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Resumo
A restricdo de recursos ameaca 0 cumprimento das Missfes das Forcas Armadas
portuguesas, 0 que criou a necessidade de obter ganhos de eficiéncia através do aumento
da integracdo dos Ramos. No entanto, a literatura destacou varios problemas ao nivel da
governacéo das Forcas Armadas que tém vindo a ameagcar a eficacia desta integragéo. Por
este motivo, este estudo pretende diagnosticar o nivel de adequacdo do modelo
governativo das Forcas Armadas portuguesas no ambito do Planeamento Estratégico
Militar face as suas necessidades presentes e futuras. O estudo seguiu um raciocinio
indutivo, com uma abordagem mista, através de uma estratégia de estudo de caso. Foi
suportado por entrevistas estruturadas e semiestruturadas (15 respostas), um inquérito por
questionario (97 respostas) e analise documental. A amostra dos participantes inclui
militares e civis com func¢des no Planeamento Estratégico Militar ou na gestéo de recursos
financeiros. Os resultados evidenciam um modelo governativo predominantemente
classico de Public Administration que ndo se encontra suficientemente adequado para
responder as necessidades integrativas das Forcas Armadas. Este estudo permite
identificar os principais obstaculos a integracdo dos Ramos e medidas que os poderao
minimizar, e serve ainda como evidéncia empirica quer para validar a relevancia de
modelos governativos que incentivem a colaboragdo em redes interdependentes quer para
validar o impacto que fatores ndo-racionais (como a cultura organizacional) podem ter na

governacdo de entidades publicas.

Palavras-chave: governance, planeamento estratégico militar, integracdo, eficiéncia,

cultura organizacional
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Abstract
The shortage of resources, which threats the accomplishment of Portuguese Armed
Forces’ Missions, has urged them to increase the integration of their Branches in order to
improve their efficiency as a whole. However, previous research pinpointed several
problems in Portuguese Armed Forces’ governance that has threatened the efficacy of the
intended integration. Therefore, this study scanned Portuguese Armed Forces’
governance model at the Strategic Military Planning level to understand its suitability to
Portuguese Armed Forces’ current and future needs. This study followed an inductive
reasoning with a mixed approach through a case study strategy. It was supported by
structured and semi-structured interviews (15 answers), a survey (97 answers) and several
document analyses. Participants’ sample includes military and civilian personnel with job
roles both on Strategic Military Planning and on financial resources management. The
results highlight that Portuguese Armed Forces’ governance model is mostly a classic
Public Administration model that is not sufficiently suited to answer its integrative needs.
This study identifies the main difficulties of Portuguese Military Branches’ integration
and some measures that might curtail them. It also serves as empirical evidence not only
to back up the importance of collaboration governance models, supported on
interdependent networks, but also to endorse the impact that non-rational factors (such as

organizational culture) can have in public entities’ governance.

Keywords: governance, strategic military planning, integration, efficiency, organizational

culture
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1. Introducéo

Varios sdo os autores que ja realcaram problemas na execucao da Lei de Programacao
Militar (LPM) — sobretudo ao nivel do seu financiamento (Mata, 2013) — avancando
consequéncias ao nivel do reequipamento das Forcas Armadas (FFAA) que podem por
em causa o cumprimento das MissOes das Forcas Armadas (MIFA) (Delgado, 2017;
Mata, 2013; Tribunal de Contas (TC), 2017; Tendeiro, 2017, como citado em Costa,
2018). Além disto, o ambiente geopolitico atual é incerto e complexo, as ameacas
enfrentadas sdo multiplas e imprevisiveis (Christianson, 2016; Correia, 2019; Hicks,
2017; Stojkovi¢, Kankara$ & Miti¢, 2016) e Portugal encontra-se inserido numa realidade
econdmica europeia onde o0s recursos continuardo a ser limitados, mas as
responsabilidades ao nivel das aliancas aumentardo (Favinha, 2016).

Desta forma, torna-se urgente aumentar a eficacia e eficiéncia na alocacéo de recursos
(Delgado, 2017; Martins, 2015; Mata, 2013), através da aposta num modelo governativo
mais integrado, articulado, cooperativo e colaborativo entre os Ramos, que permita
estabelecer relagdes em rede, edificar, de raiz, capacidades militares conjuntas (Delgado,
2017; Rodrigues, 2015) e criar um planeamento estratégico verdadeiramente conjunto e
integrado (Colom, 2017; Delgado, 2017; Favinha, 2016; Rodrigues, 2015; Spiegeleire,
2011). Apesar dos esforgos burocraticos para tornar o Planeamento Estratégico Militar
(PEM) mais conjunto e integrado, varios autores avancam problemas nesta area, desde a
interpretacdo individual dos documentos estruturantes do planeamento por parte de cada
um dos key players, passando pela utilizacdo de instrumentos de gestdo e modelos de
tomada de deciséo diferentes entre si, até a falta de consenso nas decisGes tomadas e a
competicdo pelos recursos (Costa, 2018; Delgado, 2017; Martins, 2015).

Desta forma, e ndo existindo estudos recentes acerca do modelo governativo militar
em Portugal, demonstra-se a necessidade de analisar o modelo governativo das FFAA
com o objetivo de perceber a sua adequacdo face a necessidade daquelas em obter maior
eficiéncia em todo o processo enquanto respondem com eficacia a todas as suas missoes.
Assim, foi desenvolvida a seguinte questdo de investigacdo: Qual o nivel de adequacéao
da governance das Forcas Armadas face as necessidades presentes e futuras do PEM?
Para Ihe responder, procurei perceber: como se caracteriza o0 modelo governativo atual da
Defesa Nacional e quais as suas vulnerabilidades e potencialidades; que fatores poderédo
explicar a aparente dificuldade na integracdo do planeamento estratégico entre 0s Ramos;

e de que forma tenderé a evoluir a governance face as necessidades atuais.
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De acordo com Leach & Sabatier (2005) e Kooiman & Jentoft (2009), a governance é
moldada pela cultura e valores das organizagdes. Por esta razdo, mais do que analisar 0s
aspetos formais e burocraticos do modelo governativo (que foram analisados com base
na analise do conteddo dos documentos estruturantes do PEM), o estudo centra-se na
analise das percecdes de 15 entrevistados e 97 questionados sobre 0 modelo governativo
das FFAA, o processo de planeamento e a interagdo entre os Ramos em geral. O recurso
a entrevistas, questionarios e analise documental permite-me materializar os objetivos de
triangulacdo tal como defendidos por Yin (2016). Desta forma, este estudo permite
desenhar um panorama do modelo governativo das FFAA, revelando as suas
potencialidades e vulnerabilidades, identificando os aspetos cuja melhoria contribuiria
para satisfazer as suas necessidades de eficiéncia, eficacia e integracdo pretendidas e
indicando uma possivel evolucgéo futura do seu sistema governativo.

Os resultados sugerem que, embora burocraticamente exista a intencdo de adotar
modelos mais recentes de colaboracdo em rede, 0 modelo governativo atual das FFAA
retine predominantemente caracteristicas de administracdo publica classica. Além disto,
apesar das diversas potencialidades identificadas neste modelo, a excessiva burocracia
praticada, a sua forte componente hierarquica, a cultura organizacional corporativista, a
inexisténcia de algumas metodologias transversais e a competicdo pelos recursos
comprometem a satisfacdo das necessidades integrativas das FFAA. Isto dificulta a
obtencdo de ganhos de eficiéncia e pGe em causa a sua capacidade para responder
eficazmente as suas miss@es, traduzindo um modelo governativo que ainda ndo se
encontra suficientemente adequado para satisfazer as suas necessidades.

O estudo encontra-se estruturado em seis capitulos. No capitulo seguinte encontra-se
a revisdo de literatura. No terceiro capitulo descrevo a metodologia utilizada. No capitulo
quatro exponho os resultados obtidos. No capitulo cinco interpreto os resultados e discuto
as suas implicacdes. E finalmente, no capitulo seis apresento conclusdes e pistas para
investigacdes futuras.

2. Revisdo da Literatura

Osborne (2006) afirma que a Public Administration and Management passou por trés
modos desde a sua existéncia como area de estudo académica: a Public Administration
(PA) iniciada no fim do século X1X e mantendo-se veemente até ao final dos anos 70 do
século XX; a New Public Management (NPM) que teve o seu periodo de predominancia
desde o inicio dos anos 80 até ao inicio do seculo XXI; e a New Public Governance (NPG)

que tem prevalecido desde entdo até aos dias de hoje.
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O conceito de PA foi introduzido nos Estados Unidos da América (EUA), em 1887,
por Woodrow Wilson (Walker, 1989). Esta linha de pensamento admite que a hierarquia,
a burocracia e o cumprimento de regras e normas devem ser os principais mecanismos de
governacdo (Osborne, 2006; Wilson, 1887). A PA recebeu varias criticas nomeadamente
por permitir que alguns gestores publicos de topo colocassem 0s seus interesses pessoais
acima dos interesses dos cidad&os e por ser considerada ineficaz e ineficiente na alocagéo
de recursos publicos (Alford & Hughes, 2008; Osborne, Radnor & Nasi, 2012).

Consequentemente, um dos principais motivos pelos quais a NPM ganhou relevancia
prendeu-se com a vontade de aumentar a eficacia e eficiéncia dos servicos publicos
através de ensinamentos do setor privado com o objetivo de diminuir os funcionarios
publicos e a despesa publica (Dunsire & Hood, 1989; Thatcher, 1995, como citado em
Osborne, 2006). Esta nova corrente distingue-se da anterior pela utilizacdo de técnicas,
aprendizagens e estilos de gestdo do setor privado para otimizar os seus indicadores de
desempenho (sobretudo a eficiéncia) e pelo poder discricionario conferido as institui¢oes
do setor pablico (Hood, 1991; Osborne, 2006). A NPM aposta quer na desagregacéao de
poder — através do afastamento organizacional entre quem toma as decisdes politicas e
guem providencia os servigos publicos — quer no aumento da competitividade entre os
fornecedores de servigos publicos (Alford & Hughes, 2008; Haveri, 2006). Contudo, esta
teoria recebeu varias criticas na literatura por ndo ter em conta as particularidades do setor
publico, pelo excesso de foco no desempenho e no fornecimento de produtos e pela
desvalorizacdo que faz de indicadores ndo econdémicos — como a legalidade, a
legitimidade, a justica social e a igualdade de direitos (Alford & Hughes, 2008;
Christensen & Legreid, 2007; Kickert, 1997; Osborne et al., 2012). Além disto, 0s
desafios enfrentados atualmente pelos governos exigem respostas rapidas, flexiveis e
inclusivas, executadas a partir de estruturas colaborativas em rede, mas que considerem
a eficiéncia e eficacia das decisdes. No sentido de responder a esta nova realidade,
Osborne (2006) decidiu conceptualizar estas ideias numa nova nocéo: a NPG, centrada
em conceitos como colaboracdo, interdependéncia e confianga (Agranoff & McGuire,
2003; Klijn & Koppenjan, 2016; Osborne et al., 2012; Pedersen & Johannsen, 2018;
Provan & Kenis, 2007; Torfing & Triantafillou, 2013).

Governance € assim um termo mais lato do que management j& que inclui ndo sé a
gestdo per se como tambem os processos de planeamento e de tomada de deciséo (Ansell
& Gash, 2007). Este novo paradigma admite que, devido a complexidade do sistema

politico e social, a eficacia do fornecimento dos servicos publicos depende da colaboracao

3
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e confianca existentes em redes inter-organizacionais (Haveri, 2006; Lindsay et al., 2014;
Osborne, 2006; Osborne et al., 2012). Além disto, numa época onde se exige que o setor
publico faca “mais com menos”, VArios autores comecam a destacar a importancia da
colaboracdo e da criacdo de parcerias entre 0s governos e outros atores dos setores
publico, privado e ndo-lucrativo (Entwistle & Martin, 2005; Farrell & Goodman, 2013;
Lowndes & Skelcher, 1998; Scholl & Scholl, 2014). Desta forma, autores como Ansell
& Gash (2007), Bryson, Crosby & Stone (2015) e Emerson, Nabatchi & Balogh (2012)
destacam-se na literatura da colaboracdo no setor publico, dando origem a um novo
conceito: a Collaborative Governance.

Esta teoria implica atravessar as fronteiras das instituicdes publicas, dos niveis de
governo e das esferas puablica, privada e civil, com o objetivo de atingir eficaz e
eficientemente um propdsito puablico que ndo seria possivel alcancar de outra forma
(Emerson et al., 2012). Este paradigma foca-se na interdependéncia dos participantes, na
gestdo de conflitos entre si e no melhoramento da confianca e da legitimidade sentida,
permitindo integrar mais conhecimento relevante para a tomada de decisdo (Alford &
Hughes, 2008; Bryson et al., 2006; Emerson et al., 2009; Entwistle & Martin, 2005;
Farrell & Goodman, 2013; Skelcher et al., 2005).

Apesar da evidéncia do sucesso deste tipo de relagbes de parceria (Agranoff &
McGuire, 2003; Meier & O’Toole, 2003; Provan & Milward, 1995), Bryson et al. (2006)
e Huxham et al. (2000) afirmam que as relacGes de colaboracdo exigem muito empenho
e que nem sempre sao reunidas as condic@es para criar o nivel de confianca necessario.
Assim, a literatura, destaca quatro requisitos para garantir a eficacia destas relagdes: (1)
o desenvolvimento de relagdes de confianca entre os participantes, que permita aproximar
as necessidades, interesses, valores e constrangimentos dos parceiros colaborativos; (2) a
existéncia de objetivos em comum e uma compreensdo partilhada acerca da
complexidade e diversidade das relacdes entre os varios parceiros; (3) a existéncia de
incentivos que encorajem os diversos stakeholders a partilhar o seu conhecimento; (4) a
presenca de competéncias especificas de lideranga, nomeadamente a capacidade de
negociacao (atraves da criacdo de consenso) e a capacidade de resolucdo de conflitos
(Agranoff & McGuire, 2003; Alford & Hughes, 2008; Ansell & Gash, 2007; Bryson,
Crosby & Stone, 2006, 2015; Emerson et al., 2012; Haveri, 2006; Huxham et al., 2000;
Huxham & Vangen, 2013; Kickert & Koppenjan, 1997; Koppenjan & Klijn, 2004; Leach
& Sabatier, 2005; Ostrom, 1998; Williams, 2002). Desta forma se deduz a proposigéo P1:
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O aumento da confianga, da compreensdo muatua ou do compromisso facilita a
colaboracéo entre os Ramos.

Uma analise do impacto destas relacbes é entdo necessaria antes de serem
formalizadas, uma vez que podem nem sempre vir a ser benéficas. A colaboracéo € assim
uma ferramenta que deve ser usada seletivamente, mas quando usada deve beneficiar de
prioridade de recursos, cuidado e atengdo (Freeman, 1997; Huxham, 2003; Huxham et
al., 2000; McGuire, 2006; Vangen & Huxham, 2006).

Emerson et al. (2012), partilhando a visdo ciclica do modelo dindmico de
Collaborative Governance de Ansell & Gash (2007), desenvolveram um modelo que
apelidaram de Regime de Governagdo Colaborativa (Anexo 1). O modelo pretende
explicar os fatores que influenciam a dindmica colaborativa entre as instituicdes e esta
organizado em seis componentes: o Contexto do Sistema, os Drivers, a Dinamica
Colaborativa, a Acdo Colaborativa, os Impactos e a Adaptacao. A Dinamica Colaborativa
e a Acdo Colaborativa que dela advém sdo componentes internas deste modelo, enquanto
que as restantes sdo componentes externas. O Contexto do Sistema engloba variaveis
politicas, socioecondmicas, culturais, ambientais e de recursos que influenciam as
diversas entidades desse sistema. Este contexto contém elementos (Drivers) que podem
incentivar o inicio da colaboracdo (aqui designada de Dinadmica Colaborativa),
nomeadamente a existéncia de uma lideranga capaz de iniciar relagdes, de incentivos
(internos e externos) consequentes a formacdo de uma relacdo, de interdependéncia que
pode existir entre participantes e de incerteza gerada por problemas complexos. Por sua
vez, a Dindmica Colaborativa é composta pelo Envolvimento de Principios, pela
Motivacdo Partilhada e pela Capacidade para Acdo Conjunta. Foi designada de
“Dinamica” pela sua natureza ciclica, isto ¢, os elementos que a compdem influenciam-
se mutuamente e sistematicamente. O Envolvimento de Principios consiste na interacdo
entre diferentes organizacdes com o objetivo de resolver problemas comuns e criar valor.
Engloba principios basicos como a comunicagdo aberta, inclusiva, justa e civilizada e a
representacdo de todos os interessados. A interacdo entre 0s seus elementos
(descobrimento, definicdo, deliberacdo e determinagéo) permite gerar, em cadeia, 0S
quatro elementos que formam a Motivacao Partilhada. Esta Gltima, por sua vez, refere-se
a vertente interpessoal e relacional das relacdes colaborativas e consiste num ciclo
sequencial de quatro elementos: confianga mutua, compreensdo mutua, legitimidade
interna e compromisso partilhado. O reforgo destes elementos acelera a interagdo dos

elementos do Envolvimento de Principios, num “ciclo virtuoso” (Emerson et al., 2012, p.
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14). O Envolvimento de Principios e a Motivacdo Partilhada em conjunto reunem as
condigdes que permitem o desenvolvimento da Capacidade para A¢do Conjunta (formada
pela lideranga, pela partilha de conhecimento e recursos e pelas estruturas e protocolos
da relacdo colaborativa). Esta componente do modelo consiste no desenvolvimento de
capacidades que permitem gerar resultados que nao seriam possiveis atingir isoladamente
por cada participante. As interacdes que ocorrem dentro da Dindmica Colaborativa
despoletam Acbes Colaborativas que tém um determinado Impacto no contexto do
sistema. Este, por sua vez, volta a influenciar a Dinamica Colaborativa, que se Adapta as
alteracdes diretas e indiretas provocadas por estes Impactos. No Anexo 1, a Figura 1
ilustra as varias fases do modelo, a Tabela Il esclarece-as e a Tabela | esquematiza 0s
diversos elementos do modelo.

Além da adoc¢do de uma governance mais colaborativa, devido ao ambiente dinamico,
incerto e complexo em que vivemos — onde 0s desafios econdmicos e sociais que 0s
governos enfrentam ultrapassam as capacidades de resposta de estruturas tradicionais
burocréticas — torna-se também essencial agir de forma tempestiva e flexivel utilizando
as Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo (TIC). Isto conduziu-nos a um novo
paradigma: a Smart Public Governance (SPG) (Farrell & Goodman, 2013; Gaulé, 2014;
McGuire, 2006; Scholl & Scholl, 2014; giugidiniené etal., 2017).

Ser “smart” refere-se a capacidade para responder de forma rapida as contingéncias
existentes quer no ambiente incerto e complexo quer nas relacBes entre os atores que
interagem nesse ambiente (Siugzdinien¢ et al., 2017). Exige, por isso, uma maior
capacidade de prever, ajustar e inovar que s6 é possivel através de dois fatores: a
utilizagdo integrada das TIC numa rede colaborativa para recolher e processar toda a
informacdo relevante a tomada de decisdo; uma estrutura governamental moderna e
proativa onde a colaboracdo entre atores dos varios departamentos e setores € possivel e
desejavel (Meijer & Bolivar, 2015, como citado em SiugZzdiniené et al., 2017). Assim,
deduzimos a proposicéo P2: A utilizacdo das TIC de forma integrada e em rede entre 0s
seus participantes permite melhorar a capacidade de resposta do sistema governativo.

Como vimos, vérias foram as teorias de governagéo publica que emergiram nas tltimas
décadas com o proposito de dar resposta aos novos desafios que iam surgindo no setor
publico. Por isto, varios autores procuraram justificar qual a teoria que traria os melhores
resultados. No entanto, autores como Alford & Hughes (2008) e Behn (1998) advogam
gue ndo existe uma unica resposta na escolha de que modelo de governance aplicar a um

dado governo. Esta inexisténcia de uma resposta Unica para um dado problema foi
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cunhada pela primeira vez por Alfred Chandler, em 1962, e € conhecida como a teoria da
contingéncia. Esta teoria afirma que a resposta mais adequada depende da natureza da
tarefa, do contexto e das tecnologias e recursos disponiveis (Alford & Hughes, 2008).
Podemos observar esta contingencialidade nos casos empiricos que se seguem.

Hakenstad & Larsen (2012) compararam os modelos de governagéo e de planeamento
utilizados nos Ministérios da Defesa de sete paises europeus e concluiram que estes eram
mais diferentes do que semelhantes — quer nos seus participantes, quer nas suas
cronologias, perspetivas, estruturas e produtos dos processos. A principal conclusdo do
estudo é que as tradicGes e costumes Unicos de cada pais determinam as formas de
governacdo dos seus modelos de planeamento. Em relacdo aos modelos de governagéo
em si, Siugzdiniené et al. (2017) identificaram que o governo da Lituania dispde de um
modelo de governacdo tradicional, com decisdes tomadas centralmente. Apesar de
existirem plataformas de interacéo formais que permitem a colaboracéo entre instituicoes,
0 seu sucesso depende do desenvolvimento e manutencdo de relagcdes pessoais entre 0s
membros dessas instituicdes (Siugzdiniené¢ et al., 2017). Por sua vez, a Finlandia possui
um sistema de governance com dois niveis: o governo central composto pelo Estado e o
governo local composto pelos municipios. Os seus municipios dispdem de uma elevada
autonomia que permite a gestao local do fornecimento de servigos publicos, cooperando
entre si através daquilo que foi designado o modelo de rede municipal (Haveri, 2006).
Foram também identificados varios modelos de governacdo hibridos como a
infraestrutura de transportes sueca, onde coexistem formas de NPM e de NPG (Wiesel &
Modell, 2014). Também lacovino, Barsanti & Cinquini (2017) descobriram que na regido
da Toscénia, na Italia, coexistem as trés principais formas de governance: a PA predomina
na experiéncia dos gestores de topo, a NPM prevalece nos decisores politicos e nas
expectativas dos gestores de topo e a NPG pode ser encontrada nas leis e documentos. A
fim de justificar esta discrepancia, os autores avancam que pode existir resisténcia a
mudanca devido a natureza burocratica da cultura dominante em Italia.

Apesar da validade cientifica e empirica dos modelos apresentados, as teorias e
conceitos que procuram explicar as escolhas dos gestores de forma racional tém sido
postos a prova pela literatura, tendo sido avangadas novas explicagdes que tomam em
consideracdo a cultura, as crencas e os valores das organizacgdes (Denzau & North, 2000;
Kooiman & Jentoft, 2009; Leach & Sabatier, 2005; Weare, Lichterman & Esparza, 2014).
Kooiman & Jentoft (2009), por exemplo, afirmam que os valores, normas e principios

guiam os decisores de forma implicita, moldando a forma como pensam, julgam e agem.
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Também Leach & Sabatier (2005) admitem que as normas culturais e outras
caracteristicas de uma comunidade organizacional podem predispor os individuos a
confiar e a comportar-se de uma forma fidedigna com os demais. Além disto, Weare et
al. (2014) concluiram que apesar da existéncia de objetivos em comum poder atrair
organizacg0es, a colaboracéo entre elas pode terminar devido a diferencas nas suas visdes
e modo de atuacdo individual. Estes resultados sdo suportados por Denzau & North
(2000), que acrescentam que estas diferencas sdo determinadas pela cultura propria de
cada organizacdo, onde as pessoas partilham um modelo mental comum. Por esta razao,
é essencial que cada organizacdo possua no seu sistema de valores um equilibrio entre
principios universais e contextuais que permitam acomodar essas diferencas (Weare et
al., 2014). Assim, o envolvimento das diversas organizagdes, que possuem sistemas de
valores proprios, num processo de aprendizagem interativa — onde as organizacfes
aprendem umas com as outras num processo continuo e partilhado — € a unica forma de
tornar esses valores explicitos, identificar diferencas de opinido e de competéncias e
explorar potenciais areas de criacao de consenso (Kooiman & Jentoft, 2009).

Independentemente do modelo governativo utilizado pelos Estados, até a guerra fria,
o planeamento de Defesa militar dos paises ocidentais visava preparar uma estrutura de
forcas capaz de enfrentar um inimigo especifico (Christianson, 2016; Davis, 2002;
Ribeiro, 2019; Stojkovi¢ & Dahl, 2007). No entanto, o quadro geopolitico mundial pds-
Guerra Fria — reforcado no pds-11 de setembro (Capucho, 2011; Fitzsimmons, 2007;
Hicks, 2017; Rumsfeld, 2001) —, passou a ser caracterizado por um ambiente geopolitico
complexo, imprevisivel e dindmico onde as mdltiplas ameagas ndo identificadas
impediam os Estados de nomear claramente os seus inimigos e o local onde estes vao
combater (Chim, Nunes-Vaz & Prandolini, 2010; Correia, 2019; Doughty, Wells Il &
Hailes, 2015; Ribeiro, 2019; Stojkovi¢ et al., 2016). Desta forma, era necessério utilizar
um modelo de planeamento que permitisse perceber que capacidades devem os Estados
possuir para responder, de forma flexivel, a incerteza criada por este ambiente. Surgiu
assim o Planeamento Baseado em Capacidades (PBC) no seio do Departamento de Defesa
(DoD) dos EUA (Davis, 2002; Davis et al., 1998; International Centre for Defence and
Security (ICDS), 2008; Rumsfeld, 2001; Spiegeleire, 2011; S. K. Walker, 2005).

Desta forma, uma ‘capacidade’ pode ser definida como o conjunto de recursos e
habilidades que permitem a consecucéo de tarefas, em circunstancias especificas e de
acordo com os padrbes de desempenho definidos, produzindo os efeitos necessarios a

consecucdo dos objetivos desejados (Correia, 2019; DoD, 2019; Stojkovi¢ et al., 2016;
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Tagarev, 2009). Autores como Correia (2019), DoD (2019) e Yue & Henshaw (2009)
articulam ainda as capacidades num sistema de elementos designados Linhas de
Desenvolvimento (LoD). Assim, uma capacidade sé estd completa quando for atingido
um determinado nivel de maturidade e preparacao das varias LoD (Correia, 2019; Yue &
Henshaw, 2009). Em Portugal, a definicdo de capacidades militares aceite € a prevista na
Diretiva Ministerial de Planeamento de Defesa Militar (DMPDM) de 2014 onde se 1€ que
se entende por capacidade militar “0 conjunto de elementos que se articulam de forma
harmoniosa e complementar e que contribuem para realizacdo de um conjunto de tarefas
operacionais ou efeito que é necessario atingir” (L8, p. 23657), englobando as seguintes
LoD: Doutrina, Organizagdo, Treino, Material, Lideranca, Pessoal, Infraestruturas e
Interoperabilidade (mais conhecidas por DOTMLPI-I) (Correia, 2019; L8; L12).

A nivel internacional, desde o seu surgimento, 0 PBC é o processo de planeamento
mais escolhido pelos Estados (Stojkovi¢ et al., 2016). No entanto, em relacdo ao modelo
de PBC aplicado pelo governo espanhol, Colom (2017) aponta como limitacdo a
inexisténcia de métricas e metodologias de analise capazes de avaliar o progresso do
planeamento, dificultando a incorporacéo de licdes aprendidas em planeamentos futuros.
Ja Young (2019), argumenta que os comandantes militares das FFAA da Europa central
e de leste ndo dispdem de orcamento nem poder suficientes para garantir uma prontiddo
adequada das forgas. O autor conclui que a descentralizacdo do poder de decisdo dos
ministérios para os comandantes militares conjuntamente com dotacGes or¢camentais mais
elevadas sdo condicdes sine qua non para criar forcas militares preparadas para responder
as suas solicitaces. Quanto a Australia, Young (2006) encoraja a implementagdo de um
centro de comando conjunto que permita estabelecer a ligacdo entre os militares e as
forcas de seguranca civis e incentive o desenvolvimento de capacidades conjuntas.

A rapidez e significancia com que o contexto de atuacdo da seguranca e defesa se
alterou na primeira década do século XXI tornaram urgente a necessidade de implementar
0 PBC em Portugal (L5; L7). Esta decisdo foi tomada em 2011 através da elaboracéo da
Diretiva Ministerial Orientadora do Ciclo de Planeamento de Defesa Militar e
consequente revisdo dos documentos estratégicos que a orientam — o Conceito Estratégico
Militar (CEM), as MIFA, o Sistema de Forgas e o Dispositivo de Forcas — seguida da
atualizacdo da LPM, que deles decorre, em 2015 (L2; L7; L8). Esta alteracdo pretendia
também sincronizar o planeamento estratégico nacional com o da Organizacéo do Tratado

do Atlantico Norte (OTAN) e da Unido Europeia, maximizando sinergias (L5; L7). A
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LPM funciona como o instrumento de gestdo e controlo que financia todo o Ciclo de
Planeamento de Defesa Militar (CPDM) (L7).

Em Portugal, véarios sdo os autores que ja realcaram problemas na execu¢do da LPM
avancando consequéncias ao nivel do reequipamento das FFAA que podem pdr em causa
o cumprimento das MIFA (Delgado, 2017; Mata, 2013; TC, 2017; Tendeiro, 2017, como
citado em Costa, 2018). Mata (2013) argumenta que apesar do PBC ter introduzido
flexibilidade na resposta as ameacgas contemporaneas, este apresenta como ineficacias a
falta de comprometimento politico — materializada num Conceito Estratégico de Defesa
Nacional (CEDN) demasiado generalista na definicdo dos objetivos para a Defesa — e 0
insuficiente financiamento na sustentacdo das capacidades. O autor finaliza afirmando
que a LPM ¢ frequentemente desrespeitada, constituindo um mero “plano de intengdes”,
rematando a necessidade de “fazer escolhas e ser realista” (p. 46). Além destas criticas
surgem também outras relativas a fraca integracdo de processos entre os key players da
Defesa Nacional (Orgdos e Servigos Centrais do Ministério da Defesa Nacional (OSC-
MDN), Estado-Maior-General das Forgas Armadas (EMGFA), Marinha, Exército e Forca
Aérea). Apesar da existéncia de documentacdo estruturante relativa ao planeamento
estratégico da Defesa Nacional, esta é alvo de uma interpretacdo individual por parte de
cada um dos key players (Delgado, 2017; Martins, 2015). Segundo Delgado (2017), isto
potencia dificuldades em harmonizar estratégias e cria duplicagdes de esforgos para
alcancar objetivos comuns. Assim, de forma a ultrapassar estas dificuldades, o autor
sugere a normalizacdo dos instrumentos de gestdo estratégica entre eles. O autor
acrescenta ainda que os Ramos possuem algoritmos de avaliacédo de risco relacionados
com a hierarquizagdo e prioritizacdo de capacidades militares distintos, tornando
incoerente e questiondvel a adequacdo das propostas por eles apresentadas. Assim se
deduz a proposicdo P3: A inexisténcia de instrumentos de gestao estratégica homogéneos
entre participantes de uma relagdo colaborativa dificulta a sua integracéo.

Delgado (2017) conclui que as restrigdes de recursos resultam em fragilidades ao nivel
da interacdo entre os key players, nomeadamente na “falta de consenso”, na “competigdo
pelos recursos” e na “falta de normalizagdo na priorizagdo de capacidades” (Delgado,
2017, p. 39). Deduzimos assim a proposi¢cdo P4: A restricdo de recursos estimula a
competicdo entre os participantes de uma relagédo colaborativa.

Além disto, Costa (2018) validou ainda que a existéncia de lacunas no processo de
planeamento parece conduzir a criagdo de solugbes ad hoc, o que condiciona a sua

racionalidade.
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Face a urgéncia em aumentar a eficacia e eficiéncia na alocagédo de recursos, varios
autores e documentos estruturantes apelam a uma maior integragdo entre Ramos,
apontando para a importancia da edificacdo, de raiz, de capacidades militares conjuntas e
de um planeamento da Defesa Nacional conjunto e integrado (Delgado, 2017; Martins,
2015; Mata, 2013; Rodrigues, 2015; L5; L12). No entanto, Rodrigues (2015) argumenta
que, atualmente, as capacidades conjuntas resultam da mera jungdo de meios de cada um
dos Ramos, em vez de resultarem do seu planeamento e desenvolvimento de raiz,
sugerindo a revisao deste processo. A este propdésito, Madeira (2009) despertou ainda para
a necessidade de os Ramos desenvolverem capacidades de cooperacao interagéncia que
permitam a Defesa Nacional interagir com outros departamentos do Estado e com
entidades civis. A acrescentar as alteragdes propostas, ja Pires (1999) tinha proposto uma
reforma da governance das Forcas Armadas que envolveria dois dominios
(legislativo/conceptual e funcional/setorial) ao qual um dos seus entrevistados — o
Comandante Moreira — acrescentou ainda o dominio das mentalidades, afirmando que
“para além de repensar a organizagao tem-se que enfrentar as mentalidades” (p. 35). Desta
forma se deduz a proposi¢do P5: A cultura dos participantes de uma relacdo colaborativa
influencia a colaboracéo entre si.

Assim, face a incerteza e complexidade do ambiente, as ameacas enfrentadas, a
crescente preocupacdo com a eficiéncia e a uma realidade econémica europeia onde 0s
recursos continuardo a ser limitados mas as responsabilidades ao nivel das aliancas
aumentardo, € urgente criar capacidades conjuntas e estabelecer relacdes em rede que
permitam uma maior articulagdo, cooperacdo e colaboragdo entre os Ramos (Colom,
2017; Delgado, 2017; Favinha, 2016; Spiegeleire, 2011; Stojkovi¢ et al., 2016; Tagarev,
2009; Yue & Henshaw, 2009). De facto, Tagarev (comunicacao pessoal, 24 de marco,
2020) admite que atualmente a tendéncia dos Estados € j& rumo “ao aumento da
cooperacéo (frequentemente ad hoc), coordenacéo e colaboracao [entre os atores do setor
da seguranca]” (tradugao do autor). Assim, deve ser feita uma abordagem sistémica ao
setor da seguranga, onde as organizagOes deste setor se devem especializar no
desenvolvimento de capacidades especificas (Spiegeleire, 2011). Isto permite criar
sinergias numa 6tica de good governance garantindo o mais elevado grau de seguranca e
a utilizacdo dos recursos publicos limitados de forma eficiente, transparente e responsavel
(Tagarev, 2009). Desta forma se deduz a proposi¢cdo P6: Uma maior integracdo entre 0s

Ramos esta associada a uma maior eficiéncia das FFAA na alocacéo de recursos.
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3. Metodologia

Seguindo as orientacOes de Bogdan & Biklen (1994), Santos & Lima (2019) e Yin
(2016), o estudo seguiu um raciocinio indutivo, com uma abordagem mista (qualitativa e
quantitativa), atraves de uma estratégia de estudo de caso (Fidel, 1984). O estudo foi
suportado em entrevistas estruturadas e semiestruturadas (Duarte, 2004; Fylan, 2005;
Leech, 2002), num inquérito por questionario (Carmo & Ferreira, 2008) e em analise
documental (Bardin, 2011), materializando uma abordagem de triangulagéo (Yin, 2016).
A analise de conteudo seguiu os postulados de Bardin (2011). A analise documental
sustenta-se nos documentos nao-confidenciais com ligacdo direta ao PEM nacional.
Numa primeira etapa da investigacéo e seguindo as indicacgdes de Fylan (2005), Leech
(2002), Quivy & Campenhoudt (2003) e Yin (2016), foram realizadas 15 entrevistas,
dirigidas a “testemunhas privilegiadas” (Quivy & Campenhoudt, 2003, p. 11) e foi
utilizado o método de snowball na escolha dos entrevistados (Yin, 2016). O guido das
entrevistas pode ser solicitado por e-mail. As entrevistas estdo suportadas na literatura,
na evidéncia empirica nacional e na anélise documental dos documentos estruturantes, e
tiveram por objetivo apurar fatores estruturantes da governance nas FFAA portuguesas
em geral e no planeamento estratégico em particular, eventuais potencialidades e
vulnerabilidades desses aspetos e a sua adequacdao face as necessidades presentes e futuras
das FFAA. Todos os militares entrevistados participam ou ja participaram em pelo menos
uma das fases do CPDM e em conjunto reunem experiéncia nas divisées de planeamento
dos Ramos e EMGFA, na Dire¢ao-Geral de Politica de Defesa Nacional, na Direcédo-
Geral de Recursos da Defesa Nacional (DGRDN), na Secretaria-Geral do Ministério da
Defesa Nacional e no Centro de InformacGes e Seguranga Militares. Os militares
entrevistados foram codificados com a letra E seguida de um nimero aleatério, e dividem-
se pelas seguintes categorias de postos: Capitdo (1), Oficial Superior (10) e Oficial
General (4). As entrevistas decorreram entre maio e junho de 2020.

Os itens presentes nos questionarios foram suportados na revisdo de literatura e foram
divididos em trés partes: modelo de governance geral e no @mbito do PEM; percecdo da
necessidade de implementar medidas previstas nas Grandes Op¢6es do Plano 2020-2023
relacionadas com o PEM; e identificagdo dos respondentes. Os inqueéritos por
questionario foram dirigidos a militares e civis dos trés Ramos que participam ou ja
participaram diretamente em qualquer fase do CPDM no desempenho das suas func¢des
(61), ou que tenham funcOes de gestdo de recursos financeiros (36). N&o tendo sido

encontradas diferencas significativas (a 95% de significancia) entre as respostas de um e
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outro grupo para nenhuma das afirmacdes, todas as respostas foram tratadas de igual
forma. Os itens foram medidos através de uma escala de Likert par (de seis pontos) com
0 objetivo de mitigar a neutralidade dos resultados. Os questionados que responderam a
questdo aberta e opcional do questionario (Comentarios) foram codificados com a letra Q
seguida de um namero aleatorio. Os inquéritos foram aplicados através da plataforma
online Qualtrics e as respostas analisadas utilizando o software Stata. A semelhanca do
guido das entrevistas, o questionério aplicado pode ser solicitado por e-mail.

De acordo com a literatura, varios autores sugerem a adocdo de modelos de
governance mais colaborativos e em rede. Assim, a analise dos dados foi organizada de
acordo com o modelo de Emerson et al. (2012) — Regime de Governagdo Colaborativa
(Anexo 1). A escolha deste modelo deveu-se a sua relevancia na comunidade cientifica e

ao seu ajuste a estudos exploratorios dada a sua natureza detalhadamente descritiva.
4. Resultados: Diagnostico ao Modelo Governativo das FFAA

4.1. Mecanismos de Governance de Osborne (2006)

De acordo com Osborne (2006), os mecanismos de governagdo predominantes sao a
Hierarquia (associada a burocracia), o Mercado e a Confianca e contratos relacionais, que
correspondem a PA, a NPM e a NPG, respetivamente. No ambito das entrevistas, a
preocupacdo com a hierarquia e a burocracia foram 0s mecanismos que mais
sobressairam, seguindo-se a frente, em detalhe, a exploracdo das respostas obtidas. Por
motivos de enquadramento a realidade de uma forca militar, o0 Mercado foi adaptado para
Eficiéncia (outro conceito-chave da NPM). Finalmente, por se tratar de uma componente
do modelo de Emerson et al. (2012), a Confianca foi incorporada no subcapitulo

“Motivag¢ao Partilhada” do referido modelo.

4.1.1. Hierarquia

A constituicdo, as leis e os demais regulamentos nacionais conferem um carater
hierarquico aos modelos governativo e de planeamento das FFAA (E10; E11; E13). Esta
noc¢édo de hierarquia é preponderante e essencial na comunidade castrense (E5; E10; E11;
E13; E14; E15), uma vez que sem ela as institui¢cdes tornar-se-iam disfuncionais (E10).
Esta hierarquia contribui para "um governance top-down eficaz" (E5) através da definigdo
de funcGes e niveis de responsabilidade para os varios intervenientes do CPDM (E7) e do
seu papel ordenador ao nivel da determinacdo de prioridades e da tomada de deciséo
(E10). Por este motivo, E5 defende o reforgo dos poderes do EMGFA com o objetivo de

"agilizar e coordenar o aparelho militar”, contribuindo para o aumento da forca e
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eficiéncia do sistema governativo. Por outro lado, esta hierarquia também incentiva a
compartimentagéo entre os Ramos (E7), o que dificulta a implementacéo de mecanismos
transversais, a colaboracéo entre si e a descentralizagdo da tomada de decisdo (E7; ES).
Face a velocidade, imprevisibilidade e volatilidade com gue o0 ambiente geopolitico pode
mudar (L9) e a delimitacdo constitucional a que o0 nosso Estado Democratico esta sujeito,
E10 alega ser impreterivel o reajuste das suas estruturas hierarquicas, dos processos, das
plataformas de comunicagéo e das competéncias de colaboragéo.

A politica desempenha um papel significativo neste modelo de planeamento
estratégico, influenciando a estratégia a seguir, o nivel de ambicéo nacional e a posi¢do
nacional face ao alinhamento com as diversas organizagoes internacionais (E1; E3; E4;
E7; E9; E10; E11; E14). Assim, cabe aos 6rgaos politicos definir as linhas de orientacdo
politica para 0 CPDM (E1), definir prioridades e tomar decisGes sobre equipamentos a
adquirir (ponderadas pelas opinides e visdes dos Ramos) (E3; E6). Apesar disto, durante
a gestdo da LPM pela DGRDN, E7 admite que existe a preocupagdo em criar um
compromisso entre as orientacdes politicas e as necessidades dos Ramos. Além disso, E7
e E12 séo da opinido de que é necessario fazer convergir a direcédo politica com as chefias

militares e contribuir para uma autoridade politica esclarecida.

4.1.2. Burocracia

Aliada a hierarquia deste modelo estd a burocracia que é vista como um fator
preponderante e tipificador do modelo governativo das FFAA, um vetor diretor do
planeamento estratégico dos Ramos e um garante da compliance (E1; E3; E4; E5; E10;
E13; E14; E15). De facto, apenas se elaboram Propostas de Forgas Conjuntas se as
capacidades ja tiverem sido definidas nos documentos estratégicos a montante (CEM2014
e Sistema de Forcas de 2014) (E1). Além disto, E5 argumenta que apesar do
desenvolvimento de relacGes de confianca ser importante, este apenas pode ocorrer “na
estrita medida do necessario” e em conformidade com a burocracia definida. Nesta
sequéncia, alguns entrevistados admitem que é importante ter documentos enquadradores
(E10; E15) que permitam seguir um planeamento muito bem definido (E3), onde tudo se
faz "da forma como esta escrita” (E15), permitindo clarificar os processos e torna-los
mais audiveis e faceis (E4). No entanto, duas vulnerabilidades identificadas na burocracia
nacional sdo a falta de alguns manuais transversais a Defesa — e.g. manuais de gestao de
projetos e de processos que requeiram a intervencdo de varios Ramos (E7) — e a
desatualizacdo de manuais existentes — com destaque para 0 CEDN e o CEM (E4; E7;

E8; E13). Assim, é necessario atualizar estes manuais, desenvolvendo um novo Conceito
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Estratégico de Seguranca e Defesa (E8) que incorpore acbes concretas relativas a
preocupagOes atuais como a interagdo com a Protegcdo Civil, a ciberdefesa e
ciberseguranca, a digitalizacdo/transformacéo digital e a neutralidade carbdnica (E15). A
isto, E15 acrescenta que, mais do que os definir, estes conceitos devem ter uma
"expressdo arquitetural e governativa clara® no ambito das MIFA, que lhes dé
tangibilidade ao nivel dos outputs organizacionais, "aliando a doutrina a pratica".

As FFAA, e em particular os decisores publicos, como organismo da Administracdo
Publica, tm de seguir as normas e regras consagradas na lei, estando todo o seu raio de
acao circunscrito aquilo que a lei determina de forma expressa (E5; E7; E13; E14; E15).
Neste cenério, a burocracia funciona como o garante do cumprimento objetivo da
legislacdo e demais regulamentos em vigor, tendo sempre em vista a protecdo do interesse
publico através da utilizacdo eficiente, rigorosa, objetiva e transparente dos recursos
publicos (E5; E11; E13; E15).

Outra lacuna da administracdo publica em Portugal é a pratica de uma "burocracia
preventiva”, que se foca em demasia em assegurar que 0S processos contém todas as
garantias, licencas e verificacdes antes de avancarem (E4). Isto cria circuitos hierarquicos
e burocréaticos demasiado "pesados™ e lentos (E2; E5; E13), com um elevado numero de
etapas, que "travam imenso 0s processos”, "inibem imensas iniciativas” (E4) e ndo tém
agilidade suficiente para garantir o cumprimento das missdes de forma tempestiva e
eficiente (E5; E13). Na raiz deste "embaraco legislativo” (E10), além da "burocracia
preventiva" que coloca a énfase na obtencdo de garantias "sempre a priori e ndo a
posteriori" (E4), esta também a existéncia de varios niveis de decisdo (desde os Ramos,
passando pelo EMGFA, até aos OSC-MDN) por onde 0 processo pode passar antes de
chegar ao Ministro (E7). Tudo isto faz com que quando finalmente existe exequibilidade
financeira para fazer avancar os processos "ja é tarde demais e 0 ano acabou" (E4),
limitando a capacidade de resposta das FFAA as ameacas que 0 nosso pais enfrenta (E11).
Com o objetivo de minimizar os impactos da burocracia sobre a morosidade dos
processos, alguns entrevistados defendem que € necessario maximizar a agilidade através
do estabelecimento de mecanismos de ligdes aprendidas e da aposta no desenvolvimento
de relagOes de confianca que permitam agilizar os processos por vias informais (E4; E6;
E10; E11; E15). Além disto, E4 defende a pratica de uma "burocracia sequente”, que
confira maior importancia aos mecanismos de supervisao, verificacdo, controlo, inspe¢éo
e accountability — cuja utilizagé&o acaba por deixar de valer a pena no modelo atual devido

ao numero excessivo de garantias conferidas aos processos a priori.
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4.1.3. Eficiéncia

Face a escassez de recursos sentida, a importancia de obter ganhos de eficiéncia e de
economias de escala tem-se vindo a acentuar nos ultimos anos (E5; E8; E13; E14; E15;
Q1), sendo considerado um “critério permanente” (E12). Por este motivo, Vvarios
entrevistados apontam o fortalecimento da integracéo, das sinergias e dos mecanismos de
cooperacgédo entre os Ramos como a melhor solucdo para os obter (E1; E3; E7; E8; E10;
E15; Q4). Neste sentido, existe uma “grande pressdo politica” (E1) para aprofundar a
integracdo, a articulacdo e a partilha entre Ramos, nomeadamente através do reforco do
comando conjunto das FFAA — sugestdo também feita por Young (2006) ao modelo
Australiano — e da edificacdo de um maior numero de forcas e capacidades conjuntas e
integradas. Estas medidas tém como objetivo obter ganhos de eficiéncia, aproveitar
economias de escala e garantir uma adequada prontidao, interoperabilidade e capacidade
de resposta as necessidades nacionais (E1; E10; E13; E15; L9). Esta pressao politica é,
alias, visivel nos documentos nacionais estruturantes do planeamento (L4; L5; L6; L9;
L10; L11) e na existéncia de um critério de priorizacdo de requisitos de capacidades que
beneficia os meios que possam ser empenhados em ambiente conjunto (E1; E2; E3).
Tendo em conta as especificidades operacionais de cada Ramo, varios entrevistados
defendem que os ganhos de eficiéncia devem ser procurados nas areas administrativas,
financeiras, logisticas e de apoio, procurando ndo afetar o produto operacional (E1; ES;
E10). Além disto, E6, E8 e E13 argumentam que outro fator fulcral na obtencéo de ganhos
de eficiéncia é o desenvolvimento de relacbes de confianca. E13 admite que, num futuro
préximo, o desenvolvimento de relagdes de confianga serd o fator mais importante na
obteng&o de ganhos de eficiéncia nas FFAA —em detrimento da hierarquia e da burocracia
reinantes. No entanto, apesar da preocupacédo acrescida com a eficiéncia, muitas vezes a
burocracia e as regras de execucdo e controlo orcamentais impdem que o principio da
legalidade se sobreponha a esta (E10; E13). Além do mais, Q6 admite que as decisGes
tomadas apenas consideram o critério da eficiéncia quando existem dificuldades na
obtencéo de recursos. Pelo que foi dito, torna-se mandatdério minimizar a burocracia (E4;
E6; E10; E11; E15) e investir na "avaliagdo transversal dos procedimentos”, na
"disseminacdo de boas praticas" e no desenvolvimento de relagdes de confianga entre os
Ramos (E7), apostando na integracdo de doutrinas, treinos e procedimentos e na
conjugacao de meios entre si, por forma a obter maior eficacia e eficiéncia ndo so para as
FFAA, “mas para a Defesa Nacional e para o pais como um todo" (E13). Nesta linha,

também o Manual para o Planeamento Estratégico Militar do EMGFA de 2020 reconhece
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como essencial coordenar os setores politico, militar e empresarial, aprofundando as
relagdes entre as FFAA, a Base Tecnoldgica e Industrial de Defesa e o Sistema Cientifico
e Tecnoldgico Nacional, com o objetivo de fomentar a inovacdo e encontrar economias
de escala que permitam as FFAA suprimir eficientemente as lacunas identificadas (L9;
L10). Além disto, de acordo com o ja sugerido pelo TC (2017) — e por Colom (2017) em
relacdo ao modelo espanhol —, E10 real¢a a importancia da mensuracdo continua das
capacidades militares (que afirma estar em desenvolvimento), ao que E5 acrescenta que
deveriam existir um conjunto de Key Performance Indicators® que permitissem
monitorizar a edificacdo das capacidades, apurar desvios, fazer previsdes e, acima de

tudo, permitir uma adequada accountability.
4.2. Regime de Governacao Colaborativa
4.2.1. Contexto do sistema

4.2.1.1. Recursos

Apesar do que estd preconizado nos documentos estratégicos, E9 afirma que o PEM
parte dos recursos disponiveis e ndo da satisfacdo de necessidades ou cumprimento de
missdes, o que significa que é sempre necessario fazer escolhas (E4; E9; Q3) e "deixar
algo para tras" (E9). Esta escassez de recursos financeiros — e humanos (TC, 2020; E1;
ES5) — para fazer face as necessidades dos Ramos e ao nivel de ambicdo definido € uma
percecdo partilhada de forma transversal, o que torna urgente, como ja vimos, a procura
por ganhos de eficiéncia (E1; E2; E3; E5; E6; E7; E9; E13). Nesta linha, E6 declara que
o0 orgamento da Defesa ndo acompanhou 0 aumento dos custos de operacao e sustentacao
dos sistemas de armas, pelo que os Ramos deveriam ter autonomia total para poderem
financiar os projetos considerados mais prioritarios. No que toca a edificacdo de
capacidades militares, a LPM € a principal fonte de financiamento transversal para as
FFAA (E7). A escassez de financiamento da LPM faz com que existam sempre lacunas
nas capacidades (E2) pelo que a harmonizacao das diversas prioridades dos Ramos ganha
aqui especial relevancia (E3) — sendo este um dos papeis da Direcdo de Servigos de
Armamento e Equipamento (DSAE) (localizada na DGRDN) (E7). Esta escassez € ainda
responsavel pela manutencdo das qualificacGes operacionais das capacidades militares
apenas nos niveis minimos exigidos, bem como pela lentiddo na edificacdo de novas

capacidades (E6).

! Em portugués sdo “Indicadores-chave de desempenho” e segundo Guzik, Netz & Bezic (2010) sdo
métricas de negocio personalizaveis utilizadas para monitorizar estados e tendéncias numa organizagao.
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4.3.1.2. Cultura Organizacional

A genese militar comum dos trés Ramos é um fator facilitador da partilha de recursos
e valéncias entre eles (E10) ja que o seu ‘ADN’ cultural os aproxima mais do que 0s
separa (E5). No entanto, alguns entrevistados sdo da opinidao de que é importante ndo
esquecer que os Ramos tém elementos que os diferenciam pela natureza das suas
capacidades militares (ex. terrestre, aérea, maritima) (E10). Estas diferencas sao
designadas por alguns entrevistados de "genética" dos Ramos (E1; E10; E14), o que
parece estar relacionado com a ideia de cultura organizacional tal como defendida por
Denzau & North (2000). Para E3 estas particularidades séo “impossiveis de contornar”,
0 que € reiterado por E10 ao afirmar que estas especificidades operacionais
incompatibilizam ideias de eficacia e eficiéncia nas FFAA ja que existe uma "necessidade
prépria dos Ramos em possuir recursos em redundancia™ para cumprir as suas missoes
especificas. Por esta razdo, E1, E8 e E10 argumentam que 0os Ramos devem procurar
ganhos de eficiéncia através da integracdo de &reas ndo-operacionais. No que toca ao
PEM, E3 considera que os militares "ndo tém que se entender" uma vez que a estes cabe
apenas a apresentacdo das suas necessidades, competindo aos politicos a tomada de
decisdo e sua responsabilizacao perante os portugueses (E6; E11). No entanto, apesar de
0os Ramos ndo terem qualquer poder discricionario nesta matéria (E6) — tal como
observado por Young (2019) —, os politicos utilizam as suas opinides e visGes aquando
da tomada de decisdo sobre que investimentos realizar (E3; E6). E3 acrescenta ainda que
ndo considera necessario hierarquizar as prioridades entre 0s Ramos uma vez que num
cenario onde os projetos mais prioritarios seriam do mesmo Ramo, ndo haveria dotagao
para edificar as capacidades dos restantes. E12 define as opinides acima como “barreiras
mentais do ‘paroquialismo’ reinante”, expondo uma cultura organizacional que dificulta
a integracdo entre os Ramos. De facto, E13 aponta as diferencas nas culturas
organizacionais como um dos principais fatores dificultadores da integracdo dos Ramos.
Por este motivo, varios entrevistados consideram que a existéncia destas ‘barreiras’
tornam urgente uma intervencdo ao nivel das culturas organizacionais dos Ramos (E13)
no sentido de "erradicar estigmas" (E10) e "mudar mentalidades” (E14), mitigando o
“espirito corporativista de quintas” (Q3) e terminando com aquilo que E12 descreve como
a "busca despropositada de alegado, mas falso, protagonismo corporativo”. E14 alerta
entdo para a necessidade de os Ramos comecarem a olhar para a ‘floresta’ e ndo apenas
para a ‘arvore’, atentando no processo de edificacdo de capacidades como um todo

comum e ndo apenas centrada nos seus proprios processos. E12 conclui que, ultrapassadas
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as referidas "barreiras mentais”, verifica-se que as dificuldades de partilha entre os Ramos

ndo existem em registos que ndo sejam de facil resolucdo.

4.2.2. Envolvimento de Principios

Segundo Emerson et al. (2012), o Envolvimento de Principios refere-se a interacéo
basilar entre organizagdes distintas com o objetivo de resolver conflitos entre si e criar
valor, incentivando o debate civilizado, a comunicacéo aberta e inclusiva, a inclusdo de
todos os stakeholders relevantes e a tomada de decisdo baseada nas perspetivas e
conhecimento de todos o0s participantes. Esta interacdo inter-Ramos ocorre no decurso do
PEM em reunides proprias lideradas pelo EMGFA e em seminarios e intercAmbios entre
Ramos onde sdo partilhados os problemas e necessidades de cada participante (E10; E13),
0 que contribui para a harmonizacdo das suas prioridades (E3). A este proposito, E3
destaca o papel do Grupo de Acompanhamento do Planeamento de Defesa (GAPD) como
um mecanismo transparente que permite a reunido, discussao, entendimento e harmonia
daqueles que participam no PEM, facilitando o cumprimento dos objetivos estratégicos
das FFAA. O GAPD - que embora previsto na Diretiva Ministerial Orientadora do Ciclo
de Planeamento de Defesa Militar de 2011 s6 comecou a ganhar forma a partir de 2016
(E9) — inclui membros do Ministério da Defesa Nacional (MDN), do EMGFA e dos trés
Ramos (E3). Estas interacBes ddo inicio a fase da Descoberta do Envolvimento de
Principios (Emerson et al., 2012). No entanto, esta inclusdo apenas ocorre ao nivel das
capacidades conjuntas (E1), uma vez que cada Ramo é responsavel pela sua estratégia
genética especifica e possui autonomia para conduzir isoladamente os seus programas e
definir a prioridade dos seus investimentos (E9). Desta forma, a definicdo dos requisitos
operacionais dos meios a adquirir é efetuada pelo Ramo que os ira operar, sem prejuizo
do eventual contributo dos outros Ramos — sobretudo em situacdes onde estes também
beneficiam destes meios (E1; E2). J& na fase de Definicdo, se por um lado E7 aponta
como potencialidade do sistema governativo a "“clara definicdo™ de funcdes,
competéncias, niveis de responsabilidade e divisdo de tarefas associadas a estrutura
hierarquica, por outro lado o préprio entrevistado, bem como E4, afirmam que por vezes
0 ambito das referidas funcdes e competéncias nédo é claro nalgumas das posigdes.

Em relacéo a definicdo de regras para tomar decisdes, como a escolha das capacidades
a edificar depende dos recursos financeiros, E4 argumenta que "nédo se pode falar no
abstrato", reforgando o papel que a consideracdo dos custos tem na tomada de deciséo.
Além de fatores matematicos, E3 defende que devem ser utilizados algoritmos de decisao

que considerem também a percecdo e o conhecimento adquiridos pela experiéncia, as
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analises do passado e as previsdes futuras. Por um lado, a adoc¢do do modelo de definigdo
de prioridades definido pela OTAN (Military Committee (MC) 0405/3 North Atlantic
Treaty Organization (NATO) - MC Policy on Suitability and Risk Assessment) no ciclo
atual, por parte dos trés Ramos, permitiu uniformizar este processo — 0 que nao acontecia
em ciclos anteriores (E3), tal como identificado por Delgado (2017). Por outro lado,
continua a ndo existir uma metodologia de analise e resolucdo de problemas na tomada
de deciséo (E7), nem uma metodologia comum que permita identificar necessidades e
definir requisitos de capacidades de forma integrada entre os Ramos (E14). Segundo E14
este Ultimo facto constitui 0 maior problema que a DGRDN tem na harmonizacao da
proposta de revisdo da LPM, considerando essencial encontrar uma ferramenta analitica
que possibilite a integracdo destes processos. Como resultado da inexisténcia de regras
transversais para a tomada de decisdo, E1 destaca o papel da Divisdo de Planeamento
Estratégico Militar (DIPLAEM) na harmonizacdo do planeamento estratégico entre 0s
Ramos. Nesta fase é ainda fundamental a harmonizacdo de conceitos — nomeadamente o
de ‘duplo uso’, uma vez que o seu significado ainda ndo é consensual (E10) —, bem como
incluir novos conceitos que comegam a ganhar cada vez mais importancia na atualidade
das organiza¢des como “transformagdo digital”, “economia circular”, “gestdo flexivel”,
“industria 4.0”, “neutralidade carbonica” e “desenvolvimento sustentavel” (E15).

A partir da fase de Deliberacdo, os Ramos contam com diversas plataformas onde sao
elencadas e debatidas alternativas e tomadas decisGes, nomeadamente: o Conselho de
Chefes de Estado-Maior; boards de governagdo; grupos de reflexdo, grupos de
desenvolvimento de estratégias ou outros trabalhos colaborativos nos quais intervém
diferentes especialistas dos Ramos; e plataformas ad hoc criadas no &mbito de projetos
especificos (E1; E6; E10; E13). E7 admite ainda que a propria gestdo integrada da LPM
permite a existéncia de uma "visdo global" que facilita a articulacdo necessaria das
diferentes necessidades dos Ramos. Estas plataformas permitem a tomada de deciséo na
ultima fase do Envolvimento de Principios: a Determinagdo (Emerson et al., 2012). Aqui,
toma-se especial atencdo aquele que é considerado por E4 como o “principio basilar” do
planeamento estratégico: o equilibrio entre recursos disponiveis, capacidades necessarias
e compromissos internacionais assumidos. Tendo este principio em conta, a tomada de

decisdo procura a solugdo mais eficaz numa ética de Best Value for Money? (E3).

2 De acordo com o Escritério das Nagdes Unidas de Servigos para Projetos (UNOPS), Best Value for Money
refere-se ao “trade-off entre preco e desempenho que providencia o maior beneficio global de acordo com
critérios de selegdo especificados” (tradugao do autor) (UNOPS, 2019).
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4.2.3. Motivagéo Partilhada

Durante o processo colaborativo é fundamental a existéncia de Motivacéao Partilhada,
onde se incluem o desenvolvimento de Relagbes de Confianga e o Compromisso
Partilhado (Emerson et al., 2012). A construcdo de relacdes de confianca é um fator
indispensavel e intrinseco ao estabelecimento de um ambiente colaborativo entre
organizac0es e a criacdo de um bom planeamento estratégico, potenciando a obtencao de
ganhos de eficiéncia (E6; E8; E11; E12; E13; E14). O desenvolvimento de relagdes de
confianca entre membros dos diversos orgéos facilita a coordenacdo entre si e permite
acelerar o processo de tomada de decisdo (E6), permitindo a criacdo de sinergias que
aumentam o produto operacional (E8). Para a construgdo dessas relagcdes de confianca
contribuem a formacdo comum dada no Instituto Universitario Militar (IUM) aos
militares dos varios Ramos (E7; Q4), a transparéncia dos processos (E4) e a minimizacao
da burocracia (E15). No entanto, estas relacdes de confianca podem ser ameacadas pela
elevada rotatividade dos cargos, pela falta de comunicacdo entre os niveis politico,
estratégico e operacional e pela falta de transparéncia nos critérios utilizados na tomada
de decisdo politica (E7). E, portanto, preciso reforcar a linguagem clara para conferir
maior transparéncia e confianca nos processos (E4) e a confianca mutua (E12), atribuindo
maior importancia a construcao deste tipo de relacGes ja que sera o desenvolvimento de
relagdes de confianga o principal indutor de maiores ganhos de eficiéncia num futuro
préximo (E13). Em relacdo ao Compromisso Partilhado, E3 afirma que "a governance
funciona bem porque nédo é cada um a trabalhar para si*, ao que E4 acrescenta que a atual
LPM procurou obter capacidades "mais integradas para aquelas que sdo as finalidades
coletivas". Para isto contribui também a existéncia do EMGFA e do MDN, "onde
militares dos trés Ramos e civis trabalham para o0 mesmo fim" (E14). No entanto, a
rivalidade que ainda se faz sentir entre os Ramos constitui um dos principais fatores
dificultadores da integracdo das suas estratégias (E13; E15).

4.2.4. Capacidade para Agéao Conjunta

Emerson et al. (2012) incorporou o conjunto de elementos que permitem ligar a

estratégia a acOes concretas na Capacidade para A¢do Conjunta e nela incluiu, entre outras

componentes, o conhecimento e a partilha de recursos.

4.2.4.1. Conhecimento
Segundo E14, sem informacdes e conhecimentos transversais sobre as necessidades

dos outros Ramos é "impossivel trabalhar no desenvolvimento de capacidades nacionais™.
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A comunicacao entre os Ramos é, assim, essencial para aumentar a integracao das FFAA,
permitindo criar conhecimento a partir da informacéo partilhada que vai contribuir para
0 "rigor que o desempenho de funcGes deve ter” (E15). Desta forma, a utilizagdo do know-
how de um grande nimero de intervenientes atraves, por exemplo, do estabelecimento de
licbes aprendidas e da disseminacdo de boas praticas, permite mitigar a burocracia e
tornar mais &gil o desenvolvimento das capacidades militares, permitindo a obtencéo de
ganhos de eficiéncia (E7; E10; E11). Estas sugestdes confirmam a importancia de se
implementarem sistemas de aprendizagem interativa, tal como preconizado por Kooiman
& Jentoft (2009). A este proposito, E15 defende que “o estudo do passado permite-nos
planear o futuro e compreender o presente” pelo que argumenta que é necessario analisar
os ciclos de planeamento anteriores para perceber o que deve ser alterado, o que, segundo
0 entrevistado, ndo tem sido feito de forma suficientemente extensiva.

Se por um lado a formacdo comum das FFAA no IUM permite criar uma base de
valores comum e estabelecer redes de contactos entre os Ramos, melhorando a fluidez da
comunicacdo interorganizacional, por outro, a forte componente hierarquica das
instituicbes militares pode limitar esta fluidez (E7). Na verdade, varios sdo 0s
entrevistados que salientam a falta de comunicacéo e partilha de informacdo de forma
tempestiva entre os Ramos como uma vulnerabilidade do sistema governativo,
apontando-o como o principal obstaculo a partilha de valéncias e recursos entre 0s Ramos
(E5; E6; E7; E13; E15). Para este obstaculo contribui a lentiddo dos circuitos
hierarquicos/burocraticos do sistema governativo, muitas vezes apenas ultrapassada com
recurso a solugdes ad hoc (E7; E13). Para ultrapassar este desafio, ES e E6 sugerem a
criacdo de uma plataforma integrativa dos varios intervenientes no CPDM que permita
uma comunicacdo transversal e estratégica. Assim, E6 defende que as FFAA Portuguesas
deveriam ter células de procurement —termo que envolve o ato de comprar bens e servicos
para o governo (Hagan, 2009) — com maior efetivo, recursos financeiros e informaticos
que a atual DGRDN, com o objetivo de assessorar 0s decisores politicos e militares na
sua tomada de decisdo. Estas células de procurement funcionariam como um grande
repositorio de conhecimento integrado, dispondo de conhecimento operacional, logistico,
juridico e financeiro dos sistemas de armas. Atualmente, as FFAA ja utilizam plataformas
de gestdo informaticas e integradas como o Enterprise Project Management (EPM) e o
Sistema Integrado de Gestéo da Defesa Nacional (SIGDN). Em conjunto permitem gerir
a implementacdo das capacidades e consultar taxas de execugédo financeira dos projetos

associados a sua edificacdo (E7). Apesar da existéncia destas plataformas, os Ramos
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continuam a utilizar também diferentes sistemas de informacéo ndo integrados para gerir
atividades comuns (e.g. gerir 0s componentes, 0 armamento, 0 equipamento e a
manutencdo das capacidades militares). Além disto, ndo existem ferramentas de
comunicacéo e organizacdo do trabalho (e.g. softwares de gestdo documental e de gestdo
de projetos) transversais € comuns o que pode dificultar a funcdo de governacdo das
FFAA (E7). Para ultrapassar estas vulnerabilidades, E7 sugere a integragéo dos sistemas
de informacdo, comunicacdo e gestdo de trabalho, argumentando que isso facilitaria a
governacdo das FFAA e permitiria obter ganhos de eficiéncia. Desta forma, os Ramos
devem interagir mais frequentemente, apostando em mecanismos que possibilitem a
intervencdo e a comunicacao transversal e estratégica de todas as entidades aos diversos
niveis (politico, estratégico e operacional) (E5; E7; E15).
4.2.4.2. Partilha de Recursos

E13 vé a escassez de recursos humanos e financeiros sentida como um incentivo a
integracdo dos Ramos. Efetivamente, varios entrevistados alegam que a partilha de
recursos podera potenciar ganhos de eficiéncia e de eficacia, razdo pela qual defendem o
reforco de capacidades e processos conjuntos e integrados entre os Ramos (E3; E4; E7;
E8; E10; E11; E15; Q2; Q4; Q5). Atualmente, j& existem algumas estruturas que
permitem a partilha de recursos entre 0s Ramos, nomeadamente o Hospital das Forgas
Armadas, o Instituto de Acdo Social das Forcas Armadas, o SIGDN e o Centro de
Ciberdefesa (E1; E4; E13; E14; E15). Além destas houve também uma integracéo parcial
no IUM ao nivel da organizacdo e das competéncias uma vez que se mantiveram as
estruturas previamente existentes nos Ramos (E4; E7). No entanto, devido a “genética”
de cada Ramo, E14 admite que, apesar de existirem capacidades conjuntas entre os
Ramos, na area operacional confessa ndo existir partilha de recursos entre eles, limitando-
se estes a apoiar aquele que tenha o Comando e Controlo e a logistica de sustentacdo em
cada missao.

Por um lado, atualmente ja existem varios fatores que facilitam a partilha de recursos
e valéncias entre os Ramos, nomeadamente: a aposta crescente em operagfes conjuntas e
combinadas por parte das organizacGes internacionais a que Portugal pertence; a vontade
expressa do poder politico em apostar numa estrutura de forcas baseada em capacidades
e comandos conjuntos e em partilha de valéncias; a harmonizagdo de doutrinas e
motivacao para cooperar proporcionadas pela formacdo comum ministrada no IUM; e a
existéncia de um instrumento de financiamento Unico (a LPM) e de plataformas de gestéo

centralizadas (0 EPM e o SIGDN) que possibilitam a gestdo de verbas centralmente no
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EMGFA e OSC-MDN (E7; E13; E15). Por outro lado, os fatores mais dificultadores desta
partilha entre os Ramos prendem-se com a rivalidade que ainda se faz sentir e que os leva
a isolarem-se (E9), com a forte componente hierdrquica e burocratica do modelo
governativo das FFAA, incentivadora da compartimentacao entre si (E7; E8), bem como
com a resisténcia por parte de pessoas que ndo concordem com as politicas que promovam
uma maior integracdo dos recursos, criando "entropia” na sua implementacdo (E14).
Assim, focados na obtencdo de sinergias, varios participantes salientam a necessidade de
0s Ramos colaborarem mais entre si, partilhando mais valéncias, recursos e know-how e
estando envolvidos em mais processos conjuntos e integrados (E7; E10; E11; E15; Q2;
Q5).
4.2.5. Resultados da Colaboracédo: Capacidades Conjuntas e Integradas

De acordo com a prépria Lei Organica de Bases de Organizacdo das Forcas Armadas
de 2014, os Ramos tém como principal missdo “participar, de forma integrada, na defesa
militar da Republica” (L1, p. 4599). Aliado a este imperativo legal, encontra-se também
a evolucdo da importancia dada ao multidominio — terra, mar, ar, espaco e ciberespaco
(E4; L9) —, que obriga a que a interoperabilidade seja, cada vez mais, uma condicao base
da edificacdo de capacidades. Esta interoperabilidade garante que as capacidades
permitam uma atuagdo modular e flexivel em todos os dominios e que estejam cada vez
mais integradas de acordo com as finalidades coletivas das FFAA (E4; L9). De facto, esta
interoperabilidade “ja estd mais ou menos presente” na atual LPM (E4) uma vez que, em
relacdo a LPM aprovada em 2015, a LPM 2019 j& insere a preocupa¢do com a construgao
de uma “visdo coerente e integrada da defesa nacional” e destaca o papel da
“interoperabilidade, flexibilidade e adaptabilidade” do Sistema de Forgas (L3, p. 2982).
Além disto, a edificacdo de capacidades e de processos conjuntos e integrados permite
obter sinergias institucionais e operacionais, economias de escala e de esfor¢o e aumentar
a eficécia e a eficiéncia na aquisicdo de capacidades (E3; E15). Atualmente ja existem
algumas capacidades e valéncias conjuntas e integradas criadas a partir de estruturas
como o Hospital das Forcas Armadas, o IlUM, o Instituto de Acdo Social das Forgas
Armadas, o SIGDN e o Centro de Ciberdefesa (E1; E4; E13; E14; E15). No entanto, E4
admite que "ainda temos um longo caminho a fazer" uma vez que as capacidades
conjuntas das FFAA portuguesas ainda sdo muito diminutas, afirmando que o que existem
sdo "alguns procedimentos conjuntos e algumas areas conjuntas que sdo mais na area do
apoio™ e que "tudo o resto acaba por ser uma estrutura de Ramos". Esta estrutura de

Ramos é também visivel durante o seu planeamento estratégico uma vez que, apesar de
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“em teoria” o seu produto final ser conjunto e aprovado em Conselho de Chefes de
Estado-Maior, os Ramos continuam a dirigir autonomamente 0s Seus processos de
definicdo de prioridades (E9). Isto ocorre porque todos os Ramos tém efetivas
necessidades de se reequiparem, razdo pela qual competem pelos mesmos recursos
financeiros (E9). Assim, apenas as capacidades militares conjuntas séo alvo de Propostas
de Forcas conjuntas e logo de debate e tomada de decisédo conjunta, contribuindo os
Ramos apenas na "justa medida" para os objetivos estratégicos estabelecidos (E1). De
facto, apesar de a formacdo comum no IUM aumentar a predisposi¢do para os Ramos
cooperarem mais entre si, continuamos muito longe do principio interagéncia no qual os
Ramos operam em conjunto no multidominio com elevada interoperabilidade de meios
(E4; E11; E13). Desta forma, apesar de os civis poderem ter a ideia de que as FFAA
funcionam como um "bloco coeso™, os militares sabem que "ndo € bem assim" e que
embora haja "muita coisa muito bem”, “ha sempre forma de melhorar" (E15). Assim, E4
defende que as areas politica, econdmica e social devem ser integradas para se obter um
efetivo Comando Holistico (L9), tal como preconizado na DMPDM?2020. Ja E7 admite
que, pela "genética" e especificidade de cada Ramo, bem como pela existéncia de
estruturas redundantes entre 0s OSC-MDN, o EMGFA e 0s Ramos, as areas com “enorme
potencial de integragdo” sdo especialmente as areas de apoio como a informatica e as
infraestruturas, devendo ser centralizadas no EMGFA. Além disto, E7 acrescenta que
outros paises como a Dinamarca optaram por manter nos Ramos apenas as componentes
operacionais, enquanto que as areas de planeamento, logistica e apoio foram centralizadas
no ministério, deixando a questdo se Portugal "estaria disposto a percorrer 0 mesmo
caminho" (E7). Também E9 admite que a centralizacdo da decisdo e conducdo de alguns
projetos pelos OSC-MDN poderia ser uma solucdo para aumentar a integracdo dos
Ramos. Em suma, torna-se necessario integrar doutrinas, treinos e procedimentos entre
os Ramos (E13), através da conjugacdo de esforcos e vontades a nivel politico, estratégico
e operacional (E7). Além disto, é necessario reforcar a partilha de valéncias e de
conhecimento entre os Ramos, apostando numa estrutura de forcas baseada em
capacidades, estruturas e comandos conjuntos (E4; E7; E13; Q2), bem como apostar no
desenvolvimento das suas relacdes de confianga (E8; E11; E12; E13). Para isto, o poder
politico deveria implementar uma “reestruturacdo profunda” no funcionamento e
organizacdo das FFAA (Q5), sendo imprescindivel que as chefias, a0 mesmo tempo que
se empenham em preservar aquilo que é "especifico e Unico em cada uma das

instituicOes”, passem veementemente a mensagem de que "a melhor forma de defender
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Portugal é através de uma maior colaboracgédo™, afirmando que "mais do que defender uma
farda é preciso defender o pais e afirmar que 'juntos somos mais fortes™ (E13). Isto
permitira eliminar o “protagonismo corporativo” e reforgara “um proposito
verdadeiramente desinteressado em servir nos melhores termos Portugal e o0s

portugueses” (E12).
4.2.6. Civil-militar

Tém vindo a ser cometidas novas misses as FFAA no ambito de atividades de
interesse publico coordenadas, por exemplo, com a Protecdo Civil, a Guarda Nacional
Republicana, as autarquias e o Instituto da Conservacao da Natureza e das Florestas (E3;
E4; E6; E15; L6). Esta crescente participacdo das FFAA em missdes civis e a preocupacao
com a aquisicdo de capacidades de duplo uso — meios que possam ter utilizacdo quer
militar quer civil (E1; E4) — faz com que o planeamento das FFAA ndo seja
exclusivamente um planeamento militar para operacdes militares (E15). Contudo, o
CEMZ2014 foca-se apenas nas FFAA, a DMPDM2020 cinge-se maioritariamente a
missGes militares e 0 CEDN2013 ndo tem o nivel adequado nem ¢ atual (E4; E8; E15).
Por esta razdo, é necessario introduzir no PEM “a caracterizagdo do que esta a acontecer
na sociedade civil” (E15), desenvolvendo um Conceito Estratégico de Seguranca e Defesa
que modele a interacdo entre as FFAA e as Forcas e Servicos de Seguranca — onde estejam
também incluidos a Base Tecnoldgica e Industrial de Defesa e o Sistema Cientifico e
Tecnologico Nacional (E8). E15 defende ainda a partilha de recursos de forma transversal
entre as FFAA e demais entidades civis, ao que E8 acrescenta ser indispensavel integrar
as estratégias destas entidades para evitar "um planeamento ad hoc de atividades e
recursos” (E8). Estas sugestdes vao de encontro as preocupacoes de Spiegeleire (2011) e
Tagarev (2009) em fazer uma abordagem sistémica no setor da seguranca para criar
sinergias. Em linha com o j& sugerido por Madeira (2009), isto exigira que Portugal
reforce o principio de interagéncia através do aprofundamento das relagdes entre diversos
ministérios (E4; E8). Estas medidas permitirdo aumentar a obtencéo de ganhos eficiéncia

no cumprimento de missdes que envolvam varias forcas (E13).
4.3. Andlise Estatistica

4.3.1. Descricao Geral da Amostra e Consisténcia Interna
O inquérito por questionario foi respondido por 97 individuos dos trés Ramos e do
MDN que participam ou ja participaram no CPDM (61) ou que S&o responsaveis por gerir

recursos financeiros (36). Importa referir que a moda dos participantes serve a Forga
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Aérea (65%), tem posto de Major ou Tenente-Coronel (54%), tem formacdo em
Economia ou Gestdo (43%) e tem mais de 20 anos de servico (69%). A descricdo
completa e detalhada da amostra encontra-se na Tabela 11l do Anexo 2. Previamente a
analise, a consisténcia interna dos dados foi testada através do Alpha de Cronbach, tendo
sido obtido o valor de 0,939 para o conjunto dos dados. A exce¢ao do grupo de afirmagdes
“Contexto do Sistema” que obteve um Alpha “Questionavel” (0,638), quer o conjunto dos
dados, quer os restantes grupos (valores entre 0,749 e 0,853) obtiveram um nivel de
consisténcia interna “Aceitavel” de acordo com os critérios de George & Mallery (2016)
(Alpha superior a 0,7). As tabelas completas de consisténcia interna encontram-se na
Tabela IV do Anexo 2. E ainda importante referir que: quando nada é dito, as
percentagens apresentadas representam a moda das respostas; tendo sido utilizada uma
escala de Likert de seis pontos, toma-se como ponto intermédio o 3,5, sendo positivos 0s

valores superiores a este e negativos os inferiores.

4.3.2. Estatistica Descritiva

Dos resultados obtidos destaco que: 44% dos respondentes concordam que a cultura,
valores e principios dos trés Ramos o0s aproximam mais do que os separam (U1 = 4,85);
37,1% concorda apenas em parte que 0S Ramos procuram 0 consenso na tomada de
decisdo (u = 3,93), 0 que, associado ao subfinanciamento sentido pelos entrevistados
parece indiciar a associacdo de Delgado (2017) entre a restricdo de recursos e a
insuficiente procura pelo consenso; 24,7% dos participantes discorda totalmente que 0s
Ramos colaboram entre si ainda que sacrificando os objetivos da sua propria instituicdo
(u=2,7) —apesar de a moda ser concordar em parte (26,8%); 41,2% concordam e 37,1%
concordam totalmente que existe competicdo entre 0s Ramos pela atribuicao de recursos

financeiros (4 = 5,07), 0 que esta de acordo com as conclusdes de Delgado (2017).

4.3.3. Anélise Fatorial

Devido ao facto de a estrutura das variaveis escolhidas pretender seguir o modelo de
Emerson et al. (2012) mas ainda ndo ter sido comprovada em questionario anterior,
resolvo realizar uma anélise fatorial como técnica de reducdo de dados (Jain & Shandliya,
2013). Nesta seccdo os valores que surgem entre paréntesis correspondem aos
coeficientes das variaveis resultantes da estimacdo dos fatores (E(yj|x;)). Os coeficientes
estimados dos fatores encontram-se na Tabela V do Anexo 2.

Desta forma, no &mbito do Contexto do Sistema resultaram 3 fatores. Por ordem

decrescente do valor absoluto dos coeficientes estimados, o primeiro fator agrupou a
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percecdo de justica, adequacao e imparcialidade na distribuicdo de custos, beneficios,
dificuldades e obrigacdes entre os Ramos (0,326), a existéncia de colaboracdo entre os
Ramos ainda que isso prejudique os seus interesses individuais (0,323), o incentivo da
cultura dos Ramos a inovacao (0,308), o grau de importancia do conjunto dos Ramos no
cumprimento das missdes das FFAA (0,270) e a semelhanca de valores entre 0s Ramos
(0,259). Esta agregacao parece reunir as afirmacdes relativas a interagdo entre os Ramos
das FFAA pelo que designo o fator de Cultura Inter-Ramos. O segundo fator inclui a
responsabilidade moral das FFAA para com os portugueses (0,464), a importancia para
cada questionado de cumprir os Valores militares (0,410) e a incorporacdo das missoes
das FFAA no dia-a-dia dos respondentes (0,366). Este fator parece reunir componentes
gerais da Cultura das FFAA, pelo que a nomeio desta forma. Finalmente, o terceiro fator
relne as variaveis relacionadas com a autonomia na gestdo de recursos — financeiros
(0,484) e humanos (0,487) — pelo que o designo de Autonomia dos Recursos. Estes
resultados sugerem que a Cultura (quer Inter-Ramos quer das FFAA) parece condicionar
mais a colaboracdo entre os Ramos do que a autonomia na gestdo de recursos.

Em relacdo aos drivers foram extraidos 2 fatores. O primeiro agrupou a percecao de
que os Ramos dependem uns dos outros para atingir objetivos estratégicos (0,421), os
incentivos externos (0,361) e internos (0,295) e a incerteza provocada pela falta de
informac&o (0,266). Estas variaveis parecem estar relacionadas com a Necessidade de
Colaborar entre Ramos pelo que a designo desta forma. O segundo fator isolou a
existéncia de uma lideranca que entende a importancia da colaboracdo entre os Ramos e
que a facilita (0,694) pelo que a nomeio de Lideranca. Estes resultados sugerem que as
necessidades (internas ou externas) contribuem de forma mais significativa para motivar
0s Ramos a colaborarem entre si do que a existéncia de uma lideranca incentivadora da
colaboracéo.

Durante a analise do Envolvimento de Principios foram extraidos 2 fatores. O primeiro
agrupou a procura pelo consenso (0,276), a resolucdo adequada dos conflitos durante o
planeamento (0,273), a utilizacdo produtiva das diferengas entre os Ramos para
desenvolver solugdes (0,254), a utilizacdo de critérios claros para tomar decisdes (0,236)
e 0 envolvimento mutuo e em pé de igualdade entre os Ramos para a tomada de decisdo
estratégica (0,231). Estas variaveis parecem ter em comum a negociacdo inter-Ramos
pelo que a designo por Negociacdo. O segundo fator juntou a existéncia de colaboracao
e trabalho de equipa no seio das plataformas onde os Ramos interagem (0,587) e o grau

de adequacdo dessas plataformas (0,527), pelo que o designo de Plataformas. Os
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resultados sugerem que a capacidade de negociacdo — sobretudo a procura pelo consenso
— influencia mais o Envolvimento de Principios entre os Ramos do que as plataformas
onde eles interagem.

No que toca a Motivacdo Partilhada, resultaram 2 fatores. Um primeiro que agrupou o
respeito que existe entre os Ramos (0,355), o compromisso em partilhar a
responsabilidade pela tomada de decisdo e sua implementacéao (0,324), a partilha de uma
visdo e linguagem semelhantes entre si (0,299) e a confianca entre os Ramos (0,284). O
segundo fator isolou a legitimidade interna das aces, atividades e estruturas das FFAA
(0,941). Esta divisdo parece sugerir a separacao entre variaveis que resultam diretamente
do desenvolvimento de relagdes interpessoais entre membros dos Ramos e a ideia de
legitimidade global das FFAA, pelo que designo a primeira de Desenvolvimento de
Relaces e a segunda de Legitimidade Interna. Os resultados sugerem que a capacidade
de desenvolver relacdes interorganizacionais — sobretudo o cultivo do respeito entre si —
é mais determinante na criacdo de uma motivacao partilhada que sustenta e reforca o
envolvimento entre os Ramos do que a legitimidade interna percebida pelos seus
membros.

Da anélise as afirmac6es da Capacidade para A¢do Conjunta decorreram 2 fatores. O
primeiro reuniu a existéncia de sistemas de gestdo e partilha de informagcdo comuns e
integrados entre os Ramos (0,445), a existéncia de lideres que compreendam os beneficios
da colaboracéo e a facilitem (0,295), a partilha de conhecimento, informacéo e valéncias
entre si (0,285) e o encorajamento que as FFAA dao a esta mesma partilha de informacéo
e conhecimento entre os Ramos (0,212). No segundo fator encontra-se a existéncia de
contetdos relacionados com competéncias de colaboragdo nos cursos de formacgédo
ministrados aos militares (0,793). Enquanto que o primeiro fator retne condicdes que
facilitam a colaboracdo, o segundo contém uma variavel que potencia a existéncia das
restantes, pelo que nomeio o primeiro de Facilitadores de Colaboragdo e o segundo de
Formacdo. Os resultados sugerem que a existéncia de determinados facilitadores — em
particular da existéncia de sistemas de informacédo integrados — tem mais impacto na
capacidade de os Ramos colaborarem do que a formagao que os seus membros recebem
para melhorarem as suas competéncias colaborativas.

Da analise aos Indicadores de Desempenho resultou 1 fator que reuniu as trés medidas:
efetividade (0,394), eficacia (0,391) e eficiéncia (0,368). Isto sugere que as trés medidas

estdo significativamente relacionadas entre si.
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Finalmente, ao nivel das medidas sugeridas pelas Grandes Op¢oes do Plano 2020-
2023, foram extraidos 2 fatores. Um dos fatores retne as medidas relacionadas com o
investimento em equipamentos (0,272) e capacidades conjuntos (0,257), em capacidades
de duplo uso (0,257) e em mecanismos de partilha de valéncias entre os Ramos (0,249),
e com o reforco da ligacdo das FFAA com a Industrias de Defesa Nacionais e o Sistema
Cientifico e Tecnoldgico Nacional (0,250). Estas medidas estdo relacionadas com a
cooperacdo e coordenacdo dos Ramos entre si e com outras entidades civis pelo que
designo este fator de Cooperacdo e Coordenacdo. O segundo fator agrupa as medidas
relacionadas com a centralizagdo logistica no MDN de alguns servigos descentralizados
nos Ramos (0,559) e com o refor¢o do Comando Conjunto das FFAA (0,546). Este fator
esta relacionado com alteracGes estruturais nas FFAA pelo que o designo de Alteragdes
Estruturais. Os resultados parecem apontar como mais impactantes e essenciais as
medidas relacionadas com a Cooperacao e Coordenacdo entre os Ramos (sobretudo o
investimento em equipamentos conjuntos), seguidas daquelas que aumentam a integracao

das FFAA através de Alteracdes Estruturais.

5. Discusséo

E possivel distinguir influéncias de varios tipos de modelos governativos no modelo
das FFAA portuguesas. Em primeiro lugar, as demarcadas hierarquia e burocracia
presentes neste modelo governativo, a concentracdo do poder discricionario no setor
politico e a preocupacdo com a compliance parecem sugerir um modelo
predominantemente classico de PA (Osborne, 2006). Em segundo lugar, a crescente
preocupacdo com a obtencgéo de ganhos de eficiéncia e com o desenvolvimento de outros
indicadores de desempenho sugerem influéncias de NPM (Hood, 1991; Osborne, 2006).
Em terceiro lugar, a importancia conferida quer pelos entrevistados, quer pelos
documentos estruturantes, ao aumento da colaboracdo entre 0s Ramos, ao
desenvolvimento de relagdes de confianca e ao estabelecimento de relacbes em rede com
outros ministérios e entidades civis denotam uma intencdo de aproximar o modelo de
governance das FFAA a NPG e a Collaborative Governance (Emerson et al., 2012;
Lindsay et al., 2014; Osborne et al., 2012). Finalmente, a vontade expressa de alguns
entrevistados em aumentar o nivel de integracdo dos sistemas de informacao,
comunicagdo e gestdo de trabalho informaticos entre os Ramos manifesta influéncias de
SPG (Siugzdinien¢ et al., 2017). No entanto, os resultados sugerem que, muitas vezes, a
burocracia e as regras de execucdo e controlo or¢camentais continuam a sobrepor o
principio da legalidade (PA) a eficiéncia (NPM). Além disto, o ainda notorio
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corporativismo de cada Ramo, a reduzida interacdo interministerial e as vulnerabilidades
apontadas no ambito das capacidades conjuntas existentes, da partilha de recursos,
conhecimento e valéncias, da comunicacdo em rede e da integracéo de processos, exibem
um modelo que ainda esta longe de ser considerado NPG ou Collaborative Governance.
Tal como acontecia na regido da Toscania, parece existir uma discrepancia entre a
intencdo de aumentar a integracdo dos Ramos (NPG e Collaborative Governance) por
questdes de eficiéncia (NPM), prevista nas leis e documentos estruturantes do
planeamento estratégico, e a predominancia da hierarquia, burocracia e influéncia politica
(PA) encontradas na pratica no modelo governativo (lacovino et al., 2017; Osborne,
2006). Assim, apesar de os documentos estruturantes manifestarem claras preocupacoes
de NPM, NPG e Collaborative Governance, na pratica o0 modelo governativo das FFAA
portuguesas continua a ser um modelo predominantemente classico de PA.

Assim, apesar de os resultados sugerirem varias potencialidades do modelo de
governacdo das FFAA no ambito do planeamento estratégico, foram identificadas varias
vulnerabilidades que parecem dificultar a integragdo dos Ramos e, por conseguinte, a
obtencdo de maior eficiéncia. Um quadro-resumo pode ser encontrado no Anexo 3.

No ambito do Contexto do Sistema, os resultados da anélise fatorial sugerem que a
cultura relacionada com a interacdo entre os Ramos é o elemento que mais os condiciona.
De facto, apesar da sua cultura organizacional os aproximar mais do que os afasta — o que
¢ ainda comprovado pela média obtida na resposta a afirmacdo que media Valores
Proximos (4 = 4,85) — as diferencas nas suas culturas organizacionais dificultam a
integracdo (sobretudo operacional) e a partilha de recursos entre os Ramos. Por este
motivo, tal como proposto pelo Comandante Moreira no trabalho de Pires (1999), varios
entrevistados defendem a necessidade de enfrentar a mentalidade corporativista dos
Ramos, mentalizando a organizacao militar de que a colaboracdo entre si os fortalece.
Estes resultados suportam a ideia de que o modelo mental dos decisores molda a forma
como pensam, julgam e agem, tal como preconizado por Kooiman & Jentoft (2009). No
entanto, € importante preservar as diferencas culturais entre os Ramos durante este
processo integrativo. O que foi exposto permite-me concluir que as mentalidades culturais
individualistas dos Ramos influenciam negativamente a colaboracdo e partilha de
recursos e valéncias entre si. Estes resultados parecem validar o impacto que fatores néo-
racionais (como a cultura organizacional) podem ter na governacao de entidades publicas,
comprovando as conclusées de Denzau & North (2000), Kooiman & Jentoft (2009),
Leach & Sabatier (2005) e Weare et al. (2014).
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Ja no ambito do Envolvimento de Principios, apesar da existéncia de diversas
plataformas de interacdo no contexto do planeamento estratégico, este envolvimento
apenas ocorre ao nivel das capacidades conjuntas. Esta autonomia para delinear
estratégias individuais e definir prioridades isoladamente parece reforcar a ideia de
individualismo organizacional, revelando uma estrutura com um reduzido compromisso
estratégico entre os Ramos. Ainda neste &mbito, destaca-se a adoc¢éo de uma metodologia
unica de definigdo de prioridades, colmatando a lacuna identificada por Delgado (2017).
No entanto, a inexisténcia de algumas metodologias transversais que auxiliem na tomada
de decisdo conjunta conduz alguns entrevistados a sugerir a sua ado¢cdo como forma de
facilitar a integracdo dos Ramos. Isto permite validar a relagdo direta entre a
uniformizacédo de instrumentos de gestdo estratégica entre 0s Ramos e a sua capacidade
de integracdo apontada por Delgado (2017).

No que concerne a Motivacdo Partilhada, o desenvolvimento de relacBes de confianca
é considerado indispensavel durante a colaboracdo. A existéncia de confianca nestas
relacbes permite agilizar os processos por vias informais — tal como verificado por
Siugzdiniené et al. (2017) na realidade lituana — facilitar a coordenagéo e acelerar a
tomada de decisdo, potenciando a obtencdo de ganhos de eficiéncia. Estes resultados
comprovam a relacdo apontada por Siugzdiniené et al. (2017) entre o desenvolvimento
de relagcOes interpessoais € 0 aumento do sucesso da colaboragdo entre instituicdes.
Efetivamente, os resultados da analise fatorial incluiram a existéncia de confianca no fator
gue mais explicava a motivacdo dos Ramos para colaborarem. Um dos fatores que
também contribui para a construcdo dessas relacfes de confianca é a formagdo comum
dada no IUM aos militares dos varios Ramos. Isto sugere a validagdo da ideia de Leach
& Sabatier (2005) de que as normas culturais das instituicbes (reforcadas durante a
formacgdo comum) podem predispor os militares a confiar mais uns nos outros, auxiliando
a criacdo daquilo a que Denzau & North (2000) chamou de “modelo mental comum” (p.
24). No entanto, apesar de alguns entrevistados admitirem que os Ramos trabalham para
o0 mesmo fim e de a média obtida na afirmacéo que media Compromisso ter sido positiva
(u = 4,04), a rivalidade que ainda se faz sentir — complementada pela média obtida na
afirmacéo que mede Competigdo (U =5,07) — dificulta a integracdo das suas estratégias.
Isto é ainda mais claro se considerarmos a reduzida média obtida (i = 2,7) em resposta a
afirmacdo do questionario que mede a vontade de os Ramos colaborarem para atingir
objetivos estratégicos mesmo que isso comprometa 0s seus objetivos individuais. Isto

parece sugerir que os Ramos colocam o0s seus objetivos individuais acima dos
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estratégicos, revelando um reduzido compromisso coletivo e validando a existéncia de
um espirito corporativista nas culturas organizacionais. Os resultados parecem sugerir
que o desenvolvimento de relacGes de confianga entre eles e a criagdo de um compromisso
em percorrer um caminho comum estdo diretamente relacionados com a sua capacidade
colaborativa, o que estd conforme a literatura de Collaborative Governance.

A propésito da Capacidade para Ac¢ao Conjunta, as opinides dos entrevistados sugerem
uma relagdo direta entre a partilha de conhecimento entre os Ramos e a eficacia e
eficiéncia do sistema governativo, o que esta em linha com o defendido pelos principais
autores da literatura de Collaborative Governance. No entanto, a lentid&o dos circuitos
hierarquicos e burocraticos tem vindo a dificultar esta partilha. Uma das formas sugeridas
pelos entrevistados para ultrapassar esta vulnerabilidade passa pela integracdo de um
maior nimero de sistemas de informacdo, uma vez que continua a existir potencial nesta
area para obter ganhos de eficiéncia e melhorar a capacidade de resposta do sistema
governativo. As relagdes diretas encontradas entre esta integracdo das TIC e a melhoria
da capacidade de resposta das FFAA valida o preconizado por Meijer & Bolivar (2015,
como citado em SiugZdiniené et al., 2017).

O subfinanciamento sentido pelas FFAA potencia lacunas nas capacidades existentes,
dificulta a edificacdo de novas capacidades e mantém as qualificacdes operacionais
apenas em niveis minimos, ameacando a sua capacidade de resposta as missdes para que
sdo solicitadas. Esta relacdo entre o subfinanciamento das FFAA e o impacto no seu nivel
de preparacdo corrobora o ja preconizado por Mata (2013) e Young (2019). Isto
demonstra que, além da eficiéncia e da eficacia, existe uma outra necessidade das FFAA
com a qual os entrevistados e os documentos legais se preocupam: a sua capacidade de
resposta as missdes para que sao designadas, isto é, a sua efetividade. Além disto, como
todos os Ramos tém efetivas necessidades de se reequiparem, o subfinanciamento
incentiva-os a competirem pelos mesmos recursos financeiros — o que é ainda
comprovado quer pelos entrevistados, quer pela obtencdo de um grau de concordancia
médio acima de 5 na afirmacgdo que media Competicao (1 = 5,07). Isto corrobora a ideia
sugerida por Delgado (2017) de que a restricdo de recursos estimula os Ramos a
competirem entre si pela sua atribuicdo. Para fazer face a esta restricdo de recursos
financeiros os entrevistados alertam para a urgéncia de procurar ganhos de eficiéncia.

Assim, a fim de responder as necessidades de eficécia, eficiéncia e efetividade das
FFAA, quer os documentos estratégicos mais recentes, quer os varios participantes deste

estudo, sugerem o aumento da integragédo dos Ramos como a principal solucédo, indo de

33



Diogo Moreno A GOVERNANCE DAS FORGAS ARMADAS NO PLANEAMENTO ESTRATEGICO MILITAR

encontro ao ja preconizado por Delgado (2017), Martins (2015) e Mata (2013). Isto passa
pelo fortalecimento dos seus mecanismos de colaboracéo e pelo aumento da partilha de
recursos, valéncias e conhecimento entre si, apostando na edificacdo de um maior nimero
de capacidades, processos, estruturas e comandos conjuntos e integrados e na integragdo
de doutrinas, procedimentos e sistemas de informacao. Esta necessidade de aumentar a
colaboracédo entre os Ramos € ainda reforcada pela obtencdo de uma media superior a 5
em todas as afirmagdes do fator Cooperacdo e Coordenagéo. Estas afirmagcdes medem
graus de concordancia em relacdo as medidas das Grandes Opc¢6es do Plano 2020-2023
respeitantes ao aumento da quantidade de equipamentos e capacidades conjuntas e ao
reforgo dos mecanismos de partilha de valéncias. De acordo com o0s entrevistados, estes
mecanismos passam por desenvolver metodologias comuns, implementar mais sistemas
de informacdo e comunicacdo transversais, atualizar doutrina e centralizar areas de apoio.
Estes resultados e opiniGes podem ser indicativos de uma possivel evolugdo futura do
sistema governativo face a necessidade reconhecida de aprofundar os mecanismos de
partilha e interacdo interinstitucionais.

No entanto, apesar de terem sido identificadas diversas potencialidades no modelo
governativo atual, os resultados expdem também diversas caracteristicas deste modelo
que ameacgam a satisfacdo das necessidades das FFAA. Em primeiro lugar, a hierarquia e
a cultura organizacional corporativista incentivam a compartimentagéo entre os Ramos,
dificultando a sua integracdo. Em segundo lugar, a excessiva burocracia torna os
processos lentos e diminui a fluidez na comunicacdo, sobrepondo o principio da
legalidade ao da eficiéncia, e ameacando a capacidade das FFAA para responder de forma
eficaz as suas missdes. Em terceiro lugar, a inexisténcia de metodologias e ferramentas
transversais entre 0s Ramos que auxiliem a tomada de decisdo conjunta constitui o maior
problema que a DGRDN tem na integracdo das suas diferentes propostas. Finalmente, a
competicdo pelos recursos disponiveis dificulta o desenvolvimento de um ambiente
colaborativo entre as FFAA, ameacando assim as suas eficacia, eficiéncia e efetividade.

Deste modo, e respondendo a questdo de investigacdo, apesar de existirem diversas
potencialidades no modelo governativo atual das FFAA portuguesas, algumas das suas
caracteristicas comprometem a integracdo dos seus Ramos, revelando um modelo
insuficientemente adequado a satisfacdo das suas necessidades.

6. Conclusoes, LimitacOes e Pistas de Investigacdo Futuras
Este estudo pretende analisar o grau de adequacdo da governance das FFAA face as

suas necessidades em obter maiores ganhos de eficiéncia, enquanto asseguram uma
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adequada capacidade para responder eficazmente as suas missdes. Com base numa
analise qualitativa e quantitativa do seu modelo é possivel concluir que este ndo se
encontra suficientemente adequado para responder as necessidades integrativas das
FFAA portuguesas.

Assim, apesar de as crescentes preocupacdes com a eficiéncia e com a integracao dos
Ramos indicarem influéncias de NPM, NPG e Collaborative Governance, a hierarquia, a
burocracia e a influéncia politica predominantes no modelo governativo sugerem que este
se aproxima mais de um modelo de PA. No entanto, quer os documentos legais, quer 0s
participantes deste estudo parecem reconhecer a importancia de adotar caracteristicas
integrativas e colaborativas da NPG e da Collaborative Governance, o que pode indicar
a diregdo para a qual o sistema governativo das FFAA esta a evoluir. Apesar das diversas
potencialidades do modelo, algumas das suas caracteristicas parecem comprometer a
integracdo dos Ramos, nomeadamente as demarcadas hierarquia e burocracia, a
mentalidade corporativista predominante, a inexisténcia de algumas metodologias
analiticas transversais que auxiliam a tomada de decisdo conjunta e a sentida competicéo
entre si pelos recursos disponiveis. Assim, os participantes deste estudo incentivam a uma
maior integracdo entre os Ramos, nomeadamente através da criagdo de um maior nUmero
de capacidades e processos conjuntos, da uniformizacdo de metodologias e doutrinas, do
aumento da comunicacéo entre si e da partilha de recursos e conhecimento.

Este estudo contribui com um diagnédstico atualizado do modelo governativo das
FFAA, permitindo identificar os principais obstaculos a integracdo dos Ramos e medidas
que os poderdo minimizar, permitindo as FFAA obter maiores ganhos de eficiéncia e
responder mais adequadamente as missdes atribuidas. O estudo contribui ainda como
evidéncia empirica quer para validar a relevancia dos modelos governativos que
incentivam a colaboracdo em redes interdependentes (como a NPG, a SPG ou a
Collaborative Governance), quer para validar o impacto que fatores ndo-racionais (como
a cultura organizacional) podem ter na governacao de entidades publicas.

Investigagdes futuras poderdo incluir: uma andlise aos sistemas de informacéo
utilizados pelos varios Ramos com o objetivo de identificar pontos de contacto e possiveis
vias de integragdo; um exame aos métodos utilizados para transmitir normais culturais
aos militares que permita perceber que alteracdes incentivariam a criacdo de uma
mentalidade coletiva integradora; uma investigacdo a estrutura organizacional que
permita perceber de que forma se pode mitigar a burocracia enquanto se assegura a

verificabilidade e legalidade dos processos.
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8. Anexos

Anexo 1 — Modelo de Emerson et al. (2012)

Contexto do Sistema

Regime de Governacdo Colaborativa

Dindmica Colaborativa

Envolvimento
de Principios

r\ Levaa Agdes |impactos | Adaptagdo
[ Drivers Capacidade
para Agdo
Motivacdo Conjunta
Partilhada
Adaptacgdo
Impactos

FIGURA 1 - The Integrative Framework for Collaborative Governance
Fonte: Emerson et al. (2012), p. 6.

TABELA |
MODELO DE COLLABORATIVE GOVERNANCE DE EMERSON ET AL. (2012)

The Collaborative Governance Regime

- - Collaborative
Dimension Collaborative Dynamics Outputs Outcomes
and System Principled Shared Capacity for Collaborative
Components Context Drivers Engagement Motivation Joint Action Actions Impacts Adaptation
Elements - Resource - Leadership - Discovery - Mutual - Procedural/ Will depend on Will depend - Change in
within Conditions - Consequential - Definition Trust Institutional context and on context System
Component - Policy Incentives - Deliberation - Mutual Arrangements  charge, but might  and charge, Context
Legal - Interdependence - Determinaton Understanding - Leadership include: but aim is to - Change in
Frameworks - Uncertainty - Internal - Knowledge - Securing alter pre-existing the CGR
- Prior Legitimacy - Resources Endorsements or projected - Change in
Failure to - Shared - Enacting Policy, conditions in Collaboration
Address Commitment Law, or Rule System Context Dynamics
Issues - Marshalling
- Political Resources
Dynamics/ - Deploying Staff
Power - Siting/
Relations Permitting
- Network - Building/
Connectedness Cleaning Up
- Levels of - Enacting New
Conflict/ Trust Management
- Socio- Practice
economic/ - Monitoring
Cultural Implementation
Health & - Enforcing
Diversity Compliance

Fonte: Emerson et al. (2012), p. 7.
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TABELA I

EXPLICACAO DETALHADA DAS VARIAS FASES DO MODELO DE EMERSON ET AL. (2012)

Dimensdo e Componentes Descricéo

Envolve todas as condicionantes que facilitam ou dificultam as interagdes entre os atores do sistema. Inclui os recursos disponiveis, 0
Contexto do sistema enquadramento legal, dindmicas politicas, a conectividade das redes relacionais, os niveis de conflito ou confianca entre atores e variaveis
socioeconomicas e culturais

Existéncia de lideres capazes de iniciar relagdes de colaboracdo, que estejam focados em resolver problemas e dispostos a suportar 0s custos

Lideranca NP : MR - ; L - .
de transacdo iniciais como a disponibilizacdo de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos para que a colaboragéo funcione
_ Incentivos Motivagdo para colaborar que pode ser interna (problemas, necessidades, interesses ou oportunidades) ou externa (crises, ameacas ou
Drivers consequenciais oportunidades)
Interdependéncia Incapacidade de os atores atingirem um determinado objetivo sozinhos

Incerteza Inexisténcia de informacéo perfeita acerca de um problema e da sua solucéo

Descoberta E a primeira fase de toda a Dindmica Colaborativa e consiste na partilha de interesses, preocupagdes, valores e informagdes entre os

participantes
Definicdo Consiste em definir: objetivos comuns; tarefas e expectativas mituas; conceitos a utilizar durante a colaboracéo; critérios comuns para avaliar

informagcéo e alternativas

Envolvimento

de Principios Deliberacio Comunicago honesta e fundamentada. Compreende autoafirmagéo, perguntas e respostas a questdes desafiantes, expressio de desacordos,
¢ andlise ponderada das situagoes e auscultagao das opinides dos outros

Consiste na tomada de decisfes procedimentais (definir objetivos e deadlines, definir grupos de trabalho, etc.) e substantivas (medidas a

Determinacéo implementar)

E desenvolvida & medida que os participantes se conhecem durante o seu trabalho conjunto e provam uns aos outros que sao justos, previsiveis
Confianca mutua | e fidedignos. E uma condicdo indispensavel ao desenvolvimento de relacbes colaborativas por permitir ir além dos quadros de referéncia pré-
estabelecidos e guiar as interacdes em direcdo aos interesses, necessidades, valores e constrangimentos dos outros

Motivacéo
Partilhada
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Compreensao A confianca matua, permite desenvolver a habilidade de os participantes entenderem e respeitarem as opinides e interesses uns dos outros,
mutua mesmo que nado estejam de acordo

Legitimidade A compreensdo mdtua, por sua vez, reforca a ideia de que os envolvidos tém interesses comuns e interdependentes, o que legitimiza as
interna relacGes colaborativas

Compromisso
partilhado

Finalmente, esta legitimidade interna possibilita o cruzamento das fronteiras organizacionais, culminando no comprometimento das partes em
unirem esforcos para atingirem os seus objetivos comuns

Capacidade
para Agao
Conjunta

Acordos
procedimentais e
institucionais

Englobam todas as normas, regras e protocolos (formais e informais) e estruturas organizacionais que enquadram e permitem gerir as
interacGes entre os participantes

Lideranca

Além de um Driver que permite iniciar uma relacéo colaborativa, a lideranca é também um fator que permite seu crescimento, facilitando todo
0 processo desde a deliberacdo, até a tomada de decisdo e sua implementacdo

Conhecimento

Envolve a partilha de informacéo e conhecimento (mesmo que incompleto) entre os participantes e a criacdo de novo conhecimento em
conjunto

Recursos

Envolve todos os recursos que sdo partilhados e alavancados entre os participantes, nomeadamente financeiros, tempo, apoio técnico e
logistico, assisténcias administrativas e organizacionais, habilidades de analise ou de implementacdo e competéncias especificas

Acoes Colaborativas

Consiste na implementacdo de Ac¢Bes que permite a consecucao dos objetivos conjuntos previamente definidos. Podem ser executadas por um
ou mais participantes e ser mais ou menos abrangentes. Englobam a movimentacéo, a utilizacdo e a partilha de recursos, a criagdo de novos
regulamentos, a recolha e anélise de informacéo, o desenvolvimento de um determinado projeto, etc.

Séo alteragdes no Contexto do Sistema (intencionais e ndo intencionais; positivas ou negativas) provocadas pelas Ac¢6es Colaborativas. Podem

Impactos ot ool ] 21 e . :
ser fisicos, ambientais, socioeconémicos ou politicos mais ou menos intensos
Consiste na Adaptacdo do Regime de Governacdo Colaborativa aos Impactos no Sistema por ele provocados. Esta Adaptagdo pode ser indireta
Adaptacéo (a alteracdo do Sistema altera os Drivers, reforgando ou enfraquecendo os motivos que os participantes tém para colaborar) ou direta (atravées

da anélise dos Impactos provocados pela colaboracdo tomam-se decisdes sobre futuras medidas e comportamentos a adotar)

Fonte:

Adaptado a partir de Emerson et al. (2012).
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Anexo 2 — Analise Estatistica

TABELA I

DESCRICAO DA AMOSTRA

Especialidade

Anos de servigo

Até 9 6 7%

10a 19 22 24%

20a29 36 39%

30 ou mais 28 30%
Em branco 5

Anos no CPDM

Até 2 29 52%

Jas 19 34%

6 ou mais 8 14%
Em branco 41
Contacto com outros Ramos

Semanalmente 28 30%

Mensalmente 26 28%

Anualmente 27 29%

Nunca contacto 11 12%
Em branco 5

Administracdo 36 40%
Artilharia / Cavalaria / Infantaria 5 6%
Engenharia 15 17%
Marinha 5 6%
Piloto Aviador 11 12%
Outra 18 20%

Em branco 7

Habilitagdes Literarias

Ensino secundario ou equivalente 0 0%
Licenciatura ou equivalente 47 51%
Mestrado 40 43%
Doutoramento 3 3%
Outra 2 2%

Em branco 5

Area de formac8o
Admlnlstra(;"ao Puhllcz-a / Economia / 0 43%
Gestdo ou equivalente

Armas / Marinha / Piloto-aviador 21 23%
Engenharia 17 18%
Qutra 14 15%

Em branco 5

Participaram no planeamento 61 63%
Gestdo de recursos financeiros 36 37%
Sexo
Masculino 84 87%
Feminino 13 13%
Idade
Até 29 anos 5 5%
30-39 23 24%
40 - 49 41 42%
50 ou mais 28 29%
Ramo/Servico
Marinha 20 21%
Exercito 13 13%
Forca Aérea 63 65%
MDN 1 1%
Posto
Civil 2 2%
Oficial Subalterno 9 9%
Capitdo / Primeiro-tenente 17 18%
Maj T te-Ci | / Capitdo-
ajor ou Tenente ( frone / Capitdo - A%
tenente ou Capitdo-de-fragata
Coronel / Capitdo-de-mar-e-guerra 15 15%
Oficial General 2 2%
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Indicadores de
Desempenho

TABELA IV

CONSISTENCIA INTERNA

Covariancia média

Contexto do Sistema

Drivers

Envolvimento de

Principios

Motivagdo Partilhada
Capacidade para Acdo

Conjunta
Medidas

0,309
0.899

0,220
0,479

0,662
0,560
0,735
0,31

entre variaveis

TABELAV

A GOVERNANCE DAS FORGAS ARMADAS NO PLANEAMENTO ESTRATEGICO MILITAR

Num.e’ro d € Alpha de Cronbach
Variaveis
47 0,939
3 0,818
10 0,673
5 0,749
7 0,885
5 0,801
5 0,867
7 0,765

COEFICIENTES ESTIMADOS DOS FATORES DA ANALISE FATORIAL

Cultura Inter- | Culturadas | Autonomia DesenvolviT ento| Legitimidade
Ramos FFAA de Recursos de Relagoes Interna
Equidade 0,326 Compreensdo Partilhada 0,299
Valores Préximaos 0,259 Confianga 0,284
Inovagdo 0,308 Compromisso Partilhado 0,324
Importancia Relativa 0,27 Respeito 0,355
Colaboragio Abnegada 0,323 . Legitimidade Interna 0,941
Autonomia Recursos Financeiros 0,484
Autonomia Recursos Humanos 0,487 Fad |ItadOTEf da Formagéo
Conjunta Colaboragao
Valores 0,410 Lideranga 0,295
Consciéncia Organizacional 0,366 RSl 0,445
Integrados
Responsabilidade Moral 0,464 Partilha de Conhecimento 0,285
Transparéncia 0,212
:iii‘szi‘: Lideranga Formagdo 0,793
Interdependéncia 0,421
Incentivos Internos 0,295 Cooperagac: € Alteragoe_-s
Coordenagdo Estruturais
Incentivos Externos 0,361 Equipamentos Conjuntos 0,272
Incerteza 0,266 . Capacidades Duplo Uso 0,257
Lideranca 0,694 Ligagdo IdD 0,25
Capacidades Conjuntas 0,257
Negociagdo | Plataformas Partilha de Valéncias 0,249 .
Consenso 0,276 Comando Conjunto 0,546
Resolugdo de Conflitos 0,273 Centralizar Servigos 0,559
Logisticos
Uso Produtivo das Diferengas 0,254
Critérios Claros 0,236 Indicadores de Indicadores de
Desempenho Desempenho
Inclusdo 0,231 . Capacidade de Resposta 0,394
Adequagdo das Plataformas 0,527 Eficiéncia 0,368
Colaboragdo nas Plataformas 0,587 Eficacia 0,391
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Anexo 3 — Quadro-resumo das Potencialidades, Vulnerabilidades e Sugestdes

Tépico Subtoépico Potencialidades Vulnerabilidades Sugestdes
1 — Incentiva a compartimentacao entre os Ramos; 2 — | 1 — Refor¢o dos poderes do EMGFA; 2 — Reajustar
1 —Torna as FFAA numa organizacdo | Dificulta a implementagdo de mecanismos transversais, as estruturas hierarquicas, 0s processos, as
Hierarquia funcional; 2 — Contribui para uma a colaboracéo entre Ramos e a descentralizacdo da plataformas de comunicacdo e as competéncias de
governance top-down eficaz tomada de decisdo; 3 — Ramos ndo tém poder colaboragdo; 3 — Fazer convergir a Direcdo Politica
discricionario na tomada de decisdo estratégica com as Chefias Militares
. = 1 — Atualizar manuais; 2 — Minimizar burocracia
. 1 — Falta de alguns manuais transversais a Defesa e ) . " )
1 — Vetor diretor do PEM e garante da N ! i através do desenvolvimento de relagdes de confianca
- , e ) desatualizacdo de alguns dos existentes; 2 — Processos . . o
. compliance; 2 — Clarifica os processos; 3 e S I ~ . e do estabelecimento de li¢cbes aprendidas; 3 —
Burocracia : L lentos inibem iniciativas e ndo possuem agilidade . N o .
— Garante o cumprimento da legislacéo e a S L . Conferir maior importancia aos mecanismos de
T - suficiente; 3— Limita a capacidade de resposta das - e X N
utilizagdo eficiente dos recursos publicos N . supervisdo, verificagdo, controlo, inspecéo e
. FFAA as ameacas existentes -
Mecanismos accountability
de 1 — Fortalecer a integracao, as sinergias e 0s
Governacao mecanismos de cooperacao entre os Ramos; 2 —
Reforcar o comando conjunto das FFAA e edificar
. x mais forcas e capacidades conjuntas e integradas; 3
1 — Burocracia e regras de execucao e controlo T . x
. - - — Procurar ganhos de eficiéncia nas areas néo-
. X orcamentais forcam, muitas vezes, a sobreposicdo do SRS s
s A 1 — Permite fazer face a escassez de LY : L - operacionais; 4 — Investir na "avaliagdo transversal
Eficiéncia . principio da legalidade ao da eficiéncia; 2 — As decisdes . A L
recursos sentida tomadas apenas consideram o critério da eficiéncia dos procedimentos”, na "disseminagéo de boas
P e x préticas" e no desenvolvimento de relagdes de
quando existem dificuldades na obtenc&o de recursos . . ~
confiancga; 5 — Aprofundar relacdes entre as FFAA, a
BTID e 0 SCTN; 6 — Apostar na integracéo de
doutrinas, treinos e procedimentos e na conjugacgao
de meios; 7 — Criar Key Performance Indicators
. . 1 - PEM ndo parte das necessidades dos Ramos; 2 - O | 1 — Procurar ganhos de eficiéncia; 2 — Atribuir total
Contexto do 1 — Escassez de recursos pode incentivar a x . . . .
Recursos orcamento da Defesa ndo acompanhou o aumento dos | autonomia aos Ramos para financiar os projetos da

Sistema

integracdo dos Ramos

custos de operacao e sustentacdo dos sistemas de armas;

LPM
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3 — Existéncia de lacunas nas capacidades; 4 —
Capacidades militares nos niveis minimos exigidos; 5 —
Lentiddo na edificacdo de novas capacidades

Cultura

Organizacional

1 — Génese militar comum facilita partilha
de recursos e valéncias; 2 — Formacéo
conjunta permite criar base de valores

comuns

1 — Especificidades 'genéticas' dificultam integracéo a

nivel operacional e ganhos de eficécia e eficiéncia; 2 —

Diferencas nas culturas organizacionais dificultam a
integracdo entre 0s Ramos

1 — Mudar mentalidades e erradicar estigmas,
terminando com o espirito corporativista

Envolvimento de Principios

1 — Existéncia de diversas plataformas de
interacdo entre 0s Ramos que permitem a
sua reunido, discussdo, partilha e
entendimento e auxiliam na harmonizacao
das suas prioridades; 2 — Clara definicdo
de fungbes, competéncias, niveis de
responsabilidade e divisdo de tarefas; 3 —
Processo de defini¢do de prioridades
uniformizado; 4 — Gestédo integrada da
LPM facilita a articulacdo das diferentes
necessidades dos Ramos; 5 — GAPD,
DIPLAEM e DSAE facilitam integracéo
do PEM; 6 — Tomada de decisdo procura
solucdo na dtica de Best Value for Money

1 — Nalgumas posi¢cOes o0 &mbito das suas competéncias
e funcdes ndo é claro; 2 — Néo existe uma metodologia
de analise e resolucéo de problemas na tomada de
decisdo; 3 — N&o existe uma metodologia comum que
permita identificar necessidades e definir requisitos de
capacidades de forma integrada

1 — Incorporar metodologias de analise e resolucdo
de problemas na tomada de decisdo; 2 — Criar uma
ferramenta analitica que possibilite a identificacdo
de necessidades e a defini¢do dos requisitos de
capacidades entre 0s Ramos; 3 — Harmonizar
conceito de duplo uso e introduzir novos conceitos

Motivacdo Partilhada

1 — RelagBes de confianca permitem o
estabelecimento de um ambiente

colaborativo entre organizagoes, facilitam
a coordenacdo entre si, potenciam a
obtencdo de ganhos de eficiéncia e

permitem acelerar o processo de tomada

de decisdo; 2 — Existéncia de estruturas

onde os Ramos trabalham para 0 mesmo

fim

1 — Relac@es de confianca ameacadas pela elevada

rotatividade dos cargos, pela falta de comunicagéo entre

o0s niveis politico, estratégico e operacional e pela falta

de transparéncia nos critérios utilizados na tomada de

decisdo; 2 — Rivalidade leva os Ramos a isolarem-se,
dificultando a integragéo

1 — Reforcar a linguagem clara; 2 — Reforcar a
aposta no desenvolvimento de relagdes de confianga

Capacidade
para Acao
Conjunta

Conhecimento

1 — Formagdo no IUM cria base de valores
comum e melhora fluidez na comunicacao

1 — A forte componente hierérquica das instituigdes
militares pode limitar a fluidez da comunicagéo; 2 —

entre Ramos; 2 — Existéncia de diversas

1 — Analisar ciclos de planeamento anteriores e

Falta de comunicacéo e partilha de informacdo entre 0s
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estruturas organizacionais que minimizam
as dificuldades de comunicacéo e
articulacdo entre si; 3 — Utilizacdo de
software integrado

Ramos de forma tempestiva; 3 — Utilizacdo de sistemas
de informacdo ndo integrados, que diferem entre os
Ramos, para gerir atividades comuns; 4 — Inexisténcia
de ferramentas de comunicacéo e organizacao do
trabalho transversais

disseminacdo de boas préticas; 2 — Criar uma célula
de procurement; 3 — Criar ferramentas de
comunicacao e organizacdo do trabalho transversais
e comuns; 4 — Apostar em mecanismos que
possibilitem a intervencgdo e comunicagéo de todas
as entidades aos diversos niveis

Partilha de
Recursos

1 — Existéncia de estruturas onde 0s
Ramos partilham recursos; 2 — Aposta
crescente em operacdes conjuntas e
combinadas; 3 — Poder politico incentiva
integracdo e partilha entre Ramos; 4 —
Formagao no IUM permite harmonizar
doutrinas e motivar a cooperacdo; 5 —
Existéncia de um instrumento de
financiamento Unico e de plataformas de
gestdo centralizadas

1 —“Genética” de cada Ramo impede partilha de
recursos na area operacional; 2 — Rivalidade, forte
componente hierarquica e burocratica do modelo e

pessoas “anti-integragdo” dificultam a partilha entre os
Ramos

1 — Reforcar capacidades e processos conjuntos e
integrados entre os Ramos; 2 — Reforcar a
colaboracéo, a partilha de valéncias, recursos e
know-how entre os Ramos e o0 seu envolvimento em
processos conjuntos e integrados

Resultados da Colaboracéo:

Capacidades Conjuntas e
Integradas

1 - LPM ja contém visdo integrada e
interoperavel das FFAA,; 2 — Ja existem
capacidades e valéncias conjuntas e
integradas; 3 — Formagdo comum no IUM
permite aumentar a predisposicao para
cooperarem mais entre si

1 — Capacidades conjuntas das FFAA portuguesas
muito diminutas e centradas nas areas de apoio; 2 —
Ramos definem prioridades autonomamente porque

competem pelos mesmos recursos; 3 — Apenas as

capacidades conjuntas sdo alvo de debate e tomada de
decisdo conjunta; 4 — Ramos contribuem apenas na

"justa medida" para os objetivos estratégicos; 5 —

Continuamos longe do principio interagéncia

1 — Integrar areas politica, econdmica e social para
obter um efetivo Comando Holistico; 2 — Centralizar
areas de apoio no EMGFA e tomada de decisdo nos

OSC-MDN; 3 — Integrar doutrinas, treinos e
procedimentos; 4 — Reforcar as capacidades,
estruturas e comandos conjuntos; 5 — Desenvolver
relacbes de confianga; 6 — Mentalizar estrutura que a
colaboracgdo entre os Ramos os fortalece

Civil-militar

1 — As prioridades das FFAA comegam a
focar-se mais em miss@es de duplo uso e
no envolvimento com a Industria de
Defesa Nacional

1 — Os principais manuais orientadores do PEM
cingem-se no seu todo ou na sua maioria apenas a
missoes militares

1 — Desenvolver um Conceito Estratégico de
Seguranca e Defesa; 2 — Incluir Miss6es de Interesse
Publico na Visdo das FFAA,; 3 — Integrar estratégias

das entidades militares e civis; 4 — Aprofundar
relagdes e partilhar recursos com as demais
entidades civis (e.g. BTID e SCTN) e desenvolver
capacidades de duplo uso; 5 — Aprofundar as

relacOes interministeriais

50




