo de que tipo (pode assinalar mais do que uma resposta)?
Indicadores de 10% Indl_cadczres de 50% Indicadores de 60% Indicadores de 0%  Outros. 0% Nao Aplicavel 40%
recursos. realizag&o. resultado. Impacto.
Q10. Os resultados alcangados séo avaliados, no &mbito do PO?
Néo 20% Sim 60% @ Nao Aplicavel 20% = Desconheco. 0%
Q11. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcangados sdo divulgados internamente?
Né&o 40% @ Sim 10% = Né&o Aplicavel 30% | Desconhego. 20%
Q12. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcancados sdo divulgados publicamente, (por exemplo, pela internet)?
Néo 30% Sim 30%  N&o Aplicavel 30% = Desconheco. 10%
Q13. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcancados sdo enviados para a Dire¢do-Geral do Orgamento (DGO)?
Néo 20% Sim 60% = Nao Aplicavel 20% = Desconheco. 0%
Q14. As "Medidas" e "Atividades" definidas em circular da DGO, em sede de planeamento orcamental, correspondem as necessidades desse PO?
Né&o 0%  Sim 30% @ SO as Medidas. 0% @ So6 as Atividades. 0%  Parcialmente. 70%
Q15. Caso ndo correspondam, foram apresentados pedidos de alteracdo junto do Ministério das Financas?
Néo 30% Sim 30%  Né&o Aplicavel 40% Desconhego. 0%
Q16. Caso tenha sido efetuado o pedido de alteragdo, este foi considerado pelo Ministério das Financas?
Néo 10% @ Sim 20% | Nao Aplicavel 70% = Desconheco. 0%
Q17. Foram implementados "Projetos", previstos na circular da DGO (no ambito do planeamento or¢camental) que correspondam as necessidades desse PO?
Né&o 20% | Sim 60% = N&o Aplicével 20%
Q18.A. Os recursos humanos existentes sdo suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao PO.
Discordo o, Discordo o Ndo concordo, o, Concordo o Concordo 0
Totalmente. 30% Moderadamente. 30% Nem discordo. 0% Moderadamente. 30% Totalmente. 10%
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Q18.B. Os recursos humanos possuem competéncias e formacao adequada para as tarefas associadas ao PO.

Discordo o, Discordo o Ndo concordo, Concordo o, Concordo 0
Totalmente. 10% Moderadamente. 30% Nem discordo. Moderadamente. 50% Totalmente. 10%

Q18.C. Existem planos de formacéo adequados para preparar 0s recursos humanos para as tarefas associadas ao PO.
Discordo Discordo Né&o concordo, Concordo Concordo

0, 0, 0, 0, 0,

Totalmente. 30% Moderadamente. 30% Nem discordo. 10% Moderadamente. 30% Totalmente. 0%
Q18.D Os planos de formacdo séo cumpridos na globalidade.

Discordo o, Discordo o, N&o concordo, o. Concordo o. Concordo 0

Totalmente. 10% Moderadamente. 30% Nem discordo. 0% Moderadamente. 60% Totalmente. 0%
Q18.E. Os diplomas legais que enquadram a OP sdo adequados, claros e esclarecedores.

Discordo o, Discordo o, N&o concordo, o. Concordo o. Concordo 0
Totalmente. 10% Moderadamente. 30% Nem discordo. 0% Moderadamente. 60% Totalmente. 0%
Q18.F. A informac&o orientadora para a OP, por parte do Ministério das Finangas, € clara, objetiva e adequada.

Discordo o, Discordo o Ndo concordo, o Concordo o, Concordo 0
Totalmente. 10% Moderadamente. 40% Nem discordo. 0% Moderadamente. 50% Totalmente. 0%

Q18.G. A informacdo orientadora para a OP, por parte da Tutela, é clara, objetiva e adequada.

Discordo o, Discordo o Ndo concordo, o, Concordo o Concordo 0

Totalmente. 10% Moderadamente. 10% Nem discordo. 40% Moderadamente. 40% Totalmente. 0%
Q18.H Existe um comprometimento da tutela para a implementacéo da OP.

Discordo o, Discordo o Ndo concordo, o, Concordo o, Concordo 0

Totalmente. 0% Moderadamente. 0% Nem discordo. 50% Moderadamente. 40% Totalmente. 10%

Q18.1. Os responsaveis em razao da matéria encontram-se empenhados na prossecu¢do dos objetivos inerentes a implementacdo do modelo de OP.

Discordo o, Discordo o  Ndo concordo, o, Concordo o, Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 10% Nem discordo. 30% Moderadamente. 50% Totalmente. 10%

Q18.J. Os responsaveis em razdo da matéria desenvolvem iniciativas para a implementagéo da OP.

Discordo o, Discordo o  Ndo concordo, o, Concordo o, Concordo 0

Totalmente. 0% Moderadamente. 20% Nem discordo. 50% Moderadamente. 20% Totalmente. 10%
Q19. A Entidade Coordenadora emitiu normas técnicas para as entidades do PO?

Néo 40% @ Sim 60%
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Apéndice D — Questionério a EC do PO-Defesa

Q1. O Programa Orcamental (PO) encontra-se adequadamente implementado, nos termos da legislacdo em vigor?

x Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
Né&o se encontra . . .
. implementado de parcialmente implementado de plenamente v
implementada. . . PR .
forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q2. Existe um sistema de informacédo de suporte ao PO?

Sim, existe um sistema de informacéo Unico Sim, cada entidade que integra o PO possui

: . . . ~ a v
para todas as entidades que integram o PO. um sistema de informacao. Nao

Q3. Caso exista, esse sistema de informagéo comporta a componente de avaliagdo de desempenho do servico, no @mbito do Subsistema de Avaliagdo do Desempenho
dos Servicos da Administracdo Publica (SIADAP1), designadamente, quanto a objetivos, indicadores e metas?

Né&o v Sim Né&o Aplicével Desconheco.

Q4. Qual o grau de implementacdo da contabilidade de custos ou analitica nas entidades que integram o PO?

x Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
Na&o se encontra . . .
) implementado de parcialmente implementado de v plenamente
implementada. . . P .
forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q5. Existem objetivos estratégicos definidos para o PO?
Né&o Sim v

Q6.A. Caso existam, existe alinhamento entre os objetivos estratégicos do PO e os objetivos do quadro de avaliacdo e responsabilizacdo (QUAR) das entidades que
integram o Programa Orcamental?

Desconheco se

) o NEo existe Enco_ntram—se Encontram-se C_onsidgra-se existe um
Né&o aplicavel. alinhamento parcialmente 4 plenamente dispensavel o QUAR nas
’ alinhados. alinhados. alinhamento. entidades ou

eventual

Q6.B. Caso existam, existe alinhamento entre os objetivos estratégicos do PO e 0s objetivos decorrentes dos processos gestdo estratégica do EMGFA e dos Ramos?
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Desconheco se

existem
. r

~ . Encontram-se Encontram-se Considera-se P ocessgs de

~ ., Néo existe . g . Gestéo

Né&o aplicavel. . parcialmente v plenamente dispensavel o .
alinhamento. . - . Estratégica nas
alinhados. alinhados. alinhamento. -

entidades ou

eventual
alinhamento.

Q7. Existem indicadores e metas definidos para o PO?
Néo Sim v

Q8.A. Caso existam, existe alinhamento entre os indicadores e metas definidos para PO e os indicadores e metas previstos no quadro de avaliacdo e responsabilizacdo
(QUAR) das entidades que integram o Programa Or¢amental?

Desconheco se

. ., N30 existe Enco_ntram-se Encontram-se C_onsidgra—se existe um
Né&o aplicavel. alinhamento parcialmente v plenamente dispensavel o QL_J AR nas
' alinhados. alinhados. alinhamento. entidades ou

eventual

Q8.B. Caso existam, existe alinhamento entre os indicadores e metas definidos para PO e os indicadores e metas decorrentes dos processos de gestdo estratégica do
EMGFA e dos Ramos?

Desconheco se
existem
processos de

x . Encontram-se Encontram-se Considera-se N
x . Na&o existe . . . Gestéo
Nao aplicavel. . parcialmente 4 plenamente dispensavel o .
alinhamento. ) . . Estratégica nas
alinhados. alinhados. alinhamento. -
entidades ou
eventual
alinhamento.
Q9. Os indicadores do PO sdo de que tipo (pode assinalar mais do que uma resposta)?
Indicadores de v Indlca_dortis de v Indicadores de v Indicadores de Outros. Niio Aplicavel
recursos. realizacéo. resultado. Impacto.

Q10. Os resultados alcangados sdo avaliados, no ambito do PO?
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Nao v Sim Né&o Aplicavel Desconheco.
Q11. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcancados sdo divulgados internamente?
Né&o v Sim Néo Aplicavel Desconheco.
Q12. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcancados sdo divulgados publicamente, (por exemplo, pela internet)?
Né&o v Sim Néo Aplicavel Desconhecgo.
Q13. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcan¢ados sdo enviados para a Dire¢do-Geral do Or¢camento (DGO)?
Né&o 4 Sim Né&o Aplicavel Desconheco.

Q14. As "Medidas" e "Atividades" definidas em circular da DGO, em sede de planeamento orgamental, correspondem as necessidades desse PO?

N&o h& conhecimento de qualquer v

Nao Sim S6 as Medidas. S0 as Atividades. ~
desadequac&o.

Q15. Caso ndo correspondam, foram apresentados pedidos de alteracéo junto do Ministério das Finangas?
Né&o Sim Né&o Aplicével v Desconheco.

Q16. Caso tenha sido efetuado o pedido de alteracdo, este foi considerado pelo Ministério das Finangas?
Né&o Sim Né&o Aplicével v Desconheco.

Q17. Foram implementados "Projetos", previstos na circular da DGO (no ambito do planeamento orcamental) que correspondam as necessidades desse PO?

Né&o Sim v Néo Aplicavel
Q18.A. Os recursos humanos existentes sdo suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao PO.
Discordo v Discordo N&o concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.B. Os recursos humanos possuem competéncias e formacao adequada para as tarefas associadas ao PO.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo v
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.C. Existem planos de formacéo adequados para preparar 0s recursos humanos para as tarefas associadas ao PO.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.
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Q18.D Os planos de formagdo sdo cumpridos na globalidade.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.E. Os diplomas legais que enquadram a OP sdo adequados, claros e esclarecedores.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.F. A informacdo orientadora para a OP, por parte do Ministério das Financas, é clara, objetiva e adequada.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.G. A informacéo orientadora para a OP, por parte da Tutela, é clara, objetiva e adequada.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.H Existe um comprometimento da tutela para a implementacéo da OP.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo v
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.1. Os responsaveis em razdo da matéria encontram-se empenhados na prossecucao dos objetivos inerentes a implementacdo do modelo de OP.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo v
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.J. Os responsaveis em razdo da matéria desenvolvem iniciativas para a implementacéo da OP.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q18.K. O atual modelo de PO é mais flexivel e 0 mais adequado, comparativamente com o modelo preconizado na Lei de Enquadramento Orcamental de 2015.

Discordo Discordo Nao concordo, Concordo Concordo
Totalmente. Moderadamente. Nem discordo. Moderadamente. Totalmente.

Q19. A Entidade Coordenadora emitiu normas técnicas para as entidades do PO?

Nao v Sim
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Apéndice E — Questionério a area de GO do EMGFA/Ramos
-]

Q1. Na perspetiva do EMGFA/Ramo, o Programa Orcamental (PO) encontra-se adequadamente implementado, nos termos da legislacédo em vigor?

Né&o se Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
encontra 25% | implementado de | 50% parcialmente 25% | implementadode = 0% plenamente 0%
implementada. forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q2. Existe um sistema de informagéo de suporte ao PO?
Né&o 75% Sim 25%
Q3. A. Caso exista, esse sistema de informacdo comporta a definicéo e gestdo de objetivos, indicadores e metas?
Néo 50% Sim 0% Né&o Aplicével 50% Desconheco. 0%
Q3. B. Caso tenha respondido afirmativamente, essa ferramenta é utilizada?
Néo 25% Sim 0% Né&o Aplicével 75% Desconheco. 0%

Q4. Qual o grau de implementacgdo da contabilidade de custos ou analitica?

N&o se Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
encontra 50% @ implementado de | 50% parcialmente 0% implementado de = 0% plenamente 0%
implementada. forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q5. Os objetivos, indicadores e metas sdo elementos que definem o modelo de Orgcamentag&do por Programas. Existem objetivos estratégicos definidos no
EMGFA/Ramo que concorram para o PO?

Nunca foram Foram solicitados, mas desconhece-se
Nao 50% Sim 25% Desconheco. 0% solicitados pela | 25% ' - 0%
EC. qualquer desenvolvimento.

Q6. Caso existam, existe alinhamento entre os objetivos estratégicos do PO e os objetivos decorrentes do processo de gestdo estratégica do EMGFA/Ramo?
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Nio existe Encontram-se Encontram-se Considera-se Desconhego
N&o aplicavel. = 50% . 25% parcialmente 0% plenamente 0% dispensavel o 0% se existe 25%
alinhamento. . - - .
alinhados. alinhados. alinhamento. alinhamento.

Q7. Existem indicadores e metas definidos no EMGFA/Ramo que concorram para o PO?

Nunca foram Foram solicitados, mas desconhece-se
Nao 75% Sim 0% Desconheco. 0% solicitados pela = 25% qualquer desenvolvimento. 0%
EC.

Q8. Caso existam, existe alinhamento entre os indicadores e metas definidos para PO e os indicadores e metas decorrentes do processo de gestdo estratégica?

Niio existe Encontram-se Encontram-se Considera-se Desconhego
Né&o aplicavel. | 75% . 25% parcialmente 0% plenamente 0% dispensavel o 0% se existe 0%
alinhamento. . . - |
alinhados. alinhados. alinhamento. alinhamento.

Q9. Os indicadores que concorrem para o PO, caso existam, sdo de que tipo (pode assinalar mais do que uma resposta)?

Indicadores de 0% Indicadores de 0% Indicadores de 0% Indicadores de 0% Outros. 0% Néo

0
recursos. realizagéo. resultado. Impacto. Aplicavel 100%

Q10. Os resultados alcangados séo avaliados, no @mbito do PO?

Néo 25% Sim 0% Né&o Aplicével 50% Desconheco. 25%
Q11. Os objetivos, indicadores e metas considerados para o0 PO, bem como, os resultados alcancados, sdo divulgados pela EC junto do EMGFA/Ramo?
Néo 50% Sim 0% Né&o Aplicével 50% Desconheco. 0%
Q12. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcangados sdo divulgados publicamente pela EC (por exemplo, pela internet)?

Néo 0% Sim 0% Né&o Aplicavel 25% Desconheco. 75%

Q13. As "Medidas" e "Atividades" definidas em circular da DGO, em sede de planeamento orcamental, sdo adequadas e correspondem as necessidades do
EMGFA/Ramo?

Apd E-2



%% A orcamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as For¢cas Armadas

Né&o 75% Sim 25% SO as Medidas. 0% Sé as Atividades. = 0% Parcialmente. 0%
Q14. Caso ndo correspondam, foram apresentados pedidos de alteracdo junto da Entidade Coordenadora a fim de serem encaminhados para o Ministério das
Financas?
Néo 75% Sim 0% N&o Aplicavel 25% Desconheco. 0%

Q15. Caso tenha sido efetuado o pedido de alteracéo, este foi considerado pelo Ministério das Financgas?
Né&o 0% Sim 0% N&o Aplicavel = 100% Desconheco. 0%

Q16. Foram implementados "Projetos", previstos na circular da DGO (no ambito do planeamento or¢camental) que correspondam as necessidades do EMGFA/Ramo?

Né&o 75% Sim 25%  Né&o Aplicavel 0% Desconheco. 0%

Q17.A. Os recursos humanos existentes sdo suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao PO.

Discordo 0 Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% Nem discordo. 25% Moderadamente. 75% Totalmente. 0%

Q17.B. Os recursos humanos possuem competéncias e formacao adequada para as tarefas associadas ao PO.

Discordo o Discordo 0 Néo concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 25% Nem discordo. 0% Moderadamente. 50% Totalmente. 0%

Q17.C. Existem planos de formag&o adequados para preparar 0s recursos humanos para as tarefas associadas ao PO.

Discordo o Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 50% Nem discordo. 0% Moderadamente. 0% Totalmente. 25%

Q17.D. Os planos de formacéo sdo cumpridos na globalidade.

Discordo o Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 50% Nem discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.E. Os diplomas legais que enquadram a OP sdo adequados, claros e esclarecedores.
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Discordo o Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 50% Nem discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.F. A informacéo orientadora para a OP, por parte do Ministério das Financas, é clara, objetiva e adequada.

Discordo o Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 50% Nem discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.G. A informacdo orientadora para a OP, por parte da Tutela, é clara, objetiva e adequada.

Discordo o Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 25% Nem discordo. 50% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.H. Existe um comprometimento da tutela para a implementacdo da OP.

Discordo o Discordo 0 Néo concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 25% Nem discordo. 50% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.1. Os responsaveis em razdo da matéria encontram-se empenhados na prossecucdo dos objetivos inerentes & implementacdo do modelo de OP.

Discordo 0 Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 5% Nem discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.J. Os responsaveis em razdo da matéria desenvolvem iniciativas para a implementagéo da OP.

Discordo 0 Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 5% Nem discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 0%

Q17.K. O atual modelo de PO é mais flexivel e 0 mais adequado, comparativamente com o modelo preconizado na Lei de Enquadramento Orcamental de 2015.

Discordo 0 Discordo 0 Né&o concordo, 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% Nem discordo. 50% Moderadamente. 50% Totalmente. 0%

Q18. A Entidade Coordenadora emitiu normas técnicas para as entidades que integram o PO no &mbito da Orgcamentagdo por Programas?

Nao 100% Sim 0%

Apd E-4



P

%% A orcamentacdo por programas: identificagdo de um modelo para as For¢cas Armadas

Apéndice F — Questionéario a area de GE do EMGFA/Ramos

e
Q1. O processo de Gestdo Estratégica encontra-se implementado no EMGFA/Ramo?

Nio se encontra Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
. 0% implementado de 0% parcialmente 0% implementado de 25% plenamente 75%
implementada. . . s .

forma rudimentar. implementado. forma satisfatéria. implementado.

Q2.A. Do processo de Gestdo Estratégica resultam Iniciativas Estratégicas/Projetos cuja concretizagdo obriga ao consumo de recursos financeiros?
Né&o 0% Sim 100% N&o Aplicavel 0% 0%
Q2.B. O EMGFA/Ramo contabiliza o custo associado as Iniciativas Estratégicas/Projetos que resultam do processo de Gestdo Estratégica?
Néo 25% Sim 50% N&o Aplicavel 0% Néo é relevante/necessario. 25%
Q3. Existe um sistema de informag&o de suporte ao processo de Gestdo Estratégica?
Néo 0% Sim 100% N&o Aplicavel 0%
Q4.A. Caso exista, esse sistema de informagdo comporta a definigdo e gestdo de objetivos, indicadores e metas?
Né&o 0% Sim 100% Né&o Aplicével 0%
Q$.B. Caso existam, os indicadores sdo de que tipo (pode assinalar mais do que uma resposta)?

Indicadores de 50% Indlca_dorgs de 100% Indicadores de 100% Indicadores de 25% Outros. 250  Ndo Aplicavel 0%
recursos. realizacdo. resultado. Impacto.

Q5. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcancados sdo divulgados internamente, para conhecimento de todos os elementos da organizagdo?

Apenas para grupo

0,
restrito. 25%

Né&o 0% Sim 75% Né&o Aplicével 0%
Q6. Os objetivos, indicadores, metas e resultados alcangados séo divulgados publicamente (por exemplo, pela internet)?
Né&o 100% Sim 0% Né&o Aplicével 0%

Q7. Os objetivos, indicadores e metas sdo elementos que definem o modelo de Orgcamentacdo por Programas: considera que devem ser comuns ao processo de gestao estratégica?
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Nao é

Né&o 50% Sim 0% Néao Aplicavel 0% Parcialmente. 25% -
relevante/necessario.

25%
Q8. Indique quais as perspetivas que devem ser consideradas para 0s objetivos comuns de ambos os processos (Gestao Estratégica e Orcamentagdo por Programas). Pode indicar
mais do que uma.

Genética. 75% Operacional. 75% Estrutural 75% Nenhuma. 0% Né&o Aplicavel 0

Q9. As missdes estabelecidas na Constituigdo da Republica Portuguesa e na lei, para as For¢as Armadas, tem reflexos na diretiva estratégica, encontrando expressdo nos objetivos,
indicadores e metas estabelecidos?
« . x - Néo é
Néo 0% Sim 100% N&o Aplicavel 0% - 0% 0%
relevante/necesséario.
Q10. Os niveis de ambicao constantes na Diretiva Ministerial para a Reforma Estrutural na Defesa Nacional (em linha com o Conceito Estratégico Militar) encontram expressao
nos objetivos, indicadores e metas da diretiva estratégica?
« . x - Néo é
Néo 0% Sim 100% N&o Aplicavel 0% - 0%
relevante/necesséario.
Q11. No ambito do processo de Gestdo Estratégica, a diretiva estratégica encontra-se alinhada com o Programa de Governo?

Né&o requer

0,
alinhamento 0%

Néo 0% Sim 100% N&o Aplicavel 0%

Q12. No ambito do processo de Gestao Estratégica, a diretiva estratégica encontra-se alinhada com as Grandes Op¢des do Plano?

Né&o requer

Néo 0% Sim 75% Né&o Aplicével 25% .
alinhamento

0%

Q13. No ambito do processo de Gestdo Estratégica, a diretiva estratégica encontra-se alinhada com a Diretiva Ministerial de Planeamento Defesa Militar?

N&o requer

Né&o 0% Sim 100% Né&o Aplicével 0% .
alinhamento

0%

Q14. No ambito do processo de Gestdo Estratégica, a diretiva estratégica encontra-se alinhada com Diretiva Ministerial para a Reforma Estrutural na Defesa Nacional (Defesa
2020)?
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Né&o requer

Né&o 0% Sim 100% Néao Aplicavel 0% .
alinhamento

0%

Q15. Existe um Plano de Atividades do EMGFA/Ramo (documento Unico e consolidado)?

Néo é Existem apenas documentos por setores ou

Néo 0% Sim 50% N&o Aplicavel 0% - 0% x
relevante/necessario. 6rgaos.

Q16. Caso exista, 0 Plano de Atividades do EMGFA/Ramo esta alinhado com a diretiva estratégica?

Nao é

Néo 0% Sim 75% N&o Aplicavel 25% -
relevante/necessario.

0%

Q17. Existem diretivas de nivel inferior alinhadas com a diretiva estratégica (por exemplo, diretivas setoriais)?

N0 0% sim 100%  Néo Aplicavel 0% Naoe oo
relevante/necessario.

Q18. Considera que deve existir um alinhamento entre os processos de Gestdo Estratégica do EMGFA/Ramos com um processo de GE ao nivel do MDN, caso este existisse?
Néo é

Néo 0% Sim 75% N&o Aplicéavel 0% - 25%
relevante/necessario.

Q19. Qual o grau de implementagdo da contabilidade de custos ou analitica no EMGFA/Ramo?

Nio se encontra Encontra-se Encontra-se Encontra-se Encontra-se
: 25% implementado de =~ 25% parcialmente 0% implementado de 25% plenamente 25%
implementada. . . e .

forma rudimentar. implementado. forma satisfatoria. implementado.

Q20.A. Os recursos humanos existentes sdo suficientes para desempenhar as tarefas associadas ao processo de Gestdo Estratégica.

Discordo o Discordo o | N&o concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 25% discordo. 0% Moderadamente. 50% Totalmente. 0%

Q20.B. Os recursos humanos possuem competéncias e formacao adequada para as tarefas associadas ao processo de Gestdo Estratégica.

Discordo 0 Discordo o | N&o concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 25% discordo. 0% Moderadamente. 75% Totalmente. 0%

Q20.C. Existem planos de formagao adequados para preparar os recursos humanos para as tarefas associadas ao processo de Gestéo Estratégica.
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Discordo o Discordo o. | Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 50% discordo. 0% Moderadamente. 25% Totalmente. 0%

Q20.D. Os planos de formagao sdo cumpridos na globalidade.

Discordo o Discordo o. | Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 25% Moderadamente. 25% discordo. 25% Moderadamente. 25% Totalmente. 0%

Q20.E. Os diplomas legais aplicaveis no processo de Gestao Estratégica sdo atuais, adequados e objetivos.

Discordo 0 Discordo o. | Nao concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 25% discordo. 50% Moderadamente. 25% Totalmente. 0%

Q20.F. O normativo interno para processo de Gestdo Estratégica é suficiente, claro e objetivo.

Discordo 0 Discordo 0 Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% discordo. 0% Moderadamente. 50% Totalmente. 50%

Q20.G. Existe um comprometimento dos responsaveis superiores para uma adequada implementacéo da Gestdo Estratégica.

Discordo 0 Discordo 0 Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% discordo. 25% Moderadamente. 0% Totalmente. 5%

Q20.H. Os responsaveis em razdo da matéria encontram-se empenhados na prossecucdo dos objetivos estratégicos que resultam do processo de Gestao Estratégica.

Discordo 0 Discordo 0 Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% discordo. 25% Moderadamente. 25% Totalmente. 50%

Q20.1. Os responsaveis em razdo da matéria desenvolvem iniciativas para a devida implementagdo processo de Gestao Estratégica.

Discordo 0 Discordo 0 Néo concordo, Nem 0 Concordo 0 Concordo 0
Totalmente. 0% Moderadamente. 0% discordo. 25% Moderadamente. 25% Totalmente. 50%
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