O tema & bastante vasto e sb poderd .ser tratado convenientemente
depois de um exame pormenorizado n&o apenas das situa¢des de
facto como das situagdes de direito, nomeadamente as constitucio-

nais.

O que adiante se boqueja deve entender-se como o apontamento de

algumas linhas fundamentais a ter em conta caso o objectivo seja

transformar a Administragdo de orgdo passivo em orgdo activo ,

i.e.adaptar uma Administraé:éo que no passado era mera fonte de

- legislag&o e regulamentag&o, desempenhando a fung¢&o de fiscal de

. uma actividade que era prdticamente toda privada, a um. novo con-

dicionalismo onde o Estado & responsavel pela execugdo de grande

parte das acgBes econdmicas. _ : .

Dai a designag&o de ''passiva'' para a forma como a Administragso
operava anteriormente, e de ''activa'' para a nova forma que a

Administrac8o vai ser chamada a adoptar.

Este tema vai ser tratado nos seguintes sub-temas:

1. ESTRUTURA TiP.ICA DE UM MINISTERIO

Neste capitulo procura-se sobretudo mostrar como

pode ser estruturado um Ministério evidenciando as



. fungBes de: . ' - - : S
reflexf8o ( planeamento )
ac¢fo ( actividade dos Servigos do

Ministerio e empresas a ele vin -

culadas )

controlo ( das acg8es dos Servigos
do Ministerio e empresas a ele vin

culadas )

INSERCAO DAS EMPRESAS PUBLICAS E MIXTAS

O capitulo descreve em detalhe a estrutura dos or -
gdos de acc¢do identificando, por um lado, a activi -
dade directa ( exercida atraves dos org&os activos

do Ministéerio ) e, por outro, a das,empresaé depen

dentes desse Ministéerio.

COORDENAGCAO INTER- MINISTERIAL

Um Governo deve actuar coordenadamente e & impos

.sivel efectuar essa coordenagd&o com uma estrutura



exclusivamente arborescente (hierdrquica).

Assim, este capitulo visa demonstrar como se con-
segue coordenar a ac¢f8o inter-ministerial atraves
do estabelecimento de vinculos entre os orgdos es-
. . ’ ) I B
pecializados no controlo e no planeamento - vinculos

esses que virdo a facilitar a tarefa do Conselho de

Ministros. ) e




1. ESTRUTURA TIPICA DE UM MINIS TI::RIO

1

Um Ministério € um centro de decisdo donde dimanam ordens e ,
simultaneamente, um centro de reflexfo onde se constrdi uma poli-

tica.

Dado que um Ministério cobre apenas uma parcela do executivo de
um Governo, tanto as ac¢Bes como as reflexBes té&m de ser coorde-
nadas com as dos restantes Ministerios formando no seu . conjunto,

(/ ~°  por um lado a acc¢do global do Governo e, por outro, a reflex&o

giobal do mesmo va_erno.

Porque ncnhuma acg¢do & eficaz se n&o for controlada, torna-se in-
dispensavel construir as estruturas adequadas a esse controlo; assim,

¢ . . ’ . . /, . . . N
ao nivel de Ministerio, afiguram-se necessarias essencialmente as

seguintes
. uma estrutura de planeamento (reflex&o) Pl -
. uma estrutura de acgdo = A
uma estrutura de controlo Cx
Na pagina seguinte - Figura 1 - & representado o modo como estas

trés estruturas se ligam entre si.
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M (o Ministro) & o responsivel por toda a estrutura e pode
formar com os seus Secretirios de Estado um coi"po co-
lectivo que desempenhe a funcfo simbolizada na Figura °

pela letra M

PIX. (estrutura de planeamento), e.studa e programa toda a ac-
¢&o do Ministério.
Chamawuse a atenc@o em particular para.as suas activida-

des seguintes:

- definig&o da estratégia geral do Ministério coor-

denada com a estrategia do Governo



- definicdo de objectivos bem déterminados

*

- programacdo de.acgdes destinadas a atingir esses

objectivos e dai realizar a estrategia

- definicfo dos meios de controlo necessarios para
acompanhar a execugdo das acg¢des e, portanto, da

estrategia

x  (estrutura de acgdo). . Aprovado que seja um Plano, M da

£
&
= i

instrucBes para a sua execugdo, dispondo para o efeito de

uma estrutura apropriada.

As acgBes a desenvolver podem classificar-se em dois

grandes grupos:

. aquelas que se traduzem em.despachos, decis8es, -°
regulamentos, preparacdo de decretos e leis, etc.,
cabendo a sua execu¢f@o, na maioria dos casos, a

sociedades privadas ou ao pablico em geral

. aquelas que se destinam a ser realizadas pelos
g‘w o proprios orgdos e servigos do Ministerio - avultan
‘ do hoje malguns Ministérios as estruturas econdmi.
cas (industriais,agricolasetc) que as recentes nacio

nalizagBes puzeram na mdo do Estado.

'

Se até essas nacionalizagBes se podia conceber ura

estruwa A, relativamente fraca agora ja assim ndo




sucede visto que toda e qualquer insuficiéncia exe-
1

cutiva se reflecte imediatamente nos sectores eco-

nomicos sob a dependéncia. do Ministerio

C, (estrutura de controlo). - Como se disse, n&o h4 acgdes

eficazes sem um controlo apertado.

O controlo nfo & apenas financeiro - destinado a confinmr

se as despesas foram efectivamente gastas nas formas pre

- vistas - mas procura, sobretudo, verificar se os resultados
4 : .
N -esperados foram de facto atingidos.
Esta fungfo terd de futuro uma importancia crescente justa
" mente por toda aactividade das empresas nacionalizadas aber
1 4mbito de responsabilidade do Ministério.
NOTA . FINAL
Embora estes conceitos sejam relativamente pacificos e de apli-
cacfo geral o que se verifica,principalmente a nivel dos 'Minis-
E\ : ' térios nacionais, & uma distribuicfo de algumas ou de todas es-

tas fungSes por diversos departamentos, pelouros e estruturas
ad hoc, de tal modo que asrequn.sé.biiidades pelo planeamento,
accdo e controlo se diluem e vém' a recair por inteiro no
Ministro - o qual se vé& impotente, na maioria dos casos, para

agir a tempo e com eficicia.
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2 INSERCAO  DAS EMPRESAS PUBLICAS E MIXTAS

Depois das nacionalizagBes efectuadas apds o 25 de Abril, o Esta-
do passou a exercer uma funcdo econdmica directa extremamente
importante ; por isso & fundamental que a actividade e a gestdo

das empresas dependentes nfo sO realizem os fins empresariais

~para os quais foram criadas como, ainda, desempenhem uma po-

sicdo arrastadora - da economia.

Nos Ministérios existem orgfos de acgdo -A- que deyém integrar
estas empresas. Torna-se indispensivel que cada uma delas
conheca de maneira precisa qual & o Ministéerio de que depende
a fim de poder, nfo sd actuar de forma coordenada, mas ta‘mb'em
dar ao Ministro responsavel a possibiiidade de cu;nprir a paf.té

de acgdo total de governo que especificamente lhe cabe.

Assim, por exemplo, se a Siderurgia Nacional cair no &mbito do
Ministerio da Indistria, serd junto deste que a empresa terd de
concertar o seu plano de acgdo. Por seu lado o Ministério da

IndGstria daré execugdo, atraves da Siderurgia e na medida em

"que aquele Plano couber a esta, d parte do Plano glébal a que se

comprometeu.

O mesmo sucede com as actividades bancadria e seguradora, as

‘quais serfo exercidas atraves dos Bancos e Companhias de Segu-



“planeamento geral do Pais.

ros nacionalizados, encontrando no Ministério das Finangas o seu
vinculo natural. Reciprocamente, o Ministerio das Finangas tem
‘nessas empresas O instrumento activo de aplicag8o da parte do

Plano que diz respeito aos respectivos sectores.

Conclui-se,assim, que se torna imprescindivel especificar clara -

mente como ficam vinculadas as empresas sob o ponto de vista do

Para o efeitor' é necessé?io comecar por definir:
12 Qﬁal o Ministério de que as empresas dependem
292 Qual a parte do Plano que lhescabe réalilzar.
32 Qual ,no respectivo Mipistério, o orgdo de con-

trolo que fica atento d execug¢do do plano. empre-

sarial .estabelecido com a empresa

. Veja-se na pagina seguinte um esquema representativo de uma

‘estrutura tipica:
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A orgdo.de acg¢do
C orgdo de controlo

ElEz.Eﬁ - empresas dependentes

o _ D acgio directa do Ministerio

A -~ tem uma actividade directa. -D-isto &, os proprios Servigos

8

do Ministério e outras estruturas executam'a parte do Pla-
no que lhes cabe sendo a restante acgdo realizada por E;,

Ez...E, -
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C == controla, por um lado, a actividade directa -D- e, por outro,as

actividadesl de El’ Ey, ... En'_

Este controlo das empresas deve entender-se como controlo do

L. v : . . . . ’ .
plano estrategico, uma vez que a sua principal finalidade e ve-
rificar-se a acgfdo & eficaz e se os objectivos. estrategicos s&o

efectivamente atingidos.

Quanto @ gestfo corrente das empresas o seu controlo & feito

pela propria .'é‘mpres_a.



3, COORDENACAO INTER -. MINISTERIAL

A coordenacf&o dos Ministérios deve ser feita a vArios niveis e nf&o
apenas no topo. Para tal, os orgéos{ de acg¢do tém de coordenar
as suas actividades em termos de o Governo actuar como um todo

e ndo parcelarmente.

lQuando um Plano Z;,aprovado em Conselho de Ministros, cada Ministro
assume a responéabilidade de executar a partei do Plano que cabe ao

seu Ministéerio. O controlo das acg¢Bes insertas no Plano faz-se essen
cialmente ao nivel.de cada Ministério e. por forma a garantir a reali-

zagdo global do Plano.

Tode o Plano assenta num conjunto de "pressupostos" no que se refe-

, : . -
re ao futuro. Ora o futuro & caracterizado por trazer "surpresas''.e,
muitas delas nfo sfo susceptiveis de acomoda¢do do Plano, tormando-

-se entdo.essencial corrigi-lo.

_As principais .fun¢Ses do controlo s&o:

verificar se as acc¢des aprovadas no Plano foram

efectivamente executadas nas condi¢cBes projectadas

. verificar se os resultados dessas acg¢des foram

OsS que se esperavam



Sempre que‘uma acgdo ndo pro‘duz o resultado previsto tera de re-

ver-se o Plano, uma vez que nfo foram atingidos os seus objectivos.

Por aqui se verifica a importancia de que se reveste uma estrutura

de. controlo na implementagfo correcta de um Plano. - |

)

Apresentados estes principios genéricos, passamos a sugerir duas

formas tipicas de coordenacdo inter-ministerial:

Forma A - as fung8es de planeamento e .controlo gerais sdo
exercidas por um orgdo de controlo e planeamen
to na dependéncia directa da Presidéncia do ’Con-

selho

Forma B - as fun¢Bes de planeamento e controlo gerais s&o
inclusas num departamento depeﬁdente do Minis -

terio das Financas

£y

Vamos comecgar por descrever a primeira que, alids, se afiguwra

ser & mais transparente e. a mais eficaz: ‘ =2

- ~ ‘. -




Forma A

Na Presidéncia do Consell'io, ligada ao Conselho de Ministros, haveria

um orgdo responsavel pela estrutura de planeamento e .controlo.
Admite-se que um numero relativamente restrito de Ministros. cobre
as fun¢des de administracdo interna, actividades sociais, de saude

e de educacdo, actividades econdmicas e defesa militar - fung8es

~essas a que, no seu conjunto, se dard a designacdo de primais .

A func¢8o financeira caberd ao Ministério das Financas e consubs -

N

tanciard a fung&o dual das primeiras.

.Interessa ainda fazer referéncia ao modo de funcionamento do orglo

de planeamento e controlo.

Ja foi dito atrds que cada Ministério teria o seu prodprio orgdo de
planeamento e um org&o de contfolo das acg¢Oes tendo-se descrito
como estes estavam ligados entre. si. Falta agora explicar caro esbs
duas fungdes ministeriais s&o conectadas com o planeamentole..o_cog

trolo centrais, o que n&o e dificil se se considerarem as principais

-fung8es que cabem ao planeamento e controlo centrais, isto é:

. definicdo da estratégia global do Governo e respectiva
" ventilacdo ministerial, ou seja, definicdo das vArias es
tratégias anmivel ministério que no seu conjunto comple

tardo a estrategia global

.- definic&o de objectivos e acgOes fundamentais, e respec
tiva distribuicdo pelos ministérios a que vierem a ser

cometidos



. integragd@o, consolidagdo e compatibilizagdo dos planos

ministeriais

. controlo da execugdo das acgdes previstas nos planos e
dos resultados a atingir por essas acg¢des, provocando

se necessario a revisfo dos ‘referidos planos

. partindo do principio que o Plano tem um horizonte
constante (por ex. 4 anos), todos os anos haverid que
refundir o Plano acrescentando-lhe um ano para com -

pensar a perda do ano que decorreu.

NOTA

O Conselho de Ministros terd como miss&o principal conceber a
politica e a estratéegia a inserir no Plano, bem como a reparti-
¢80 das respectivas tarefas de execugdo pelos .diversos. Ministe

rios.

PressupBe-se a existéncia dum conjunto de Secretirios de Estado
que, sob a orientagcdo do Ministro, repartem entre si as fungdes

e acgBes que couberem ao seu Ministeério.

[T R - -

Desta forma, o Ministro pode delegar nos Secretirios de Estado a
maior parte das fungdes executivas reservando para si a fung&o

de planeador tanto a nivel ministerial como de C2. de Ministros.
Este modo de operar permitia constituir equipas a dois niveis:

. a equipa ministerial a nivel Conselho de Ministros
. a equipa dos Secretirios de Estado em cada ministerio

Esta solugdo ainda term a vantagem de reduzir a "usura'" da fun-

¢do do Ministro.
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Forma B

‘Como 'a execugdo de um planeamento repousa em grande parte no

controlo das acg¢Bes programadas, e esse controlo cabe frequente- -
mente ao Ministério das Financas, pode ser vantajoso incluir tam-
bém neste Ministério a fung&o planeamento.

Para o efeito este Ministério seria dotado de um orgdo de controlo
- cuja funcfo seria consolidar o controlo montado em cada ministe-

rio pelo respectivo Ministro - e de um org&o de planeamento desti-

~nado a fechar e consolidar as fun¢des de planeamento inerentes a

cada um dos ministerios primais.

Na pagina a seguir pode ver-se uma figura representativa desta

Forma B de coordenagdo inter-ministerial :
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CM (Conselho de Ministros), responsavel pela execuwgdo da
politica estrategica governamental. |
Ao aprovar o Plano global, pSe em movimento os orgdos

de acg&o do Governo.

M;. Mk (Ministéerios prirha.is), responsaveis pela implement
¢&o do Plano, para o que dispSem dos respectivos or-
g&os activos - Ak - e de controlo - Ck—, bem como de

uma estr;.l‘tura. de planeamento propria - Plk

. MF e Pl (Ministério das Financas e Planeamento ou o con -
junto dos Ministérios das Financas e do Planee_a.ment(l) )
O MF tem os seus proprios orgdos activos - Af- e de
pontrblo - C;.+ Quanto a fungéo de planeamento propria
mente dita, dispSe de uma estrutura Pl que consolida;
harmoniza e compatibiliza todos os planeamentos dos
reétantes Ministerios tendo ainda’ em conta a actividade
.priva.da. |
A funcgdo controlo - C- & exercida por uma estrutura
adequada que compatibili'za e consolida as fungdes . de

controlo ‘dos restantes Ministérios, incluindo a do pro-

,/""\‘

—y - . prio MF

NOTA
Como se vé , tanto a’ funcd8o Pl como a C,embora vinculadas- ‘ao
. MF, ndo se confundem com as fun¢gSes Pl e Crf-'q'u.‘e cof%esponﬂem

a fungBes relacionadas apenas com a actividade do MF.



