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Resumo

As questbes orcamentais encontram-se, cada vez mais, na ordem do dia devido a crise
econdmica atualmente vivida no pais. Os consequentes niveis de instabilidade orcamental,
de uma forma geral, fazem-se refletir na vida em sociedade, afetando desde as grandes
instituicGes e empresas até as pequenas familias.

A Policia de Seguranca Publica (PSP) ndo fica alheia a toda esta crise nacional
revelando-se, assim, essencial a adogdo de certas condutas que vdo de encontro a uma
melhor gestdo do seu orcamento, de modo a criar uma maior capacidade de resposta
perante as diarias solicitagdes. Neste sentido, procurdmos fazer uma anélise do orgamento
gasto anualmente pela PSP e, consequentemente, a decomposi¢do por agrupamento de
despesa, tendo como objetivo essencial abordar o eventual peso excessivo do fator mao-de-
obra na presente instituicdo. De forma a complementar este estudo, efetuamos uma analise
comparativa com outras policias, a nivel internacional e a nivel nacional, e realizdmos
algumas entrevistas.

A analise comparativa permitiu-nos detetar as diferencas existentes na composi¢do dos
orcamentos de instituicdo para instituicdo, assim como, as discrepancias entre 0s Varios
agrupamentos de despesa, com 0 objetivo de perceber se, a concecdo e composi¢do do
orcamento da PSP, serd a mais apropriada face a sua nobre missdo policial. Com as
entrevistas realizadas a pessoas do ramo das financas publicas, bem como, a elementos
pertencentes a instituicdo PSP, pretendemos perceber se a atual gestdo orcamental da PSP é

malis adequada e, se ndo, quais as possiveis solucdes a adotar.

Palavras-chave: economia, gestdo, seguranca, orcamento, agrupamentos de despesa.
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Abstract

Budgetary issues are increasingly on the agenda due to the economic crisis currently
experienced in the country. The resulting levels of budget instability, in general, are
reflected in society, affecting everything from large institutions to small businesses and
even families.

Policia de Seguranca Publica (PSP) is not apart from this whole national crisis, being
therefore essential to adopt certain behaviors that promote a better management of its
budget, in order to create a better responsive capacity to the daily requests. In this sense,
we tried to analyze the budget spent annually by the PSP and consequently the
decomposition by expenditure pool, essentially aiming to address the possible excessive
weight factor of hand labor in this institution. To complement this study, we performed a
comparative analysis with other police forces both nationally and internationally, and we
conducted some interviews.

The comparative analysis allowed us to detect differences in the composition of the
budgets from institution to institution, as well as, the discrepancies between the various
groupings of expense, in order to realize the conception and composition of the budget of
the PSP will be more appropriate to the noble police mission. With the interviews of
people in the business of public finance, as well as, the elements belonging to the
institution PSP, we want to see if the current fiscal administration of PSP is more suitable

and, if not, what the possible solutions to adopt are.

Key words: economy, management, security, budget, expenditure pools.



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Indice

LISTA DE SIGLAS E ABREVIATURAS .....coiititiieieiteiteitesteete st stestestestestestestesbestestessessessessessesnens iX
LISTA DE GRAFICOS E QUADROS.......cutititiiiitetestesteateatestestestestessestestessessessessessessessessessessessennns X
INTRODUGAO.......oeiiiitei ittt ettt ettt e et et e e at e te e st e s beessesae e aeeseenseansenteaneenreenes 1
CAPITULO 1 - CONCEITOS DE GOVERNANCE DO PAIS NA AREA FINANCEIRA ......ccoooiviiriennn. 4
1.1. Setor PUDIICO €M POFTUGAL .......oouviiiiieiieie it 4
1.1.1.  Administracdo Central do EStado ...........cccoveiiiiiiiiiiiiiicceeee e 5
112 Regime de Administragdo Financeira do EStado ............ccovvvvieiiiiiiiiniciieceee 7

1.2. Orgamento d0 ESTATO ....cc.viiiiiiiiiiiieiie e 8
1.2.1.  Ambito do Orgamento do EStAd0..........cccveueverrereeieeceeieeeeeceees e 10
1.2.2.  Processo € Regras OrGamMENTAIS ..........ciueiuierieiieiiieiiee et 11
1.2.3.  Breve reflexdo sobre os problemas orgamentais do paisS..........cccooereiieiisienennns 14

1.3. Principios da gestdo da €0isa PUDHCA ..........ccuveiiiiiiiii e 16
1.3.1.  Economia, EfiCiencia @ EFICACIA ...........ccriiiiiiiiiiici e 17
1.3.2.  Lei dos Rendiment0s DECIESCENTES. ........ccuiiuiiiiiiiiiaie et 18
1.3.3. O Estado enquanto empregador dif€t0...........cccveeiireiiieeiiieesee e e seeeseee s 20
CAPITULO 2 - A PSP NO CONTEXTO DA SEGURANCA PUBLICA EM PORTUGAL .................. 22
2.1. Estratégia do Governo em termos de seguranga publica ............cccceviveviie e, 22
2.2. CONCEIO A8 PONICIA. ....c.viiieiiieieiti e 27
2.3. Opcoes Estratégicas da PSP (2013 - 2016)........cccvvieiiriiiieeiiie e siee e e iee e svee e sinee e 32
2.4. Orcamento da PSP e disCriminaGdo das AESPESAS ........eevverrreeiiiiriieiieiieesiee e esiee e 35
2.5. Gestdo de Recursos HUMAN0S NA PSP .........couiiiiiiiiiiiiieeeee e 39
25.1.  Complexidade da estrutura — disfuncionalidades.............c.ccoeeeviieiiiec e ciee e, 39
2.5.2. Efeitos da penosidade da fung@o policial ...........cccceviiiiiiiiiii e, 41
CAPITULO 3 - SITUACAO E TENDENCIAS INTERNACIONAIS E NACIONAIS ......coveeeereean 44
KT\ 1= (oo (o] [o o - PO SROPSR 44
3.1.1. Método qualitativo - ENrEVISTAS........cccvveiiieiiiie e 44

3.1.2. EStUdO COMPATALIVO ...t 45



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

3.2. Comparagao a nivel internacional .............cooiiiiiiiieiiie e 46
3.3. Comparagao a NIVel NACIONAL ............cuiiiiiiiiiie e 48
3.4. Tendéncias futuras na gestdo orcamental das organizagdes poliCiais. ..........c.ccvevververineennnn. 55
(070] N[0 U LYY OSSP 60
BIBLIOGRAFIA. ...ttt ettt bbbttt b et bt et b e bbbttt ne e b enes 64

AN E X O S . .o 72



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Indice de Anexos

Anexo 1: Figura da estrutura do Setor PUDIICO POrTUGUES .......cc.eervirieriinienieeeseee e 73
Anexo 2: Quadro do regime da administragao financeira do EStado ...........ccccceevveriieeneeniennieenen. 74
Anexo 3: Grafico do défice e divida PUDIICA ........cocuevuieiiiiiiiiiieee e 75
Anexo 4: Figura das modalidades de policia administrativa (em sentido amplo) ............c.cceeeeuee. 76
Anexo 5: Pedidos de autorizagdo para aplicacao das entrevistas .........oeccveeveeeevceeerieeeeeeesciee e, 77
ANEXO 6: GUIAO da ENTEVISTA .....c.vivviiiiiiieiiiieiieerecee e 80

Anexo 7: Entrevista ao Presidente do Sindicato de Profissionais da Policia, o Agente Principal
Antonio Ramos, em 23 de Janeiro de 2013 ..........oocvieiieiieeieeriiesee ettt 82
Anexo 8: Entrevista ao Presidente do Sindicato Nacional de Oficiais de Policia, Subcomissario
Henrique Figueiredo em 30 de janeiro de 2013.......ccociieecieeiiee et 94
Anexo 9: Entrevista ao Diretor do Instituto Superior de Economia e Gestdo, Professor Jodo Duque,
eM 4 de TEVEreir0 08 2013 ... .. ittt sttt st b e s et naees 109
Anexo 10: Entrevista ao Diretor Nacional Adjunto da PSP para a area de Recursos Humanos,
Superintendente José Oliveira, em 6 de margo de 2013.........ccveevieiierieeieeree e 119
Anexo 11: Entrevista ao Professor Paulo Trigo Pereira, em 7 de margo de 2013..........c.cccuveeee. 127

Anexo 12: Entrevista ao Presidente do Sindicato de Oficiais de Policia, Subcomissario Hélder

Andrade em 13 de abril de 2013 .........ooiiiiiiieiee e 133
Anexo 13: Quadro de pessoal com funcgdes policiais (2001-2010) ......cccceevereeerieerceeeriee e 137
Anexo 14: Quadro da evolugdo dos orgamentos das FSS em € (2004-2011) .....c.cccvvevrveecnreennee 138
Anexo 15: Quadro da evolugdo das despesas com o pessoal em € (2004-2011) ......ccecevvvenrennee. 139
Anexo 16: Quadro da evolucdo das despesas com o pessoal em % (2004-2011) ........cceeevvennnee. 140
Anexo 17: Quadro da evolucdo das despesas com 0 pessoal (2005-2013)......cccceeevveerreeernveennne 141
Anexo 18: Quadro da evolugdo das despesas com a aquisi¢do de bens e servigos correntes em €
(2004-200L) oo eee e e e e e e et es et e et ee et ee et et e s ererene e ee e 142
Anexo 19: Quadro da evolugao das despesas com a aquisi¢do de bens de capital em € (2004-2011)
.................................................................................................................................................. 143
Anexo 20: Quadro das despesas per capita em razao do orgamento atribuido ao agrupamento
despesas com 0 pessoal em € (2008-2010)......cccueerierirriieeriienieeieenee e see e naees 144

viii



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Lista de siglas e abreviaturas

CRP — Constituicdo da Republica Portuguesa
EPP — Escola Prética de Policia

FSS — Forcas e Servicos de Seguranca

GNR — Guarda Nacional Republicana

ISCPSI — Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranga Interna
LEO — Lei de Enquadramento Orgamental

LSI — Lei de Seguranga Interna

PaEC — Pacto de Estabilidade e Crescimento
PEC — Programa de Estabilidade e Crescimento
PJ — Policia Judiciaria

PIB — Produto Interno Bruto

PSP — Policia de Seguranca Pablica

SEF — Servico de Estrangeiros e Fronteiras



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Lista de graficos e quadros

Grafico 1 - Lei dos Rendiment0S DECIESCENTES .........ecveiueriiiieeiiitieiesiee e siee e 19
Grafico 2 - Total de pessoal com fungdes policiais (2001-2010) ......c.ccoveruerieririieienieseeie e 32
Gréfico 3 - Variagdo percentual entre o efetivo de ano para ano (2001-2010)........cccccceeververeennnn. 32
Gréfico 4 - Orcamento da PSP em milhdes de euros (2004-2011) ........cecevveiinieniniienieieseeens 35

Gréfico 5 - Evolugdo das despesas com o pessoal em percentagem do orcamento (2004-2011) ....36
Gréfico 6 - Evolugdo das despesas com o0 pessoal em percentagem do orcamento (2005-2013) ....37

Grafico 7 - Despesas com 0 pessoal em milhdes de euros (2004-2011) ......ccevvveeienieieniinieanns 37
Grafico 8 - Disseca¢do do orcamento por agrupamento (2004-2011) .....cccovveiervenieniienenieieenns 38
Gréfico 9 - Evolucdo dos or¢camentos das FSS em milhdes de euros (2004-2011) ........ccccecvevennee. 50
Grafico 10 - Distribuicdo dos orcamentos pelas FSS (2004-2011)........ccccerieienieeneniieneeieseeens 51
Gréfico 11 - Evolucdo das despesas com o pessoal das FSS em percentagem (2004-2011)........... 52
Gréfico 12 - Evolucdo das despesas com o pessoal das FSS em milhdes de euros (2004-2011) ....53
Gréfico 13 - Evolucdo do efetivo policial (2008-2010) ........ccoueiierieiieiiiiieiieie e 53
Gréfico 14 - Despesas per capita em razdo do or¢camento atribuido ao agrupamento despesas com o
PESSOAI (2008-2010) ... eeeeiiieeiire et ete e st e et e et a e abaeenaeeenes 54
Quadro 1 - Execugao financeira de 2010 ........ccuveiiriiiiiieiie sttt 38
Quadro 2 - Distribuigdo das despesas por agrupamentos (2004-2011)..........ccccvvevvveeiiieeiiineesinnens 51

Quadro 3 - Média das despesas per capita em razdo do orcamento atribuido ao agrupamento
despesas com 0 pessoal (2008-2010) .......cciirieiiiriiiiee e 54



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Introducao

Com a atual situagdo econdmica que Portugal atravessa, as questBes orcamentais
revelam-se, cada vez mais, de importancia vital, bem como, toda a gestdo que as envolve.
O panorama nacional em que esta inserida esta crise, faz com que ela se faca sentir nos
varios setores, sejam eles publicos ou privados e, nas mais diversas areas.

Pela sua natureza, os assuntos econdémicos afiguram-se sempre um tema suscetivel de
alguma controvérsia pois, de uma maneira ou de outra, interferem com a vida em
sociedade, dai que “nos tempos que correm, mais do que nunca, a abordagem da sensivel
questdo da segurangca puUblica ndo pode alhear-se da evolugdo dos indicadores
macroecondémicos e orgamentais” (Torres, 2011: 236).

A atual situacdo financeira, propulsora de cada vez mais frequentes e hostis
contestacOes sociais, leva a que a atuacdo policial seja determinante na resolucdo destes
conflitos o que, por sua vez, pressupde uma policia mais capacitada e melhor equipada.
Para além da capacidade de resposta que a Policia de Seguranca Publica (PSP) tem de ter
para as varias ocorréncias, também esta ndo fica alheia da envolvente crise nacional, no
que toca a afetacdo de despesa, revelando-se assim urgente uma analise aprofundada do
modelo de gestdo em vigor nesta policia.

Segundo a Constituicdo da Republica Portuguesa (CRP), artigo 272.°, n.° 1, a PSP ¢
uma forca de seguranca que visa preservar a legalidade democratica, garantir a seguranca
interna e assegurar os direitos dos cidaddos, encontrando-se, desta forma, enquadrada no
capitulo da administracdo publica. Fazendo parte da Administracdo Central, a PSP esta
subordinada ao Orcamento do Estado (Franco, 1996). Este, por sua vez, consubstancia-se
na previsdo de receitas e despesas do Estado, artigo 105.°, n.° 1 do presente diploma, sendo
assim, “um dos instrumentos de planeamento ou programacdo de atividade de gestdo
financeira da Administragdo Central.” (Moreno, 2006: 130).

“O orcamento atribuido a uma organizacdo constitui um instrumento de vital
importancia na definicdo de estratégias futuras” (Marques, 2005: 26). Deste modo, revela-
se necessaria uma boa gestdo financeira mas, para que tal se verifique, esta deve estar de
acordo com o principio da legalidade e o principio da regularidade, assim como, deve
atender a trés preceitos fundamentais, sdo eles: economia, eficiéncia e eficacia “no sentido

da obtencdo do maximo rendimento com o minimo dispéndio” (Pereira, 2007: 419).
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Portugal, com uma despesa publica intoleravel que, continua a crescer mais do que a
economia, precisa de cortar impreterivelmente nessa despesa (Amaral, 2010). Esta
contengdo leva, consequentemente, a cortes financeiros nos variados setores, deste modo,

ha que fazer uma gestdo mais eficiente.

a) Justificacédo da escolha do tema e objetivos

A escolha deste tema surge com a publicacdo de um artigo na revista Politeia, intitulado
“Seguranca “Just In Time”: abandonar de vez o paradigma de mao-de-obra intensiva'”. O
seu conteudo tera despertado, desde logo, alguma estupefacdo e consequentemente
curiosidade. O mencionado artigo ilustra, de certa forma, o atual modelo de gestdo da PSP,
nomeadamente através da aluséo as percentagens de despesa em funcdo de cada rubrica,
atestando que mais de 90% do orcamento desta policia era gasto em despesas com 0
pessoal. Traduzindo pouca margem de manobra para alocar recursos financeiros a areas
como a aquisicao de bens e servicos e, a aquisicao de bens de capital. Este trabalho foi-nos
dado a conhecer pelo seu autor, o Sr. Superintendente José Torres, que referiu a
importancia da continuidade e aprofundamento do mesmo.

Assim, focalizando o cerne do nosso estudo nos gastos que a PSP tem com todo o seu
efetivo, é pertinente, em nosso entender, a analise da forma como € concebido e composto
o0 orcamento desta policia. Para isso, daremos a conhecer a estrutura orcamental da mesma,
com especial énfase nas despesas com o pessoal, procurando estabelecer uma efetiva
comparacdo da realidade desta policia face a outras congéneres estrangeiras e nacionais.
De modo a aferir da sustentabilidade da situacdo or¢camental da PSP, pretendemos perceber
se, estas despesas poderiam ser regidas de outra forma ou se, realmente sdo inevitaveis,
procederemos ainda a avaliacdo da existéncia de alternativas ao atual paradigma de gestao
na PSP.

b) Problema, hipdteses de trabalho e metodologia adotada

Estara adequada a concec¢do e composic¢do do or¢camento da policia ao funcionamento

e organizacdo da mesma e, a realidade econémica do pais?

! TORRES, José (2011). “Seguranca “Just In Time”: abandonar de vez o paradigma de mio-de-obra
intensiva”, in Politeia — Revista do Instituto Superior de Ciéncias Policiais e Seguranca Interna, pp.235-247.
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Este € o problema que envolve toda a raz&o da existéncia do nosso estudo e para o qual
levantamos as seguintes hipdteses:

o A atual realidade econémica do pais faz com que o Estado tenha descurado a
area da seguranca publica em termos or¢amentais;

o Em termos de eficiéncia e eficicia existe um excessivo peso com as despesas
com o pessoal no orgamento da PSP;

o O atual paradigma de gestédo € insustentavel a prazo face a realidade do pais.

De forma a encontrarmos resposta para 0 nosso problema e validarmos ou refutarmos as
hipGteses apresentadas, estruturdmos o nosso trabalho em trés capitulos. O primeiro,
constituido pelo enquadramento tematico do nosso objeto de estudo, incide principalmente
na descricdo do Orcamento do Estado, enquanto instrumento fundamental para uma boa
gestdo do pais, e enquadra a PSP no Setor Pablico Administrativo.

O segundo capitulo, mais centrado no objeto, inicia-se pela analise da estratégia do
Governo em termos de seguranca publica, seguida da anélise da propria Direcdo Nacional
da PSP em termos de gestdo orcamental e, ainda, de uma abordagem mais profunda a forca
policial em destaque, recaindo particularmente no escrutinio que a mesma faz do seu
orcamento.

Por fim, o terceiro capitulo é dedicado a comparacédo da estrutura orcamental da nossa
instituicdo com outras policias, a nivel internacional e nacional, com o objetivo de analisar
eventuais divergéncias que levem a respostas para as hipoteses levantadas. De forma ainda
imprescindivel ao nosso estudo, aplicaremos entrevistas que, visardo o aprofundar da
informacao recolhida e trabalhada, e considerar possiveis alteragdes nos modelos de gestédo
das organizacg6es policiais.

Salientamos a importancia deste estudo no quadro da atual situacdo econdmica nacional
ndo sé por afetar direta e internamente as instituicGes pertencentes ao Setor Publico, como
é 0 caso da PSP, mas relembrando a importancia crescente da seguranca publica em sede
de evolucbes econdmicas e orcamentais. O que origina, forcosamente, uma necessidade
cada vez maior de uma policia capacitada e habilitada para fazer face as solicitacGes,
tornando-se, assim, necessario repensar estratégias que se consubstanciem em elevados

parametros de planeamento e controlo de gestdo®.

2 Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016
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Capitulo 1 - Conceitos de governance do pais na area financeira

1.1. Setor Publico em Portugal

O Setor Pdblico abrange todas as entidades controladas pelo poder politico. “E
constituido pelos meios de producéo cujas propriedade e gestdo pertencem ao Estado ou a
outras entidades publicas”, artigo 82.°, n.° 2 da CRP.

Para Sousa Franco (1996: 140), o Setor Publico entende-se como “o conjunto das
actividades econdmicas de qualquer natureza exercidas pelas entidades publicas, sendo
estas, 0 proprio Estado, associacOes e instituicbes publicas”. O Setor Publico pode assim
ser entendido “como o conjunto de orgaos, servigos e agentes do Estado que asseguram a
satisfacdo de diferentes necessidades coletivas, como a seguranca ou o bem-estar das
populagdes, é uma “mega-organizagdo” que deve prosseguir o interesse publico coletivo,
sempre no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos cidaddos”
(Chiolas, 2008: 21).

O Setor Publico, para além de incluir a totalidade das administracGes puablicas, inclui
também a totalidade do Setor Empresarial® (Pereira, 2007), dividindo-se, deste modo, em
Setor Publico Administrativo e Setor Empresarial do Estado (Franco, 1996).

Apesar de muitas vezes se falar em Setor Publico Administrativo e Administracdo
Pablica como da mesma coisa se tratasse, importa clarificar e distinguir estes conceitos.
Enguanto o Setor Publico Administrativo engloba todas as instituicdes publicas, sejam
governamentais ou ndo, sem fins lucrativos numa otica politica, legislativa e judicial do
Estado (Franco, 1996), a Administracdo Publica, segundo Marcello Caetano (1990: 5) é
entendida como “conjunto de decisdes e operacdes mediante as quais o Estado e outras
entidades publicas procuram, dentro das orientacdes gerais tracadas pela Politica e
diretamente ou mediante estimulos, coordenacdo e orientacdo das atividades privadas,
assegurar a satisfacdo regular das necessidades coletivas de seguranca e de bem-estar dos
individuos, obtendo e empregando racionalmente para esse efeito os recursos adequados”.

O Setor Publico Administrativo caracteriza-se, como sendo, a “actividade econdmica
propria do Estado e outras entidades publicas ndo lucrativas que desempenham uma

actividade publica segundo critérios ndo empresariais” (Franco, 1996: 140), ja o Setor

® Empresas Publicas de capitais total ou maioritariamente publicos (Pereira, 2007: 345).
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Empresarial do Estado representa as “actividades dominadas exclusivamente por critérios
econodmicos: producdo de bens e servicos com o fim de gerar excedentes — lucros — dos
proveitos sobre os custos” (Franco, 1996: 140). O que distingue essencialmente estes dois
setores € a ldgica de funcionamento pois, enquanto o primeiro visa a satisfacdo de
necessidades e a prossecucdo do interesse publico, o segundo tende para uma logica de
mercado, ou seja, de obtencdo de lucro (Marques, 2005).

O Setor Publico Administrativo e o Setor Empresarial do Estado, por sua vez, ainda se
dividem em subsetores. O Setor Publico Administrativo é constituido pelo conjunto de
entidades e servigos da Administracdo Central, Administracdo Regional, Administracao
Local e Seguranga Social. De forma muito sucinta, as Administragdes Local e Regional
sdo compostas pelos municipios e pelas freguesias e, pelos érgdos do governo regionais,
respetivamente. Por sua vez, a Seguranca Social € um subsetor com um regime proprio e
diferenciado que tem como funcdo essencial o fornecimento de prestagdes sociais (Pereira,
2007). Para uma mais facil percecdo, encontra-se esquematizada a organizagao interna do
Setor Publico no Anexo 1.

N&o podemos falar de Setor Publico Administrativo, sem fazer uma breve aluséo ao
conceito de descentralizacdo, pois € este que explica toda a estruturacdo do setor.
Descentralizagdo ¢ “a transferéncia de poderes ou competéncias do Estado para pessoas
colectivas de direito publico” (Pereira, 2007: 349), ou seja, em vez do Estado concentrar
em si todos os poderes e toda a funcdo administrativa, reparte-0s por outras pessoas
coletivas publicas, como é o caso das autarquias locais (Amaral, 1986). Este conceito ndo
deve ser confundido com o de desconcentracdo, pois este ultimo aplica-se a nivel da
organica interna de uma determinada pessoa coletiva pablica (Pereira, 2007), é quando “o
poder decisorio se reparte entre 0 superior hierarquico ¢ um ou varios 6rgéos subalternos”
(Amaral, 1986: 658)".

1.1.1. Administracdo Central do Estado®

A Administracdo Central do Estado é entendida, numa otica de contabilidade nacional,
como a “produ¢do e consumo publico de bens e servigos produzidos pelos 6rgaos politicos

e pela Administracdo Publica, incluindo as respectivas entidades autdbnomas, com exclusao

* Critério seguido por Marcello Caetano, Volume I, p.254.
® Para efeitos do nosso estudo apenas abordaremos a Administracdo Central visto ser onde se enquadra a
PSP.
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das unidades de producdo organizadas em moldes empresariais e das coletividades de
ambito territorial inferior ao nacional” (Franco, 1996: 153). Constitui o nucleo principal do
Setor Publico Administrativo (Franco, 1996) e, compreende os 6rgdos e servicos do Estado
e 0s Fundos e Servicos Auténomos, cujas competéncias abrangem todos os cidaddos do
territério nacional (Pereira, 2007). Toda a Administracdo Central esta subordinada ao
Orcamento do Estado e circunscrita pela Conta Geral do Estado (Moreno, 2006). Tanto o
Orgcamento do Estado como a Conta Geral do Estado serdo melhor abordados no
subsequente subcapitulo.

Os Orgaos e servicos autonomos do Estado, apesar de integrarem a Administracdo
Central, tém um grau de autonomia superior ao dos servicos integrados, autonomia
administrativa e financeira, de onde se subentende terem personalidade juridica (Pereira,
2007). “O grau de autonomia prende-se com o facto de alguns Fundos e Servicos
Auténomos terem um grau consideravel de receitas proprias advindas de taxas relativas a
prestacao de servicos (ex. propinas universitarias)” (Pereira, 2007: 353).

O Estado (em sentido estrito), enquanto subsetor da Administracdo Central, € composto
pelos servicos integrados que, por sua vez, sdo unidades institucionais que em regra nao
tém personalidade juridica, logo apenas podem possuir autonomia administrativa® (Pereira,
2007). Nos servigos integrados do Estado é onde podemos integrar os diversos Ministérios,
DirecOes Gerais e outras unidades organicas da Administracdo (Franco, 1996) e é onde se
enquadra a PSP.

A PSP é uma forca de seguranca, com natureza de servico publico, dotada de autonomia
administrativa, que tem como funcdes defender a legalidade democratica, garantir a
seguranca interna e os direitos dos cidaddos’, competéncias que s&o extensivas a todo o
territorio nacional®. Esta na dependéncia direta do membro do Governo responsavel pela
administracao interna, o Ministro da Administracdo Interna, ou seja, representa a pessoa
coletiva Estado o que faz da PSP um organismo sem personalidade juridica®. A PSP é
assim um dos servicos que integra a administracdo direta do Estado na medida em que esta
representa “a actividade exercida por servigos integrados na pessoa colectiva Estado”

(Amaral, 1986: 205).

® Conceito que iré ser explanado no ponto seguinte.
" Artigo 1.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
& Artigo 2.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
® Artigo 2.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
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1.1.2. Regime de Administragdo Financeira do Estado

A Lei de Bases da Contabilidade Publica, Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro, é onde vém
contemplados os regimes de administracdo financeira do Estado, nomeadamente: Regime
Geral - autonomia administrativa e Regime Excecional - autonomia administrativa e
financeira.

Importa primeiramente dar uma breve nocdo de autonomia: a palavra autonomia é
utilizada para “definir a liberdade e &mbito dos poderes financeiros das entidades publicas™
(Franco, 1996: 147), ou seja, para além de medir os poderes legais conferidos, “mede
simultaneamente a relacdo entre o Estado (...) e entre a entidade autonoma, ou entre o
6rgdo do Estado dotado de autonomia e um érgdo superior com poderes que limitam ou
condicionam os seus poderes” (Franco, 1996: 149).

A autonomia administrativa, de forma muito genérica, significa “o poder de praticar
actos administrativos definitos e executorios proprios” (Franco, 1996: 154). Os 6rgéos e
servicos da Administragdo Central dispdem, por norma, de autonomia administrativa em
atos de gestdo corrente (em termos orgcamentais), que se traduz na capacidade que 0s seus
dirigentes tém de autorizar a realizacdo de despesas e 0 seu pagamento e, ainda praticar
atos administrativos (definitos e executérios) ™.

Os organismos que sejam apenas dotados de autonomia administrativa sdo aqueles que
ndo tém receitas proprias suficientes para cobrir todas as despesas. “A autonomia
administrativa pode abranger a totalidade das despesas ou apenas uma parte delas”
(Franco, 1996: 155). Os dirigentes, destes oOrgaos, tém autonomia para “efectuar
directamente o pagamento das suas despesas, mediante fundos requisitados mensalmente”,
do Orcamento do Estado™*, deste modo, conforme vem estipulado no Decreto-Lei 155/92,
de 28 de Julho, no seu artigo 3°, “os servicos e organismos dispdem de créditos inscritos no
Orcamento do Estado”, por ndo terem or¢amento proprio.

Em organismos com autonomia financeira hd uma “total separacdo juridica de
orgamentos entre a entidade considerada e o proprio Estado” (Franco, 1996: 150). A
preparacdo do orcamento, a decisdo sobre o seu conteldo, a execu¢do e o controlo
orcamental cabem a entidade em causa (Franco, 1996).

“Os servicos e organismos da Administracdo Central s6 poderdo dispor de autonomia

administrativa e financeira quando este regime se justifique para a sua adequada gestéo e,

19 Artigo 2.°, n.° 1 da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro.
1 Artigo 1.2, n.° 2 do Decreto-Lei n.° 211/79, de 12 de Julho.
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cumulativamente, as suas receitas proprias atinjam um minimo de dois tercos das despesas
totais™*%. No Anexo 2 podemos encontrar um quadro que reflete, de forma mais percetivel,
as disparidades entre autonomia administrativa e autonomia financeira.

Os servicos com autonomia administrativa devem atuar com respeito pela regra dos
duodécimos. Esta regra, destinada a evitar que as despesas se centralizem no inicio do ano
(altura em que o Estado tem poucos recursos), prevé que “os créditos orcamentais ndo se
vencam integralmente logo no primeiro dia do ano a que o Orgcamento respeita, mas sim
em doze parcelas iguais (duodécimas) com vencimento no primeiro dia de cada més”
(Sousa, 1992: 118). “E como se cada més fosse um periodo financeiro a que se tenha
atribuido uma verba de 1/12 avos do Or¢amento” (Pinto, 2005: 84).

Esté previsto que caso ndo se gaste o total do dinheiro disponibilizado para aquele més
ele possa transitar para outro més, somando assim a duodécima ja prevista. Esta regra
destina-se ainda a disciplinar os organismos em termos de gastos, evitando-se assim um

desmesurado e incontrolado acréscimo de despesas (Sousa, 1992:).

1.2. Orgamento do Estado

“O Estado para prosseguir as suas fungdes, para dar resposta aos varios estados de
caréncia colectiva tem de calcular as despesas que tal accdo implica e tem de avaliar as
receitas com que ha-de cobrir essas despesas” (Sousa, 1992: 85). Deste modo, como
qualquer particular, elabora uma previsdo de receitas e despesas, que se traduz no
orcamento (Sousa, 1992).

Como ferramenta de uma boa gestdo financeira do pais, temos assim o Orcamento do
Estado, este vem na CRP, nos seus artigos 105° e 106° e na Lei de Enquadramento

(13

Orcamental (LEO)™. O Orcamento do Estado é um documento que corporiza “a

14

discriminagao das receitas ¢ despesas do Estado™"", mais precisamente “prevé as receitas

necessarias para cobrir as despesas”™®>.
Inerente a concecdo do orcamento temos a autorizacdo politica, autorizacdo esta, que
provém do povo na medida em que, este se pode pronunciar sobre o que toca aos gastos

publicos e aos sacrificios necessarios para os financiar (Franco, 1996). Esta autorizacao

12 Artigo 6.° da Lei n.° 8/90, de 20 de Fevereiro.

3 Lei n.291/2001, de 20 de Agosto alterada e republicada pela Lei n.° 52/2011, de 13 de Outubro.
4 Artigo 105.2, n.°1, a) da CRP.

15 Artigo 105.2, n.°4 da CRP.
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tem uma dupla finalidade, a do controlo do poder legislativo sobre o poder executivo e,
ainda, a garantia dos direitos dos cidaddos, no que diz respeito ao destino que é dado ao
seu dinheiro (Franco, 1996).

Para Franco (1996: 308), o Orcamento do Estado pode ser definido como “uma
previsdo, em regra anual, das despesas a realizar pelo Estado e dos processos de as cobrir,
incorporando a autorizagdo concedida & Administracdo Financeira para cobrar receitas e
realizar despesas e limitando os poderes financeiros da Administragdo em cada ano.”
Segundo Pereira (2007: 381), Orcamento do Estado poder-se-a definir como “o
documento, apresentado sobre a forma de lei, que comporta uma descricdo detalhada de
todas as receitas e de todas as despesas do Estado, propostas pelo Governo e autorizadas
pela Assembleia da Republica, e antecipadamente previstas para um horizonte temporal de
um ano”.

Embora o conceito de or¢camento possa variar de autor para autor, podemos, desde logo,
destacar os trés elementos do orgamento, que séo inerentes a todos esses conceitos (Franco,
1996):

o Elemento econdmico — constitui uma previsdo das receitas e despesas;

o Elemento politico — constitui uma autorizagdo politica da Assembleia da Republica;

o Elemento juridico — constitui um limite aos poderes financeiros do Estado.

Destes trés elementos resultam, impreterivelmente, as principais fungdes do Orcamento
do Estado:

o Funcdes econémicas

O orcamento revé-se nesta funcdo, na medida em que é uma previsao de quanto se vai
gastar (despesas) e de quanto se vai receber (receitas), de forma a progredir no sentido de
uma gestdo mais racional e eficiente (Sousa, 1992). A racionalidade prende-se com o
relacionamento de despesas e receitas, procurando atingir um “maximo de bem-estar com
um minimo de gastos” (Sousa, 1992: 87). O Orcamento do Estado tem ainda uma funcéo
de eficécia, pois, “ao estabelecer-se a previsdo das despesas que o Estado pretende gastar
em cada servico, fica a saber-se a forma de como aquelas serdo financiadas” (Marques,
2005: 19).
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o Funcdes politicas

Como ja foi referido, anteriormente, a concecdo do orgcamento pressupfe uma prévia
autorizacdo politica da Assembleia da Republica para com o Governo, de modo a serem
garantidos os direitos fundamentais dos cidaddos e o equilibrio dos poderes. A funcdo
politica do orcamento certifica que o patriménio dos cidaddos seja lesado, apenas no
estritamente necessario e mediante consentimento dos seus representantes, os deputados.
Por outro lado, é prosseguido o equilibrio dos poderes, na medida em que existe um
controlo da Assembleia da Republica, sobre a utilizacdo dada aos dinheiros publicos
(Sousa, 1992).

o Funcdes juridicas

As fungdes juridicas decorrem do seu elemento politico (autorizacdo politica) e
traduzem-se num conjunto de normas destinadas a prosseguir os fins a que o orgamento se
propde (Franco, 1996). O Orcamento do Estado € o documento base de toda a atividade
financeira do Estado, condicionando-a para “que ndo haja um dispéndio arbitrario dos
dinheiros pablicos” (Sousa, 1992: 88).

1.2.1. Ambito do Orcamento do Estado

Como ja foi referido anteriormente, 0 Orcamento do Estado ndo abrange a previsédo de
receitas e despesas de todo o Setor Publico Administrativo mas, apenas da Administracao
Central (servigos integrados do Estado e fundos e servigcos autbnomos) e da Seguranca
Social, pois sdo entidades cujas funcdes se refletem em todos os cidaddos do territorio
nacional (Pereira, 2007).

O Orcamento do Estado € essencialmente um documento politico, na medida em que,
reflete as politicas e as prioridades do Governo que se concretizam nos tipos e estruturas
dos recursos financeiros obtidos (receitas) e sua afetacdo as politicas setoriais, programas,
projetos e medidas (despesas). Imaginemos que um dos pontos do programa de legislatura
é melhorar a seguranca interna, entdo o or¢camento anual do Estado deve espelhar esse
propdsito. Tendo em conta este Ultimo exemplo, poder-se-a entdo afirmar que toda a
despesa e receita refletem escolhas politicas e, como tal, devem ter um fundamento e um
objetivo (Pereira, 2007).

10
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O orgamento é um documento elaborado e executado anualmente, respeita a um

1'®. Mas isto

determinado ano econémico que, no caso de Portugal, coincide com o ano civi
ndo significa que o Orgcamento do Estado seja um documento estanque para 0 ano em que
foi concebido, pois, numa democracia minimamente estabelecida, o orgamento “ndo pode
nem deve ser olhado como um instrumento estritamente anual, isolado, desgarrado e
desagregado” (Moreno, 2006: 130).

Existem diversos fatores de abrangéncia plurianual que condicionam cada orgamento.
Os sucessivos orcamentos ndo sao mais do que a concretizacdo dos objetivos politicos de
cada governo em cada ano da legislatura, sendo que esta tem a duragdo, por norma, de
quatro anos. O Programa do Governo € um exemplo de documento que influencia os
sucessivos orcamentos respeitantes aquela legislatura (Pereira, 2007).

O orcamento deve ainda estar de acordo com a proposta das Grandes Opcdes do Plano
que, enquanto estratégias de consolidacdo orcamental, de rigor das finangas publicas e de
desenvolvimento da sociedade e da economia portuguesas apresentadas no Programa do
Governo Constitucional, estabelecem as orientacGes gerais, objetivos e linhas de acdo da

politica econémica'’.

1.2.2. Processo e Regras Orcamentais

O processo orcamental, que leva a formacdo do Orcamento do Estado, deve ser
acompanhado de varias regras e procedimentos, pois este “representa o instrumento de
governacdo mais importante, inclui o planeamento, execucdo e controlo dos recursos
coletivos e dinheiros publicos” (Salgado, 2009: 38).

O processo orcamental tem origem com a revisdao anual do Programa de Estabilidade e
Crescimento (PEC)*™. O PEC, por sua vez, resulta do Pacto de Estabilidade e Crescimento
(PaEC). O PaEC, destinado aos paises aderentes a Unido Econdmica e Monetéria, tem
como principal objetivo a disciplina orcamental do Estados-Membros (Pereira, 2007).
Neste sentido, os paises (da zona euro) devem apresentar anualmente o seu PEC onde
constardo objetivos monetarios de médio prazo, que promovam a obtencdo de uma

situacdo orcamental préxima do equilibrio (Pereira, 2007).

16 Artigo 106.°, n.° 1 da CRP e artigo 4.2, n.° 1 e n.° 4 da LEO.
7 Artigo 105.2, n.°2 da CRP e Lei n.° 66-A/2012, de 31 de Dezembro.
'8 Artigo 12.° B da LEO.
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O Governo apresenta a Assembleia da Republica uma proposta de lei do Or¢amento do
Estado para 0 ano econémico seguinte até 15 de outubro de cada ano®. Esta proposta é
discutida e votada pela Assembleia da Reptblica®. Tal votagdo deve ocorrer nos 45 dias
subsequentes a data de apresentacdo. Nesta fase do processo orcamental, é de ressalvar o
poder que a Assembleia da Republica tem comparativamente ao Governo pois, esta pode
propor corre¢des ao orgamento elaborado pelo Governo (Salgado, 2009).

Com a entrada em vigor a 1 de janeiro, inicia-se a fase de execucdo e controlo do
orcamento. Esta fase, da competéncia do Governo, termina com o cessar da vigéncia do
orcamento do Estado a 31 de Dezembro do mesmo ano. O processo orgamental, para
aquele ano, finda com a elaboracdo, votacdo e fiscalizacdo da Conta Geral do Estado
(Pereira, 2007).

A Conta Geral do Estado abrange as receitas arrecadadas e as despesas realizadas, no
sentido de possibilitar uma verdadeira sintese de toda a atividade financeira do Estado
(Sousa, 1992). Tipificada na LEO, no seu artigo 73.°, a Conta Geral do Estado deve
abranger o relatério, os mapas contabilisticos e os elementos informativos?'. Com uma
estrutura idéntica a do Orcamento do Estado, ela abarca todas as contas da Administragdo
Central e da Seguranca Social®.

A Conta Geral do Estado pode ser uma conta de geréncia ou de exercicio. Estamos
perante uma conta de geréncia, quando nela se incluam todas as receitas obtidas e despesas
efetuadas durante o ano, independentemente do momento em que tenham surgido
juridicamente e, por isso, cessa no ultimo dia do ano econémico. A conta de exercicio ja
pressupde um registo das receitas e das despesas durante esse ano em funcdo de créditos e
débitos com origem nesse mesmo ano, ou seja, esta conta atende a0 momento em que
nascem as obrigaces. Em Portugal, a Conta Geral do Estado tem na sua base uma conta de
geréncia (Sousa, 1992).

O Orcamento do Estado representa um dos documentos politicos e de planeamento
central com maior importancia para qualquer Governo (Salgado, 2009) e, como tal, a sua
elaboracdo e execucdo deve-se pautar por todo um conjunto de regras e principios
orcamentais. Estas regras encontram-se consagradas na CRP, nos seus artigos 105.° e 106.°

e na LEOQ, sendo elas:

19 Artigo 12.° E da LEO e artigo 197.°, d) da CRP.

2 Artigo 12.° F da LEO e artigo 161.°, g) da CRP.

2L Artigos 74.°, 75.° e 76.° da LEO.

22 Artigo 25.% e 26.° da Lei 6/91 20 de Fevereiro revogada pelo artigo 93.° da Lei n.° 91/2001, de 20 de
Agosto.
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o Anualidade
Esta primeira regra diz que o Orcamento do Estado é um documento de vigéncia anual

1%, A razdo

(votacdo e execugdo anuais), cujo ano econdmico é coincidente com o ano civi
de existéncia desta regra prende-se com a necessidade de assegurar um controlo mais
regular da gestdo dos dinheiros publicos, por parte da Assembleia da Republica (Franco,
1996). Para além de que um periodo de abrangéncia maior so daria lugar a uma maior

incerteza aquando da previsao das receitas e despesas (Pereira, 2007).

o Unidade e Universalidade

Estas duas regras vém consagradas no artigo 105.°, n.°3, da CRP, bem como, no artigo
5.° da LEO, de onde retiramos que o Orgamento do Estado é um documento unitario e
compreende todas as receitas e despesas da Administracdo Central e da Seguranca Social.
A regra da unidade e da universalidade estabelecem que, a totalidade das receitas e das
despesas devem ser apenas inscritas num Unico documento, 0 que proporcionara uma
maior transparéncia e combate a existéncia de dotacGes ocultas. Para além de que, ao
permitir uma visao global, o controlo da Assembleia da Republica sera, por sua vez, mais
eficaz (Pereira, 2007).

o N&o Compensacdo, Nao Consignacdo e Especificacio

Conforme vem estipulado nos n.% 1 e 3 do artigo 6.° da LEO, todas as receitas e
despesas devem ser inscritas pela sua importancia integral, sem qualquer tipo de deducdes.
Assim, a regra da ndo compensacdo diz que nao se devem deduzir das receitas as despesas
relacionadas com o seu recebimento e, por sua vez, também ndo devem ser abatidas as
despesas receitas resultantes da cobranca das mesmas (Marques, 2005). A aplicacdo desta
regra possibilita uma maior clareza e um real controlo politico (Franco, 1996).

A ndo consignacao de receitas a despesas significa que todas as receitas devem servir
para cobrir todas as despesas. Como resulta do n.° 1 do artigo 7.° da LEO, pois “ndo pode
afectar-se o produto de quaisquer receitas a cobertura de determinadas despesas”.

“As receitas devem ser suficientemente especificadas de acordo com uma classificacdo

econémica”, bem como o Orgamento do Estado “¢ unitario e especifica as despesas

2 Artigo 106.°, n.°1 da CRP e artigo 4.°, n.°1 e n.° 4 da LEO.
# Artigo 8.°, n.°1 da LEO.
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segundo uma classificacdo organica e funcional”®. A regra da especificacéo traduz que o
orgamento deve discriminar individualmente todas as receitas e despesas, de forma a ser

garantida uma maior clareza (Franco, 1996).

o Equilibrio

“A regra do equilibrio entre as receitas e as despesas, ou equilibrio orgamental, tem sido
considerada, pelo seu alcance, como a mais importante das regras or¢amentais” (Pereira,
2007: 392), em termos de esséncia, de planeamento e sobretudo para efeitos de execucao
da gestdo financeira pablica (Moreno, 2006). “O orcamento prevé as receitas necessarias
para cobrir as despesas”, tal como vem previsto no artigo 105.%, n.° 4 da CRP e artigo 9.°,
n° 1 da LEO. A elaboragdo do orgamento tem “subjacente uma ideia de igualdade
quantitativa entre receitas e despesas” (Marques, 2005: 21). Para atingir esta igualdade
contabilistica ou formal entre receita e despesa, € necessario que o planeamento e a
execucdo da gestdo financeira publica, assentem na equidade entre 0 minimo de despesas
previstas e realizadas e as receitas previstas e realizadas (Moreno, 2006).

Constata-se efetivamente um equilibrio aquando da elaboracgdo, aprovacdo e execucéao
do orcamento, mas, frequentemente, fala-se em défice orcamental, ou seja, a regra do
equilibrio ndo é de todo linear e, embora um orcamento seja formalmente equilibrado, este
pode tornar-se deficitario, pois este ndo se podera definir pela igualdade entre todas as
receitas e todas as despesas mas, sim pela igualdade entre determinadas receitas e
determinadas despesas (Pereira, 2007). Este principio, de natureza quase utdpica, consagra-
se como um ideal de composicao e estruturacdo do orcamento e, como podemos verificar,
quer pelas contas do pais quer pelas contas da nossa policia, a sua aplicacdo ndo é de todo

uma aplicacao simples.

1.2.3. Breve reflexdo sobre os problemas orcamentais do pais

Importa primeiramente e de forma sucinta clarificar conceitos como setor transacionavel
e ndo transacionavel do Estado, défice, divida e produto interno bruto (PIB).
Setor transacionavel representa o conjunto de bens e servigcos que sdo produzidos, por

uma determinada economia e, que de alguma forma, sdo suscetiveis de concorréncia

2 Artigo 105.°, n.°3 da CRP.
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externa, ou porque se exportam ou porque quando sdo comercializados a nivel do mercado
interno, entram em competicdo com os produtos importados (ex.: bens industriais, bens
agricolas) (Amaral, 2010). Setor ndo transacionavel diz respeito ao conjunto de bens e
servicos produzidos numa economia e que, por sua vez, ndo estdo sujeitos a concorréncia
do exterior, como é o caso da construgdo de infraestruturas (ex.: autoestradas) (Amaral,
2010).

O défice resulta de fluxos de despesas anuais superiores aos fluxos de receitas anuais
mas, o facto de num ano as despesas ndo serem totalmente cobertas pelas receitas, ndo
significa, desde logo, que existe um problema com as finangas publicas pois, esse défice
pode, por exemplo, ser justificado com um elevado investimento que, por sua vez, é
financiado com a emissdo de divida publica, mas que serd liquidada a prazo (Pereira,
2007). Enquanto o défice resulta de um ano, a divida é consequéncia de varios anos, ou
seja, é a existéncia continuada de elevados défices orgamentais (Pereira, 2012). O PIB
corresponde a quantidade de bens e servicos produzidos num pais, dividida pela sua
populacdo. Traduz, assim, a riqueza média (Amaral, 2010).

O melhor periodo de crescimento economico, de toda a Historia de Portugal,
correspondeu as trés Ultimas décadas do regime autoritario. Com a transicdo do Estado
Novo para a democracia, a economia portuguesa registou um grande abrandamento
(Amaral, 2010), tanto que ¢é desde essa altura que Portugal ndo apresenta um excedente
orcamental (Pereira, 2012).

Mais precisamente, foi desde o inicio do século XXI que Portugal se colocou nesta
situacdo de endividamento excessivo, conduzindo a que as contas publicas comegassem a
apresentar resultados negativos intoleraveis (Amaral, 2010). Portugal foi declarado, varias
vezes, pelo Conselho da Unido Europeia, em situacdo de défice orcamental excessivo®
levando a que 0s governos optassem por politicas orcamentais contracionistas (Amaral,
2010). Os excessivos niveis de divida pablica foram o resultado destes constantes défices
orcamentais a que o Estado Portugués ndo soube fazer face, levando assim a uma
progressiva deteriorago das financas publicas®’.

Aos paises pertencentes a Unido Economica e Monetaria, onde se enquadra Portugal,
sdo impostas regras no que toca a dimensdo do défice orcamental e da divida puablica, de

onde resulta o valor de referéncia de 3% para o défice e, 60% para a divida. Estas regras

%6 Avaliagdo do Processo Orcamental em Portugal — Relatdrio da OCDE 2008.
% Ponto 1.1.2 da Lei n.° 64-A/2011, de 30 de Dezembro.
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estdo subjacentes ao PaEC e, por sua vez, ao PEC de cada pais da zona euro (Pereira,
2007).

Os défices orgamentais registados, em Portugal, foram sempre acima de 3% do PIB e,
apenas nos anos de 1999, 2000 e 2002 é que se situaram abaixo desses 3%, registando
2,7%, 2,9% e 2,9% respetivamente. Como resultado, a divida puablica em percentagem do
PIB também evoluiu de aproximadamente 50% em 1999 para cerca de 93% em 2010%. De
forma mais explicita, podemos encontrar no Anexo 3 um grafico que reflete esteves
valores.

Como refere Amaral (2010: 22), “com uma despesa publica que cresce a ritmos sempre
superiores aos da economia”, para a qual contribuem fatores como a moeda forte, que
reduz as nossas capacidades de competitividade a nivel de exportacGes e importacdes, um
setor ndo-transacionavel em expansdo e um setor transacionavel em declinio e, com o
incontrolavel endividamento externo, Portugal encontra-se num periodo de contencéo

orcamental e a sua economia entrou num periodo de fraco crescimento.

1.3. Principios da gestdo da coisa publica

Os Dinheiros Publicos assumem especial relevo na vida economica e social do pais,
deste modo, € imperativo que seja tracada ao pormenor a gestdo dos mesmos. Como
anteriormente analisado, o Orcamento do Estado constitui uma das ferramentas
importantes para uma boa e eficiente gestao financeira do pais (Moreno, 2006).

“A gestdo de uma organizacdo compreende o conjunto de acgdes desenvolvidas para
estabelecer, interpretar e realizar os seus objectivos” (Caiado, 2009: 418), ¢ uma fungao
universal pois aplica-se a todas as organizacdes, sejam elas privadas ou publicas, de
pequenas ou de grandes dimensdes (Caiado, 2009).

De modo a ser garantida a boa gestdo da coisa publica, a autorizacdo de despesas deve
ficar sujeita a verificacdo de alguns principios essenciais: principio da legalidade e
principio da regularidade, resultante do artigo 22.°, n.° 1 do Decreto-Lei n.° 155/92 de 28
de Julho. A execucdo orcamental € sujeita ao principio da legalidade na medida em que,
entende-se a prévia existéncia de lei/normas que autorizem a despesa, ou seja, deve-se

gastar de acordo com a lei e ndo mais do que isso, em estreita obediéncia ao principio da

28 ponto 1.1.2 da Lei n.° 64-A/2011, de 30 de Dezembro.

16



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

regularidade financeira que vé a sua dependéncia na inscricdo orcamental, correspondente
cabimento e adequada classificacdo da despesa®.

No que toca ao controlo orcamental, a LEO, no seu artigo 58.°, n.° 1, explana que a
execucdo do Orcamento do Estado estd sujeita a controlo. Este controlo destina-se a
verificar a legalidade e a regularidade financeira das receitas e das despesas publicas, bem
como, a fazer toda uma apreciacdo da boa gestdo dos dinheiros e da divida publica.

Para aléem dos principios basilares acima assinalados, para que haja uma boa gestdo
financeira, sobretudo quando a despesa compreende montantes elevados, é necessario
ainda que esta obedeca a trés critérios: eficiéncia, eficacia e economia® (Pereira, 2007).

Conceitos explicados no subsequente ponto.

1.3.1. Economia, Eficiéncia e Eficacia

A economia ¢ a ciéncia que “estuda a forma como as sociedades utilizam recursos
escassos para produzir bens e servicos com valor e para os distribuir entre individuos
diferentes” (Samuelson, 2012: 4). Deste conceito podemos, desde logo, retirar duas
acecdes: a primeira é que 0s bens sdo escassos e a segunda, no seguimento da primeira, diz
que a sociedade deve, assim, usa-los de forma eficiente (Samuelson, 2012).

Numa sociedade sem escassez de recursos, por exemplo, 0s governos nao teriam de se
preocupar com 0s impostos, com as despesas, muito menos com os défices e com a divida,
mas, como tal ndo acontece, e 0s bens sdo limitados e os desejos ilimitados, é crucial que a
economia faca 0 melhor uso dos seus recursos (Samuelson, 2012), “numa perspectiva de
otimizacdo da eficiéncia e da eficacia” (Moreno, 2006: 145).

A eficiéncia visa que “a decisdo deve corresponder a alternativa, de um conjunto de
custo idéntico, que maximiza os resultados” (Pereira, 2007: 419), ou seja, traduz o atingir
dos objetivos (eficacia) mas com 0s menores recursos possiveis. A eficiéncia possibilita
“que uma economia produza a mais elevada combinagdo de quantidade e qualidade de
bens e servigos dada a sua tecnologia e recursos escassos” (Samuelson, 2012: 4).

O critério da eficécia, implicito no da eficiéncia, refere que “a decisdao deve permitir a
realizacdo do objetivo e resultados pretendidos” (Pereira, 2007: 419). Por outras palavras,
uma gestdo eficaz mede o grau de satisfacdo e o alcance dos objetivos face aos resultados
obtidos.

2 Artigo 22.% n.° 2 do Decreto-Lei n.° 155/92 de 28 de Julho.
%0 Artigo 22.%,n.° 1 do Decreto-Lei n.° 155/92 de 28 de Julho.

17



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

O critério da economia, em complemento ao de eficiéncia e ao de eficécia, diz que “a
deciséo deve corresponder & opcdo ou alternativa menos onerosa para alcangar o objetivo
pretendido” (Pereira, 2007: 419) o0 que, por outras palavras, significa adquirir 0s recursos

na situacdo economicamente mais vantajosa possivel.

1.3.2. Lei dos Rendimentos Decrescentes

Quando estdo em causa questbes da ordem da seguranca publica, frequentemente a
resposta tende para empenhar mais meios, mais homens mas, muitas vezes, a solu¢do nao
passara por ai e, em vez de estarmos a caminhar no sentido da resolucao do problema, s6 o
estamos a agravar e a contribuir para maiores indices de ineficiéncia (Torres, 2011).

Facilmente se chegara a esta ace¢do, se tomarmos em conta a Lei dos Rendimentos
Decrescentes, “segundo a qual aumentos de um ou mais recursos variaveis, quando outro
se mantém fixo, geram aumentos de producdo sucessivamente menores” (Neves, 1993:
54).

A producdo de qualquer tipo de bens implica sempre o empenho de trés recursos
principais: terra, trabalho e capital. A terra sdo todos 0s recursos naturais (ex.: agua,
energia), o trabalho é toda a atividade humana necessaria para a producéo, a forca fisica, e,
por fim, o capital financeiro e fisico comporta 0s instrumentos essenciais a producao (ex.:
maquinas). Estes sdo os ditos recursos primarios e, a producdo de bens pode sempre ser
resumida a estes trés, sem prejuizo da existéncia de bens ou recursos intermédios que, por
vezes, estdo entre 0s recursos e 0s bens (Neves, 1993).

Tomemos como exemplo a producdo de trigo: € preciso terra, trabalho e maquinas
agricolas, que sdo o capital. Agora, imagine-se que, nessa determinada area de terra, se vao
adicionando cada vez mais trabalhadores, mantendo 0s outros recursos fixos, 0s primeiros
trabalhadores serdo extremamente produtivos pois, cada um ocupa-se das varias funcdes
essenciais a producdo. Com o aumento do numero de trabalhadores e, como a terra é a
mesma, as tarefas vdo sendo mais repartidas, eles vdo se tornar cada vez menos Uteis

(Neves, 1993). A producdo, apesar de aumentar, vai cada vez aumentando menos.
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Gréfico 1 - Lei dos Rendimentos Decrescentes

"

0 X

Fonte: Adaptado de Pereira (2007: 67)

A semelhanca do trigo, mas com especificidades bem diferentes, também a seguranca
pode ser entendida como um produto resultante do empenho de véarios recursos. A
segurancga é um direito consagrado na CRP, no seu artigo 27.°, n.° 1 e é a policia, a nivel
interno, que cabe assegurar este direito, tal como vem previsto no artigo 272.°, n.° 1 do
mesmo diploma “a policia tem por funcbes defender a legalidade democrética e garantir a
seguranca interna e os direitos dos cidad&os”.

A seguranca € um bem publico, na medida em que é garantida para a totalidade dos
individuos. Para Musgrave, (in Pereira, 2007) bem publico exige a presenca de duas
caracteristicas: a ndo rivalidade no seu consumo e a ndo excluséo. O consumo néo é rival,
pois o facto de um individuo usufruir de um bem, ndo impede que o outro usufrua também
e ndo é suscetivel de exclusdo, pois ndo € possivel excluir um individuo do seu consumo
(Pereira, 2007).

Para que a seguranca de todos os cidadaos seja garantida, é necessario o empenho de
varios recursos. Focando-nos nos recursos trabalho e capital, podemos considerar o
trabalho como os meios humanos que sdo empenhados pela policia de modo a assegurar
diariamente a seguranca do cidaddo e, como capital fisico, os meios materiais (viaturas,
equipamento tecnologico, equipamento de protecdo pessoal) e financeiro, as dotagdes
provenientes do Or¢camento do Estado e, até de algumas receitas proprias.

Como ja foi referido, frequentemente, a resposta para o melhoramento do servigo
prestado pela policia passa por empenhar mais homens mas, tendo em conta a Lei dos
Rendimentos Decrescentes, ja constatamos que se aumentarmos apenas um ou alguns dos
recursos, e houver outro que se mantenha fixo, a producéo vai aumentando mas, cada vez
menos, podendo chegar a um ponto até de decréscimo. E o que acontece, quando
aumentamos apenas 0s meios humanos (trabalho) sem aumentar ou reforcar 0os meios
materiais e sobretudo a parte financeira (capital), podendo levar assim a situacGes de

ineficiéncia.
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1.3.3. O Estado enquanto empregador direto

“Dada a sua grandeza, o sector publico exerce uma influéncia consideravel na
economia” (Silva, 1976: 29) 0 que leva a que ele possa intervir em prol do alcance de
determinados objetivos. A utilizacdo deliberada das receitas e despesas do Setor Publico
para concretizar esses objetivos denomina-se de politica orcamental (Silva, 1976). A
intervencdo do Estado na economia € assim determinante, na medida em que existem
tarefas que os mercados sdo incapazes de realizar, deste modo ele deve desempenhar trés
grandes funcOes: funcdo afetacdo, funcdo distribuicdo e funcdo estabilizacdo (Pereira,
2007).

A funcdo afetacdo de recursos tem como principal objetivo a provisdo de bens ou
servicos publicos e, assim colmatar eventuais lacunas deixadas pelos mercados na afetacdo
destes mesmos recursos. A intervencdo do Estado torna-se necessaria para avaliar as
consequéncias das atividades dos mercados e, deste modo, penalizar com impostos e taxas
as que se revelam negativas e premiar com subsidios as que, por sua vez, tém
consequéncias positivas para a sociedade (Sousa, 1992).

A funcdo distribuicdo da riqueza e rendimento manifesta-se através da alteracdo da
reparticdo da riqueza na sociedade, tendo em conta determinados padrGes de justica
adotados. Esta alteracdo da riqueza pode ser feita através dos salarios, juros, lucros e
rendas, fomentando-se assim o crescimento econémico (Sousa, 1992).

A funcéo estabilizacdo econdmica tem como finalidade contribuir para um crescimento
sustentado da economia, equilibrio das contas externas/balanca de pagamentos, assegurar a
estabilidade do nivel de precos e fomentar o emprego (Pereira, 2007). Esta funcdo mostra-
se de grande importancia, no que toca ao combate das oscilacbes dos varios ciclos
econdmicos, pois ha alturas de melhoria na economia, ¢ entdo ¢é preciso moderar os “saltos
em frente” e ha alturas de abrandamento, em que € necessario amortecer “as quedas”
(Sousa, 1992: 55).

Focalizando-nos num dos objetivos desta funcdo, que é a criacdo e manutencdo de
elevados indices de emprego, o livre funcionamento dos mercados ndo leva
impreterivelmente a situagdes de pleno emprego ou até de “taxa natural de desemprego”
(Pereira, 2007: 14). “O desemprego de recursos imp&e um custo sobre a sociedade em
termos de producdo que ndo ¢ realizada” (Silva, 1976: 31), para além de que, este
desemprego de méo-de-obra so reflete a existéncia de um problema social grave pois,

traduz que existem elementos da sociedade que se encontram desprovidos da sua principal
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ou Unica fonte de rendimento (Silva, 1976). E € ai que a intervencdo do Estado se mostra
necessaria, através da conducdo de politicas orcamentais, de modo, a assegurar a
manutencdo de niveis mais desejados de emprego e, por sua vez, de crescimento
econémico (Pereira, 2007). A politica orcamental de estabilizacdo resulta da teoria
Keynesiana que demonstra que as economias capitalistas ndo levam por si s6 a situacdes de
pleno emprego, dai que, hd que criar politicas or¢camentais que visem esse fim (Silva,
1976).

Apesar do cada vez mais avancado progresso na tecnologia e, tendo em conta a
perspetiva do Estado e a sua funcdo de estabilizador econémico, é necessario ter-se em
conta em que medida compensara substituir 0 homem pela maquina pois, um maior
namero de pessoas empregadas leva a que as mesmas tenham um maior poder de compra,
h& mais pessoas a gastar e, consequentemente, a circulacdo de dinheiro é maior, o que, por
sua vez, contribuira para a economia do pais. Para além de que, aliado a ideia de
fomentacdo de emprego, decorrem outros importantes efeitos, desde logo e como
consequéncia direta, menores niveis de desemprego o que, por sua vez, leva a diminui¢ao
de prestacdes sociais por parte do Estado e ainda, mais emprego significa mais rendimento,
0 que traduz uma maior coesdo social. E entdo essencial refletir sobre todas estas
consequéncias economicas, que resultardo de maior empenho de mao-de-obra em vez do
emprego de tanta tecnologia.

O Estado € o proprio e, se ndo também o principal, empregador direto no nosso pais. A
Administracdo Publica do Estado, consagrada na CRP, no seu titulo IX, tem como
principios fundamentais “a prossecu¢do do interesse publico, no respeito pelos direitos e
interesses legalmente protegidos dos cidaddos™®. De onde resulta que os trabalhadores
empregues na Administracdo Publica, assim como restantes agentes do Estado e ainda de
outras entidades publicas, no exercicio das suas fungdes, “estdo exclusivamente ao servico
do interesse publico™*.

A PSP, com natureza de servico puablico®, é uma forca de seguranca que tem por
funcbes defender a legalidade democratica, garantir a seguranca interna e os direitos dos
cidaddos**. E, entdo, um dos servicos do Estado com funcdes de natureza policial que, por
sua vez, tem uma grande expressdao a nivel do nimero de funcionarios que emprega,

ocupando o 2.° lugar nas instituicdes do Estado com mais pessoal.

31 Artigo 266.°, n.° 1 da CRP.
%2 Artigo 269.°, n.°1 da CRP.
% Artigo 1.°, n.° 1 da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
# Artigo 272.°,n.° 1 da CRP.

21



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Capitulo 2 - A PSP no contexto da seguranca publica em Portugal

2.1. Estratégia do Governo em termos de seguranca publica

“Nos tempos que correm, mais do que nunca, a abordagem da sensivel questdo da
segurancga publica ndo pode alhear-se da evolugdo dos indicadores macroecondmicos e
orcamentais” (Torres, 2011: 236). A seguranca é uma tematica que usualmente relne
diversos juizos e sentimentos por parte de estudiosos e mesmo da populacdo em geral, dai
que para uma melhor compreensdo seja necessario abordarmos os diferentes tipos de
racionalidade: racionalidade técnico-tatica, racionalidade politica e racionalidade populista
(Torres, 2011).

A primeira, a mais exata, assenta no saber fazer e é sustentada pelos verdadeiros
especialistas com conhecimento na matéria. A racionalidade politica, em harmonia com os
principios da boa governagéo, adota um sentido mais volatil em prol do interesse do Estado
e do interesse geral da populacdo. Por fim, a racionalidade populista reflete os juizos
daqueles que sem conhecimento profundo da matéria mas como parte interessada,
pretendem ver o0s seus problemas resolvidos, traduz-se assim numa racionalidade
impulsiva e imprevisivel (Torres, 2011).

Focalizando-nos na racionalidade politica, o ideal era que adotasse um equilibrio entre a
racionalidade técnico-tatica e a racionalidade populista, de modo, a agir com conhecimento
e fundamento e, tendo sempre como fim Gltimo o bem-estar geral. Mas este equilibrio nem
sempre se verifica e, muitas vezes, ela é dominada, essencialmente, pela racionalidade
populista, dando azo ao aparecimento de certos problemas (Torres, 2011).

Por exemplo, quando estdo em causa questdes da ordem da seguranca publica com
elevado “espacgo noticioso” (Torres, 2011: 236), frequentemente a resposta politica passa
por empenhar mais meios, mais homens, mais dinheiro, mas esta podera nao ser a resposta
que surtird melhores resultados. Para 0s aumentos de efetivos policiais a justificacdo passa,
normalmente, por fazer face a eventuais sentimentos subjetivos de inseguranca por parte da
populacdo, que acredita que a resposta para a criminalidade é quantos mais policias
melhor. Mas o facto do aumento de recursos humanos poder ndo assentar na efetiva
necessidade, mas sim na logica populista, podera levar ao deturpar do objetivo estratégico

de atenuacgéo do peso da mao-de-obra (Torres, 2011).
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Para uma melhor percecdo dos ideais do Estado acerca desta matéria, iremos abordar de
seguida o Programa do Governo bem como as Grandes OpcGes do Plano. Estes sdo
documentos onde vem tipificada, entre outras, a estratégia do Governo em termos de
seguranca publica.

O Programa do Governo é um documento que contempla os objetivos politicos de cada
governo para a sua legislatura, ou seja, é elaborado ap6s a tomada de posse do Governo e,
contemplara as estratégias e as medidas a adotar para 0s quatro anos subsequentes (Pereira,
2007). E um documento que assenta em cinco pilares essenciais: o Desafio da Mudanga; as
Finangas Publicas e o Crescimento; a Cidadania e a Solidariedade; a Politica Externa,
Desenvolvimento e Defesa Nacional; e, por Gltimo, o Desafio do Futuro. A todos estes
cinco pilares estdo subjacentes principios orientadores imperativos que tém sustento no
superior interesse nacional®.

Face a situagdo economica do pais, aquando da tomada de posse do XIX Governo
Constitucional, a principal preocupacdo deste Governo traduziu-se, essencialmente, em
garantir a conformidade dos seus objetivos politicos, expressos no presente programa, com
as necessidades dos portugueses. Considerou ainda de fulcral importancia, a inversao da
trajetdria das contas publicas, de modo a fomentar o crescimento econdémico, os indices de
emprego, a competitividade empresarial e a incluséo social®®.

Recuperando os cinco pilares fundamentais em que assenta o Programa do Governo,
encontramos a seguranca publica consagrada na Administracdo Interna que vem, por sua
vez, enquadrada no terceiro pilar deste programa, a Cidadania e a Solidariedade. A
seguranca interna vem consagrada na Lei n.° 53/2008 de 29 de Agosto, a Lei da Seguranca
Interna (LSI). Com diploma préprio, esta matéria constitui uma das principais fungdes do
Estado destinada a garantia da ordem, seguranca e tranquilidades publicas, protecdo de
pessoas e bens, prevencao e repressao da criminalidade, bem como ao assegurar do normal
funcionamento de instituicbes democraticas, a garantia dos direitos, liberdades e garantias
dos cidaddos e ainda, ao respeito pela legalidade democratica®’.

A atividade da seguranca interna tem como principios fundamentais a observancia do
Estado de direito democratico, os direitos, liberdades e garantias e, as regras gerais de

policia®, o principio da tipicidade legal, na medida em que se exerce nos termos da

% Programa do XIX Governo Constitucional 2011: 8.
% Programa do XIX Governo Constitucional 2011: 8.
7 Artigo 1.°, n.° 1 da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.
% Artigo 2.°, n.° 1 da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.
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Constituicdo e da lei*® e ainda, o principio da proibicdo do excesso que refere que as
medidas de policia ndo devem ser utilizadas para além do estritamente necessario™.

A lei prevé a existéncia da politica de seguranca interna, tal como refere o artigo 3.° da
Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto que, por sua vez, consiste no conjunto de principios,
objetivos, prioridades, orientaces e medidas, que se destinam a prossecucdo das
finalidades da seguranca interna como, a protecdo da vida e da integridade das pessoas, a
paz publica e a ordem democrética, a prevencdo de acidentes e catastrofes, a defesa do
ambiente e, a preservacdo da saude publica, tal como consta do artigo 1.°, n.° 3, do mesmo
diploma.

A politica de seguranca interna é prosseguida pelos 6rgdos maximos do poder politico:
Assembleia da Republica*, Governo* e Primeiro-Ministro®®. A Assembleia da Republica
é 0 orgdo responsavel pelo enquadramento e pela fiscalizacdo da politica de seguranca
interna que, por sua vez, € conduzida pelo Governo, o qual define as linhas gerais desta
politica, bem como 0s meios necessarios a sua prossecu¢do, sendo o Primeiro-Ministro o
responsavel pela sua direcéo.

O Estado, enquanto detentor do monopolio da seguranga interna, prevé apenas a
existéncia de Forcas e Servicos de Seguranca (FSS) que, por sua vez, Sao 0S responsaveis
pela execucao da politica de seguranca interna. As FSS, cuja organizacao € unica para todo

o territorio nacional**

, S0 organismos publicos que se encontram exclusivamente ao
servico dos cidaddos, concorrendo assim para a garantia da seguranca interna®®. De acordo
com o artigo 6.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto, as FSS exercem as suas fungdes em
concordancia com os principios, objetivos, prioridades, orientacdes e medidas da politica
de seguranca interna e, ainda em estrita cooperacao entre si.

Por a seguranca interna se tratar de uma area tdo crucial, o Governo assume como
prioridade a adocdo de politicas e medidas que contribuam para o reforco dessa seguranca,
através do reforco da autoridade do préprio Estado e da eficacia da atuacdo das forcas de
seguranca®. O facto de ser uma area abrangente, sensivel e até de alguma complexidade,
leva a que, o Governo estabeleca algumas linhas gerais, como, a coordenacdo, a

cooperacdo, a partilha de informagdes e a articulacdo entre as diversas FSS, pois a

% Artigo 1.°, n.° 2 da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.
0 Artigo 2.°, n.° 2 da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.
I Artigo 7.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.

“2 Artigo 8.° da Lei n.° 53 /2008, de 29 de Agosto.

% Artigo 9.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.

“ Artigo 2.°, n.° 3 da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.
** Artigo 25.° da Lei n.° 53/2008, de 29 de Agosto.

“® Programa do XIX Governo Constitucional 2011:70.
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seguranca deve ser vista como um todo e, a sua garantia devera sempre ser a principal das
preocupacoes. Este motivo leva a que o Estado reforce a ideia de conjunto que deve estar
presente nas FSS, de modo a facilitar a prdpria atuacdo policial e assim, obter resultados
mais eficientes”’.

Das linhas gerais referidas pelo Governo, em matéria de seguranca interna, sdo agora
descritas algumas medidas, sendo elas: colaboracdo e articulagdo permanente entre 0s
ministérios que tém a seu cargo a Seguranca Interna, a Justica e a Defesa, de modo a
facilitar a resolucdo de problemas; maior articulacdo das FSS, reafirmando a opgéo pela
existéncia de um sistema dual (vertente civil e vertente militarizada); racionalizar a
utilizacdo dos meios; valorizar o papel das informacdes; reforcar e renovar o efetivo das
forcas de seguranga, através de concurso e através da libertacdo de meios humanos da
vertente administrativa, para afetd-los a vertente operacional; rever as provisdes de
instalacGes e equipamentos das for¢as de seguranca; implementar medidas que valorizem o
papel e o estatuto das forcas de seguranga, fomentando a ligacdo destas com as diversas
instituicbes da sociedade civil, autarquias locais e organizagdes nao-governamentais;
aumentar a presenca e a visibilidade das forcas de seguranca a nivel geral, com especial
enfoque nas zonas de risco e em zonas de maior afluéncia populacional, o que remete
novamente para a tonica de mais fator humano; dar prioridade ao combate a sinistralidade
rodoviéria; e, por fim, proceder a reforma do sistema de salde das forcas policiais, de
modo a garantir um melhor atendimento®®.

“As Grandes Opgdes do Plano para 2012-2015 inserem-se nas estratégias de
consolidacdo orcamental, de rigor das financas publicas e de desenvolvimento da
sociedade e da economia portuguesas apresentadas no Programa do XIX Governo
Constitucional e no Relatério do Orcamento do Estado para 2012*. As Grandes Opcdes
do Plano vém consubstanciar e reforcar os compromissos do Governo para com 0 pais, ndo
sO a nivel da economia e das financas publicas mas também na promocéo das politicas de

Cidadania, Solidariedade, Justica, Seguranca e Defesa Nacional®

. Tal como o Programa
do Governo, este também é um documento assente em cinco pontos fulcrais: o Desafio da
Mudanca: a transformacdo estrutural da Economia Portuguesa; Financas Publicas e o

Crescimento: a estratégia orcamental; Cidadania, Solidariedade, Justica e Seguranca;

*" Programa do XIX Governo Constitucional 2011:71.
“8 Programa do XIX Governo Constitucional 2011:72.
9 Artigo 2.° da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
% Proposta de lei n°31/XI1 - Grandes Opgdes do Plano 2012-2015.
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Politica Externa e Defesa Nacional e, por ultimo, o Desafio do Futuro: medidas setoriais
prioritarias™".

As Grandes Opcdes do Plano comecam por reforcar a ideia de que a seguranca dos
cidaddos e, a manutencdo da ordem publica sd@o um dos pilares essenciais do Estado e, por
isso, a reducdo da complexidade operacional e, 0 aumento da ligacdo entre as forgas de
seguranca e a sociedade sdo uma prioridade do Governo para esta legislatura. No
seguimento desta prioridade, o Governo estabelece como meta primordial a reestruturacéo
das forcas de seguranca, a colaboracdo entre os varios servicos do Ministério da
Administracdo Interna, nomeadamente através da troca de informagdes, suprimindo assim
a duplicacdo de competéncias e redundéancia de funcdes®?.

De modo a atingir o anterior objetivo, o Governo prevé um conjunto de medidas
estratégicas: maior operabilidade do sistema de seguranca interna; refor¢o da presenca e
visibilidade policial e, maior envolvimento com a sociedade, especialmente em zonas
urbanas sensiveis; implementacdo de um plano estratégico e operacional, que contribua
para a melhoria da relacdo entre 0s organismos responsaveis pela prevencdo e combate as
situacbes de emergéncia e, o Servico 112; racionalizacdo de processos, contencdo da
despesa e rentabilizacdo dos recursos; restruturacdo do sistema de saude das forcas de
seguranca, de modo a garantir uma maior qualidade no servico prestado aos elementos
policiais; e ainda, reforco da atuacdo do Estado na area da seguranca privada, através do
controlo da atividade dos atores privados®.

O Governo pretende, entre outras medidas, uma maior integracdo operacional entre as
forcas de seguranca, visando uma maior partilha de informaces e racionalizacdo de meios;
uma maior ligacdo entre as areas da seguranca, justica e defesa; o reforco dos dispositivos;
revisdo das provisdes e meios de financiamento, assim como, valorizacdo do papel e
estatuto destas forcas™. Todas estas medidas tém como finalidade a melhoria das
condicdes de trabalho e, consequentemente, a melhoria da qualidade de servico prestado ao
cidaddo e, como ndo podia deixar de ser, 0 combate a criminalidade. A concretizacdo
destas medidas estratégicas sera alcancada através da implementacdo de medidas

legislativas, administrativas e operacionais>>. As medidas estratégicas das Grandes Opcdes

L Artigo 3.°, n.°1 da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
%2 ponto 3.1 da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
*3 ponto 3.1 da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
% ponto 3.1 da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
% ponto 3.1 da Lei n.° 64-A/2011 de 30 de Dezembro.
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do Plano, mais ndo sé&o do que um reflexo das medidas apresentadas no Programa do

Governo.

2.2. Conceito de Policia

“A percepgdo do significado e da necessidade da Policia é universal e imprescindivel
para todos os Estados” (Cagador, 2010: 9). “Na génese de qualquer Estado estd a
necessidade que cada grupo humano sente de preservar 0s seus membros a sua
colectividade na globalidade, contra os desafios naturais e as ameacgas provindas de outros
grupos humanos hostis” (Clemente, 2000: 59).

A palavra policia pode ter varias ace¢BGes. Se interpretarmos a expressdo policia no
sentido masculino, ela remete-nos para o agente de autoridade enquanto responsavel pela
garantia da seguranca dos cidadaos. Por outro lado, se analisarmos a palavra policia no
feminino, podemos defini-la enquanto conjunto de instituices com fungdes de natureza
policial que se destinam a garantir a seguranca publica, onde, por sua vez, podemos
enquadrar a PSP (Raposo, 2006). “Mas o vocéabulo policia ¢, frequentemente, empregue
para designar, ndo os agentes de autoridade nem os servi¢cos de policia, mas a actividade
desenvolvida por uns e outros, com o fim de garantir a tranquilidade e a seguranca
publicas” (Raposo, 2006: 22).

Marcello Caetano (1990: 1150) concebe a policia como o “modo de actuar da
autoridade administrativa que consiste em intervir no exercicio das actividades individuais
susceptiveis de fazer perigar interesses gerais, tendo por objectivo evitar que se produzam,
ampliem ou generalizem os danos sociais que as leis procuram prevenir”’. No seguimento
desta concecdo, Figueiredo Dias (1981: 397) entende que a razdo de ser da policia é a
“manutencdo da ordem e a preservagdo da seguranca e tranquilidade publica”.

Guedes Valente (2012) considera que a concecao de policia dada por Marcello Caetano
ndo é totalmente abrangente, pois ndo sdo sé as atividades individuais que sdo suscetiveis
de lesar interesses gerais mas, também as atividades levadas a cabo por pessoas juridicas
ou coletivas, assim como, o0s interesses a salvaguardar podem ser gerais ou interesses
individuais. Assim, “uma policia contemporanea ou pds-moderna procura evitar que
condutas de pessoas singulares e/ou colectivas possam afectar interesses gerais ou
colectivos e interesses singulares e individuais” (Valente, 2012: 49). Ainda a propdsito

desta percecdo, para Guedes Valente (2012: 45) a policia deve ser entendida, hoje, como
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“um garante da liberdade do cidaddo face as ofensas ilicitas concretizadas e produzidas
quer por outrem quer pelo proprio Estado”.

Inerente ao conceito de policia, temos dois diferentes sentidos sobre os quais importa
fazer a devida distingdo: policia em sentido organico e policia em sentido material. Quanto
a policia em sentido orgénico ou institucional, Jodo Raposo (2006: 24) entende que se trata
do “conjunto de servigos da Administragdo Publica com fungdes exclusiva ou
predominantemente de natureza policial”, compreende assim o somatério das instituicdes
que exercem fungbes policiais a titulo predominante ou exclusivo, o que excluiu desde
logo entidades que possam deter poderes de policia mas, ndo fazem parte da organica das
policias (ex.: Ministro da Administragdo Interna).

Por policia em sentido material ou funcional, na apreciacdo de Jodo Raposo (2006: 26),
entendem-se 0S “actos juridicos e¢ as operagdes materiais desenvolvidas por certas
autoridades administrativas — as autoridades policiais — e respectivos agentes de execucgéo,
com vista a prevenir a ocorréncia de situacdes socialmente danosas, em resultado de
condutas humanas imprevidentes ou ilicitas”. Deste modo, o sentido material refere-se a
policia enquanto atividade destinada a garantia dos direitos e interesses publicos em
matéria de seguranca. Conquanto Sérvulo Correia (1994: 393) considera como tal a
“actividade da Administragcdo Publica que consiste na emissdao de regulamentos e na
pratica de actos administrativos e materiais que controlam condutas perigosas dos
particulares com o fim de evitar que estas venham ou continuem a lesar bens sociais cuja
defesa preventiva através de actos de autoridade seja consentida pela Ordem Juridica”.

Dentro do conceito de policia em sentido material importa ainda discriminar as
modalidades de policia administrativa (em sentido amplo) existentes, sendo elas: policia
administrativa (em sentido restrito) que, por sua vez, se subdivide em policia
administrativa geral e policia administrativa especial; e, policia judiciaria (Raposo, 2006).
No Anexo 4 podemos encontrar uma esquematizacdo deste conceito que ajudara a melhor
clarifica-lo.

Entende-se por policia administrativa, em sentido restrito, “a modalidade de policia que
tem por objecto garantir a seguranca de pessoas e bens, a ordem publica e os direitos dos
cidadaos” — policia administrativa geral — “ou assegurar a proteccdo de outros interesses
publicos especificos, definidos por lei” — policia administrativa especial (Raposo, 2006:
29). Marcello Caetano (1999: 1154) acrescenta ainda que “as policias administrativas

especiais sdo actividades policiais que tém por objecto a observancia e a defesa de

28



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

determinados sectores da ordem juridica”, intervindo, assim, em areas como a salde
publica, a economia nacional, os transportes publicos e 0s meios de comunicacao.

A policia judiciaria, por sua vez, “investiga os delitos que a policia administrativa ndo
impediu que se cometessem” (Raposo, 2006: 29). Quando ha a “violagdo de uma norma
penal (...) ha que intervir para investigar os termos em que se verificou a infraccdo e
descobrir o infractor”. Este traduz o fim da atividade da policia judiciaria que, ndo é de
todo uma atividade repressiva (Caetano, 1990: 1152). “O estabelecimento de um conceito
operacional definitivo sobre a policia ainda esta por surgir, se porventura alguma vez
existira, face a dindmica da mudanca social em cada comunidade organizada

politicamente” (Clemente, 2000: 36).

2.2.1. Policia de Seguranca Publica

Enguadrada na Administragdo Pablica do Estado, a Policia € qualificada como forca de
seguranca por imperativo constitucional, tal como traduz o n.° 4 do artigo 272.° da CRP
(Valente, 2012). Para além deste preceito, este artigo consagra ainda algumas das
condicdes inerentes a uma forca de seguranca: o principio da reserva de lei, na medida em
que toda e qualquer lei, em matéria de organizacao policial ou relativa ao funcionamento
das forcas de seguranca, tem de ser feita pela Assembleia da Republica, pois a intervencao
operacional destas forcas pode, por vezes, ser suscetivel de afetar direitos, liberdades e
garantias do cidad&o, tal como consta do artigo 164.°, u) da CRP; o principio da unidade de
organizacdo das forcas de seguranca, traduzindo este segmento, a proibicdo da existéncia
de forgas de seguranca de ambito regional e local; e, ainda, o principio da territorialidade,
enquanto principio consagrante da competéncia para atuacdo em todo o territério nacional,
este principio € fundamental para que uma determinada policia seja considerada forca de
seguranca (Valente, 2012).

A PSP reveste o caracter de forca de seguranca, uniformizada e armada, e dotada de
autonomia administrativa, tal como consta do artigo 1.°, n.° 1, do seu diploma organico, a
Lei n.° 53/2007 de 31 de Agosto. Na nomenclatura da LSI, a designacdo de forcas de
seguranca assenta em organismos publicos que se dedicam, em exclusivo, ao servigo do

povo, sdo de natureza apartidaria e concorrem para garantir a seguranca interna.
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Na qualidade de servico publico, a PSP tem por missdo defender a legalidade
democrética, garantir a seguranca interna e os direitos dos cidaddos®. A PSP depende
hierarquicamente do Ministro da Administragdo Interna, artigo 2.° da Lei n.° 53/2007, de
31 de Agosto, circunstancia explicada pelo facto de se tratar de um servico da
administracdo direta do Estado e como tal desprovido de personalidade juridica, tal como
ja foi referido anteriormente.

No que toca as atribuigdes desta policia, elas sdo as decorrentes do artigo 1.° da LSI, ou
seja, “garantir a ordem, a seguranga ¢ a tranquilidade publicas, proteger pessoas ¢ bens,
prevenir e reprimir a criminalidade e contribuir para assegurar o normal funcionamento das
instituicbes democraticas, o regular exercicio dos direitos, liberdades e garantias
fundamentais dos cidaddos e o respeito pela legalidade democratica” que, por sua vez,
estdo solidificadas nas diferentes alineas do n.° 2 do artigo 3.° da sua lei organica (Raposo,
2006). Conforme decorre do pressuposto anterior, a PSP, para além de desempenhar
fungbes de policia administrativa geral, desempenha também funcGes de policia
administrativa especial e, ainda, de policia judiciaria (Raposo, 2006), sendo considerada
um 6rgéo de policia criminal de competéncia genérica, tal como consta do artigo 3.°, n.° 1,
da Lei 49/2008, de 27 de Agosto.

Concluindo, a policia ¢ a “obra incessante em prol da felicidade publica e da civilidade
humana, protegendo o mais fraco da forga bruta” (Clemente, 1998: 63), tem como objetivo
0 bem comum, concorrendo para a prevencdo dos crimes e outras incivilidades e, para a
manutencdo do Estado Direito Democratico, sendo inerentes a sua conduta certos preceitos
como a legalidade, proporcionalidade, igualdade e isencdo, tendo como fim ultimo o

interesse publico (Cacador, 2010).

2.2.2. Estrutura Geral da PSP

Quanto a organizacgdo geral da PSP, esta compreende a Direcdo Nacional, as Unidades
de Policia e os Estabelecimentos de Ensino, tal como vem referido no artigo 17.° da Lei n.°
53/2007, de 31 de Agosto. Fazem parte ainda desta estrutura os Servicos Sociais da PSP,
que sdo, por sua vez, uma pessoa coletiva publica, com estatuto proprio, “dependentes do
director nacional, tém por finalidade orientar as actividades que visem o apoio dos

elementos da PSP e do respectivo agregado familiar, no dominio socio-econémico™’.

%8 Artigo 272.°, n.° 1 da CRP conjugado com o artigo 1.2, n.° 2 da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
> www. psp.pt consultado a 20/02/2013.
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A Diregdo Nacional é o 6rgdo maximo da PSP, competente por comandar e gerir todos
0s Orgdos, comandos, servi¢os e estabelecimentos de ensino da PSP. As Unidades de
Policia, por sua vez, integram a Unidade Especial de Policia, com as suas cinco valéncias:
Corpo de Intervencdo; Grupo de OperacOes Especiais; Corpo de Seguranca Pessoal; Centro
de Inativacdo de Explosivos e Seguranca em Subsolo; e, Grupo Operacional Cinotécnico.
A Unidade Especial de Policia constitui uma unidade de reserva da PSP por estar destinada
a intervir em situacOes de especial gravidade e complexidade, constitui assim um reforgo
do dispositivo da PSP®®.

Fazem parte, também, desta organica os diferentes Comandos Territoriais de Policia:
Comandos Regionais da Madeira e Acores; Comandos Metropolitanos de Lisboa e Porto;
e, Comandos Distritais respeitantes a cada um dos distritos. Estes comandos destinam-se a
prosseguir as atribuices da PSP na respetiva area de responsabilidade, fazendo-se integrar
por divisbes e esquadras num total de 57 e 425, respetivamente®™. Por fim, os
Estabelecimentos de Ensino subdividem-se no Instituto Superior de Ciéncias Policiais e
Seguranca Interna (ISCPSI), responsavel pela formacdo dos oficiais de policia e, na Escola
Pratica de Policia (EPP), estabelecimento destinado a formacdo, aperfeicoamento e
atualizacdo de chefes e agentes, bem como especializacdo para todo o pessoal da PSP®.

A PSP encontra-se “organizada hierarquicamente em todos os niveis da sua estrutura,
estando o pessoal com fungdes policiais sujeito a hierarquia de comando e o pessoal sem
fungdes policias sujeito as regras gerais de hierarquia da fung¢ao publica”, norma constante
do n.° 3 do artigo 1.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto. O pessoal com funcdes policiais
da PSP constitui um corpo de pessoal policial, armado e uniformizado, que prossegue as
atribuicdes previstas na presente lei. Sdo regidos por diploma proprio, Decreto-Lei n.°
299/2009, de 14 de Outubro, de onde decorre o exercicio de direitos e cumprimento de
deveres que devem estar inerentes ao exercicio das funcées policiais.

A PSP conta com o efetivo policial de 22277%, agrupados pelas carreiras especiais de
oficial de policia, chefe de policia e agente de policia. A evolucdo do efetivo com funcées

policiais, ao longo dos anos, € a que consta do seguinte gréafico:

%8 Artigos 17.9 e 19.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.
% Relatério de Actividades PSP 2010.

% Artigo 20.° da Lei n.° 53/2007, de 31 de Agosto.

®! Relatério de Actividades PSP 2010.
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Gréfico 2 - Total de pessoal com fungdes policiais (2001-2010)
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Fonte: Relatério de Actividades PSP 2010

Conforme, resulta do presente grafico, em termos de recursos humanos, vemos que ao
longo dos anos o nimero de elementos com fungdes policiais tem variado. Entre o ano de
2001 e 2008, o numero do efetivo sofreu ligeiras oscilagdes, mas a tendéncia verificou-se
maioritariamente negativa, ou seja, houve diminui¢cdo no nimero de pessoal, exceto em
2007, ano em que se verificou um ligeiro acréscimo no numero do efetivo policial, em
comparagdo com o ano anterior. Em 2009, a policia contava quase com tantos elementos
como em 2001, cerca de 21480. Foi entre 2009 e 2010 que se verificou a maior subida do
numero de efetivo policial, cerca de 797 elementos.

A PSP, em 2001, abrangia um efetivo de 21490 e atualmente faz-se representar pelos
seus 22277 elementos policiais. Fazendo o balanco total dos anos em analise, houve
claramente um aumento do efetivo policial.

O gréafico seguinte surge em complemento do anterior e, demonstra a variacdo em

termos de percentagem do pessoal com funcdes policiais para 0 mesmo periodo de tempo:

Grafico 3 - Variacdo percentual entre o efetivo de ano para ano (2001-2010)
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Fonte: Relatorio de Actividades PSP 2010

2.3. Opcdes Estratégicas da PSP (2013 - 2016)

As Opcoes Estratégicas da PSP para 2013 — 2016 sdo um documento emitido pela

Direcdo Nacional da PSP de caracter plurianual que, se destina a consubstanciar as
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principais metas em matéria de gestdo orgamental para esta policia. Assenta em cinco
diferentes alicerces estratégicos com maior envolvimento or¢camental: mitigagdo gradual
do atual paradigma de méo-de-obra intensiva com vista a um maior equilibrio entre fatores
de producdo, trabalho e capital fixo; prossecu¢do de um macro modelo de seguranga “Just
In Time”; aperfeicoamento da matriz organizacional e funcional da area de suporte;
melhoria da imagem institucional; e reforco do apoio social e das condicdes de trabalho®.

Face a circunstancia das despesas com o pessoal ter vindo a representar nos ultimos
anos cerca de 90% do orcamento da PSP, a Direcdo Nacional desta policia encara como
primeiro eixo fundamental, a reducdo do saldo liquido de pessoal, mitigado por um maior
investimento. Esse investimento seria em prol de uma mais apropriada tecnologia e
equipamento, que concorressem para um “policiamento mais suportado por informagdes e
conhecimento técnico-cientifico (...), a automatizagdo de processos produtivos nas areas
de «negocio» e de suporte fortemente absorventes de méo-de-obra (...) ¢ ao aumento da
componente técnica da investigacdo criminal de proximidade, essencial para o controlo da
pequena e média criminalidade”®®.

O escasso uso de tecnologia capaz e adequada, bem como o equipamento deficitario,
levam muitas vezes a considerar a desmedida necessidade de mobilizacdo de mais e mais
pessoal mas, esta apreciacdo ndo deve ser desgarrada da analise da Lei dos Rendimentos
Decrescentes, que explana fatores como a ineficiéncia e a improdutividade. Deve-se ainda
tomar em conta que a profissao policial € particularmente desgastante levando a que muito
cedo (por volta dos 50 anos) os elementos policiais evidenciem sinais desse desgaste e, em
consequéncia, decréscimo da sua produtividade, pelo que deveria ser dada uma especial
atencdo a situaces como as saidas para a pré-aposentacdo®.

Em suma, ambiciona-se uma menor quantidade de efetivo em prol de uma maior
qualidade, para esse efetivo deverd ser dotado de melhores equipamentos e melhores
condicBes de trabalho, de modo a fomentar a motivacdo nos elementos policiais e,
consequentemente, uma maior aptiddo para o cumprimento das funcées®.

O ponto seguinte resulta, em parte, do anterior, na medida em que se consubstancia na
aplicagdo de um modelo de seguranga “Just in Time”. Este modelo traduz-se uma
“estratégia de gestdo policial significativamente assente em tecnologia inteligente que alia

a condensacdo de meios com a capacidade de os projectar quando, onde e como a situagdo

%2 Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
%% Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
% Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
% Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
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0 exigir, sendo suportada por um estudo sistematico de informagdes e de operagdes.”®®

Com a implementacdo desta estratégia, pretende-se nada mais que uma disposi¢do racional
e estratégica dos meios de prevencdo e reacdo em locais de maior afluéncia de pessoas, de
forma a potenciar a sua visibilidade e proximidade no terreno e, sobretudo, a sua apta
mobilizagdo quando necessario for, com vista & redugdo do sentimento subjetivo de
inseguranca e, como ndo podia deixar de ser, & dissuasdo de eventuais delitos®”.

A atividade de seguranca interna, enquanto missao da nossa policia, ndo se cinge a mera
prestacdo de servico ao cidaddo, ou seja, a parte visivel desta atividade, a qual também se
pode designar de front-office, tem por detrds toda uma area de suporte, back office, a que
deve ser dado maior realce, visto ter implicacdo fulcral para o sucesso da primeira. Esta
area de suporte consubstancia-se hum conjunto de atividades de gestdo que se traduzem ao
nivel da logistica, gestdo de stocks, finangas, recursos humanos, entre outros, traduzindo
assim todo um conjunto de procedimentos internos inerentes & instituicio®®.

Com este terceiro objetivo estratégico pretende-se reduzir os procedimentos
eminentemente burocraticos que se reflitam na qualidade dos servigos prestados aos
cidaddos. Traduzindo-se, essencialmente, na gestdo de stocks, previsdo de futuras
necessidades a nivel logistico, orcamental e financeiro e, ainda, implementacao de politicas
de outsourcing, nomeadamente através da requisi¢cdo de servicos e mao-de-obra externos a
policia, de modo a garantir “melhor eficacia, eficiéncia e flexibilidade nos processos
produtivos”sg.

A melhoria da imagem institucional é outro dos objetivos equacionados pela PSP para o
proximo triénio. Numa sociedade em que a imagem tem vindo a ganhar lugar, também
para a PSP ela adquire uma importancia vital, “uma policia moderna, agil e bem
conceituada tem muito maior facilidade de impor a sua accdo e obter a aceitacdo da
populagio em geral”’®. A PSP pretende concretizar este objetivo, entre outros dominios,
através da revisdo da sua estratégia comunicacional quer com o0s media, quer com 0s
parceiros a nivel interno, nomeadamente os sindicatos e, mesmo com a populacdo em
geral, de modo a fomentar a sua credibilidade por parte de todos e, assim alcancar uma
maior colaboracdo destes, resultando como produto final o aumento do sentimento objetivo

e subjetivo de seguranca.

% Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
®7 Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
%8 Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
% Ponto 3 das Grandes Opcdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
" ponto 4 das Grandes Opcdes Estratégicas PSP 2013 - 2016.
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O objetivo de reforcar o apoio social e as condigfes de trabalho do pessoal encerra as

linhas estratégicas da Dire¢do Nacional da PSP. Este ganha especial destaque numa altura

de dificuldades financeiras para todos, incluindo para os préprios elementos ao servigo da

policia que, independentemente dessa situacéo, tém de desempenhar a sua atividade com a

mesma serenidade, estabilidade e imparcialidade e, sujeitos ao constante desgaste proprio

da atividade policial. Para isso, é pretensdo desta policia, juntamente com 0s Servicos

Sociais da mesma, proporcionar aos seus elementos uma melhor qualidade ao nivel do

alojamento, alimentacdo, apoio médico e psicol6gico e, ainda, acompanhamento a nivel

financeiro quando a situagdo assim o exigir. As condi¢cBes no trabalho também s&o

decisivas no desempenho da nobre missdo policial, o que leva a que a Dire¢do Nacional

esteja também sensibilizada para esta questdo e aspire a melhores instalacOes,

equipamentos adequados e atuais, sobretudo de protecdo e material de transporte’ .

2.4. Orcamento da PSP e discriminacdo das despesas

Tendo em conta os assuntos ja abordados, chegou a altura de fazer uma analise do

orcamento da nossa policia, nomeadamente no que toca a sua evolucdo ao longo dos

altimos anos e, principalmente, perceber e dissecar a sua propria constituicdo.

Ao contrario até do que se possa especular, tendo em conta o periodo de analise,

constatamos o acréscimo de varios milhGes de euros no orgcamento da PSP, em quase todos

0S anos, exceto no ano de 2006.

Grafico 4 - Orcamento da PSP em milhdes de euros (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado
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Depois de termos o valor bruto do orcamento atribuido & PSP nos anos em analise,
fomos estudar as varias classificacbes economicas em que este se subdivide,
particularmente, no que toca a afetacdo de despesa, sendo elas: despesas com o pessoal,
aquisicdo de bens e servigos correntes, juros e outros encargos, transferéncias correntes,
outras despesas correntes e aquisicdo de bens de capital. As despesas com o pessoal, como
0 proprio nome indica, abrangem todas as despesas que envolvem 0s recursos humanos,
desde as despesas com a salde, as remuneragdes, suplementos, subsidios e, as proprias
despesas com os elementos em formag&o nos estabelecimentos de ensino (ISCPSI e EPP).

A aquisicdo de bens e servigos correntes diz respeito ao denominado consumo
intermédio. Engloba as necessidades fisicas da instituicdo para aquele periodo de tempo
(ano econdmico) e sdo, entre outras: matérias-primas, combustiveis, municdes, aquisicao
de refeicOes, material de escritorio, material de transporte. Temos ainda as transferéncias
correntes, juros e outros encargos, outras despesas correntes, a que se chama comumente
de reserva, e, por fim, a aquisicdo de bens de capital que traduz o investimento.

Ao tratarmos os dados, constatamos um aspeto interessante e suscetivel de realce que

passamos a demonstrar com o seguinte gréafico:

Grafico 5 - Evolugdo das despesas com o pessoal em percentagem do or¢camento (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

VerificAmos que a maior parte do or¢camento da PSP é respeitante a despesas com 0
pessoal, situando-se estas entre 0s 92% e 0s 94%, como é percetivel pelo grafico acima
apresentado. Com uma tendéncia essencialmente crescente, apenas nos anos de 2006, 2007
e 2009 esta despesa teve um ligeiro decréscimo, sendo inclusive no ano de 2007 que esta
percentagem atingiu o seu minimo, tendo em conta apenas o periodo em analise. Depois de
ultrapassado o ano de 2009, as despesas aumentaram nos dois anos subsequentes, atingindo
em 2011, o valor maximo de percentagem afeta a despesas com o pessoal. Ndo sabemos se
este crescimento, dos Gltimos dois anos, tera tendéncia a se manter ou se se avizinha um

declinio na evolugédo das despesas com o pessoal.
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Se olharmos para 0s sucessivos mapas orcamentais anuais, verificamos o esforgo

empregue em diminuir a percentagem de despesa com recursos humanos, no entanto esses

valores traduzem uma mera previsao e, na realidade, tal como ja constatdmos, os valores

reais foram bem diferentes. Posto isto, nada nos garante que em 2012 tenha havido um

decréscimo relativamente ao ano anterior, pois isso era 0 que se tinha vindo a prever e ndo

aconteceu, assim como nao poderemos aferir do aumento em 2013.

Gréfico 6 - Evolucdo das despesas com o pessoal em percentagem do or¢amento (2005-2013)
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Analisando separadamente as despesas com o0 pessoal, averiguamos que, a semelhanca

do orcamento em bruto da PSP e em termos de milhGes de euros, estas aumentaram

progressivamente, exceto em 2006.

Grafico 7 - Despesas com o pessoal em milhdes de euros (2004-2011)
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Tanto o ultimo grafico elencando, como o grafico 4, refletem uma pormenorizada

semelhanca, pois ambos traduzem um efetivo aumento dos orcamentos e, ambos tiveram

uma ligeira diminuicdo no mesmo ano, o que poderd ser mais um indicador da forte

influéncia do valor atribuido as despesas com o pessoal no or¢camento total da PSP.

Importa agora perceber também em que subagrupamentos se subdividem as despesas

com o pessoal, sendo essencialmente: remuneragdes certas e permanentes, abonos
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variaveis e eventuais e seguranca social. De modo a determinarmos o peso de cada um

destes subagrupamentos, fizemos uma breve analise a execucao financeira do ano de 2010.

Quadro 1 - Execucdo financeira de 2010

AGRUPAMENTOS/SUBAGRUPAMENTOS | DESPESAS

Despesas com pessoal 656 527 737
Remuneracfes certas e permanentes 489 085 481
Abonos variaveis e eventuais 39618 180
Seguranga Social + Saude 127 824 076

Aquisicéo de bens e servicos 43 453 520

Outras Despesas correntes 543 926

Despesas de capital 1093 081

TOTAL 701 618 264

Fonte: Relatério de Actividades PSP 2010

E percetivel que as remuneracdes certas e permanentes preenchem a maior “fatia”, com
cerca de 74,50% da despesa afeta ao agrupamento despesas com pessoal, seguindo-se a
seguranca social com 19% e, por fim, abonos variaveis e eventuais com 6,03%.

Com a analise do grafico 5, chegdmos a conclusdo que as despesas com o pessoal
ocupam distintamente o primeiro lugar em termos de gastos. Vamos, seguidamente,
dissecar para onde vao os restantes recursos financeiros alocados a PSP. Para isso, fizemos

uma compilagéo dos valores de cada ano em analise.

Grafico 8 - Disseca¢do do or¢camento por agrupamento (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Com um gasto na ordem dos 93,17%, para as despesas com o pessoal, € manifestamente
dificil afetar grande percentagem de despesa aos restantes subagrupamentos. A aquisicao

de bens e servigos surge em segundo lugar, com um gasto na ordem dos 6,35%, o que, por
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sua vez, resulta numa infima percentagem para a aquisi¢cdo de bens de capital, cerca de
0,36%. Os juros e outros encargos, transferéncias correntes e outras despesas correntes
inserem-se no subagrupamento outras despesas correntes, fazendo-se representar pelos
seus 0,12%. Face ao grafico em analise deduz-se a existéncia de alguma inelasticidade no
orcamento a atribuir a outras despesas que nao as com o pessoal, situacdo que podera ser
explicada, entre outras razdes, pela quantidade de efetivo policial existente na nossa

instituicdo.

2.5. Gestdo de Recursos Humanos na PSP

“As pessoas sdo um factor chave para o sucesso organizacional” (Cabral-Cardoso,
2008: 56) o que ocasiona que a forma como sdo geridas seja fundamental para o valor de
longo prazo de uma determinada organizacao. “A gestdo de pessoas refere-se as politicas,
praticas e sistemas influenciadores do comportamento, das atividades e do desempenho dos
membros da organizagdo, com o propdsito de aumentar a competitividade e a capacidade
de aprendizagem da organizacdo” (Cabral-Cardoso, 2008: 57). Estes métodos
compreendem o levantamento das necessidades de recursos humanos, o seu recrutamento e
selecdo, formacdo, avaliacdo de desempenho, a criacdo de fatores compensatérios de modo
a fomentar a motivacéo e a concessdo de ambientes de trabalho adequados ao cumprimento
da fungcdo. Uma gestdo de recursos humanos eficaz é simultaneamente estratégica, pois a
estratégia ao nivel dos recursos humanos de uma dada organizacéo e a estratégia da propria
organizacdo devem estar articuladas (Cabral-Cardoso, 2008).

“Ora, gerir/comandar funcionarios policiais, mormente uma Esquadra, com estes
propdsitos, pode revelar-se uma tarefa complexa para o respectivo Comandante (gestor)
(Moreira, 2011: 21). Mas, a gestdo de recursos humanos na PSP nao se confina ao nivel de
esquadra, mas sim a toda a organizacao policial com os seus 22277 elementos, pelo que
com uma dimensdo muito maior e, com todas as especificidades préprias da missao

policial, a tarefa dos gestores desta policia ndo é em nada facilitada.

2.5.1. Complexidade da estrutura — disfuncionalidades

No ambito da gestdo de recursos humanos, vigora na PSP uma estrutura fortemente

hierarquizada constituida por um sistema de carreira especial, nos termos do Decreto-Lei

39



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

n.° 299/2009 de 14 de Outubro. Conforme estabelecido no presente diploma, o pessoal com
funcbes policiais integra as carreiras especiais de Agente de Policia, Chefe de Policia e
Oficial de Policia. Estas carreiras, por sua vez, subdividem-se em categorias: Agente,
Agente Principal, Chefe, Chefe Principal, Subcomissario, Comissério, Subintendente,
Intendente, Superintendente e Superintendente Chefe.

“Neste sentido, carreira significa uma sequéncia de posicoes, geralmente ascendentes na
hierarquia de uma organizagdo, que os seus membros vao ocupando ao longo da vida.
Trata-se de uma propriedade estrutural das organiza¢fes, um percurso pré-determinado
pela organizacdo empreendedora, segundo uma sequéncia mais ou menos previsivel e
idéntica para todos os individuos” (Cabral-Cardoso, 2008: 572). Para Ferris, Buckley, &
Allen (in Moreira, 2011), a maioria dos funcionérios tende a medir 0 sucesso na carreira
em funcgéo da progressdo vertical, o que traduz que esta é um forte indicador de realizagéo
pessoal e individual e, naturalmente, de satisfagdo no trabalho, como tal a progressao na
carreira € um aspeto que requer uma adequada atencao.

Aquando do ingresso na atividade policial, a perspetiva na carreira coaduna-se com as
varias carreiras e categorias existentes na funcao policial e, sendo normal que grande parte
dos elementos ambicione chegar ao topo da mesma, pois a carreira é vista enquanto
desenvolvimento profissional (Cabral-Cardoso, 2008). Mas, com a entrada em vigor do
Programa de Assisténcia Economica e Financeira (PAEF) e durante o periodo de vigéncia
deste, foi exigido a Administracdo Publica um esforco no que toca a reducao das despesas
com pessoal, nomeadamente através do congelamento de salarios e de
promocdes/progressdes’?.

Posto isto, com as progressbes a avancar de forma paulatina, devido a situacao
econdmica atualmente sentida, em organizacdes de grandes dimensdes, no que toca a
vertente recursos humanos, 0 que vem a suceder ¢ “a estagna¢do do normal percurso
profissional intra e inter-carreiras” (Torres, 2011: 241). Resultando consequentemente em
prejuizo para o bem-estar e coesdo da instituicdo, caracterizada pela sua forte vertente
hierarquica (Torres, 2011). Associada a menor satisfacdo no trabalho, vem uma mais
dificultada tarefa para o gestor que, agora, para além de ter a cargo toda uma instituicéo,

tem de gerir os sentimentos de descontentamento de todo o seu efetivo.

2 Documento de Estratégia Orcamental 2011-2015, de Agosto de 2011 e Lei n.° 64-A/2011, de 30 de
Dezembro.
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2.5.2. Efeitos da penosidade da funcéo policial

“Por toda a parte, o crime constitui um dos factores mais geradores de inseguranga, pelo
menos ao nivel emocional, por isso, sobre ele recai a grande fatia dos esforcos policiais de
prevengdo e de repressdo, com vista a garantir a salvaguarda de pessoas e bens” (Clemente,
2000: 61).

A funcéo policial assume assim particular relevo na vida em sociedade, com atribuigdes
muito especificas, a policia destina-se a defender a legalidade democrética, garantir a
seguranca interna e os direitos dos cidaddos. De forma a dar cumprimento a estas
atribuigdes, a atuacdo policial pauta-se por todo um conjunto de poderes, conferidos pelo
Estado, que se destinam a impedir ou, pelo menos, condicionar certos comportamentos dos
cidaddos que constituam uma ameaca aos direitos, liberdades e garantias da sociedade em
geral (Cagador, 2010). Ao darem execucdo a sua nobre misséo, a policia &, por vezes, alvo
de controvérsia e incompreensdo por parte do publico em geral, o que € uma realidade
comum a institui¢cdes que possam fazer o uso coercivo da forca (Fielding, 1991).

No decorrer das suas atribuicbes, a PSP depara-se muitas vezes com aqueles que, de
alguma forma, constituem uma ameaca para a manutencdo da ordem publica e fazem
perigar os direitos, liberdades e garantias fundamentais dos cidaddos. Mas, enquanto
funcdo primordial, a policia deve atuar de forma a fazer cessar esses perigos, o que leva a
que tenha de se deparar com esses impulsores de incivilidades, que podem-se revelar
muitas vezes violentos, pondo em risco a integridade fisica e mesmo a vida dos elementos
policiais (Monteiro, 2002). "Deste modo, a Policia vé-se obrigada a utilizar a forca pablica,
no sentido de suster estes individuos, e obviar as suas acgdes’>” (Monteiro, 2002: 7).

Aquando da chamada para uma ocorréncia, a policia avanca muitas vezes sem saber o
que a espera e como ird terminar pois, situacdes que aparentemente eram simples de
resolver, podem-se transformar em grandes alteracdes de ordem publica a que a policia tem
de fazer face, vendo-se por vezes condicionada na sua forma de agir pelas restricdes legais
que Ihe sdo impostas, o que o torna mais vulneravel perante o infrator (Monteiro, 2002).
Numa sociedade com conflitos cada vez mais violentos e com transgressores com ‘“‘cada
vez menos pejo em agredir um elemento policial”, (Monteiro, 2002:7) encontrando-se este,

por sua vez, com mais caréncias de meios adequados para prosseguir a sua missdo, tudo

" “Em lugar do império da forca individual, desigual de homem para homem e geradora de diferencas
arbitrarias (...) o poder politico institui uma for¢a colectiva, bem organizada, que é posta ao servico de
interesses gerais e de principios socialmente aceites” (Clemente, 1998:43).
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concorre para que um dos maiores problemas que assiste a estes profissionais seja a sua
constante necessidade de garantir a propria integridade fisica (Kirschman, 2000).

Para Hoffman & Collingwood, “as transformagdes alucinantes das sociedades modernas
e as situacdes que os policias encaram diariamente fazem da sua actividade a mais
stressante, comparativamente com outras similares, existindo diversos indicadores
comprovativos de que estes profissionais apresentam elevadas taxas de problemas de salde
fisica e mental” (cit. in Monteiro, 2002: 7). Esta exposicdo a potenciais fatores de stress
tem sido associada a emergéncia de variados problemas quer para o individuo, quer para a
organizacdo, sobretudo através do elevado absentismo e baixas prolongadas, da diminuicdo
da satisfacdo, da motivacédo, do rendimento e da produtividade (Moreira, 2011).

“Quando as condi¢des de trabalho infligem sofrimento e/ou colocam em risco a saude
fisica e/ou mental do trabalhador, a degradacdo deste como pessoa e como elemento social
ndo serd assim muito diferente da que ocorre na auséncia de trabalho” (Moreira, 2011:4),
podendo leva-los até a tornar-se “demissionarios” das suas fun¢des quando o cumprimento
destas possa envolver algum perigo para a sua integridade fisica (Monteiro, 2002: 62).

Para alem de todo o risco inerente a atividade policial, ndo podemos deixar de referir as
condicbes com que estes elementos, muitas das vezes, tém de trabalhar, desde a
precariedade das instalaces policiais a falta de meios adequados, de equipamentos,
sujeitos as mais diversas condi¢Oes climatéricas, mas fazendo sempre o possivel e o
impossivel para dar o seu melhor contributo a sociedade. Os elementos policiais tém ainda
de lidar com o facto de estarem, muitas vezes, a desempenhar funcées longe de casa, o que
consequentemente podera levar a “problemas relacionados com o isolamento social, as
fracas condi¢cdes de vida e inadaptagdo a nova realidade social e profissional” (Moreira,
2011: 5). Este fator contribuira cumulativamente para a degradacdo psiquica do agente e
pode até potenciar o suicidio (Silva, 2002).

Por todos estes motivos, e tendo em conta que a exposicdo a situacdes de stress, para
aléem de ter impacto no proprio elemento policial, também surte efeito em toda a
instituicdo, é necessario que aos responsaveis por tdo nobre missdo, como a da garantia da
seguranca interna, seja proporcionado todo um apoio a nivel social, pois quando este
“comeca a ser insuficiente para suprir todas as necessidades, o resultado pode passar pela
quebra da produtividade, da coesdo interna e até da propria disciplina” (Torres, 2011: 240).
“Hoje, estar inserido no mercado de trabalho ndo ¢ condi¢do suficiente para o bem-estar,
na medida em que as condi¢cBes em que esse trabalho é desenvolvido sdo determinantes
para tal” (Moreira, 2011: 4).
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Abordando de seguida o estudo realizado pela Oficial Silvia Cagador, cujo tema incidia
sobre a mortalidade na PSP, este surgiu-nos como mais uma evidéncia dos riscos ineretes a
atividade policial. Numa primeira abordagem constatou-se que “com o passar dos anos, a
média de idade dos 6bitos na populacdo policial vai aumentando” (Cagador, 2010: 47),
situando-se a idade média de vida da populacdo policial nos 69 anos mas, apesar do
aumento, ela é praticamente em todos os anos inferior a da populacéo.

Foi possivel ainda constatar que a esperanca média de vida para a populacédo policial, ao
contrério do senso comum, é superior a da populacdo em geral, exceto no grupo de idades
45-49 em que o valor é igual e para o subsequente em que é ligeiramente menor.
Curiosamente a taxa de mortalidade comeca por ser superior no inicio da carreira policial e
volta a sé-lo no fim, o que pode traduzir para o primeiro grupo de idades “uma maior
eXposi¢do aos riscos nesse periodo” e para o ultimo “pode estar relacionado com os efeitos
acumulados por forca da profissao ao longo dos anos de servico” (Cacador, 2010: 62).

Relativamente as causas de morte, estas sdo maioritariamente de origem natural.
Contudo, verifica-se que a percentagem de mortes ndo naturais na policia & superior a da
restante populagéo, o que podera demonstrar a maior exposicao a fatores de risco externos
por parte dos elementos desta forca verificando-se, ainda, uma maior incidéncia nos ébitos
por suicidio. Para aléem de ser a principal causa de morte, ndo natural, o suicidio tem vindo
a aumentar (Cacador, 2010). “A institui¢do policial, ndo podendo per si ser considerada um
factor de risco, engloba certas caracteristicas que contribuem para 0 aumento do risco de
suicidio, como a natureza do servi¢o, o isolamento, o acesso a armas, a cultura policial e o
stress que provoca” (Silva, 2002: 57). No que toca a mortalidade por perturbacdes mentais
e de comportamento, apesar de ndo adquirirem muita relevancia quando comparadas com
outros tipos de causa de morte, 0 mesmo nao se verifica na confrontacdo com a populacéo
em geral, onde a diferenca é mais significativa o que podera traduzir a maior exigéncia da
profissdo policial (Cacador, 2010).

Por todas estas razGes que por parte da populacdo (os elementos policias) sujeita a
especiais danos fisicos e psicoldgicos, como 0s acima enumerados, tem inerente variados
custos sociais, como por exemplo 0s custos com a saude. E, por sua vez, aos superiores
hierarquicos/as chefias a quem cabe o dever de salvaguardar, defender e zelar pelo bem-
estar dos seus elementos, mostrando-lhes que se preocupam com eles, atraves da

consequente prestacéao efetiva de todo o seu apoio.
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Capitulo 3 - Situacao e Tendéncias Internacionais e Nacionais

3.1. Metodologia

“A condugdo do processo de investigagdo tendente a apresentacdo de conclusdes, para
poder alcancar credibilidade cientifica, exige ser orientada por um conjunto de normas que
Ihe fornecam a coeréncia interna e a inteligibilidade necessarias a formagdo de todo um
sentido, cumprindo os fins a que o investigador se havia inicialmente proposto” (Sousa,
2005: 28). Os métodos cientificos aplicados aos estudos constituem assim “linhas-mestras
de trabalho”, permitindo ao investigador guiar-se na realizacdo do seu estudo (Sousa, 2005:
29).

Com a realizagdo do presente trabalho propusemo-nos efetuar uma analise relativa ao
orcamento da PSP, visto ser um tema que cada vez mais esta na ordem do dia, devido a
situacdo econdmica atualmente sentida no nosso pais e por ser um assunto sempre
suscetivel de alguma controvérsia. Mais concretamente, pretendemos analisar se o
orcamento afeto a nossa instituicdo estard adequado ao funcionamento e organizacdo da
mesma, para isso propusemo-nos estudar a constituicdo do mesmo, bem como, realizar
uma analise comparada, com vista ao confronto da composicdo dos orgamentos de
instituicdo para instituicéo.

Considerando ainda o objeto de estudo, optdmos por cumulativamente realizar uma
pesquisa qualitativa, através da aplicacdo de entrevistas realizadas a pessoas do ramo das
finangas publicas, bem como a elementos pertencentes a instituicdo PSP, cujo contributo

constitui uma mais-valia para o0 nosso trabalho.

3.1.1. Método qualitativo - Entrevistas

Segundo Bingham e Moore “a entrevista ¢ uma conversa com um objectivo” (cit. in
Ghiglione & Matalon, 2001: 64). As entrevistas traduzem essencialmente um instrumento
que nos permite recolher informacdes sobre um determinado assunto (Quivy, 1998). O
nosso objetivo, com a aplicacdo deste metodo qualitativo, foi de permitir que “a
investigacdo possa recolher e reflectir sobretudo aspectos enraizados, menos imediatos, dos

habitos dos sujeitos, grupos ou comunidades em analise” (Espirito Santo, 2010: 25).
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Conforme Ghiglione e Matalon (2001), os objetivos da entrevista traduzem a prestagédo
de um servigo aos entrevistadores ou aos entrevistados, consoante o tipo de entrevista
considerada, onde ha lugar a trocas de informacdo referentes ao tema que originou o
encontro entre as duas partes. O entrevistador deve evitar que a entrevista se afaste dos
objetivos da investigacdo e deve guiar 0 entrevistado, no sentido de uma maior
autenticidade e profundidade (Quivy, 1998). Corretamente analisadas, as entrevistas
permitem-nos alcancar “informagdes e elementos de reflexdo muito ricos e matizados”
(Quivy, 1998: 192).

Na técnica da entrevista sdo colocadas aos entrevistados perguntas abertas, o que
permite a cada um falar livremente e fazer a sua propria avaliagdo dos acontecimentos,
dando assim lugar ao aprofundamento da informacdo, conforme Devine (in Espirito Santo,
2010). Na aplicacdo deste metodo qualitativo, “as respostas de cada individuo, grupo ou
comunidade (restrita) valem por si préprias € ndo como representativas de outros
individuos ou comunidades” (Espirito Santo, 2010: 31).

A nossa entrevista € auxiliada por um guido de perguntas, previamente preparado, que
servira como suporte a toda a entrevista. O nosso guido contempla catorze questdes
distribuidas por quatro temas: economia portuguesa versus seguranca publica, orcamento
da Policia de Seguranga Publica, sustentabilidade da situacdo orcamental da PSP e
avaliacdo da existéncia de alternativas. Aquando da realizacdo das entrevistas foi
questionado aos entrevistados da possibilidade de gravacéo, de modo a conferir uma maior
exatiddo do conteudo das mesmas, constando estas nos anexos.

“Nos estudos qualitativos procura-se a riqueza da informagdo” (Espirito Santo, 2010:
34) através da heterogeneidade de caracteristicas na escolha dos casos conferindo, assim,
uma maior qualidade, exaustividade e profundidade sobre o objeto em analise (Espirito
Santo, 2010).

3.1.2. Estudo comparativo

“A comparag¢do ¢ natural e intuitiva a analise humana”, ou seja, 0 homem tem a
constante necessidade de adotar termos de referéncia no seu quotidiano, “de lhes delimitar
objetos de observacdo, de encetar um ponto de partida e revé-lo permanentemente com
base em novos termos de referéncia” (Espirito Santo, 2010: 47).

A comparacdo Vvisa criar um suporte de analise e confrontacdo do idéntico, ou seja, para

uma efetiva comparagdo € necessario a existéncia de afinidades entre os objetos que se
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pretende analisar de forma a demonstrar as semelhancas e as diferencas do mesmo, pondo
em prética conceitos de modo a tornar mais clara a interpretacdo dos dados. “As grandes
questdes comparativas exercem sempre um fascinio natural a natureza reflexiva humana”
(Espirito Santo, 2010: 64).

O nosso objetivo, ao introduzirmos este tipo de analise, como ja foi referido € o de
confrontar a composicdo dos orcamentos de instituicdo para instituicdo. A nivel
internacional, a nossa comparacdo incidiu sobre as nossas congéneres de Inglaterra,
Finlandia, Brasil, Colombia e Singapura e, a nivel nacional com a Guarda Nacional
Republicana (GNR), Policia Judiciaria (PJ) e Servigo de Estrangeiros e Fronteiras (SEF).

3.2. Comparagédo a nivel internacional

O elevado peso de gastos com o pessoal no orcamento da PSP, relembre-se 93,17%,
manifesta deveras uma completa incapacidade orcamental para afetar recursos aos
restantes agrupamentos de despesa. “Este elevadissimo peso das despesas de pessoal (...)
para além de provocar uma significativa inelasticidade estratégica e tactica, empurram
naturalmente a instituicdo para niveis de ineficiéncia ndo compaginaveis com exigéncias
de boa gestdo publica” (Torres, 2011: 240).

Posto isto, fomos ao encontro das realidades orcamentais das policias de outros paises e,
tentamos conhecer a forma como estdo estruturados os or¢camentos destas forcas policiais,
de modo a efetuarmos uma auténtica comparacdo que nos permitisse aferir da
sustentabilidade da reparticdo orcamental praticada na policia portuguesa. Reportando-nos
a realidade inglesa, a Metropolitan Police constitui a maior instituicdo policial da
Inglaterra e do Pais de Gales, tem um efetivo de aproximadamente 50000 elementos que se
encontram ao servico publico de cerca de 7,6 milhdes de habitantes’.

Também neste pais se comecam a manifestar preocupacfes a nivel financeiro e o
desafio orcamental recentemente imposto a esta forca policial visa, ndo s6, 0 mero
equilibrio das financas mas, tende fundamentalmente a remodelar o policiamento de forma
a torna-lo mais eficiente’. Esta forca policial comecou por adotar algumas estratégias de
reducdo de custos, tais como, reducdo dos ativos (edificios e equipamentos), partilha de

servicos ou acordos de outsourcing, deixando a opcdo de reduzir o efetivo policial para

™ Policing in austerity: One year on 2012.
" Policing in austerity: One year on 2012.
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Gltimo plano™. No entanto, a redugdo de custos com o mesmo constitui uma meta a
alcangar. Atualmente, com uma despesa de pessoal na ordem dos 81%, esta policia
considera o valor elevado e ndo € de estranhar que a reducdo de pessoal seja também uma
opcao a considerar’”.

Em situagdo semelhante encontra-se a Finlandia, onde os custos com o pessoal
representaram 78% do orcamento total’®. E de destacar as diferencas existentes nesta
policia comparativamente com a anterior. A policia finlandesa evidencia um efetivo de
10871 elementos, num universo de cerca de 7,5 milhdes de habitantes, o que perfaz um
récio de policia por habitante de 1:690'°, é de notar que em Inglaterra esse racio situar-se-a
em 1:152. A melhoria da produtividade constitui também uma preocupacdo desta policia,
nomeadamente, através da reorganizacdo de estruturas e procedimentos administrativos,
por forma a fazer um maior uso de tecnologia, detendo ainda como objetivo principal, a
capacidade de operar com um niimero reduzido de pessoal®.

Na abordagem a paises da América do Sul, também constatdmos a diferenca orgamental

no que toca as despesas com pessoal, evidenciando a Policia Federal do Brasil®!

0S Seus
80% e, com uma diferenca mais significativa, deparamo-nos com os 66% do orcamento
dedicado a despesas com o pessoal na Policia Nacional da Colémbia®. No entanto, foi no
Continente Asiatico que encontrdmos um pais com a menor percentagem afeta a recursos
humanos, 57% é quanto a Policia da Singapura® tem alocado & sua mao-de-obra.
Verificamos, assim, que a estrutura orcamental da PSP estd um pouco desviada da
praticada noutros paises europeus, evidenciando diferencas de mais de dez pontos
percentuais. Nao podemos deixar de destacar que a Finlandia com o menor racio de policia
por habitante € a primeira a dizer que € necessario reduzir no pessoal e apostar na
tecnologia. Ja paises tao distintos como o Brasil, Colombia e Singapura atestam valores
como 80%, 66% e 57%, respetivamente. Apesar das maiores ou menores percentagens que
cada policia tem afeta a despesas com méao-de-obra, € natural que a fatura com o pessoal

seja sempre a mais elevada nas organizagdes policiais®*.

’® Policing in austerity: One year on 2012.

" Policing in austerity: One year on 2012.

8 Annual Report of the Finnish Police 2007.
 Annual Report of the Finnish Police 2007.
8 Annual Report of the Finnish Police 2007.
81 Relatério Anual de Atividades 2008.

8 Balance de Gestion 2010-2011.

8 Singapore Police Force Annual 2011.

8 Entrevista ao Professor Paulo Trigo Pereira.
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3.3. Comparacao a nivel nacional

No seguimento do conceito de policia, abordado anteriormente, interessa agora
distinguir com maior profundidade como se encontram repartidas as diversas modalidades
de policia pelos diferentes corpos policiais (Raposo, 2006). Importa relembrar que as
modalidades de policia se inserem no conceito de policia em sentido material que, por sua
vez, se traduz na policia enquanto atividade de caracter administrativo que visa a garantia
dos direitos e interesses publicos em matéria de seguranca. Para efeitos do nosso estudo
apenas abordaremos 0s seguintes corpos policiais: PSP, GNR, SEF e PJ. Para tal consta do
Anexo 4 uma figura que evidencia a afetacdo destas policias a respetiva modalidade.

“Cada corpo de policia desenvolve, exclusiva ou predominantemente, certa modalidade
de policia em sentido material” (Raposo, 2006: 30), 0 que ndo significa imperativamente
que cada corpo policial desenvolva apenas a atividade respeitante a uma modalidade de
policia. Com excecdo da PJ, que apenas desenvolve atividades de policia judiciaria, tanto a
PSP como a GNR, para além de funcGes de policia administrativa geral, desenvolvem
funcbes de policia administrativa especial e, ainda de policia judiciaria. O SEF,
enquadrado como policia administrativa especial, no a@mbito das suas atribuicdes pode
desenvolver cumulativamente funcGes de policia judiciaria (Raposo, 2006).

A LSI consagra no seu artigo 25.° as diferentes FSS, onde se inserem, entre outros, a
PSP, a GNR, 0 SEF e a PJ. A PSP e a GNR, com funcdes de seguranca publica e dispondo
de uma estrutura fortemente hierarquizada, inserem-se na designacdo de forcas de
seguranca, ja o SEF e a PJ, com atribuicdes mais especificas enquadram-se como servicos
de seguranca (Raposo, 2006).

A GNR, tal como refere o artigo 1.° da sua Lei Organica, Lei n.° 63/2007, de 6 de
Novembro, ¢ uma forca de seguranca de natureza militar, constituida por militares
organizados num corpo especial de tropas. Tem por missdo assegurar a legalidade
democratica, garantir a seguranca interna e os direitos dos cidaddos e tem ainda como
atribuicdo colaborar na execucdo da politica de defesa nacional.

Depende do membro do Governo responsavel pela area da Administracdo Interna, em
matéria de recrutamento, administracdo, disciplina e execucdo do servico decorrente da sua

missdo geral e, do membro do Governo responsavel pela area da Defesa Nacional, em

48



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

matéria de uniformizacdo, normalizagdo da doutrina militar, armamento e equipamento,
encontrando-se assim sujeita a uma dupla dependéncia hierarquica®® (Raposo, 2006).

Das suas atribuigdes, tanto as constantes da LSI, artigo 1.°, como da sua Lei Organica,
artigo 3.°, decorre, tal como a PSP, que esta forca, para além de desempenhar funcdes de
policia administrativa geral, desempenha também funcdes de policia administrativa
especial e ainda de policia judiciaria (Raposo, 2006) sendo, por isso, classificada de 6rgéo
de policia criminal de competéncia genérica®. “Atenta as missdes que lhe estdo confiadas,
a GNR ¢ uma verdadeira e propria policia de seguranga publica” (Raposo, 2006: 57).

O SEF é um servico de seguranca, de natureza policial, que depende hierarquicamente
do Ministro da Administracdo Interna. Tem como objetivos fundamentais o controlo de
pessoas nas fronteiras, bem como o controlo da permanéncia e atividades das mesmas em
territorio nacional. Este servico policial é regido por diploma proprio, o Decreto-Lei n.°
252/2000, de 16 de Outubro, por sua vez, alterado pelo Decreto-Lei n.° 240/2012, de 6 de
Novembro. Das suas atribui¢fes, confirma-se a sua natureza de policia administrativa
especial, em matéria de estrangeiros e fronteiras, para alem das atividades que podera
desempenhar enquanto policia judiciaria, nomeadamente, no ambito da investigacdo de
crimes de auxilio a emigracdo ilegal entre outros, tendo assim a natureza de Orgdo de
policia criminal de competéncia especifica®” (Raposo, 2006).

A PJ é definida como corpo superior de policia criminal, ndo por estar acima dos outros
corpos de policia, mas por ser um organismo de seguranca que possui uma especializagao
em matéria de policia criminal, estando organizado hierarquicamente na dependéncia do
Ministro da Justica, nos termos do artigo 1.° da Lei n.° 37/2008 de 6 de Agosto.
Desenvolve, simultaneamente, funcbes de prevencdo criminal e de investigacdo criminal,
artigos 4.° e 5.° do diploma em apreco.

No ambito da investigacdo criminal, as atribui¢bes deste servico de seguranca sdo as
decorrentes da Lei de Organizacdo da Investigacdo Criminal, Lei n.° 49/2008, de 27 de
Agosto. A semelhanca da PSP e da GNR, a PJ é um 6rgdo de policia criminal de
competéncia genérica, artigo 3.° do diploma em apreco. A PJ desenvolve a atividade de
policia judiciaria em toda a globalidade da sua competéncia. Ao contrario de outros 6rgaos

de policia criminal, a PJ detém competéncia exclusiva no que toca a investigacdo de certos

& Artigo 2.° da Lei n.° 63/2007, de 6 de Novembro.
8 Artigo 3.2, n.° 1 da Lei 49/2008, de 27 de Agosto.
8 Artigo 3.2, n.° 2 da Lei n.° 49/2008, de 27 de Agosto.
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crimes, artigo 7.°, n.° 2, da presente Lei, detém ainda competéncia reservada no que toca a
outros crimes e competéncia concorrente.

Depois de uma breve aluséo a estes corpos policiais, estamos agora em condicOes de
proceder ao nosso estudo comparativo que, tal como referido, visa confrontar as diferentes
dotacBes orcamentais respeitantes a cada policia. Come¢admos por analisar 0s orcamentos
de FSS, bem como a sua evolugdo ao longo do periodo em analise (2004-2011), e para isso
baseamo-nos nos dados provenientes da Conta Geral do Estado.

Gréfico 9 - Evolugdo dos orgamentos das FSS em milhdes de euros (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Logo a partida, podemos constatar as diferencas orcamentais respeitantes a cada FSS,
fator explicado, entre outros motivos, pelas diferentes dimensdes de cada servigco policial
(PSP, GNR, SEF e PJ). De seguida, suscita-nos relevar o constante acréscimo dos
orcamentos de ano para ano, verificando-se pontuais declinios numa ou noutra FSS,
nomeadamente na PSP no ano de 2006, no SEF em 2010 e na PJ nos anos de 2006 e 2007.
No entanto, o balanco de todos estes anos é positivo para qualquer um dos servigos
policiais, a PSP registou um aumento na ordem dos 186 milhdes de euros, a GNR 198
milhdes de euros, o SEF 35 milhdes de euros e a PJ 18 milhdes de euros. O SEF detém o
maior crescimento de despesa em termos percentuais, cerca de 43%, seguindo-se a PSP
com 25%, a GNR com 22% e, por fim, a PJ com 16%.

Fazendo uma analise isolada de qualquer outra variavel, permitiu-nos afirmar que o
Estado, ao longo destes anos, ndo se eximiu de empregar cada vez mais recursos
financeiros na area da seguranca, compreendendo estes montantes aparentemente avultados

e satisfatorios para qualquer instituicdo policial.
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Se olharmos para o0s orgamentos afetos a cada FSS como um todo, podemos facilmente
decompor e atribuir a cada policia uma percentagem em razdo desse conjunto, tal como

mostra o grafico seguinte:

Gréfico 10 - Distribuicdo dos orcamentos pelas FSS (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Cada “fatia” representa cada uma das organizagdes policiais, sendo que, para isso, a
maior delas respeita a GNR com 50% de todo o orgamento disponibilizado pelo Estado ao
sistema policial. A outra metade desse orcamento contempla a PSP com os seus 40%,
seguida pela PJ com 6% e, por altimo, o SEF com 4%. De modo a termos uma melhor
nocdo dos valores que estas percentagens traduzem, foram alocados a GNR, durante o
periodo visado, 6358 milhdes de euros, a PSP 5069 milhdes de euros, a PJ 821 milhdes de
euros e ao SEF 550 milhdes de euros.

Fazendo agora uma analise em termos de distribuicdo da despesa pelos varios
agrupamentos, desde despesas com o pessoal, a aquisi¢do de bens e servigcos correntes que
traduz os consumos intermédios e a aquisicdo de bens de capital o denominado

investimento, verifica-se o seguinte:

Quadro 2 - Distribuicéo das despesas por agrupamentos (2004-2011)

Despesas com Aquisicdo de bens e = Aquisi¢do de bens de
pessoal Servigos correntes capital

PSP 93,17% 6,35% 0,36%
GNR 92,05% 7,11% 0,75%
SEF 63,42% 30,74% 4,07%

PJ 87,08% 11,49% 0,68%

Fonte: Conta Geral do Estado
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J& tinhamos constatado no capitulo anterior que, no caso da PSP, a despesa com o
pessoal se situava acima dos 90%, agora quando confrontada com a GNR, SEF e PJ,
verificamos uma situacdo semelhante na GNR que, a par da nossa forca policial, revela
gastos com o efetivo policial na ordem dos 92%. Esta situacéo leva a que estas duas forgas
reservem muito pouco para 0s consumos intermédios, bem como para o investimento que
ndo chega a 1% do total. A PJ tem uma menor carga orcamental na vertente humana,
87,08%, mas, o SEF €, sem duvida, a policia que menos gasta com recursos humanos,
63,42%, sendo, por isso, a instituicdo policial com mais despesa alocada na aquisicdo de
bens e equipamentos, 30,74%. Este tipo de distribuicdo acarreta alguma dificuldade de
manobra no que toca a disposi¢do de recursos financeiros para outras despesas que nao as
com o pessoal e, os meios financeiros, aparentemente avultados, ndo chegam para fazer
face a todas as necessidades, ou pelo menos ndo quanto se desejaria.

Olhando unicamente para a evolucéo das despesas com o pessoal das diferentes FSS, o
gréfico 11 da-nos uma visdo mais abrangente da sua evolugcao, bem como nos permite mais
pormenorizadamente confrontar as diferentes cargas percentuais que cada organizacao

policial tem afeta para a sua mao-de-obra.

Grafico 11 - Evolucdo das despesas com o pessoal das FSS em percentagem (2004-2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Esta exposicdo corrobora a premissa de que a PSP e a GNR sdo duas forcas em muito
similares no que toca a distribuicdo de despesa, pois, ao longo do periodo em analise,
evidenciam gastos semelhantes com o efetivo policial, apesar de em nenhum ano se
verificar o cruzamento desses gastos, ou seja, a PSP tem ocupado continuamente o
primeiro lugar em termos de despesas com o pessoal, sendo imediatamente seguida pela
GNR que, nos ultimos trés anos, se tem aproximado cada vez mais. Acresce ainda realcar

as diferencas evidentes entre estas duas forgas de seguranga comparativamente com a PJ e,
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principalmente com o SEF, atribuindo-se possivelmente uma das razdes a dimensdo
humana de cada FSS.

Refira-se que todos estes servicos policiais registaram diminuicdo da despesa com
recursos humanos nos anos de 2006 e 2007, assim como quase todos, a excecdo da PSP,

registaram novamente essa diminuigdo no altimo ano.

Gréfico 12 - Evolugdo das despesas com o pessoal das FSS em milhdes de euros (2004-
2011)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Em termos absolutos, ao contrario dos dados percentuais, verificaram-se pontuais
decréscimos, nomeadamente no ano de 2006, na PSP, SEF e PJ e, em 2011 no SEF e na PJ.
A GNR, apesar de evidenciar, em termos percentuais, uma diminui¢do no ultimo ano nas
despesas com pessoal, em milhdes de euros, esse valor aumentou.

Temos vindo a dar como possivel justificacdo para estas discrepancias orcamentais, a
quantidade de recursos humanos que cada servico policial possui, vejamos entdo agora

esses dados, bem como a alocacdo do orcamento em razdo dos mesmos.

Gréfico 13 - Evolugdo do efetivo policial (2008-2010)
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Fonte: Relatério de Actividades 2010
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Gréfico 14 - Despesas per capita em razao do orcamento atribuido ao agrupamento despesas com o
pessoal (2008-2010)
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Fonte: Conta Geral do Estado

Quadro 3 - Média das despesas per capita em razao do or¢camento atribuido ao agrupamento

despesas com o pessoal (2008-2010)

Despesas per capita

PSP 27976,53 €
GNR 3151167 €
SEF 34463,96 €

PJ 35599,61 €

Fonte: Conta Geral do Estado

Para 0 nosso calculo da despesa per capita, utilizamos a despesa afeta ao agrupamento
das despesas com o pessoal nos anos de 2008 a 2010 e o efetivo que cada servico policial
detinha a 31 de dezembro de cada um dos anos. Para a contabilizacdo do efetivo, tivemos
em conta o pessoal com funcdes policiais e o pessoal sem funcdes policiais.

A primeira evidéncia que retiramos do quadro em analise é a diferenciacdo orcamental
entre as varias organizacdes policiais, sendo a PSP a instituicdo que, em termos per capita,
menor orcamento detém, seguida da GNR, SEF e PJ. Um agente da PSP é o elemento das
FSS que menos custa ao Estado, tendo-se visto, no entanto, ainda diminuir esse valor no
altimo ano. Como j& vimos anteriormente, as remuneracdes certas e permanentes
constituem a grande fatia do agrupamento despesas com o pessoal. Quando calculada esta
despesa per capita, ela traduz, entre outras, as diferencas remuneratorias existentes entre

servicos que tém a mesma natureza policial e tém um mesmo fim, a seguranca publica.
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3.4. Tendéncias futuras na gestao orcamental das organizacgdes
policiais

Uma vez concluida a recolha de dados através do método comparativo entre as diversas
policias e analisadas as entrevistas, chegou a altura de fazer uma sintese de toda essa
informacdo, verificar hipoteses e, sobretudo, perceber qual o caminho a seguir na gestao
orcamental das organizagdes policiais.

O problema diagnosticado, nomeadamente, a adequacdo da concecdo e composic¢ao do
orcamento da policia ao funcionamento e organizacdo da mesma, bem como a realidade
econémica do pais, ndo encontra propriamente causa direta na alocacdo de meios
financeiros por parte do Estado, pois como pudemos constatar, o investimento do Estado
nos servigos policiais foi crescente ao longo dos anos em analise, verificando-se aumentos
orcamentais de 186 milhdes de euros para a PSP, 198 milhGes de euros para a GNR, 35
milhdes de euros para o SEF e 18 milhdes de euros para a PJ.

O problema estara na forma como ¢ gerido todo esse “bolo” or¢amental, em fungéo de
cada FSS e, inclusive, dentro de cada um desses organismos. Quando atribuimos
percentagens aos orcamentos de cada servigco policial em funcdo de todo o orcamento
alocado a area da seguranca publica, podemos até entender que a maior “fatia” respeite a
GNR com 50%, seguida da PSP com 40%, PJ com 6% e, por fim, o SEF com 4%, pois esta
comparacdo esta a ser feita olhando unicamente para 0s orcamentos totais e pudemos
justificar as discrepancias orcamentais com as diferentes dimensdes humanas de cada FSS
pois, tal como examindmos anteriormente, a GNR detém um efetivo de 24108 elementos, a
PSP 22994 elementos, a PJ 2593 e o SEF 1364.

Quando confrontamos os orcamentos das instituicGes policiais com 0s seus respetivos
efetivos, é que percebemos realmente, onde se situa a despropor¢do orcamental. As quatro
organizacdes, todas elas de natureza policial com func@es de garantia da seguranca interna,
evidenciam despesas per capita manifestamente diferentes, sendo o elemento da PSP
aquele que mais barato sai ao Estado, com 27976,53 € em contraposi¢do com o da PJ que
evidenciou, através da média dos anos de 2008 a 2010, uma despesa per capita de 35599,
61€. A GNR e o SEF apresentaram respetivamente valores da ordem dos 31511,67€ e
34463,96€. Face a estes dados, constatamos, tdo-somente, que a atividade policial ndo é
paga de forma igualitaria. Felizmente a inseguranca nao € algo que se sente fortemente no

nosso pais, quando comparada com outros paises, dai talvez a razdo para que a area da
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seguranga publica ndo seja colocada na agenda politica levando a que o investimento seja
ineficiente e intermitente quando é distribuido pelas vérias policias®.

As despesas com o pessoal tém, em qualquer uma das FSS, a maior carga em termos
percentuais, mas, no entanto, essas percentagens divergem entre si, levando a que sobre
Menos ou mais orgamento para outros agrupamentos, “numa logica em que, quanto menor
é a dimensdo da organizacao, isto €, quantos menos recursos humanos tiver, maior € a sua
capacidade para dispor de recursos e se modernizar” (Oliveira, 2013).

A PSP, com despesas com pessoal na ordem dos 93%, é-lhe manifestamente dificil
alocar recursos financeiros a outras reas como 0s consumos intermédios e o investimento,
para 0s quais sobra a infima percentagem de 6,35% e 0,36%. A GNR, em situacao
semelhante, tem afeto aos seus recursos humanos 92,05% do seu orgcamento total. A PJ,
com 87,08% em gastos com o efetivo, consegue alocar 11,49% para a aquisicao de bens e
servicos. O SEF, com a menor percentagem de despesa em pessoal, 63,42%, apresenta
30,74% para a aquisicdo e renovacao dos seus equipamentos e 4,07% para investimento,
sendo assim o0 servico de seguranga com mais capacidade de alocar recursos financeiros
para estas duas vertentes.

Quando nos comparamos com outros paises, as diferencas sdo tambeém elas evidentes,
ressaltando os valores de 81%, 80%, 78%, 66% e 57% em despesas afetas a gastos com o
pessoal. Estes valores, apesar de mais limitados, ndo deixam de ser esclarecedores do
paradigma orcamental praticado noutras policias estrangeiras.

Posto isto, a PSP ¢ a instituicdo com maior peso de gastos em pessoal e, tem-no sido ao
longo dos anos. Como ja referimos, a consequéncia de tal situacdo repercute-se na
disposicdo dos meios financeiros a outras rubricas, também elas de extrema importancia
para a prossecucdo da missdo policial. Existe um problema na gestdo global da
policia/policias que se tem centrado no recrutamento de mais e mais efetivo, ou seja, de
médo-de-obra intensiva, levando a que, mesmo que se faca uma gestdo de meios mais
eficiente, nestas condi¢cdes € manifestamente dificil, pois a primeira prioridade é pagar
salarios e s depois € que vém o0s consumos intermédios e o investimento, que se tornam
diminutos®®.

Tal como refere o Sr. Diretor Nacional Adjunto para a area de Recursos Humanos,
Superintendente José Oliveira, deviamos ter mais dinheiro para o investimento e consumos

intermédios, pois, com estas condi¢cdes, fica muita coisa por fazer, nomeadamente,

8 Entrevista ao Diretor Nacional Adjunto para a area de Recursos Humanos Superintendente José Oliveira.
8 Entrevista ao Diretor Nacional Adjunto para a area de Recursos Humanos Superintendente José Oliveira.
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reparacdes de equipamentos, aquisicdo de mobiliario, de computadores e, mesmo as
préprias instalagfes policiais, muitas delas ja se encontram degradadas e n6s deviamos ter
essa capacidade, de por nés proprios, procedermos a essas reparagdes. Sendo assim o valor
alocado para as restantes despesas torna-se insuficiente, o ideal era reduzir essa forte
percentagem de 93% para aproximadamente 82%/83%.

E inerente a instituicdes como a PSP (e até como a GNR), um trabalho policial muito
baseado em méo-de-obra. Esta ideia nunca se pode descurar, até porque a tecnologia tem
os seus limites*®. Mas, tal como pudemos constatar pelas Grandes Opcdes Estratégicas da
PSP 2013-2016, € intencdo da atual Direcdo Nacional reduzir o saldo liquido de pessoal
em contrapeso de maior investimento, investimento esse em prol de uma mais apropriada
tecnologia e equipamento, pois quando esses se tornam deficitarios e, face a eventuais
sentimentos subjetivos de inseguranca por parte da populagdo, subsiste a necessidade de
recrutar mais e mais pessoal.

Como vimos anteriormente, a solugdo nem sempre estara em recrutar mais elementos,
apesar de que esse recrutamento dever ser feito sim, mas de forma refletida, “ndo so para

que a maquina funcione mas, acima de tudo, para que a PSP seja rejuvenescida”

, pois, tal
como também vimos anteriormente, a profissdo policial € uma profissdo de risco e 0s
profissionais da policia sdo muitas vezes expostos a situacdes de stress, o que faz com que
cedo evidenciam sinais de desgaste, levando a improdutividade.

Face a tudo isto, revelou-se necessario pensar em eixos estratégicos que levem a uma
mudanca na atual gestdo da PSP. Para o Superintendente José Oliveira, 0 investimento em
mais tecnologia, nomeadamente meios de videovigilancia que permitam 0 ndo
empenhamento de tantos elementos policiais, por exemplo, em funcdes como a mera
seguranca estatica ou até de meios informaticos que permitissem, ao nivel da
administracdo e gestdo, ter menos pessoas a desempenhar essas fungbes, sdo tudo
exemplos de possiveis solucdes a adotar.

Para o Subcomissario Henrique Figueiredo e para o Professor Paulo Trigo Pereira,
poder-se-ia também pensar na passagem de algumas funcBes de caracter administrativo,
que estejam atualmente a ser desempenhadas por pessoal policial para pessoal exterior a
instituicdo, ou seja, contratar elementos civis que pudessem desempenhar essas fungdes e
assim conseguir-se-ia, a partida, ter um corpo mais barato. O Subcomissario Henrique

Figueiredo defende, ainda, em concordancia com o Subcomissario Hélder Andrade, que

% Entrevista ao Diretor Nacional Adjunto para a area de Recursos Humanos Superintendente José Oliveira.
°! Entrevista ao Diretor Nacional Adjunto para a area de Recursos Humanos Superintendente José Oliveira.
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outra possivel solucdo poderia passar pela unificagdo das policias, criando-se uma policia
Unica nacional, 0 que aparentemente traria implicacdes positivas, provavelmente ajudaria a
eliminar custos, pois haveria uma partilha de instalagfes, viaturas, recursos materiais,
recursos tecnoldgicos e teriamos a extingdo de algumas fungdes e de meios duplicados.

No entender do Superintendente José Oliveira, eventualmente temos 0S recursos
humanos demasiado distribuidos por subunidades, se conseguissemos concentrar mais 0s
recursos, teriamos, talvez, uma maior capacidade de resposta, sem que isso implicasse um
aumento dos mesmos e assim seriamos mais eficientes. Esta Gltima possivel solucdo entra
em conformidade com que ja foi exposto nas Grandes Opc¢es Estratégicas da PSP, que se
traduz na aplicagdo de um modelo de seguranga “Just In Time”. A técnica “Just In Time”
“consiste em produzir s6 o que é necessario e quando for necessario” (Pedreira, 2012: 21)
sendo a sua esséncia traduzida na “gestdo racionalizada, que combate continuamente o
desperdicio” (Rodrigues, 1998: 65). “O JIT pretende eliminar excessos (...) procurando
produzir com o minimo de pessoal, materiais, espaco e tempo” (Nunes, 2004: 195). Esta
ferramenta de gestéo tera surgido por volta dos anos 50 e atribui-se o seu aparecimento a
industria automovel japonesa, Toyota (Rodrigues, 1998).

Este modelo alia a condensacdo de meios com a capacidade de os projetar, quando,
onde e como a situacdo o exigir. Esta estratégia de gestdo policial, assente em tecnologia
inteligente, ndo descura a proximidade nem a visibilidade da policia perante o cidadéo,
muito pelo contrario, permite uma disposicdo racional e estratégica dos meios,
nomeadamente, “em locais de grande concentracdo ou circulacdo de pessoas e
mobilizaveis para atuacdo conjunta quando necessario por meio de um solido e eficaz

. 92
sistema de comando e controlo”

, contribuindo assim para a reducdo do sentimento
subjetivo de inseguranca e a dissuasdo de eventuais delitos.

Aparentemente idéntico ao anterior projeto das Superesquadras, este modelo vai mais
aléem. Enquanto o anterior se consubstanciava na concentracdo dos meios e tinha uma
postura mais passiva e tatica reativa, devido a insuficiéncia de meios tecnoldgicos, o
modelo “Just In Time” pressupde uma alta versatilidade e mobilidade dos meios, tendo
assim de haver uma aposta intensiva em sistemas tecnoldgicos de informac6es e de apoio
as operacdes no terreno, para que funcione (Torres, 2011).

Face a atual situacdo financeira sentida no nosso pais e vivendo-se um periodo de

contracdo econdmica, este modelo revela-se com uma possivel escapatoria a todo este

%2 Ponto 2 das Grandes Opgdes Estratégicas PSP 2013-2016.

58



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

cenario pois, a sua aplicagdo visa eliminar custos desnecessarios. Embora a curto prazo
pudesse implicar maiores gastos, nomeadamente, no investimento de equipamentos
necessarios ao bom funcionamento do modelo, a longo prazo sairia menos dispendioso e

do ponto de vista da gestéo corrente seria menos complexo (Torres, 2011).

59



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

Concluséo

O estudo, que agora damos por concluido, encontrou razdo para a sua existéncia na
avaliacdo do atual modelo de gestdo em vigor na PSP. Teve como objetivo primordial
analisar a estrutura orcamental desta policia e, complementarmente, proceder a sua
comparagdo com outras forgas policiais, de modo, a aferir da existéncia de parametros de
divergéncia, por sua vez, encontrar respostas para essas disparidades e, perceber qual o
futuro no paradigma de gestéo policial.

N&o nos desgarrando da crise que atualmente domina o pais, ao longo da elaboracéo do
nosso estudo, fomo-nos apercebendo, cada vez mais, da influéncia que os fatores
econdmicos tém na vida em sociedade. A administracdo dos dinheiros, seja de qualquer um
particular ou de uma organizacéo, é algo que exige critérios rigorosos de planeamento e de
controlo de gestdo. Uma boa gestéo financeira é tanto mais crucial quanto mais elevados
forem os montantes da despesa, depreendendo-se assim, a importancia fulcral da gestdo no
seio da atividade policial, onde anualmente o Estado gasta mais de 1,5 mil milhdes de
euros.

A definicdo de eixos estratégicos de natureza orcamental revela-se determinante na
atividade e, na capacidade de resposta que cada organizacdo tem. Neste sentido, face a
conjuntura econémica, € de notar, cada vez mais, a preocupacao geral em repensar formas
de ir de encontro a maiores indices de eficiéncia orcamental e, consequentemente, de
poupanca. A PSP ndo é excecdo a todas estas dificuldades financeiras e, internamente
comega-se a verificar a sensibilizacdo, cada vez maior, para 0S assuntos econdmicos,
comecando a emergir estudos destinados a melhorar esse paradigma orcamental e,
consequentemente, aumentar a produtividade, como € exemplo as Grandes Opcdes
Estratégicas da PSP 2013-2016, ou até mesmo o artigo intitulado “Seguranca “Just In
Time”: abandonar de vez o paradigma de mao-de-obra intensiva”.

Aparentemente, especula-se que a crise tem influéncia direta na criminalidade e, face a
estas questdes de seguranca publica, muitas delas propicias a aumentos de eventuais
sentimentos subjetivos de inseguranca por parte da sociedade, a resposta do Estado recai
no aumento dos efetivos policiais, resposta esta influenciada pelo pensamento comum de
que quantos mais policias melhor. Tal situacdo leva a que a exigéncia seja sempre a
mesma, mais pessoal, 0 que em ultima instdncia provoca uma necessidade perpétua de

mais policias. Contudo, verificamos que na realidade essa nem sempre serd a melhor op¢éo
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e, tal como observamos pela Lei dos Rendimentos Decrescentes, 0 aumento de apenas um
recurso ndo leva, impreterivelmente, a aumentos proporcionais de producéo, neste caso, de
capacidade de resposta policial.

No entanto, a melhoria da eficacia e da eficiéncia policial, revela-se um objetivo
essencial em instituicbes como a PSP que, ttm como t&o nobre missédo a garantia da
seguranca interna e a prestacdo do servico ao cidaddo. Vejamos entdo agora as conclusdes
a que chegamos relativamente as hipéteses inicialmente apontadas.

Ao contrério do entendimento comum que considera que o Estado ndo proporciona 0s
suficientes recursos financeiros ao desenvolvimento da atividade policial, verificamos que
tal ndo serd completamente verdade pois, 0 estudo que realizdmos evidencia 0 aumento
gradual de recursos afetos a &rea da seguranca publica, nomeadamente, através do
acréscimo dos orcamentos das FSS. O que nos induz a dizer que o problema néo estara
tanto nos recursos financeiros, alocados a esta vertente, mas sim na gestdo que ¢ feita dos
mesmaos.

No entanto, apesar do investimento evidente na area da seguranca, a PSP traduz o
servico do Estado mais lesado em termos orgamentais, as despesas per capita sdo a prova
disso mesmo. Analisando o or¢camento afeto ao agrupamento despesas com o pessoal em
funcédo do efetivo de cada FSS, salta imediatamente a vista 0s desajustes orcamentais entre
cada servico policial, detendo a PJ a maior despesa per capita, seguindo-se o SEF, GNR e,
por ultimo, a PSP.

Depois de feita a analise a distribuicdo orcamental, por cada servico policial, fomos ver
como cada um gere o seu or¢camento em funcédo das suas rubricas. Constatdmos que a PSP
tem afeto cerca de 93% a despesas com o pessoal 0 que, acarreta, automaticamente,
prejuizo para 0s outros agrupamentos, como 0S consumos intermédios e o investimento,
que terdo de subsistir com menos de 10% do orcamento total. Quando comparada com 0s
restantes servigos policiais, a PSP é, sem ddvida, a que mais gasta em recursos humanos,
seguindo-se a GNR com 92,05%, a PJ com 87,08% e o SEF com 63,42%. Mesmo quando
a analise recai sobre policias de outros paises, as diferencas sdo evidentes, tendo-se
constatado em Inglaterra gastos com o pessoal na ordem dos 81%, no Brasil 80%, na
Finlandia 78%, na Colémbia 66% e, por fim, e com a menor percentagem a Singapura com
57%.

Posto isto, a pouca capacidade que a PSP detém para adquirir bens e equipamentos,
assim como para investimento, relaciona-se com a forte dependéncia de alocar recursos

financeiros a vertente humana. Este excessivo peso das despesas com o pessoal leva a

61



ORCAMENTO DA POLICIA DE SEGURANCA PUBLICA: RIGIDEZ E INEVITABILIDADE?

niveis de ineficiéncia orcamental que, se traduzem na incapacidade para fazer face a outras
despesas também elas de extrema importancia para a prossecu¢do da missdo policial.

A mao-de-obra em servicos policiais vai ser sempre intensiva, a tonica ndo estard nesse
fator mas, sim, no excessivo peso que ela acarreta nos or¢camentos. Face a crise econdémica
que paira sobre o pais e, que obriga a contencdo de despesa, revela-se urgente reduzir
custos e, por sua vez, aumentar os indices de eficiéncia e de produtividade. Vemos que 0
Estado tem investido constantemente no fator humano em prejuizo da tecnologia mas,
como constatdmos pelos sucessivos orgamentos, apesar de evidenciar um esforco para
diminuir essa forte percentagem, é constantemente empurrado para o contrario pelo efeito
absorvente que as despesas com o0 pessoal detém. N&o esquecamos que, a incorporacao de
um qualquer trabalhador, nos quadros da Administracdo Publica, traduz uma despesa
rigida e incontornavel, a qual muitas vezes se prolonga para além da sua morte biologica,
pelo que, deve ser uma decisdo extremamente ponderada no plano or¢camental.

Recorde-se, ainda, 0s problemas associados a instituices com elevada méo-de-obra,
comecgando, desde logo, com as implicagdes que isso acarreta a nivel de gestdo
organizacional, nomeadamente, a estagnacdo do percurso profissional o que leva,
consequentemente, a baixa dos indices de produtividade e de bem-estar, quer dos
elementos quer da propria instituicdo. Para além de que, o risco inerente a atividade
policial e a exposicdo a situacbes de stress, levam desde cedo, os elementos policiais a
evidenciar danos fisicos e psicologicos, provocando crescentes taxas de absentismo por
questdes sanitarias, bem como, frequentes quebras de rendimento fisico e intelectual.

A nivel internacional, ja se constata o esforco no sentido da diminuicdo de custos e o
empenho no sentido de alcancar maiores indices de eficiéncia e produtividade nas
organizacgdes policiais e, é neste seguimento, que apontamos algumas solucbes para fazer
face ao atual paradigma de gestdo em vigor na PSP. O modelo de seguranga “Just In Time”
apresenta-se como possivel caminho a seguir, visto refletir uma légica de combate ao
desperdicio e, consequentemente, uma reducdo de custos, através da producdo do
necessario no momento certo. Na 6tica policial, este modelo visa aliar a concentracdo de
meios a capacidade de potenciar a resposta, sem que isso leve a um aumento efetivo de
recursos.

Para isso, teria de existir um investimento inicial em meios e equipamentos tecnoldgicos
que sustentassem este novo modelo, a longo prazo esse investimento inicial seria

recompensado pois, este modelo sairia menos dispendioso. Fomentador de uma maior
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elasticidade orcamental, em funcdo da eliminacéo de custos desnecessérios, este modelo de
gestdo avista-se como uma possivel solugdo aos desafios orcamentais que prevalecem.

Terminamos com as dificuldades sentidas ao longo da elaboracdo deste trabalho que,
apesar de ultrapassadas, constituiram obstaculos ao normal desenvolvimento do nosso
estudo. A primeira e maior dificuldade que sentimos foi a obtencéo de informacéo e dados
relativos a tematica abordada noutros paises, apesar dessa contrariedade, foi com
persisténcia que efetudmos a pesquisa pois, esses dados revelavam-se de alguma
importancia para corroborar a nossa anélise comparativa.

E de realcar uma outra dificuldade com que nos deparamos que, apesar de nos ser
completamente alheia, teve implicacdo direta na nossa investigacao, estamo-nos a referir as
burocracias que este tipo de trabalhos exige e consequentemente a sua autorizacdo.
Pensamos que a agilizacdo de processos sO traria beneficios, quer para a prépria
instituicdo, quer para os proprios alunos.

E com satisfacdo de dever cumprido que damos por concluido o nosso estudo.
Esperamos que constitua uma mais-valia para o paradigma de gestdo da nossa policia e,
que tenha aberto um caminho para a realizacdo de futuros trabalhos na area de gestéo, area,

esta, ainda pouco desenvolvida no @mbito policial.
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Anexo 1: Figura da estrutura do Setor Publico portugués

Estado: servigos

publicos
integrados ou

Administracéo simples
Central

Fundos e

Servigos

Administracdo Auténomos

Regional

Setor Publico
Administrativo

Setor PUblico Administracdo

Setor Local
Empresarial do
Estado Seguranca
Social

Fonte: Adaptado de Pereira (2007: 349)
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Anexo 2: Quadro do regime da administracdo financeira do Estado

Regime da Administragdo Financeira do Estado

Regime Geral - Autonomia Administrativa

Regime Excecional - Autonomia Administrativa e

Financeira

Personalidade
Juridica

Tipo de Autonomia
Patrimonio Préprio

Poder dos dirigentes

Recurso efetivos

Crédito

Pagamento de

despesas

Nao

Administrativa

Né&o

Gestdo corrente
Créditos inscritos  no
Orgamento do Estado
Ndo ha consignagdo de

receitas

Né&o é permitido

Libertacdo de créditos na

base dos duodécimos

Personalidade
Juridica

Tipo de Autonomia
Patrimonio Proprio

Poder dos dirigentes

Recurso efetivos

Crédito

Pagamento de

despesas

Sim

Administrativa, Financeira e
Patrimonial

Sim

Gestdo Estratégica
Transferéncias do
Orcamento do Estado e
outros subsetores

Receitas proprias (minimo
2/3)
Transferéncias da Unido
Europeia

Permitido com autorizacdo
do Ministério das Financas

Autorizacdo dos dirigentes

Fonte: Adaptado de Pereira (2007: 353)
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Anexo 3: Gréfico do défice e divida publica

m éfice orgamental

=== [)ivida publica - eixo dir.

B Oy = oo D O — PR L B M
L R T SR TR S T 1 1

1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Fonte: INE, Banco de Portugal e Ministério das Financas cit. in Lei n.° 64-A/2011 de 30 de

Dezembro
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Anexo 4: Figura das modalidades de policia administrativa (em sentido amplo)

Policia
Administrativa
Policia Geral
Administrativa
Policia (em sentido restrito) Policia
Administrativa Administrativa
(em sentido amplo) Especial

Policia Judiciaria

Fonte: Adaptado de Raposo (2006: 29)

Policia

Policia Administrativa = PSP ¢ GNR
Administrativa Geral
- (emsentido Policia
Admiisativa restrito) Administrativa == SEF
(em sentido Especial
amplo)

Policia Judiciaria PJ

Fonte: Adaptado de Raposo (2006: 29)
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Anexo 5: Pedidos de autorizacdo para aplicacdo das entrevistas

EXMA. SENHORA DIRECTORA DE ESTAGIO

Sara Margarida Cunha Branddo, Aspirante a Oficial de Policia n.° 2507/153594 do
25° Curso de Formacédo de Oficiais de Policia deste Instituto, vem mui respeitosamente
solicitar a V. Ex.2 que se digne a autorizar a recolha de dados através de entrevistas ao
Diretor Nacional Paulo Gomes, ao Presidente do SPP/PSP Antonio Ramos, ao Presidente
do ASPP/PSP Paulo Rodrigues e ao Presidente do SNOP Henrique Figueiredo, bem como
ao Secretario de Estado do Or¢amento Luis Morais Sarmento, ao Ex-Ministro das Finangas
Henrique Medina Carreira, ao Ex-Ministro da Administragdo Interna Angelo Correia, ao
Economista e membro da direcdo da DECO Paulo Trigo Pereira e ao Presidente do ISEG
Jodo Dugque.

A referida recolha tem como objetivo a sua utilizacdo na dissertacdo de final de curso,
subordinada ao tema “Orcamento da Policia de Seguranca Publica: rigidez e
inevitabilidade?”, cujo orientador é o Senhor Diretor Nacional Adjunto para a Area de

Logistica e Financas Jose Torres.

As entrevistas decorreram entre o més de Janeiro e Fevereiro conforme a

disponibilidade dos mesmos.

Pede deferimento,

Lisboa e ISCPSI, 17 de dezembro de 2012

Sara Margarida Cunha Brand&o
Aspirante a Oficial de Policia

N.° 2507/153594
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EXMA. SENHORA DIRECTORA DE ESTAGIO

Sara Margarida Cunha Branddo, Aspirante a Oficial de Policia n.° 2507/153594 do
25° Curso de Formacgédo de Oficiais de Policia deste Instituto, vem mui respeitosamente
solicitar a V. Ex.2 que se digne a autorizar a recolha de dados através de entrevista ao
Diretor Nacional Adjunto para a Area de Recursos Humanos José Ferreira de Oliveira.

A referida recolha tem como objetivo a sua utilizacdo na dissertacdo de final de curso,
subordinada ao tema “Orcamento da Policia de Seguranca Publica: rigidez e
inevitabilidade?”, cujo orientador é o Senhor Diretor Nacional Adjunto para a Area de
Logistica e Finangas José Torres.

Pretende-se que a entrevista decorra entre 0 més de Fevereiro e Margco conforme a
disponibilidade do mesmo.

Pede deferimento,

Lisboa e ISCPSI, 14 de fevereiro de 2013

Sara Margarida Cunha Brandao
Aspirante a Oficial de Policia
N.° 2507/153594
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EXMA. SENHORA DIRECTORA DE ESTAGIO

Sara Margarida Cunha Brandao, Aspirante a Oficial de Policia n.° 2507/153594 do
25° Curso de Formacédo de Oficiais de Policia deste Instituto, vem mui respeitosamente
solicitar a V. Ex.2 que se digne a autorizar a recolha de dados através de entrevista ao
Presidente do Sindicato de Oficiais de Policia da PSP Subcomissario Heélder Andrade.

A referida recolha tem como objetivo a sua utilizacdo na dissertacdo de final de curso,
subordinada ao tema “Orcamento da Policia de Seguranca Publica: rigidez e

inevitabilidade?”, cujo orientador é o Senhor Diretor Nacional Adjunto para a Area de

Logistica e Finangas José Torres.

Pede deferimento,

Lisboa e ISCPSI, 11 de abril de 2013

Sara Margarida Cunha Brandao
Aspirante a Oficial de Policia
N.° 2507/153594
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Anexo 6: Guiao da Entrevista

Economia Portuguesa versus Seguranca Publica

De forma geral, como carateriza a economia portuguesa atualmente?

Acha que a area de seguranca publica vai ser afetada pela anunciada intencdo de

reestruturar o Estado?

O que pensa sobre a questdo da seguranca publica, relativamente ao seu grau de

importancia?

O que acha da correspondéncia entre o grau de importancia/reconhecimento
atribuido a seguranga publica e o seu financiamento através dos sucessivos

orcamentos de Estado?

Na sua opinido, contribuira a crise economica (atual) para o aumento da

criminalidade?

Quando se fala em aumento de criminalidade, na sua Gtica, a solucdo passara por

empregar mais recursos (meios humanos, materiais e financeiros)?

Orcamento da Policia de Seguranca Publica

O que pensa sobre a concecdo e composi¢cdo do orcamento da policia, relativamente

ao funcionamento e organizacao da mesma? E a realidade econémica do pais?

Tendo em conta os gastos (87,8%) que a PSP tem com todo o seu efetivo, face a

conjuntura econémica do pais sera este um valor sustentavel?

Na sua opinido, serdo suficientes os 9,3% que sdo afetos a aquisicdo de bens e

servicos e 0s 0,4% dedicados a aquisi¢do de bens de capital?
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10.

11.

12.

13.

14.

Sustentabilidade da situacdo or¢camental da PSP

Em termos de eficiéncia e eficacia, o que acha sobre o valor atribuido as despesas
com o pessoal no orgamento da PSP?

Com a economia que temos, que tipo de solugdo € que teréd de se adotar de modo a

melhorar as contas da PSP? Como se podera compensar essa eventual medida?

Sendo a profissdo de policia tdo exigente é necessario a existéncia de todo um
conjunto de apoios a nivel social (cuidados médicos, alimentagdo...). O que pensa
sobre o orcamento da policia relativamente ao facto desta ter de suportar os
encargos com o pessoal, bem como prestar todo o apoio social que os cerca de

23000 policias precisam?

Avaliacdo da existéncia de alternativas

Qual a sua opinido quanto aos maleficios e beneficios associados a manutencao de

organizacgdes que tém um elevado nimero de mao-de-obra?

No seu entender, quais seriam as alternativas a existéncia de médo-de-obra intensiva,

no caso da PSP?
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Anexo 7: Entrevista ao Presidente do Sindicato de Profissionais da Policia, 0 Agente
Principal Anténio Ramos, em 23 de janeiro de 2013

Economia Portuguesa versus Seguranca Publica

1. De forma geral, como carateriza a economia portuguesa atualmente?

Isto desenvolve-se através da producdo, se ndo houver producdo ndo a riqueza. O que
acontece é que, ao longo destes anos, tém vindo a destruir o setor produtivo, nds vimos
que, por exemplo, a nivel da agricultura 80% daquilo que a gente come é exportado.
Quando o nosso pais, por exemplo, a nivel de trigo tinhamos um celeiro no Alentejo, de
trigo e ndo so, o0 que acontece a nivel de pescas também foi destruido, a frota pesqueira, a
nivel de industria nos tinhamos umas industrias navais e, ao longo destes anos destruiu-se
0 setor produtivo, ndo ha criacédo de riqueza, se ndo ha riqueza estamos a consumir tudo o
que ¢ exportado e assim 0 pais ndo pode andar para a frente. Enquanto o pais ndo produzir,
ndo criar riqueza, ndo pode distribuir esta riqueza e o que tem acontecido ao longo dos
anos € que destruiram praticamente todo o setor produtivo do pais, ou seja, as pescas, as
industrias, a agricultura. Veja que ha alguns anos atras o que é que acontecia? Acontecia
que dava-se dinheiro, ainda se continua a dar dinheiro para ndo produzir, portanto, isto nao
pode acontecer, 0 pais ndo pode estar a dar fundos para os produzir, tem que se dar fundos
para produzir. Havia subsidios para tudo e para mais alguma coisa e subsidios para
oliveiras, para cabras, para burros, ndo houve 0 aproveitamento de recursos,
principalmente dos dinheiros que entravam a nivel da Comunidade Europeia e, 0 que
levou, ao abate da frota pesqueira, quando nos temos uma costa muito maior se calhar que
qualquer pais europeu e, a nivel da agricultura, praticamente que esta de rastos. Tem de se
apostar novamente na agricultura e no setor produtivo para o pais poder criar rigueza, neste

momento a riqueza ndo acompanha a questao dos rendimentos.

2. Acha que a area de seguranca publica vai ser afetada pela anunciada intengao

de reestruturar o Estado?

Cada caso é um caso, o orcamento geral da policia para as nossas necessidades esta muito

aquém, por exemplo, se nos verificarmos o orcamento geral da policia com o da GNR, ha
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uma grande diferenca, trés vezes mais que o da PSP, quando h& uns anos atras a diferenga
de orcamento era muito pequena. Se formos a ver o orcamento da instituicdo a nivel de
instalagdes, nds fomos verificar que as instalagbes das grandes capitais de distrito de
Lisboa e Porto, sdo instalagdes altamente degradadas com muitos anos e ndo se tem
construido praticamente nada de raiz, também a nivel de meios, compra de equipamentos,
coletes, armas. Mas dentro das possibilidades desde que seja bem gerido, satisfaz, mas ndo
estou a ver que eles possam cortar mais, principalmente na area de seguranca, porque a
seguranca € um dos pilares do Estado de direito democratico, sem seguranca ndo ha
liberdade ndo h& democracia, e eu estou convencido que este governo estad sensibilizado

para as questdes de segurancga.

3. O que pensa sobre a questao da seguranca publica, relativamente ao seu grau

de importancia?

Pois, a seguranca, como lhe digo, tem um grau de importancia muito elevado, porque a
seguranca € um pilar, se ndo ha seguranca, até mesmo a nivel dos investidores estrangeiros,
ndo aderem, portanto se houver um clima de paz e seguranga no nosso pais, € vantajoso
para 0 nosso pais, até porque o clima de inseguranca que se cria no sentimento e
inseguranca das pessoas hoje em dia € muito grande, porque hoje em dia, por exemplo, ha
pessoas dentro da sua propria habitagdo que ndo estdo seguras. E um fator essencial para

qualquer Estado de direito.

4. O que acha da correspondéncia entre o grau de importancia/reconhecimento
atribuido a seguranca publica e o seu financiamento através dos sucessivos

orcamentos de Estado?

Isto também vai de governo para governo, hd governos que tém uma sensibilidade muito
maior para as questdes de seguranca do que outros governos e, também o que se tem
verificado, é que ao longo do ano de 2006 a PSP tem sido muito mal tratada, ndo sé a nivel
dos beneficios dos elementos policiais, como seja a nivel de carreiras, 0s vencimentos, as
condic@es de trabalho, a retirada de direitos. Isto também vai de governo para governo e
vai de sensibilidade para sensibilidade, o orcamento do ano passado ndo chegou ao més de
agosto, ficou incompleto e com este governo principalmente hd uma sensibilidade muito

maior para as questdes dos problemas da policia e da seguranga.
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5. Na sua opinido, contribuird a crise econémica (atual) para o aumento da

criminalidade?

Evidentemente que sim, isso € um fator de destabilizacdo, se se cria mais desemprego, tem
tendéncia até a aumentar a criminalidade, isso sem duvida e, até porque, também temos o
outro fator que é a abertura das fronteiras, o crime transacional é que entra e sai sem
controlo, inclusive eu fui até alvo de um processo-crime e de um processo disciplinar
interno por alguns tempos ter defendido que devia de haver a nivel de fronteiras um
controle maior porque se ndo, entram e saem e nds sabemos que as méfias organizadas e o

crime violento aumenta, também a criminalidade tém tendéncia a aumentar.

6. Quando se fala em aumento de criminalidade, na sua otica, a solucdo passara

por empregar mais recursos (meios humanos, materiais e financeiros)?

Isto tem um aspeto que é o seguinte, ndo é por mais meios, financeiros e meios humanos,
isto tem a ver com o aspeto social que o pais vive, e com estes problemas de desemprego,
isto ndo pode ser resolvido desta forma, por meios de policia, portanto, 0 aumento da
criminalidade ndo é com medidas de policia que se resolve, é com medidas sociais. E o que
nos temos apostado a nivel do sindicato, nos interferimos em varias areas sociais, n0s nao
somos um sindicato fechado s6 aos problemas da policia e dos policias, nds temos
vertentes, temos protocolos e gabinetes de mediacao e varias parcerias com Varios bairros
sociais, desde a Cova da Moura, a Belavista de Setubal, o Santa-Filomena e portanto nés
interferimos em termos de gabinete de mediacdo com varias entidades. Isto, passa por
medidas sociais, ndo passa por medidas de policia, ndo € com mais policias nem com mais
meios que vamos resolver os problemas da criminalidade, vamos resolver sim nestas
camadas mais desfavorecidas, principalmente nos bairros sociais que trazem mais
criminalidade. Desenvolvemos um conjunto de acBes com varias parcerias com o centro de
emprego, seguranca social, com gabinetes de mediacdo que nés temos, com as escolas, a
junta de freguesia, com as cdmaras, com a ocupacdo dos jovens, por exemplo, nos meses
de verdo temos transportado 0s jovens para as praias, em vez de andarem nos comboios ou
nos outros transportes a fazer desacatos. Isto, passa por mais uma medida social e nos
temos trabalhado também com o Ministério Administracdo Interna, nos bairros sociais, 0
Ministério investe diretamente com as associac@es de bairro, ainda agora a pouco tempo

tivemos no bairro da Belavista em Setubal onde investimos na formacéo para 0s jovens.
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Depois ha toda uma interligacdo com a seguranca social no centro de emprego, com a
Céritas quando ha aqueles problemas mais sociais. Vamos agora organizar aqui na junta de
freguesia de S&o Domingos de Benfica uma feira de emprego com 14 empresas de postos
de trabalho diretos, portanto, nos trabalhamos com todos os bairros sociais, e € o Unico
sindicato que faz isto, até porque quando ha problemas nos bairros sociais, nés é que
vamos logo, porque nés € que temos a ligacdo a todas as comunidades e associacdes e
conseguimos acalmar e ndo so, isto passa por medidas sociais enquadrado com diversas
entidades, ndo é uma medida, portanto, do poder central, mas também do poder local.
Temos também as juntas de freguesia, as camaras, todas as entidades e, é por isso, que
temos varios gabinetes de mediacdo com todos os bairros, inclusive com parcerias de
policias de Cabo Verde, onde fazemos trocas, de vez em quando eles vém c4, outras nds

vamos la. Temos este tipo de parcerias que € muito vantajoso.

Orgamento da Policia de Seguranca Publica

7. O que pensa sobre a concecdo e composicdo do orcamento da policia,
relativamente ao funcionamento e organizacdo da mesma? E a realidade economica

do pais?

Ha uns anos atras, a policia geria o seu préprio or¢camento, tinha capacidade e ndo estava
sujeito a procedimentos administrativos com autorizacdo prévia, onde estas autorizacdes
demoram um ano, ou ainda mais, para se abrir um concurso publico para aquisi¢do de
bens, e ndo sO. Isto ndo pode acontecer numa forca de seguranca, nos precisamos das
viaturas e dos meios no dia-a-dia e, com esta forma de gerir o orcamento da policia,
dificulta a acdo da policia. Nés como uma forca de seguranca, Somos uma instituicdo que
gere no seu dia-a-dia a seguranca das pessoas e bens, realmente ha uma dificuldade e néo é
por falta de dinheiro no orcamento, por vezes € mais pelos procedimentos administrativos,
que chegam a demorar muito tempo estas autorizacfes para se abrir 0s concursos na PSP o
que dificulta a propria acdo da policia. Achamos que deve haver um controle, uma
fiscalizacdo no orcamento, a forma como a policia gere o dinheiro e como o gasta mas,
nunca estar sujeito a um procedimento administrativo, a uma oposicdo do Secretario do
Estado que autorize a policia a abrir um concurso para a compra de viaturas ou para

qualquer concurso que possa fazer internamente. Isto ndo acontecia ha uns anos atras, a
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policia tinha falta de computadores, abria-se concurso, fazia-se 0 concurso e comprava-se 0
material, tinha falta de armas, procedia-se da mesma forma, isto ndo estd acontecer neste
momento, 0 que leva muitas das vezes a policia a parar por completo, por falta de papel, de
tinteiros, de maquinas, de computadores e, é isto que estd acontecer atualmente, aquilo que
nés defendemos é que, a semelhanca de uns anos atras, devia ser a policia a gerir o seu

préprio orcamento.

8. Tendo em conta os gastos (87,8%) que a PSP tem com todo o seu efetivo, face a

conjuntura econdémica do pais sera este um valor sustentavel?

NOs queremos sempre muito mais, se o orcamento for a duplicar ou a triplicar € melhor.
Tem havido contengdo a nivel de todos os ministérios, houve um ministério que levou
algum aumento, o Ministério de Administracdo Interna, também para fazer compromissos
que ja vinham de tras, principalmente relacionados com pessoal e, houve um aumento
significativo no orcamento geral do Estado para compensar e satisfazer estas aspiracdes
profissionais. Agora que 10% é muito pouco para a compra de material, instalagdes,
equipamento, sim é muito pouco, evidentemente que gostariamos de ter muito mais
dinheiro no orcamento da policia, porque se formos a ver 0s vencimentos nem sdo dos
mais altos, sdo vencimentos que rondam os 1000 euros, portanto, eu acho que fica muito
aquem até de muitos cidaddos de outras profissdes, porque nds temos uma profissdo de
desgaste rapido, de risco, uma vida de turnos, ndo € um horario em que se entra as 9h e sai
as 17h, e ndo temos os fins-de-semana, o ordenado que nds recebemos fica muito aquém
até de outras profissdes no nosso pais. Os 10% representam muito pouco para as outras
necessidades como seja a melhoria das esquadras, e até a nivel de equipamentos, coletes,
por exemplo, aqui & uns anos atras em algumas divisfes, eram 0s proprios agentes que
compravam os seus coletes. O or¢camento é sempre curto, até porque, neste momento o que
é que acontece é tudo centralizado na Direcdo Nacional, ndo ha uma autonomia financeira
a nivel de Comandos, por exemplo, para se comprar uma lampada para uma esquadra,
temos que pedir & Direcdo Nacional, se 0 Comando do Porto precisar de papel, tem que
pedir & Direcdo Nacional, as esquadras, neste momento, ndo tém dinheiro para comprar
uma lata de tinta, uma lampada, ou para arranjar aquelas simples avarias nos automdveis
ou comprar as baterias, 0 que muitas das vezes fazem deslocar um carro de uma ponta da
cidade & outra de Lisboa, para p6r uma simples lampada nas oficinas. Por exemplo, nés

temos o0s bares e as cantinas, as receitas dos bares ficavam nos préprios Comandos e agora
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0 que acontece é que vai tudo para a Direcdo Nacional depois, quando é preciso pagar aos
fornecedores, ninguém paga, dou um exemplo, h& um Comando que tém mandado ao
longo do ano todas as receitas para a Dire¢cdo Nacional, e agora estd a dever aos
fornecedores ha um ano. O que é que acontecia ha uns anos atras, cada Comando Distrital
tinha uma verba prépria, tinha um Concelho Administrativo, até porque a época de 1982 e
1983 quem pagava os vencimentos eram os Conselhos Administrativos das Divisdes, 0
lucro que davam as messes e 0s bares ia todo para la e revertia todo a favor daquele
Concelho Administrativo, que geria as verbas e, depois nas respetivas divisdes e esquadras
se havia reparacOes para fazer, arranjava-se pessoal, até os préprios agentes que percebiam
de pintura, carpinteiro, arranjava-se tudo, agora ndo ha nada disso acabou-se com isto tudo,
agora tem que se pedir tudo & Direcdo Nacional. Ndo ha dinheiro para nada neste
momento, as esquadras ndao tém dinheiro para nada, ndo tém um céntimo para sequer por

uma lampada, isto vem dificultar a acdo da policia.

9. Na sua opinido, serdo suficientes os 9,3% que sédo afetos a aquisicado de bens e
servigos e 0s 0,4% dedicados a aquisicéo de bens de capital?

Isto fica muito aquém das necessidades de uma forca de seguranca que tem a
responsabilidade pessoas e bens, a nivel principalmente das grandes cidades, até mesmo
para a entrada de novos alistados, novos policias. Costuma-se dizer que Portugal tém um
determinado racio de cidadaos por policia, mas isto ndo corresponde & realidade, porque o
que acontece é que estdo a fazer um racio de PSP e GNR juntas, evidentemente que ha
mais e, se calhar, até tém razdo. Ainda agora com este estudo, onde eles dizem que ha
policias a mais, se ha policias a mais tém que dizer onde é que estdo, ninguém tem a
coragem de dizer gue nds temos grandes quantidades de efetivos dentro das esquadras sem
funcbes de seguranca, isto é que ninguém tem a coragem de dizer. O nosso sindicato desde
de 2002 que anda a defender a fusdo, principalmente, das duas forcas de seguranca, porque
a PSP tem défices de efetivos, 0 Comando de Lisboa tem cerca de dois mil homens e, ha
Comandos no interior que o quadro de efetivo ja tem para cima de 45 anos, € um quadro
envelhecido, nos temos sempre falta de efetivos, agora quando se diz que ha policias a
mais, isto ndo corresponde a verdade, no fundo ndo corresponde porque estdo a meter uma
outra forca de seguranca que consegue ter mais efetivos nas capitais de distrito que a
propria PSP. Portanto, nds temos sempre necessidade de efetivos e, portanto, com estes

valores evidentemente que ndo vamos conseguir ter mais efetivos nas instituicdes quando
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realmente fazem falta, ainda bem que este estudo do FMI vem defender também a
unificagdo, ou seja, uma policia Unica, nos ja andamos a defender isso ha muito tempo e, j&
ndo falando a nivel de instalagdes, h& quantos anos nao se faz uma instalacdo de raiz para a
PSP, por exemplo em Lisboa e no Porto ndo h4, as unicas instalagbes mais ou menos que
agora se conseguiu foram aquelas que transitaram da GNR para a PSP, por exemplo, em
Alverca e Porto Salvo e outras, porque as instalacbes que nos temos ndo sdo esquadras, sao

buracos, e com estes valores, de certeza que ndo vamos a lado nenhum.

Sustentabilidade da situacéo orcamental da PSP

10. Em termos de eficiéncia e eficacia, o que acha sobre o valor atribuido as
despesas com o pessoal no orcamento da PSP?

NOs temos sido duplamente penalizados ao longo destes anos. Principalmente o pessoal
mais antigo, quando entrou na PSP foi com certas condicdes e, as mudangas que tém vindo
acontecer, principalmente a partir de 2006, foi a nivel de carreiras, dos vencimentos, do
sistema de saude, da idade da aposentacdo que, por sua vez, também foi aumentada.
Portanto, esses valores a nivel de vencimentos para a situacdo da PSP ndo sdo valores
muito elevados porque os vencimentos rondam os 1000 Euros. Evidentemente que temos
que ter os elementos, se ndo houver os efetivos temos que compensar com vencimentos,
agora se o orcamento for de 300 milhdes e passar para 600 milhdes, de certeza que ja
temos muito mais dinheiro para investir. O que tem acontecido ao longo destes anos,
geralmente e como eu costumo dizer, a seguranca é sempre o parente pobre deste pais para
0S governos, isto até da lucro porque se fomos a ver as multas revertem em determinada
quantia para as instituicdes e, também ha muito dinheiro que entra para a PSP através das
coimas e o0 que tém acontecido ao longo destes anos, e a experiéncia que eu tenho, qua ja
lidei com muita coisa ao longo destes anos, com muito politicos, com muitos ministros, é
que ndo ha uma sensibilidade para a seguranca. As pessoas, principalmente 0s governos de
esquerda, ndo tém uma grande sensibilidade para a seguranca, para eles inclusive até posso
dizer que ha uma grande percentagem de politicos que ndo convivem bem com as forcas de
seguranca, ainda tém um trauma da altura em que eram estudantes e ainda veem o policia
de hoje como era na altura do Estado Novo. Por exemplo, estas Ultimas medidas, o

aumento da idade da reforma, o retirar dos beneficios de salde aos familiares, apesar de
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estarem a contribuir para 0 SAD, que por exemplo até 2006 ndo se pagava nada, comegou-
Se a pagar por uma proposta nossa que apresentamos no sentido de ndo extinguir o SAD,
portanto, houve um ataque cerrado, principalmente a partir de 2006, do ultimo governo aos
direitos dos policias, ndo tiveram em conta que nds ndo eramos enquadrados na lei do
agente, como um funcionario publico, inclusive até fui alvo de um processo e vérios de
reforma compulsiva porque apelava ao Presidente da Republica no sentido de vetar os
diplomas. N&o se compreende que um elemento que entre com 21 anos, depois de 30 anos
de servico, ainda tenha que fazer mais 10 anos, quando entramos foi com umas condicdes,
eram de 36 anos de servico ou 55 de idade, desde que tivesse aquela percentagem, agora &
ultima alteraram todas as regras, isto ndo pode ser assim, porque também ao longo dos
anos a gente nunca ninguém nos pagou horas, eram sabados, domingos, feriados, 0s
piquetes eram de 24 horas 3 dias seguidos, 4 dias seguidos e de um momento para 0 outro
alteram esta situacdo toda, portanto houve ma-fé das pessoas que estavam a gerir 0
Ministério. Alteraram tudo e ndo tiveram a sensibilidade de ver que nds somos uma
profissdo que ndo tem nada a ver com o0 homem que sai as 17h, nds ndo temos hora para
comer, ndo temos tempo para a familia. Antes conseguia-se uma folga de 15 em 15 dias,
havia pessoal que s6 conseguia ir as terras de origem nas férias. Ainda agora conseguimos
um horario vantajoso para o pessoal com 4 dias, foi uma proposta que saiu daqui, aquele
despacho é todo praticamente nosso, fomos nds que insistimos junto do Ministro para que
0 pessoal de longe, pudessem ter uma folga para ir & terra e alteraram todo o ataque cerrado
aos nossos direitos, porque cada governo € um governo, ndo € por acaso que agora se
conseguiu resolver um problema que vinha de 2010. Face aos estatutos, muitas vezes até
contra os sindicatos, onde diz l& que a partir de 2010 as pessoas transitam de nivel e onde
diz 14 que ha progressdes e ha concursos e ndo se faz nada disso, quer se pér la o dinheiro
de 2010, 2011, 2012, e foi gracas a este governo que se agora se conseguiu esta melhoria,
porque estas pessoas tém outro tipo de sensibilidade para as areas da seguranca gue nao
tiveram outros governos. Portanto, o investimento e ndo s6 0s orcamentos, que nos
tinhamos ha uns anos atras, a diferenca era pouca em relacdo a GNR, agora temos uma
discrepancia total, qual é a diferenca, enquanto, por exemplo, nds temos 3 milhdes de euros
para a pré-aposentacdo, eles tém 70 milhdes, enquanto nds iamos 110, mas agora ja vamos
em 300, eles iam 1000 e tal, portanto eles tém mais 450 mil euros por dia que nés temos. A
GNR com uma diferenca de efetivos, e onde estd a GNR, estd nos montes, tém mais
territorio, mas a maior responsabilidade é nossa, nds temos mais populacdo, 0 maior

investimento deveria ser na PSP, o que ndo tem acontecido. A GNR tém 