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Prefacio

Os governos sao cada vez mais confrontados com desafios complexos e multidimensionais e tém de fazer
face a uma série de situagbes imprevistas e graves, em especial no atual contexto de policrises, enquanto
procuram cumprir as prioridades e compromissos de longo prazo assumidos junto dos cidadaos, como é
0 caso do combate as alteragdes climaticas. Esta situagdo exige mecanismos e modelos estratégicos e
de coordenacado solidos e transversais a todo o governo, capazes de responder aos desafios atuais,
alcancar a visdo e os objetivos estratégicos nacionais e reforgar a confianga dos cidadaos nas instituigdes
publicas.

Neste contexto, a criagcdo do Centro de Competéncias de Planeamento, Politicas e Prospetiva da
Administragao Publica (PlanAPP), € um passo institucional ambicioso e inovador do governo portugués
para orientar e coordenar os processos de planeamento estratégico, prospetiva e avaliagao das politicas
publicas. O PlanAPP promove o encontro e a colaboracao entre diferentes partes da administracao, a
academia e a sociedade civil, com o objetivo de dar resposta aos atuais desafios de planeamento
estratégico.

Este relatério resume o trabalho realizado pela OCDE, em estreita colaboragdo com o PlanAPP, em torno
de quatro topicos interligados: confianga publica, avaliagdo das politicas publicas, prospetiva e
planeamento estratégico.

Portugal esteve entre os primeiros 22 paises da OCDE que participaram no inquérito da OCDE sobre os
fatores da confianga nas instituicdes publicas, langado em 2022. Este inquérito revelou que a confianga
no governo durante a pandemia de COVID-19 foi relativamente elevada em Portugal, quando comparada
com a confianga no governo noutros paises da OCDE. Mais de metade das pessoas afirmaram confiar na
capacidade do governo para as proteger na eventualidade de uma nova pandemia. No entanto, tal como
noutros paises da OCDE, as instituicbes portuguesas parecem estar aquém das expectativas dos
cidadaos em matéria de participagao, representagao e capacidade de resposta. O presente relatério inclui
as conclusdes do Inquérito da OCDE sobre a Confianga e fornece um novo conjunto de dados sobre a
realidade portuguesa que permite estabelecer uma ligagéo estreita entre os resultados deste inquérito e
as funcdes de planeamento estratégico do PlanAPP. Com efeito, a capacidade do governo para cumprir
compromissos e objetivos estratégicos cruciais e de longo prazo € um fator determinante da confianga
dos cidadaos nas instituicdes publicas e esta no centro do papel do PlanAPP.

De igual modo, a utilizagdo da avaliagdo das politicas publicas e da prospetiva estratégica séo
fundamentais para que o PlanAPP possa promover a elaboragao de politicas informadas por evidéncias.
A avaliagao das politicas publicas pode ajudar a garantir que as politicas tém melhores resultados para
os cidadaos, ao permitir compreender o que funciona, porqué, para quem e em que circunstancias. A
prospetiva estratégica equipa os decisores com a visao de longo prazo que é necessaria para desenhar
politicas preparadas para o futuro e estruturas institucionais que cultivam a antecipacao. As capacidades
de prospetiva devem estar no centro do planeamento estratégico para melhor antecipar e preparar as
crises e planear o futuro, de acordo com as tendéncias de longo prazo.

Por ultimo, o relatério explora o papel do PlanAPP no quadro do planeamento estratégico para associar
a prospetiva a avaliagao das politicas publicas e ajudar a reforgar a confianga nas instituicdes publicas. O
relatério analisa uma série de fungbes essenciais que o PlanAPP deve desempenhar, bem como um
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conjunto de desafios conexos, na orientagéo estratégica, na coordenacgao e no trabalho em rede. A analise
incide sobretudo no alinhamento estratégico como forma de alcangar os ambiciosos objetivos e
prioridades estratégicas de Portugal.

Para desempenhar plenamente o seu papel e desenvolver as suas atividades, o PlanAPP tera de utilizar
0s processos, instrumentos e ferramentas mais adequados ao seu contexto institucional e estratégico,
tirando partido da Rede de Servigos de Planeamento e Prospetiva da Administragdo Publica (RePLAN).
No futuro, o PlanAPP tera de operacionalizar estes instrumentos de uma forma coordenada e estruturada
em toda a administracdo, envolver todos os interessados e consolidar o seu papel na orientagao e
acompanhamento da implementag¢ao das principais prioridades nacionais.
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Introducao: O enquadramento

estratégico do PlanAPP

1.1. Contribuir para a melhoria do planeamento e do desenvolvimento de
politicas publicas no centro do governo

O Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracdo Publica
(PlanAPP) foi criado como Centro de Competéncias a 15 de margo de 2021 pelo Decreto-Lei n.° 21/2021
para funcionar como servigo central da administracdo direta do Estado, dotado de autonomia
administrativa, integrado na Presidéncia do Conselho de Ministros e na dependéncia do Primeiro-Ministro.
O seu mandato é apoiar a definigdo das orientagdes estratégicas, prioridades e objetivos das politicas
publicas do Governo no ambito do planeamento estratégico, desenvolver estudos prospetivos, assegurar
a coeréncia dos planos sectoriais com os documentos de planeamento de toda a Administragéo,
acompanhar a sua evolugao e, por ultimo, avaliar a execugao das politicas publicas, os instrumentos de
planeamento e os resultados por eles gerados.

O PlanAPP solicitou o apoio técnico da OCDE para avaliar e reforgar a capacidade institucional e
administrativa do organismo recém-criado para cumprir 0 seu mandato. Através deste esfor¢co de
colaboragéo, o PlanAPP quis consolidar a sua posi¢ao como um centro de competéncias capaz de apoiar
o governo na definigdo, implementagdo e monitorizagédo das prioridades estratégicas de forma eficaz e
coerente. Este apoio técnico estruturou-se em torno de quatro eixos principais de analise relevantes para
a missdo do PlanAPP" :

e Confianga e elaboracgdo de politicas publicas com base em evidéncias;
e Avaliagdo das politicas publicas;

e Prospetiva estratégica;

e Planeamento estratégico, trabalho colaborativo e trabalho em rede.

O atual contexto de definigdo das politicas publicas em Portugal € marcado pela coexisténcia de multiplas
crises, pelo declinio dos niveis de confianga dos cidadaos e pela volatilidade econémica. Neste contexto,
a capacidade do governo para tomar medidas relevantes, com impacto na vida dos cidaddos é
particularmente critica. Hoje, mais do que nunca, tanto os cidaddos como o governo sentem a
necessidade de processos de decisdo mais coerentes e fundamentados capazes de responder as
preocupagdes das pessoas e enfrentar os desafios de longo prazo. Neste contexto, os quatro temas acima
referidos foram selecionados pelo PlanAPP como potenciais alavancas para atingir estes objetivos.

' Embora o mandato do PlanAPP inclua atividades adicionais relacionadas com o acompanhamento da
implementagao das politicas publicas ou a realizagdo de avaliagdes de impacto ex ante e ex post (Presidency of the
Council of Ministers, 20211g1) estas fungdes nédo se inserem no ambito do projeto e ndo serdo analisadas no presente
relatério.
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A confianga dos cidadaos nas instituicdes publicas, por exemplo, é crucial para reunir o apoio publico
necessario a concegao e implementagao de reformas e politicas exigentes que podem ter custos iniciais
elevados, mas que geram beneficios intergeracionais (Brezzi et al., 2021(1;). Neste sentido, a confianga
pode ser entendida como um ativo fundamental para o processo de planeamento estratégico, na medida
em que tem um impacto potenciador dos niveis de ambicdo e exequibilidade. A confianga publica é
igualmente um resultado importante de uma governagéao publica eficaz e pode, por isso, ser utilizada para
aferir a forma como o sistema é percecionado pelos cidadaos.

De igual modo, a avaliagdo das politicas publicas e a prospetiva serdo fundamentais para ajudar o
PlanAPP a promover a elaboragao de politicas publicas informadas por evidéncias e o planeamento
estratégico. A avaliagdo das politicas publicas pode ajudar a garantir a melhoria dos resultados das
politicas publicas, permitindo compreender o que funciona, porqué, para quem e em que circunstancias
(OECD, 2020p)). A prospetiva estratégica, por seu lado, equipa os decisores com a visédo de longo prazo
necessaria para desenhar politicas publicas e estruturas institucionais preparadas para o futuro, que
apoiam a antecipacdo de desafios e solugoes.

Para continuar a desempenhar o seu papel e a desenvolver as suas atividades, o PlanAPP tera também
de utilizar os instrumentos e ferramentas mais adequados ao seu mandato institucional. Nesta perspetiva,
o apoio da OCDE centrou-se nos instrumentos e ferramentas disponiveis para alinhar e harmonizar o
processo de planeamento estratégico em Portugal, e na forma de utilizar o PlanAPP e a RePLAN? como
ferramentas para um planeamento estratégico inclusivo e informado por evidéncias, aproveitando a
informacgao e a visdo da sociedade civil, da academia e de outros atores para além do governo.

O presente relatério explora estes temas em quatro capitulos que correspondem aos diferentes modulos
do projeto: o Moédulo 1 sobre as ligdes do Inquérito da OCDE sobre a Confianga em Portugal (Capitulo 2),
o Modulo 2 sobre a promocgéo da avaliagao das politicas publicas para reforcar os processos de decisdo
(Capitulo 3), o Médulo 3 sobre o0 apoio da prospetiva estratégica ao processo de deciséo (Capitulo 4), e
o Médulo 4 sobre o papel do PlanAPP no quadro do planeamento estratégico (Capitulo 5).

1.2. O contexto em Portugal: reforcar a confianca dos cidadaos nas instituicoes
publicas e responder a desafios politicos complexos e transversais

Os governos de todo o mundo enfrentam atualmente crises simultaneas e interdependentes, de que sao
exemplo a pandemia de COVID-19 e a guerra de invasao da Russia contra a Ucrania. Este contexto volatil
exige que as administracbes publicas sejam resilientes e ageis, respondendo aos cidaddos ao mesmo
tempo que gerem desafios prementes. Em tempos de crise, que exigem esforcos coletivos, estes
imperativos podem estar em conflito e requerer solugdes de compromisso equilibradas, reforgando o valor
acrescentado de administragdes publicas capazes de conceber e aplicar politicas que servem o interesse
publico.

Apods a recessdo de 2020, desencadeada pela pandemia de COVID-19, Portugal esta a registar uma
recuperagao econémica mais lenta do que esperado, tal como muitos outros paises da OCDE, devido aos
efeitos da guerra na Ucrania, com um crescimento previsto de 2,5% em 2023 e 1,5% em 2024, apds ter
registado 6,7% em 2022 (OECD, 2021p); OECD, 2023y4). Embora o pais tenha beneficiado de uma
implementacdo eficaz da campanha de vacinagdo, as consequéncias econdmicas da recessao
aprofundaram a pobreza e a desigualdade (OECD, 20213;). Numa tentativa de remediar as consequéncias
sociais e econdémicas da pandemia, foram adotadas medidas temporarias de apoio, previstas no

2 A RePLAN, "Rede de Servigos de Planeamento e Prospetiva da Administragdo Publica", foi criada como rede
interministerial de servigos de planeamento e prospetiva na administragao publica (Decreto- Lei No. 21/2021, 202123)).
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Programa de Estabilizagdo Econdmica e Social e no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia (PRR) de
Portugal, que ajudaram a amortecer o choque inflacionista (OECD, 20234)).

Embora a recuperacao tenha acelerado, a economia do pais foi afetada pela inflagdo elevada e por
perturbagcdes no abastecimento, bem como pela forte pressdo sobre os seus recursos humanos e
financeiros devido ao contexto mundial e a guerra na Ucrania. Os esforgos de Portugal para atenuar o
impacto da crise energética na Europa e os efeitos agravados da seca que afeta grande parte do
continente concentraram-se principalmente na mitigagdo do aumento dos pregos da energia e na
concessao de apoio orgcamental temporario.

Embora o saldo orgamental tenha melhorado recentemente, uma recuperagéo sustentada em Portugal é
também mais dificil devido aos riscos financeiros e orgamentais estruturais de médio prazo do pais. Os
niveis da divida publica em Portugal atingiram 136% do PIB em 2019 (OECD, 20215), um dos mais
elevados entre os membros da OCDE, e aumentou para 155% do PIB em 2020 (OECD, 20213)). A divida
publica bruta tem vindo a diminuir desde entéo, atingindo 114% do PIB em 2022 e uma previsao de
102,9% em 2024, devido ao aumento dos pregos e a retoma das atividades que conduziram a receitas
publicas mais fortes no periodo de recuperagao (OECD, 20234). Apesar desta recente evolugéo positiva
do saldo orgamental, os niveis da divida publica sao elevados e a eficacia da administragado publica e a
eficiéncia das despesas continuam a ser importantes para a concretizagédo das prioridades do governo. A
avaliagao das politicas publicas € um instrumento essencial para alcangar estes objetivos, uma vez que
ajuda os governos a gastar melhor e promove a transparéncia e a responsabilizagdo perante os
contribuintes. A avaliagdo das politicas publicas também aumenta a eficacia do sector publico, garantindo
que as politicas publicas atingem os seus objetivos e ajudam a melhorar o desempenho dos servigos
publicos.

Nos ultimos anos, num esforgo para melhorar o seu desempenho, o Governo colocou a ténica na reforma
da administragao publica, nomeadamente através da Estratégia de Inovagao e Modernizagdo do Estado
e da Administragdo Publica 2020-2023. A Estratégia esta estruturada em torno de quatro eixos de
transformacgéao: investir nas pessoas, desenvolver a gestdo, tirar partido da tecnologia e reforgar a
proximidade (European Commission, 2022p)). O Programa Nacional de Reformas 2016-2023 inclui
igualmente medidas para modernizar a administragdo publica, através das tecnologias da informacgéo e
da comunicagéao, da descentralizagdo e de uma retengcéo mais eficaz de talentos na administragéo publica.
Por outro lado, o PRR inclui uma série de medidas para modernizar o sector publico e aumentar a sua
eficacia. Por ultimo, as Grandes Op¢des 2020-2023, que normalmente definem as prioridades de reforma
do governo, incluem também compromissos para melhorar a qualidade dos servigos publicos e das
infraestruturas publicas.

Estas estratégias deverdo ainda contribuir para reforcar a confiangca na capacidade do governo cumprir
as suas prioridades fundamentais. A pandemia pés em evidéncia a relagao crucial entre a confianga do
publico e o cumprimento de politicas publicas que exigem a cooperacdo de uma grande parte da
populacdo. Reforgar a confianga é ainda mais importante numa altura em que a confianga do publico é
posta a prova pela pandemia e minada por uma série de fatores, desde a proliferacao da desinformagéo,
a polarizagao crescente das sociedades, passando pelo declinio da participagdo e o aumento das
desigualdades. Para além do seu efeito positivo na adesédo dos cidaddos as medidas decididas pelo
governo, a confianga nas instituicdes publicas contribui também para estimular a participagao publica e
reforcar a coeséo social. Estratégias que permitam reforgar a confianga séo, assim, fundamentais para
permitir que os governos respondam de forma competente a desafios globais que exigem o apoio publico
a reformas e politicas intergeracionais, como a acao climatica.

Num esforgo para compreender melhor estas dindmicas, Portugal foi um dos 22 paises da OCDE que se
voluntariaram para participar no primeiro inquérito transnacional da OCDE sobre os fatores determinantes
da confianga nas instituicdes publicas (o Inquérito da OCDE sobre a Confianga), com o objetivo de
compreender melhor os fatores que determinam a confian¢ga dos cidaddos no governo (nacional e
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regional/local) e nas instituicées publicas (OECD, 20227). O Inquérito da OCDE sobre a Confianga de
2022 mostrou que os paises da OCDE tiveram, em geral, um desempenho bastante bom no que diz
respeito a fiabilidade do governo, prestagcéo de servigos e abertura e acessibilidade da informagéo. Nao
obstante estes resultados positivos, a confianga nos governos nacionais e nas instituicdes publicas dos
paises que participaram no inquérito continua a ser baixa, com 4 pessoas em cada 10, em média, a ndo
confiarem no respetivo governo (OECD, 2022;7). O inquérito também salientou que a capacidade dos
governos para enfrentar desafios de longo prazo, como o clima, afeta grandemente a confianga dos
cidadaos (OECD, 2022g)).

A emergéncia de desafios politicos complexos e transversais e a rapida sucessao de crises exigem o
acesso a evidéncias solidas e fiaveis para que os governos possam atuar. As dificuldades dos governos
em antecipar as crises e em responder a sua urgéncia, bem como em enfrentar os desafios horizontais e
multidimensionais, tornaram o planeamento estratégico mais dificil e, simultaneamente, ainda mais
importante. Neste contexto, Portugal decidiu reforgar as capacidades no centro do governo para apoiar
uma antecipacao eficaz dos desafios e oportunidades futuras, o desenvolvimento das politicas publicas e
0 planeamento estratégico. De acordo com o seu mandato, as fungbes do PlanAPP abrangem varias
areas, incluindo o planeamento estratégico, a avaliagdo de politicas publicas e a prospetiva, que se
refletem na sua estrutura interna em torno de diferentes equipas multidisciplinares e unidades de
estratégia e prospetiva, monitorizagao e avaliagédo, e parcerias e inovagao (PlanAPP, 2023g).

Com esta estrutura, o PlanAPP pode recolher dados através da avaliagdo de politicas publicas e da
prospetiva, que podem apoiar melhores processos de planeamento estratégico e tomada de decisdo. As
capacidades de prospetiva podem ajudar a antecipar e planear melhor as crises, identificar e explorar
oportunidades e ameacas emergentes e preparar para estratégias de resposta a tendéncias futuras, de
longo prazo. A prospetiva estratégica proporciona a capacidade de perceber e agir no presente sobre as
mudancgas e cenarios possiveis que moldam o futuro. A aquisicdo destas capacidades permite que os
governos adotem um modelo de desenvolvimento de politicas publicas mais prospetivo e proactivo e
permite dialogos significativos sobre desafios societais e prioridades estratégicas.

1.3. O enquadramento institucional do planeamento estratégico, da prospetiva e
da avaliagao das politicas publicas em Portugal: o modelo do centro de
competéncias

Para enfrentar melhor estes desafios politicos complexos, Portugal pretende reforgar uma série de
fungbes-chave relacionadas com o planeamento estratégico, a prospetiva e a avaliagdo das politicas
publicas, a fim de orientar melhor o desenvolvimento de politicas publicas a partir do centro de governo,
harmonizar e alinhar abordagens e documentos e aumentar as capacidades de toda a administracéo
publica. Com este objetivo, o pais concebeu uma nova instituicdo, o PlanAPP, localizada no centro do
governo (CdG) reunindo todas estas fungdes numa Unica instituicdo. Ao optar por este modelo de centro
de competéncias, o CdG de Portugal pode beneficiar das complementaridades que elas oferecem. Mais
especificamente, enquanto a prospetiva pode ajudar a informar e a estruturar o planeamento estratégico
a longo prazo, incorporando tendéncias e cenarios futuros na visdo de longo prazo, a avaliagdo das
politicas publicas ajuda a informar, reavaliar e modificar as estratégias e politicas publicas atuais e futuras.

De acordo com a definicdo da OCDE, o centro do governo refere-se ao "6rgao ou grupo de érgaos que
prestam apoio direto e aconselhamento ao Chefe do Governo e ao Conselho de Ministros". O CdG refere-
se tipicamente a entidades governamentais como a Chancelaria, o Gabinete do Presidente ou do
Primeiro-Ministro, a Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros ou os Ministérios das
Finangcas e do Planeamento, dependendo do enquadramento institucional do pais, que desempenham
cinco fungbes-chave: preparagdao das reunides do Conselho de Ministros, coordenagédo de politicas,
planeamento estratégico, comunicacdo das mensagens do Governo e monitorizagdo da implementacao
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dos programas e estratégias governamentais. Em Portugal, varias entidades desempenham estas
diferentes fungdes e podem ser consideradas como parte do CdG, incluindo, mas nao se limitando a: o
Gabinete do Primeiro-Ministro, o Ministro da Presidéncia, a Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho
de Ministros, bem como as diferentes instituicdes sob a sua algada (PlanAPP, JurisAPP, etc.).

Esta seccao apresentara e discutira a posigdo e o papel do PlanAPP no panorama institucional do
planeamento estratégico, da prospetiva e da avaliagao das politicas publicas em Portugal, comparando-
o com diferentes contextos nos paises membros da OCDE e os beneficios e desafios associados ao
modelo de centro de competéncias.

1.3.1. O planeamento estratégico

O planeamento estratégico € uma das principais fungbes atribuidas ao PlanAPP e envolve varias
entidades, integrantes e ndo-integrantes do CdG (Ministério das Finangas, ministérios sectoriais, outros
organismos publicos e atores nao governamentais) Neste enquadramento, o processo de planeamento
estratégico em Portugal é dirigido a partir do centro, a semelhanga do que acontece na maioria dos paises
membros da OCDE, apesar de existirem modelos e papéis institucionais diferentes. Tradicionalmente, os
centros de governo lideram as atividades de planeamento de toda a administragédo publica. No inquérito
da OCDE sobre os CdG, o planeamento emergiu, de facto, como uma responsabilidade fundamental dos
CdG na maioria dos paises da OCDE devido a sua proximidade do locus do poder, a imparcialidade
percebida face aos interesses sectoriais e ao papel histérico de coordenagéo das prioridades transversais
(OECD, 201810)). No entanto, o seu papel esta longe de ser uniforme: em 68% dos casos, o CdG
desempenha mais um papel de coordenagédo e supervisdo do que de identificagdo e definicao de
prioridades (54%). Em 38 % dos casos, as suas responsabilidades envolvem assegurar ou mandatar os
ministérios sectoriais para desenvolverem planos de longo prazo (Figura 1.1) (OECD, 201810)).

Figura 1.1.0 papel do Centro e Governo na defini¢cao de prioridades e no alinhamento estratégico
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planos de longo prazo prioridades agéncias setoriais para
com 0s ministérios desenvolverem planos de
setoriais longo prazo em areas
transversais

Fonte: (OECD, 201810))

O contexto institucional subjacente ao planeamento estratégico no centro do governo esta sujeito a
reconfiguragdes frequentes. Em todos os paises da OCDE, os CdG sao objeto de reformas institucionais
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recorrentes, fusdes, cisdes, etc. Entre 2012 e 2017, 70% dos paises inquiridos registaram uma alteragcéo
no numero e 64% no tipo de unidades no dmbito do CdG (OECD, 2018y10). Portugal néo é diferente. Por
exemplo, o Ministério do Planeamento foi recentemente reformulado, sendo atualmente uma secretaria
de estado, integrado no Ministério da Presidéncia do qual faz parte. A mudanca e a flexibilidade fazem,
pois, parte da vida institucional regular dos CdG na maioria dos paises da OCDE e estdo na base das
atividades e dos resultados do planeamento estratégico. Esta realidade deve ser tida em conta na
concecao e na reforma dos instrumentos e das rotinas de planeamento estratégico, a fim de garantir que
estes sao suficientemente ageis e resistentes a eventuais mudangas na estrutura institucional do CdG.

Apesar das frequentes reformas institucionais, é possivel distinguir quatro arquétipos institucionais de
planeamento estratégico nos paises da OCDE, com os seus pros e contras para melhorar a qualidade e
a eficacia do planeamento (ver Figura 1.2 e Quadro 1.1). Os arquétipos apresentados a seguir sdo
"modelos-tipo" e os paises podem encontrar-se algures ao longo do espetro de arquétipos de
planeamento estratégico com atributos de diferentes tipos.

Figura 1.2. Diferentes modelos e arquétipos institucionais para orientar e coordenar o planeamento
estratégico

Modelos seleccionados Variagdes Exemplos >

O lider do CdG é apoiado Unidades estratégicas do Finlandia/Estonia
por uma rede de

capacidades de Instituigdes autbnomas/semi-
autonomas

Centros de competéncias
Planeador orgamental Suécia/Bulgaria

Rede descentralizada de Paises Baixos
capacidades de Austria
planeamento estratégico nos Malta
ministérios e agéncias

Franca

—{ Irlanda / Portugal

Fonte: Com base em (OECD, 201810
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Quadro 1.1. Tipologia de arquétipos institucionais para o planeamento estratégico

Arquétipo Lideranga centralizada Lideranga nao- Lideranga do Rede descentralizada de
do CDG centralizada do CdG responsavel pelo planeamento
planeamento
orgamental
Caracteristicas  Quadro de planeamento Quadro de planeamento A fungdo orcamental e a O poder de planeamento
estratégico supervisionado e estratégico supervisionado fungdo de planeamento estratégico e os esforgos
coordenado por uma Unica e coordenado por varias séo consideradas como legislativos estdo nos
unidade/unidade principal no unidades distintas do CdG intrinsecamente ligadas e ministérios da tutela
CdG A fragmentagéo do CdG executadas pela mesma 0 CdG podera
resulta normalmente da instituicéo desempenhar um papel
Tipicamente caracterizado por  estratificag&o institucional mais limitado, ligado a
uma abordagem mais top-down = existente, de consideragdes estudos prospetivos ou a
do planeamento politicas no &mbito de coordenagéo
Tipicamente, lidera a governos de coligagao e/ou
operacionalizago do programa  de fatores externos que
de governo influenciam o processo de
planeamento
Beneficios Menor risco de fragmentagdoe  Desenvolvimento de Ligagéo entre o Forte adeséo dos
duplicacéo conhecimentos planeamento € o ministérios sectoriais
Linhas claras de especificos/especializagdo  orgamento Reforo da capacidade de
responsabilizagéo em varias unidades do CdG = Maior "viabilidade" das planeamento estratégico ao
Custos de transag&o mais Agilidade do sistema em propostas nivel dos ministérios
baixos para a coordenagéo caso de crise imprevista Calculo mais sistematico sectoriais
Possibilidade de promover dos custos dos planos
um processo de decisdo estratégicos
mais inclusivo
Riscos Falta de ades&o dos parceiros Duplicagao de esforgos, Concentragdo em Falta de coeréncia na agéo
de execugéo lacunas e sobreposigdes preocupagdes de eficiéncia = governamental
Dificuldades em assegurar os em caso de mandatos em detrimento de Dificuldades em concretizar
recursos financeiros e pouco claros prioridades politicas prioridades transversais
humanos necessarios para Riscos de um sistema de subfinanciadas Assimetria de desempenho
cumprir este mandato planeamento paralelo Dificuldades em conciliar o entre ministérios
desligado da execugao manifesto eleitoral/acordo
Necessidade de niveis de coligagéo com
acrescidos de coordenagdo  consideragdes de
no ambito do CdG eficiéncia
Dificuldades dos ministérios
sectoriais em identificar um
ponto de contacto Unico
Exemplos Finlandia - Gabinete do Reino Unido - Unidade de Noruega - O Ministério das = Austria - Chancelaria

Primeiro-Ministro,
Departamento de Estratégia
Governamental

Esténia - Unidade de
Estratégia, Gabinete do
Governo

Execugao da Estratégia;
Unidade de Reforma da
Fungao Publica e
Modernizag&o no Gabinete
do Primeiro-Ministro;
Unidade de Execugao no
Gabinete do Primeiro-
Ministro

Brasil - Secretaria Especial
de Assuntos Estratégicos;
Gabinete Civil da
Presidéncia; Secretaria-
Geral da Presidéncia;
Controladoria Geral da
Unido; Secretaria do
Governo

Financas é responsavel
pelo planeamento de longo
prazo

Turquia- Departamento de
Estratégia e Orgamento
junto do Gabinete
Presidencial

Federal; as unidades e os
organismos de planeamento
estratégico séo constituidos
por unidades dos diferentes
ministérios

Bélgica - o planeamento é,
em grande medida,
conduzido por cada
ministro/secretario de
Estado; o Gabinete Federal
de Planeamento oferece
opgdes de planeamento de
mais longo prazo

Fonte: Com base em (OECD, 2018107)
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Com o seu novo modelo de CdG, Portugal enquadrar-se-ia melhor no arquétipo de "Lideranga n&o

centralizada do CdG" em matéria de planeamento estratégico, com varias entidades envolvidas na CdG

e ndo so. De facto, as responsabilidades pelas atividades de planeamento estratégico sao partilhadas por

varias unidades da Presidéncia do Conselho de Ministros, do Ministério das Finangas e de varios

ministérios:

e O Gabinete do Primeiro-Ministro coordena a agdo do governo, fornecendo orienta¢des e prioridades
estratégicas para todo o governo e assegurando a sua concretizagao.

e A Ministra da Presidéncia é diretamente responsavel pelo planeamento nacional, pelo planeamento
regional e pela administragao publica.

e O Secretario de Estado do Planeamento apoia a Ministra da Presidéncia nas suas fungdes de
planeamento e faz parte da Presidéncia do Conselho de Ministros;

e O Secretario de Estado do Orgamento apoia o Ministro das Finangas nas suas fungbes de
planeamento;

e O PlanAPP, sob a tutela da Ministra da Presidéncia e sob a responsabilidade do Primeiro-Ministro,
esta mandatado para assegurar a macrocoordenagdo em matéria de planeamento estratégico,
reforcar a coeréncia e a legibilidade das estratégias nacionais, moldar e orientar o processo global de
planeamento estratégico, reforgar e coordenar os esforgcos sectoriais, € apoiar e desenvolver as
capacidades dos ministérios competentes;

e A Agéncia para o Desenvolvimento e a Coeséo, sob o controlo da Ministra da Presidéncia, gere os
fundos da Unido Europeia;

e O Ministério das Financas e, em particular, o Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e
Relagdes Internacionais (GPEARI) assegura o apoio a formulagéo de politicas e ao planeamento
estratégico e operacional, em articulagdo com a programagéao financeira, e acompanha e avalia a
execucgao dos instrumentos de planeamento;

e Unidades dedicadas em certos ministérios sectoriais: Gabinete de Estratégia e Planeamento (GEP) -
Ministério do Trabalho, Solidariedade e Seguranga Social; Gabinete de Estratégia e Estudos (GEE) -
Ministério da Economia e do Mar; Gabinete de Planeamento, Politicas e Administragdo Geral (GPP) -
Ministério da Agricultura e Alimentacdo; Gabinete de Estratégia, Planeamento e Avaliacdo para a
Cultura (GEPAC) - Ministério da Cultura.

Este modelo de "constelagao" de CdG em Portugal e a consequente fragmentagédo das atividades de
planeamento estratégico exigem que um interveniente a nivel central facilite a coordenagéo. O PlanAPP,
juntamente com a rede interministerial associada, a RePLAN - Rede de Servicos de Planeamento e
Prospetiva da Administragao Publica, esta idealmente posicionado para desempenhar esse papel, que
inclui: dirigir o processo estratégico, alinhar estratégias de diferentes niveis e coordenar com as diferentes
entidades envolvidas no planeamento estratégico. Esta fungdo sera objeto de um estudo mais
aprofundado no capitulo 5.

1.3.2. Atividades de prospetiva

A institucionalizagdo da prospetiva levanta questdes importantes para os governos, tendo em conta as
suas implicagbes na transformacdo de planos de curto prazo e a necessidade de adotar abordagens
prospetivas de longo prazo, flexiveis e proativas. Os CdG tém um papel na aplicagdo da prospetiva
estratégica em varios paises membros da OCDE, embora este papel seja frequentemente partilhado com
outros ministérios ou agéncias (OECD, 2018j10). Contudo, é de notar que as experiéncias de varios paises
da OCDE indicam que um ecossistema de prospetiva eficaz assenta em estruturas que "se situam no
coragéo do Governo ou perto dele" (SOIF 2021).

Alguns exemplos de institucionalizacdo de atividades de prospetiva estratégica no centro de governo
podem fornecer pistas uteis para o PlanAPP. O Gabinete do Primeiro-Ministro da Finlandia é responsavel
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pela prospetiva estratégica de todo o governo e coordena uma rede interministerial sobre o tema (OCDE
2022). Na Lituénia, o Centro de Analise Estratégica do Governo (STRATA) tem como objetivo reforgar a
elaboragado de politicas informadas por evidéncias através de atividades de prospetiva realizadas pelo
centro do governo e associando essas atividades a iniciativas de planeamento estratégico nacional, como
a Estratégia de Progresso do Estado 2050 e o Plano de Progresso Nacional 2030 (OCDE 2021). Em 2020,
Espanha criou a Oficina Nacional de Prospetiva y Estrategia (Gabinete Nacional de Prospetiva e
Estratégia) no Gabinete da Presidéncia do Governo de Espanha.

Através da prospetiva estratégica, os governos podem melhorar a sua capacidade de antecipar potenciais
ameacas e oportunidades, adotar quadros e processos de elaboragdo de politicas que sejam
suficientemente flexiveis para integrar a incerteza, definir visdes para o futuro e comecgar a agir no
presente para a sua concretizagido futura. As unidades e equipas posicionadas no centro do governo
podem melhorar estas abordagens proactivas e prospetivas, ultrapassando os desafios da integragao da
prospetiva estratégica na agdo governativa. Em primeiro lugar, estas unidades podem ajudar a colmatar
o fosso entre os resultados da prospetiva estratégica e a agéo politica, promovendo a utilizagdo da
prospetiva na elaboragao de politicas e estratégias ao nivel do centro do governo. Em segundo lugar, o
posicionamento e a orientagdo da prospetiva estratégica no centro do governo, nomeadamente através
de um centro de competéncias, podem ajudar a desenvolver uma estratégia para todo o Governo,
melhorar os intercambios e a colaboracdo entre os profissionais e peritos em prospetiva estratégica
(através, por exemplo, de comunidades de pratica ou redes intersectoriais) e gerar entendimentos
partilhados e visGes de futuro em todos os sectores e organizagdes governamentais. Por ultimo, tendo
em conta os mandatos e a legitimidade associados ao centro do governo, estas unidades e equipas
podem permitir e até promover a transformacdo e a adaptagdo das funcdes governativas de forma a
institucionalizar e aplicar eficazmente a prospetiva estratégica, nomeadamente através do seu papel de
lideranca pelo exemplo e de divulgagao de capacidades e conhecimentos a toda a administragéo publica.

Conforme explicado mais adiante neste relatério, o apoio solicitado pelo PlanAPP a OCDE na area da
prospetiva estratégica visou a transferéncia de conhecimentos sobre abordagens e ferramentas de
prospetiva para a tomada de decisdes e a partilha de boas praticas e estudos de caso internacionais para
apoiar a formulacdo de politicas publicas e o desenho de processos de decisdo em Portugal. A OCDE
prestou apoio ao PlanAPP organizando uma série de atividades colaborativas e reunides de partilha de
experiéncias com outros paises, fornecendo consultoria e apoio metodolégico relevantes, produzindo um
relatério especifico (Monteiro e Dal Borgo, 2023) e identificando oportunidades para o PlanAPP reforgar
a tomada de decisdes através da prospetiva estratégica. Estes elementos serdo objeto de uma analise
mais aprofundada no Capitulo 4.

1.3.3. A avaliagao das politicas publicas

A institucionalizacdo da avaliacdo das politicas publicas é essencial para garantir uma abordagem
sistematica e global da avaliacdo. A criacdo do PlanAPP no centro do governo, com o seu mandato de
avaliagdo das politicas publicas, constitui um passo fundamental para fomentar a institucionalizagao desta
fungdo em Portugal. Adicionalmente, as capacidades especificas de avaliagdo das politicas publicas no
ambito da Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo, que coordena a avaliagdo dos programas
financiados pela UE, constituem outro trunfo que Portugal pode aproveitar neste dominio. O Tribunal de
Contas e o Parlamento sdo também intervenientes fundamentais do ecossistema de avaliagdo das
politicas publicas.

Nos paises membros da OCDE, os CdG desempenham um papel crucial e sistematico na avaliagéo das
politicas publicas em 23 dos 26 paises inquiridos, tal como os Ministérios das Finangas. Contudo, o papel
destas instituicdes tende a ser diferente. Normalmente, os CdG s&o responsaveis pela coordenagao e
gestdo do ecossistema de avaliacdo, definindo metodologias de avaliagdo, fornecendo diretrizes e
incentivos para a avaliagdo e promovendo a sua utilizagdo. A proximidade com a fungao de planeamento
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estratégico localizada no CdG também constitui um sinal de compromisso politico, potencia o papel de
coordenacao do CdG e ajuda a garantir que os resultados da avaliagdo sao tidos em conta na defini¢cdo
das estratégias e das politicas publicas.

Por seu lado, aos Ministérios das Finangas cabe normalmente efetuar avaliagdes das politicas publicas,
incluindo analises ou exames as despesas (“spending reviews”). Por vezes, também fornecem
orientagdes, acompanham os resultados da avaliagdo e supervisionam as atividades de avaliagao de
outras instituigdes.

Os Ministérios do Planeamento ou da reforma da administragao publica também assumem competéncias
em matéria de avaliagdo em alguns paises, enquanto os ministérios setoriais sdo responsaveis pela
realizagdo das avaliagdes dos seus proprios sectores e programas. Varios atores e instituicbes fora do
poder executivo desempenham igualmente um papel importante na avaliagdo das politicas publicas e na
sua institucionalizac&o, incluindo as instituicbes de controlo e auditoria € os parlamentos nacionais
(OECD, 2020;2).

Com base nas atividades e no papel desempenhado pelas instituigbes do CdG nos paises membros da
OCDE, a utilizagado do modelo de centro de competéncias e o desenvolvimento da fungdo de rede
associada a RePLAN proporcionam oportunidades significativas para o PlanAPP desenvolver uma
agenda de avaliagao para toda a administragao publica e apoiar a sua implementagao, desenvolver e
divulgar orientagdes e promover uma rede intergovernamental sobre avaliagao de politicas publicas. Estes
aspetos serdo objeto de um estudo mais aprofundado no Capitulo 3.

1.3.4. Condigbes para o éxito do modelo de centro de competéncias

Para atenuar os riscos e os desafios associados a fragmentagédo das capacidades de planeamento das
politicas publicas, Portugal recorreu ao modelo de "centro de competéncias", criando no ambito do seu
CdG um centro de competéncias para o planeamento estratégico, a prospetiva, o acompanhamento € a
avaliacdo de politicas publicas. Trata-se de uma abordagem semelhante a ja adotada noutros dominios,
como € o caso do apoio juridico aos membros do governo. Os centros de competéncias sdo servigos
especializados que respondem a necessidades transversais e que sao dotados de uma dimensao técnica
e mesmo cientifica que exige quadros altamente qualificados. Este modelo pode ainda contribuir para o
desenvolvimento de capacidades técnicas especificas em toda a administragédo, a par da prestagao de
servigos de elevada qualidade por peritos no dominio em causa.

Em Portugal, existem os seguintes centros de competéncias para cobrir as principais fun¢des transversais
da administragao:

e Centro de Competéncias Juridicas do Estado - JurisAPP;
e Centro de Competéncias Digitais da Administragdo Publica - TicAPP;

e Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracdo Publica
- PlanAPP.

Estes centros de competéncias, e o PlanAPP em particular, procuram dar resposta a um conjunto de
desafios que este projeto e o trabalho anterior da OCDE sobre o JurisAPP destacaram: criar e manter a
capacidade e o conhecimento da administragédo publica, reforgar a sua agilidade e resiliéncia, melhorar a
coordenagdo numa administragdo fragmentada e, por vezes, compartimentada em silos, e aumentar a
qualidade e a harmonizagéo dos servigos.

De facto, o PlanAPP podera dotar a administragdo publica dos mecanismos necessarios para recuperar
e reforcar a sua capacidade técnica na area do planeamento estratégico em multiplos sectores. O modelo
de centro de competéncias permite reunir peritos e especialistas em determinados temas de toda a
administragdo numa estrutura horizontal que associara competéncias e conhecimentos para servigos
especializados de melhor qualidade. O centro de competéncias pode favorecer a atragéo e retengéo de
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quadros, que podem trabalhar, aprender e partilhar em conjunto. Acresce que o PlanAPP tem,
potencialmente, maior flexibilidade em termos de gestdo do pessoal e das suas competéncias.
Organizado em equipas multidisciplinares, o PlanAPP conta no seu quadro de pessoal com funcionarios
publicos e consultores contratados em regime de comissdo de servico, sem estarem ligados a
Administracado Publica e, portanto, sem necessidade de concurso publico ou exclusividade. Por seu lado,
a Rede Colaborativa de Servigos de Planeamento e Prospetiva da Administragdo Publica (RePLAN)
promove a cooperagao interministerial, a partilha de recursos e conhecimentos nas areas do planeamento
estratégico, das politicas publicas e da prospetiva e o desenvolvimento de trabalho colaborativo.

Para além da capacidade do centro de competéncias para aproveitar a experiéncia interna e disseminar
esse conhecimento na administragdo, a estrutura do PlanAPP também pode ajudar a reforgar a resiliéncia
do sistema. Com efeito, num contexto de frequentes mudancas institucionais a continuidade pode ser
alcangada através do recurso a praticas informais destinadas a criar um espirito de equipa entre os
técnicos dos ministérios sectoriais e dos organismos relevantes do CdG, como por exemplo grupos de
trabalho para a partilha de melhores praticas, formagao, intercAmbios informais entre os responsaveis
pelo planeamento de politicas publicas, ente outros. Este foi um dos beneficios associados a criagédo do
JurisAPP na area dos servigos juridicos. A este respeito, a criagdo da RePLAN em Portugal sera uma
alavanca crucial para a PlanAPP promover este espirito de equipa e reforcar a agilidade do seu quadro
de planeamento.

Por ultimo, o modelo de centro de competéncias aplicado ao planeamento estratégico tem o potencial de
mitigar um dos riscos mais importantes associados a uma abordagem de constelagcdo do CdG ao
planeamento: trabalho em silos que conduz a objetivos e politicas incoerentes. A logica de cooperagao
horizontal que esta no cerne do modelo do centro de competéncias contrasta fortemente com a tradicional
burocracia vertical em silos que caracteriza muitas administragdes publicas. Os centros de competéncias
foram concebidos intencionalmente com o objetivo de concentrar recursos e aumentar a sua eficacia,
transferindo e agrupando certas fung¢des para o centro do governo. O PlanAPP, por exemplo, integrou os
recursos ja existentes na UTAIL (Unidade Técnica de Avaliacdo do Impacto Legislativo). Dois aspetos do
mandato do PlanAPP refletem esta missdo em particular: a procura de coeréncia entre os documentos de
planeamento sectoriais e os documentos de planeamento transversais e o desenvolvimento de recursos
e apoio metodoldgico aos ministérios sectoriais.

1.3.5. As ambigbes, as expectativas e as potenciais armadilhas associadas ao modelo
do Centro de Competéncias para o PlanAPP

A recente criagdo do PlanAPP como centro de competéncias representa uma reforma institucional
ambiciosa e inovadora para orientar e coordenar o processo de planeamento estratégico em Portugal,
bem como as atividades de prospetiva, monitorizagao e avaliagao de politicas publicas. No entanto, para
que esta missdo seja bem-sucedida, sdo necessérias algumas condi¢cdes favoraveis. O PlanAPP
necessita do nivel adequado de poder, legitimidade, capacidade e instrumentos para liderar os processos
de planeamento estratégico, prospetiva e avaliagdo e coordenar com os ministérios e agéncias setoriais
competentes.

Embora a criagdo de um centro de competéncias dedicado ao planeamento estratégico, a prospetiva e ao
acompanhamento e avaliagado de politicas publicas visasse, em parte, colmatar uma lacuna de lideranga
identificada no que respeita a estes diferentes processos e atividades, a legitimidade do PlanAPP para
liderar tem de ser reconhecida e aceite pela administragdo no seu conjunto. Esta questao da legitimidade
é particularmente crucial para a capacidade do PlanAPP desenvolver internamente estratégias nacionais
que, em ultima analise, serdo implementadas pelos ministérios e agéncias setoriais, e para a sua ambicao
de rever e discutir certos planos sectoriais e horizontais. A legitimidade é também essencial para que o
PlanAPP desempenhe um papel relevante no contexto institucional da prospetiva e da avaliagcdo das
politicas publicas. O PlanAPP recebeu um mandato claro nas areas de planeamento estratégico,
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avaliagcéo e prospetiva que precisa de ser operacionalizado e reconhecido por todas as entidades com
atribuicbes de planeamento estratégico em toda a administragao.

Para atingir os seus objetivos, os centros de competéncias necessitam também de mecanismos e
instrumentos de coordenagéao solidos para corporizar verdadeiramente o espirito horizontal com que foram
criados. A recém-criada RePLAN sera crucial para estabelecer mecanismos de coordenacéo estruturados
e facilitar intercambios formais e informais regulares nas comunidades de planeamento estratégico, de
prospetiva, de avaliagao de politicas publicas, reunindo peritos da administragao e peritos externos. Para
que seja bem-sucedida, sera necessario assegurar que os mecanismos e ferramentas utilizados pelo
PlanAPP para a partilha de informagdes e dados e para a recolha e a sintese de contributos sédo os mais
adequados e eficazes para informar e coordenar a elaboragéo de politicas estratégicas.

Por ultimo, uma vez que os centros de competéncias visam, em grande parte, trazer técnicos altamente
qualificados de volta ao seio da administragdo, sera necessario prestar especial atencao as estratégias
de recrutamento, formagdo e retencdo utilizadas para permitir que os centros de competéncias
desempenhem as suas fungdes em matéria de estratégia, avaliagdo e prospetiva. A atragao, a retengéo
e a qualidade dos técnicos e dos conhecimentos especializados na administragao publica foram um fator
determinante para a criagdo do JurisAPP e parecem também ser fundamentais para o PlanAPP.

O modelo do centro de competéncias também comporta varios riscos. Esta abordagem implica, de facto,
que os ministérios renunciem a certos poderes e/ou aceitem um maior grau de supervisdo por parte do
centro. O modelo do centro de competéncias assenta no pressuposto de que a qualidade e o valor
acrescentado pelo centro complementarao a qualidade e a eficacia das atividades desenvolvidas pelos
ministérios sectoriais na definigdo de estratégias, avaliagdo ou prospetiva. Neste sentido, o PlanAPP tera
de garantir, em primeiro lugar e acima de tudo, que é visto como um recurso para os ministérios sectoriais,
e mostrar o seu valor acrescentado para o trabalho e areas prioritarias destes. Isto implica que o PlanAPP
comunique claramente como a colaboragdo com os ministérios setoriais pode beneficiar os respetivos
interesses e prioridades sectoriais € desenvolva atividades que apoiem estes ministérios, incluindo a
divulgacao de diretrizes, modelos e recursos e a prestagao de consultoria e aconselhamento técnico. Por
outro lado, embora o PlanAPP beneficie de uma maior flexibilidade de recrutamento, o facto de favorecer
perfis generalistas com competéncias relacionadas com o planeamento estratégico, a prospetiva ou a
avaliacdo de politicas publicas, podera prejudicar o recrutamento de competéncias "sectoriais". Uma
abordagem em rede, com pontos de contacto nos ministérios setoriais que aproveite os conhecimentos
sectoriais, podera atenuar eficazmente este risco. Por ultimo, a flexibilidade no recrutamento gera
intrinsecamente um regime laboral distinto que pode ser percecionado de formas diferentes por toda a
administragao.

O presente relatdrio explora estes temas em quatro capitulos: Confianga e elaboragdo de politicas
informadas por evidéncias, com base nas ligdes do Inquérito da OCDE sobre a Confianga em Portugal
(Capitulo 2); Avaliagéo das politicas publicas (Capitulo 3); Utilizar a prospetiva estratégica no processo
de decisdo politica (Capitulo 4); e, O contexto estratégico e o papel do PlanAPP no quadro do
planeamento estratégico (Capitulo 5). Conclui-se com uma abordagem prospetiva, indicando
recomendagdes e opgdes politicas a considerar pelo PlanAPP nos seus desenvolvimentos futuros.

Ao longo dos seus quatro capitulos, o presente relatdrio analisa as principais fungdes do PlanAPP com
vista a apoiar a sua instalagdo e desenvolvimento, a garantir que cumpre as ambigées definidas aquando
da sua criagao e que utiliza da melhor forma o modelo do centro de competéncias, a fim de apoiar a
concegdo, coordenagdo e implementagdo de estratégias e politicas informadas por evidéncias
respondendo aos desafios estratégicos que o pais enfrenta e reforgando a confianga na sua administragéo
publica.
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Z Licoes do Inquérito da OCDE sobre

a Confianca em Portugal

A confianga nas instituicdes publicas melhora a adesao dos cidadaos as politicas publicas, fomenta a
participagao politica, reforgca a coeséo social e a legitimidade do sistema politico. Com o objetivo de
compreender melhor o que impulsiona a confianga publica, de modo a apoiar os paises no seu reforco, a
OCDE implementou, em 2021-2022, o Inquérito da OCDE sobre os fatores determinantes da confianga
nas instituicbes publicas (Inquérito da OCDE sobre a Confianga) em 22 paises da OCDE, incluindo
Portugal. Os dados recolhidos através do inquérito fornecem uma avaliagdo detalhada das percegdes e
apreciagbes das pessoas sobre a confiabilidade, a capacidade de resposta, a abertura, a justica
procedimental e a integridade do governo, bem como evidéncias sobre a relagao entre estas variaveis e
os niveis de confianga nas instituigdes publicas.

A confianga nas instituicdes publicas ndo €, necessariamente, o resultado de uma governagao
democratica. Alias, os baixos niveis de confianga medidos nas democracias s6 sdo possiveis porque 0s
cidadaos dos sistemas democraticos tém muito mais liberdade para dizer que ndo confiam no seu governo
do que os cidadaos de outros sistemas politicos. As opinides criticas e as reagdes construtivas podem
mesmo ser um sinal de uma democracia saudavel. No entanto, a confianga continua a ser um indicador
importante para medir a forma como as pessoas percecionam a qualidade das instituicdes publicas nos
paises democraticos e a forma como se associam a elas.

A resposta do governo portugués a crise da COVID-19 baseou-se nas licdes de crises anteriores,
nomeadamente na quebra de confianga dos cidadados na sequéncia da crise financeira de 2008 e das
subsequentes medidas de austeridade econdémica, que abalaram o sistema politico e tiveram um impacto
consideravel no bem-estar econdmico e social. Assim, a confianga no governo durante a pandemia de
COVID-19 foi relativamente elevada em Portugal quando comparada com outros paises da OCDE, com
mais de metade dos inquiridos a declarar confianga na capacidade do seu governo para as proteger no
caso de uma nova pandemia (Figura 2.1). Tal como em muitos paises, a pandemia de COVID-19
desencadeou uma profunda recessédo, mas uma lideranga politica clara e transparente, associada a
instrumentos de governacao publica adequados, permitiu uma rapida recuperagcédo da economia do pais.
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Figura 2.1. 52% dos inquiridos pensam que o governo estaria preparado para futuras crises sanitarias

Percentagem de inquiridos com diferentes percegdes sobre a preparagdo do governo para uma nova pandemia
(numa escala de 0 a 10), 2021
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Nota: A figura apresenta a distribuicdo das respostas as perguntas "Na sua opinido, se surgir uma nova doenga contagiosa grave, qual é a
probabilidade de as instituicbes governamentais estarem preparadas para proteger a vida das pessoas?” no inquérito de Portugal. Numa escala
de 1 a 10, "Provavel" corresponde & agregagdo das respostas pontuadas de 6 a 10; "Neutro" corresponde a 5; "Improvével" corresponde a
agregacéo das respostas pontuadas de 1 a 4; a opgéo "Nao sei" foi oferecido fora da escala numérica. Em "OCDE" apresenta-se a média ndo
ponderada das respostas de 22 paises. Para informag6es mais pormenorizadas, consultar o documento sobre a metodologia do inquérito em
http://oe.cd/trust. Fonte: Inquérito da OCDE sobre a Confianga (http://oe.cd/trust)

De facto, de acordo com o Inquérito da OCDE sobre os fatores de confianga nas instituicdes publicas
(Inquérito da OCDE sobre a Confianga) realizado em Portugal no ambito deste projeto, os inquiridos
portugueses estao razoavelmente confiantes de que podem contar com o governo para prestar servigcos
publicos, como educacéo e saude (Figura 2.2), e para enfrentar os grandes desafios intergeracionais,
como as alteragdes climaticas ou futuras epidemias, fatores determinantes da confianga no governo.
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Figura 2.2. Os portugueses estao relativamente satisfeitos com os sistemas educativo e de satde

Percentagem de inquiridos que manifestam satisfagdo com o sistema educativo, o sistema de saude e os servigos
administrativos em Portugal e na média da OCDE, 2021
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Nota: A figura apresenta a distribuicdo das respostas as perguntas "Numa escala de 0 a 10 [em que 0 ¢ "nada satisfeito" e 10 é "totalmente
satisfeito"], qual o seu grau de satisfagdo com o Servigo Nacional de Satde (SNS)?”; " Numa escala de 0 a 10 [em que 0 é "nada satisfeito" e
10 é "totalmente satisfeito"], qual o seu grau de satisfagdo com o sistema educativo?" e " Numa escala de 0 a 10 [em que 0 é "nada satisfeito"
e 10 é "totalmente satisfeito"], qual o seu grau de satisfagdo com a qualidade dos servigos administrativos (por exemplo, solicitar um documento
de identificagdo ou uma certiddo de nascimento, 6bito, casamento ou divorcio)?". "Satisfeito" corresponde a agregagdo das respostas

pontuadas de 6 a 10; "Neutro" corresponde a 5; "insatisfeito" corresponde a agregagao das respostas pontuadas de 1 a 4; a opgdo "Nao sei
foi oferecido fora da escala numérica. Sob "OCDE" apresenta-se a média ndo ponderada das respostas de 22 paises. Para informagdes mais
pormenorizadas, consultar o documento sobre a metodologia do inquérito em http://oe.cd/trust.

Fonte: Inquérito da OCDE sobre a Confianga (http:/oe.cd/trust)

No entanto, a semelhanga de muitos outros paises da OCDE, as instituicdes portuguesas parecem estar
aquém das expectativas dos cidaddos em matéria de participagao, representagdo e capacidade de
resposta (Figura 2.3). Apenas trés em cada dez dos inquiridos confiam que as opinides partilhadas numa
consulta publica serao tidas em conta na elaboragao das politicas pubicas, e ainda menos sentem que
tém uma palavra a dizer sobre o que o governo faz. Este sentimento de falta de voz coincide com
perce¢des de injustica procedimental: metade dos inquiridos portugueses acredita que os funcionarios
publicos nédo tratam ricos e pobres da mesma forma. Uma percec¢ao generalizada de falta de integridade
das instituigdes publicas completa os desafios da governagéao (Figura 2.4).
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Figura 2.3. Pouco mais de quatro em cada dez inquiridos consideram que o governo adotaria
opinides expressas nhuma consulta publica

Percentagem de inquiridos que consideram que, se mais de metade da opini&o publica for contraria a do governo,
isso resultara na alteragao de uma politica nacional (numa escala de 0 a 10), 2021
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Nota: A figura apresenta as distribuicdes nacionais das respostas a pergunta: "Na sua opinido, se mais de metade das pessoas expressarem
claramente uma opinido contra uma determinada politica nacional, qual é a probabilidade de a mesma vir a ser alterada?" Numa escala de 1 a
10, "Provavel" corresponde a agregacéo das respostas pontuadas de 6 a 10; "Neutro" corresponde a 5; "Improvavel" corresponde a agregacgao
das respostas pontuadas de 1 a 4; a opgdo "Nao sei" foi oferecido fora da escala numérica. A Finlandia, a Nova Zelandia e a Noruega foram
excluidas, uma vez que a pergunta néo foi efetuada no inquérito aplicado nestes paises. Sob "OCDE" apresenta-se a média ndo ponderada
das respostas de 22 paises. Para informagdes mais pormenorizadas, consultar o documento sobre o método do inquérito em http://oe.cd/trust.
Fonte: Inquérito da OCDE sobre a confianga (http://oe.cd/trust)
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Figura 2.4. A maioria dos inquiridos considera que a integridade das instituicoes publicas publica
é baixa
Percentagem de inquiridos em Portugal e na média da OCDE que declaram diferentes niveis de integridade, 2021
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Nota: A figura apresenta as distribuicdes, em Portugal e na OCDE, das respostas as perguntas "Se a um politico num alto cargo fosse oferecido
um emprego bem remunerado no sector privado em troca de um favor politico, qual a probabilidade daquela oferta ser recusada?", "Se um
tribunal estiver prestes a tomar uma decisdo que possa ter um impacto negativo na imagem do governo, qual a probabilidade de o tribunal
tomar a decisdo sem influéncia politica?" e "Se a um funcionario publico fosse oferecido dinheiro, por um cidaddo ou uma empresa, para
acelerar o acesso a um servigo publico, qual a probabilidade daquela oferta ser recusada?". Numa escala de 1 a 10, "Provavel" corresponde a
agregacéao das respostas de 6 a 10; "Neutro" equivale a uma resposta de 5; "Improvavel" corresponde & agregacao das respostas de 0 a 4; e
a opgao "Né&o sei" foi oferecida fora da escala numérica. Sob "OCDE" apresenta-se a média ndo ponderada das respostas de 22 paises.
Fonte: Inquérito da OCDE sobre a confianga da OCDE (http://oe.cd/trust)

Os resultados mostraram também que os niveis de confianga variam consoante as instituicdes publicas.
Tal como noutros paises da OCDE, a policia é a instituigdo mais confiavel e os partidos politicos séo os
menos confiaveis. Cerca de 41% dos portugueses confiam no governo, 51% na administragéo local € 46%
na administracéo publica - valores proximos da média dos paises da OCDE (Figura 2.5). Os fatores que
determinam a confiangca dos cidaddos também variam consoante a instituicdo e o nivel de governo
considerados, o que sugere a necessidade de garantir que as politicas e as reformas destinadas a reforgar
a confianga sdo desenhadas de forma adequada. Por exemplo, melhorar a perce¢ao da confiabilidade do
governo na resolucéo de crises futuras e assegurar que os cidadaos sao ouvidos através de processos
de consulta publica e uma comunicagao aberta sao fatores particularmente importantes da confianga no
governo (Figura 2.6). Por seu lado, os niveis de confianga na administragédo local sdo mais influenciados
pela percegédo de que as autoridades locais responderiam as preocupagdes dos cidaddos e agiriam de
forma justa. Por ultimo, a confianga na administragdo publica é predominantemente influenciada pela
satisfagdo com o0s servigos administrativos e pelo sentimento de que o governo responde as
preocupagdes dos cidadaos (Figura 2.7).
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Figura 2.5. Os niveis de confian¢a no governo e nas instituigées publicas estao proximos da média
da OCDE

Percentagem de inquiridos que indicam confiar em vérias instituigdes publicas em Portugal e na média da OCDE
(respostas 6-10 numa escala de 10 pontos), 2021
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Nota: A figura apresenta a percentagem de valores de resposta 6-10 as perguntas: "Numa escala de 0 a 10, em que 0 corresponde a “Nenhuma
Confianga” e 10 corresponde a “Toda a Confianga”, qual € o seu nivel de confianga nas seguintes instituigdes?". Sob "OCDE" apresenta-se a
média ndo ponderada de 22 paises. Para informagdes mais pormenorizadas, consultar 0 documento sobre o método do inquérito em

http://oe.cd/trust.
Fonte: Inquérito da OCDE sobre a Confianca da OCDE (http://oe.cd/trust)

Figura 2.6. A confiabilidade e a eficacia politica sao fatores determinantes da confian¢a no governo
nacional

Variagdo em pontos percentuais da confianga no governo em resposta a melhorias em varidveis selecionadas
(eixo Y) e percentagens da variavel assinalada em Portugal (eixo X), 2021

Maior influéncia na 12
confianga no governo
L Confiabilidade: Grau de
10 Participagdo: Ter uma preparagéo parao combate a
opinido que conta B doencasinfecciosas

|
8
Clima: confianga na redugao
de emissoes
6
Satisfagao com os servigos
administrativos
4

Menor influénciana 2
confianga no governo

0
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%
As pessoas estdo menos satisfeitas n—— ) As pessoas estdo mais satisfeitas

Nota: A figura mostra os determinantes estatisticamente significativos da confianga no governo na estimagéo de um modelo logistico que
controla pelas caracteristicas individuais e pelos niveis de confianga interpessoal. Todas as variaveis apresentadas séo estatisticamente
significativas a 99%. A satisfagdo com os servigos administrativos € estatisticamente significativa a 90%. Apenas as questdes derivadas do
Quadro de Confianga da OCDE s&o representadas no eixo x. As caracteristicas individuais como a idade, o género e a educagéo, que também
podem ser estatisticamente significativas, ndo sdo mostradas.

Fonte: Inquérito da OCDE sobre a Confianga (http:/oe.cd/trust)
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Figura 2.7. A satisfagao com os servigos administrativos é o fator com mais peso na confianga na
administragao publica

Variagcdo em pontos percentuais da confianga na administracdo publica em resposta a melhorias em variaveis
selecionadas (eixo Y) e percentagens da variavel assinalada em Portugal (eixo X), 2021
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Nota: A figura mostra os determinantes mais robustos da confianga na fung&o publica na estimagao de um modelo logistico que controla pelas
caracteristicas individuais e pelos niveis de confianca interpessoal. Todas as varidveis apresentadas sdo estatisticamente significativas a 99%.
Apenas as questdes derivadas do Quadro de Confianga da OCDE s&o representadas no eixo x. As caracteristicas individuais como a idade, o
género e a educacdo, que também podem ser estatisticamente significativas, ndo sdo mostradas.

Fonte: Inquérito de confianga da OCDE (http://oe.cd/trust)

A pandemia veio pdr em evidéncia um contexto global cada vez mais caracterizado pela coexisténcia de
multiplas crises. No futuro, para criar resiliéncia num contexto de crescente incerteza e complexidade,
Portugal tera de incluir a confianca publica entre os objetivos das politicas publicas e compreender melhor
0 que a motiva. Os desafios decorrentes do contexto de crescente incerteza e complexidade exigirdo que
Portugal invista, cada vez mais, numa administragéo publica competente e de confianga para desenvolver
respostas politicas cada vez mais informadas e que tenham em conta as expectativas, as necessidades
e 0 bem-estar da populagéo. Atualmente, de acordo com o moédulo-piloto sobre o papel da ciéncia e dos
especialistas na elaboracdo de politicas publicas implementado em Portugal no dmbito do Inquérito da
OCDE sobre a Confianca, 44% dos inquiridos consideram que os cientistas ndo estdo suficientemente
envolvidos na tomada de decisdes (Figura 2.8). Esta € uma conclusdo importante dado que os
portugueses valorizam particularmente o papel dos cientistas na abordagem de certas questdes de
politica publica, como o combate as alteragdes climaticas. Além disso, os inquiridos que consideram que
0 governo ouve os cientistas tém uma percegcao mais positiva da capacidade do governo, nomeadamente
em matéria de inovacgdo ou de preparagao para situagdes de crise, e apresentam niveis de confianga mais
elevados nas instituigdes publicas.
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Figura 2.8. A maioria dos inquiridos considera que os cientistas ou ndo sao suficientemente
envolvidos na tomada de decisdes ou sao no apenas parcialmente

Percentagem de inquiridos que se pronunciam sobre o envolvimento dos cientistas nos processos de deciséo
politica em Portugal, 2021

= Nao sao envolvidos Um pouco envolvidos Muito envolvidos = Nao sabe

Nota: A figura apresenta as respostas a pergunta "Do seu ponto de vista, os cientistas s&o envolvidos nos processos de deciséo politica em
Portugal?? ". As opgdes de resposta "Nao sdo nada envolvidos" e "S&o muito pouco envolvidos" séo agrupadas em "N&o séo envolvidos". As
opgdes de resposta "Sdo pouco envolvidos" e "Sao um pouco envolvidos" correspondem a "Um pouco envolvidos" e as opgdes de resposta
"S&o muitissimo envolvidos" e “S&o muito envolvidos” sdo agrupadas em "Muito envolvidos".

Fonte: Inquérito de confianga da OCDE (http://oe.cd/trust)

As percegdes dos inquiridos sobre a capacidade e os valores do governo e o desenvolvimento de politicas
publicas informadas por evidéncias, aferidas pelo Inquérito da OCDE sobre a Confianga, foram debatidas
com especialistas e decisores politicos no d&mbito da agenda de prioridades do governo. Uma mensagem
clara dos resultados do Inquérito da OCDE sobre a Confianga é que Portugal deve promover um processo
de elaboragao de politicas publicas aberto e inclusivo, através da incorporacgéao sistematica dos pontos de
vista de diferentes grupos da populacéo.

MELHORAR O PROCESSO DE DECISAO E DE DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS EM PORTUGAL © OCDE 2023


http://oe.cd/trust

28 |

3 Promover a avaliacao das politicas

publicas para melhorar o processo
de decisao politica

No ambito da sua missdo de melhoria dos processos de deciséo politica e de desenvolvimento de politicas
publicas, o Centro de Competéncias para o Planeamento, Politicas e Prospetiva da Administragdo Publica
(PlanAPP) solicitou o apoio técnico da OCDE para promover a institucionalizagdo da avaliagdo das
politicas publicas na administragdo publica portuguesa.

A avaliagdo das politicas publicas tem um papel fundamental na promogdo de politicas publicas
informadas por evidéncias e na melhoria dos resultados das politicas publicas, permitindo compreender
o que funciona, porqué, para quem e em que circunstancias (OECD, 2020p)). A avaliagao € também um
instrumento fundamental da boa governagao publica, uma vez que ajuda os governos a usar melhor os
recursos disponiveis e promove a transparéncia, contribuindo para promover a responsabilizagao publica,
aumentar a eficacia do sector publico e progredir na realizagao de objetivos politicos de longo prazo.

Contudo, de um modo geral, a administragdo publica portuguesa continua a enfrentar desafios
importantes que impedem uma elaboragcdo de politicas pubicas informada por evidéncias (PlanAPP,
2022;117). Por um lado, existe pouca institucionalizagao e sistematizagdo da avaliagéo de politicas publicas
de forma transversal na administragdo publica e, consequentemente, poucas oportunidades para os
intervenientes no sistema partilharem boas praticas, realizarem avaliagbes intersectoriais e criarem uma
massa critica de competéncias. Por outro lado, o facto de os ministérios sectoriais ndo disporem das
competéncias, dos dados e dos mecanismos necessarios leva a que a qualidade das avaliagdes
realizadas pela administragdo seja muitas vezes posta em causa. Finalmente, a utilizagdo dos resultados
das avaliagbes realizadas ¢ dificil de avaliar, uma vez que as avaliagdes nem sempre sdo comunicadas
aos decisores politicos ou associadas aos processos de decisdo. Neste contexto, o PlanAPP tem uma
oportunidade importante de assumir um papel central no desenvolvimento de uma abordagem
coordenada a procura de avaliagdes e evidéncias em toda a administragédo publica.

Este capitulo apresenta uma proposta de como o PlanAPP podera promover a avaliagao de politicas
publicas e o desenvolvimento de politicas publicas informadas por evidéncias através de uma melhor
institucionalizagéo da avaliagdo, bem como do aumento da sua qualidade e impacto. Para tal, é feita uma
analise das lacunas existentes em Portugal, face aos padrdes estabelecidos pela Recomendagio do
Conselho da OCDE sobre Avaliagao das Politicas Publicas e sdo delineados cenarios para melhorar a
sistematizagao da avaliagao de politicas publicas com base em boas praticas encontradas noutros paises
membros.
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3.1. Institucionalizar a avaliagao das politicas publicas

A institucionalizagao transversal da avaliagao das politicas pubicas na administragdo publica é essencial
para garantir que os esforgos de avaliagdo isolados e nido planeados se transformam em abordagens
formais e sistematicas.

Embora ndo exista uma abordagem uniforme para estabelecer um quadro institucional a nivel
governamental para a avaliacdo das politicas publicas, as analises da OCDE mostram que a
institucionalizagédo da avaliagao das politicas publicas exige que os governos (OECD, 20202):

1. Adotem um entendimento claro e partilhado do que ¢ a avaliagdo das politicas publicas em
termos dos objetivos, instrumentos e caracteristicas.

2. Definam orientagdes de alto nivel para toda a administragao, por exemplo num quadro juridico
ou politico ou numa agenda de avaliagao plurianual, sobre quando efetuar a avaliagdo das
politicas publicas e que tipo de avaliagbes sdo necessarias.

3. Atribuam a determinados atores mandatos explicitos para realizar e coordenar avaliagodes,
bem como para promover a sua qualidade e utilizagdo na administragao.

4. Promovam a existéncia de um ecossistema de avaliagdo de politicas publicas robusto, com
atores que realizam, encomendam e utilizam os resultados da avaliagado, tanto dentro como fora
da administragéo.

3.1.1. A institucionalizacao da avaliacao das politicas publicas ainda esta a dar os
primeiros passos em Portugal, tanto dentro como fora da administragao

Em Portugal, a institucionalizagado da avaliagao de politicas publicas a nivel da administragdo esta ainda
numa fase inicial. Em primeiro lugar, ndo existe ainda uma definicado oficial de avaliagdo de politicas
publicas, o que faz com que a avaliagado seja frequentemente confundida com outras atividades analiticas,
como a monitorizagao da implementagao das politicas publicas ou as avaliagdes de impacto regulamentar.

Portugal carece igualmente de um quadro juridico-politico transversal que integre a pratica da avaliagéo
das politicas publicas na administragdo publica, bem como de orientagdes que estabelegcam algumas
regras gerais sobre quando, como e quem deve efetuar avaliagdes de politicas publicas. Assim, ndo é de
surpreender que os ministérios sectoriais ndo efetuem avaliagbes de politicas publicas de forma
sistematica e que as praticas de avaliagdo ndo estejam coordenadas a nivel central. Uma excecao
importante a este quadro global sdo as avaliagdes dos programas financiados pela Unido Europeia (UE),
que sao obrigatdrias por regulamento da Unidao Europeia e que, em Portugal, sdo geridas pela Agéncia
para o Desenvolvimento e Coesao (a seguir designada por AD&C). A recente adogao do Decreto-Lei n.°
21/2021 de 2021, que atribui ao PlanAPP um mandato claro para coordenar as avaliagdes de politicas
publicas em toda a administragdo, também se revelou um passo importante para a institucionalizagao
desta pratica. No entanto, a maior parte das avaliagdes de politicas publicas nos ministérios sectoriais
ainda ocorre numa base ad hoc e ha pouca ou nenhuma iniciativa para realizar avaliagdes intersectoriais
envolvendo a colaboragao entre dois ou mais ministérios.

A auséncia de um quadro juridico-politico para a avaliagdo das politicas publicas afeta igualmente a
organizagdo da fungcdo de avaliagdo nos ministérios, uma vez que nem todos os ministérios tém um
mandato de avaliagdo das suas politicas publicas. Assim, embora possa existir uma boa oferta de
competéncias estatisticas e analiticas na administracdo portuguesa, poucos recursos sao explicita e
exclusivamente consagrados a realizagdo de avaliagbes de politicas publicas.

Por ultimo, sdo ainda relativamente poucos os intervenientes fora da administragdo que estao
consideravelmente empenhados na avaliagdo de politicas publicas, o que tende a reduzir o incentivo dos
decisores politicos a investir nesta atividade.
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3.1.2. Para promover uma maior institucionalizacao da avaliagcao das politicas publicas,
o PlanAPP poderia trabalhar com os atores relevantes numa definicao do conceito e
numa agenda plurianual, bem como promover a ado¢ao de um quadro juridico e de um
ecossistema robusto

Portugal poderia adotar varias medidas para institucionalizar a avaliagdo de politicas publicas na
administragdo. O estabelecimento de uma definicdo oficial de avaliacdo das politicas publicas poderia
ajudar a clarificar o conceito e o respetivo perimetro e a diferencia-la de outros instrumentos. O PlanAPP
poderia desenvolver essa definicdo em conjunto com outros atores relevantes, em especial a AD&C, bem
como o0s ministérios sectoriais e outros atores externos como, por exemplo, a academia. Para ser
completa, uma definicdo da avaliagdo das politicas publicas deve fornecer informagdes sobre os objetivos
da avaliagdo e sobre a forma como esta deve ser conduzida, em termos de metodologia e de critérios de
qualidade. A Recomendagao da OCDE sobre a Avaliagao das Politicas Publicas fornece uma definicao
abrangente e completa (ver Caixa 3.1). O PlanAPP poderia utilizar esta definicdo como ponto de partida
para desenvolver uma defini¢cdo partilhada por toda a administragéo publica portuguesa.

Caixa 3.1. Definicao da OCDE do conceito de Avaliagao das Politicas Publicas

A Recomendacao da OCDE sobre a Avaliagdo das Politicas Publicas define a "avaliagdo das politicas
publicas" como uma "apreciagao estruturada e baseada em evidéncias do desenho, implementagao
ou resultados de uma intervengao publica planeada, em curso ou concluida. Avalia a relevancia, a
coeréncia, a eficiéncia, a eficacia, o impacto e/ou a sustentabilidade de uma politica publica com base
nos seus objetivos” (OECD, 2022;12).

Esta definicdo oferece informagéo sobre o que deve ser avaliado (intervengdes publicas) e segundo
que critérios (relevancia, coeréncia, eficiéncia, eficacia, impacto), especificando ainda que as
intervengdes publicas podem ser politicas, programas ou planos.

Esta definicdo sublinha ainda que a avaliagao de politicas publicas pode referir-se a avaliagdes ex post,
ou a analises ex ante e/ou ex durante realizadas aquando da implementagao de politicas publicas para
melhorar os meios para atingir os objetivos politicos estabelecidos.

Fonte: (OECD, 202212

Dado que a avaliagdo das politicas publicas exige tempo e recursos significativos, € importante um
planeamento antecipado das avalia¢des a realizar pela administragdo para garantir que as avaliagdes s&o
atempadas, regulares e adequadas aos objetivos. A este respeito, é crucial uma orientagdo
intergovernamental de alto nivel que esclarega quando é que se devem fazer avaliagbes das politicas
publicas, como e com que objetivo. Neste contexto, o PlanAPP deve considerar o desenvolvimento de
uma agenda de avaliacdo plurianual, em consulta com os ministérios sectoriais, para estabelecer
orientagdes de alto nivel sobre a avaliagdo das politicas publicas a médio prazo. Este documento de
planeamento poderia clarificar as avaliagdes que devem ser realizadas ao longo dos préoximos anos. Uma
agenda de avaliagédo das politicas publicas € uma boa pratica reconhecida e utilizada em varios paises
como o Canada, a Irlanda, os Estados Unidos e os Paises Baixos (OECD, 2020;2) (Ver Caixa 3.2 para
mais informagdes sobre as agendas de avaliagdo de politicas publicas nos paises da OCDE).
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Caixa 3.2. A agendas de avaliagao de politicas publicas nos Paises Baixos

Agendas estratégicas de avaliagao nos Paises Baixos

Os Paises Baixos adotaram recentemente uma Agenda de Avaliagdo Estratégica (AAE), a fim de
sistematizar as avaliagdes e garantir que estas tém impacto na tomada de decisoes.

Cada ministério publica uma AAE como parte do seu memorando orgamental anual e abrange todo o
ciclo de politica/avaliagao: as avaliagbes ex ante, ex durante e ex post. A AAE é desenvolvida com
base em discussbées entre o ministério sectorial e o Ministério das Finangas e envolve reunides
recorrentes entre os principais intervenientes ministeriais ao longo do ano orgamental.

A Agenda de Avaliagdo Estratégica foi criada para ultrapassar alguns problemas que o sistema
holandés estava a enfrentar. Em especial, a rigidez do calendario previsto para as avaliagdes, segundo
o qual estas eram obrigadas a realizar-se 7 anos ap6s a adog¢ao de uma politica publica, o que impedia
o impacto da propria avaliagao. Por esta razdo, em vez de ter uma regra rigida sobre quando realizar
exatamente as avaliagbes, a AAE permite que os ministérios sectoriais e o Ministério das Finangas
planeiem as avaliagbes com base no momento mais légico em termos de responsabilizagao,
aprendizagem e desenvolvimento das politicas.

Fonte: (Ministry of Finance, 2022;131) (OECD, 2020;2)

Um primeiro passo para clarificar as fungdes e responsabilidades no ambito do sistema de avaliagio seria
atribuir aos ministérios sectoriais um mandato claro para efetuar avaliagbes de politicas publicas
sectoriais. Na auséncia de um quadro juridico intergovernamental, os ministérios sectoriais poderiam
considerar a adogao de um mandato explicito para a avaliagdo nos seus decretos organizacionais. Isto
seria importante para que o governo pudesse assegurar maior transversalidade na avaliagdo de politicas
sectoriais.

A longo prazo, a administracdo e futuros governos beneficiariam igualmente de um quadro juridico que
definisse algumas regras intergovernamentais para a avaliagédo das politicas, estabelecendo os pilares de
qualquer sistema de avaliagao: uma definigdo do conceito de avaliagao de politicas publicas, a frequéncia
e o calendario das avaliagdes a realizar e os diferentes mandatos e responsabilidades no interior do
sistema. Embora os quadros juridicos nao sejam, por si s6, uma garantia de éxito, podem ajudar
consideravelmente a sistematizac&o da avaliagao das politicas publicas, em especial num pais com uma
cultura de direito civil como Portugal.

A fim de promover o papel do Tribunal de Contas e do Parlamento enquanto utilizadores dos resultados
das avaliagdes das politicas publicas, o PlanAPP poderia considerar a partilha da agenda de avaliagao
plurianual que viesse a ser desenvolvida com estas entidades, como forma de partilhar informagées com
o Tribunal sobre os dominios em que a administracdo concentra os seus esforgos de avaliagcdo. Em
segundo lugar, a partilha de uma agenda de avaliagéo plurianual com o Parlamento poderia ser uma forma
de fomentar o interesse pelos resultados da avaliagdo. Para promover ainda mais o papel do Parlamento
no sistema de avaliagao portugués, o PlanAPP poderia igualmente organizar alguns eventos anuais de
divulgacdo em colaboragdo com a Unidade Técnica de Apoio Orgamental (UTAQO), bem como ac¢des de
formagao para os deputados. Ao fazé-lo, o PlanAPP podera inspirar-se no que foi feito em Franca, onde
a France Stratégie, juntamente com alguns departamentos de ministérios sectoriais, organizou o
“Printemps de I'évaluation” no Parlamento.
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3.2. Promover a qualidade da avaliacao das politicas publicas

A qualidade da avaliagédo das politicas publicas € uma dimensao essencial para garantir a credibilidade e
a legitimidade das avaliacdes. As avaliagdes de ma qualidade comportam o risco de fornecer evidéncias
desajustadas ou sujeitas a enviesamento e influéncia indevida (OECD, 2020p;). A Recomendacao da
OCDE sobre a Avaliagao das Politicas Publicas descreve varias formas de promover a qualidade das
avaliagdes a disposicdo das administracbes dos paises membros. As condigdes essenciais para uma
avaliagéo de qualidade sao (OECD, 2022;12)):

1. Reforgcar as competéncias do sector publico em matéria de avaliagao através de formagéao
regular, do recrutamento e da manutencao de técnicos com as competéncias adequadas, ou da
colaboragédo com o meio académico e com o sector privado para melhorar a disponibilidade
dessas competéncias.

2. Assegurar a disponibilidade de resultados de elevada qualidade, atempados, acessiveis,
desagregados e reutilizaveis, bem como de dados de desempenho e administrativos para a
avaliagao das politicas publicas.

3. Estabelecer normas de qualidade e boas praticas para as avaliagdes, a fim de gerar resultados
de avaliacao solidos e crediveis que sejam fiaveis e possam ser utilizados com confiancga.

3.2.1. Embora existam competéncias de avaliagdo na administragao portuguesa,
subsistem desafios importantes no que respeita a garantir a qualidade das avaliagoes
das politicas publicas

Para efetuar avaliagbes das politicas publicas, as administragdes necessitam dos recursos e das
competéncias adequadas. Atualmente, estas competéncias ndo estao suficientemente disponiveis na
administragéo publica portuguesa. De facto, a administragéo publica portuguesa é incapaz de atrair e reter
estas competéncias por varias razées. Em primeiro lugar, as competéncias de avaliacdo sao bastante
raras no mercado de trabalho portugués. Por outro lado, os concursos de acesso a fungéo publica
portuguesa ndo afetam perfis a fungdes especificas, o que significa que os organismos com necessidades
de competéncias especificas ndo conseguem encontrar os perfis adequados as suas necessidades. Por
fim, as oportunidades salariais e de carreira na administragdo publica para este tipo de competéncias e
talentos, também muito procurados no sector privado, ndo sao suficientemente atrativas.

Dados de elevada qualidade e em tempo util sdo também essenciais para produzir analises fiaveis e
robustas. Para que os dados cumpram os critérios de qualidade a utilizar na avaliagao, tém de ser exatos,
verificaveis e bem fundamentados (OECD, 2020;2;). Além disso, o acesso a dados de diferentes fontes é
essencial para a realizagdo de avaliagdes de politicas publicas sectoriais. Em Portugal, os ministérios
sectoriais consideram que 0 acesso aos dados € um dos obstaculos mais significativos a avaliagdo das
politicas publicas, uma vez que o0s servigos responsaveis pela realizagao das avaliagdes ndo conseguem
aceder a dados de qualidade. De facto, a Lei do Sistema Estatistico Nacional de 2008, em vigor,
estabelece algumas restricbes no acesso das instituicbes publicas a micro dados. Uma excegéo
importante sdo os organismos publicos que sédo considerados entidades de investigacédo pelo Eurostat,
que beneficiam de um acreditagdo automatica. No momento da redagao deste relatério, apenas o GPEARI
e o0 Banco de Portugal se enquadravam nesta ultima categoria (Eurostat, 2022147). Por outro lado, mesmo
quando dispéem de pessoal acreditado, os servicos debatem-se com a complexidade dos processos e
dificuldades na utilizagao dos dados recebidos por razdes de formatagao ou outras que tornam impossivel
o cruzamento com outros dados ou tornam os dados pouco utilizaveis, em geral.

Para serem robustas e fiaveis, as avaliagdes tém de ser independentes e metodologicamente sdlidas. Por
este motivo, os governos podem criar mecanismos para garantir a boa governacédo e a solidez
metodoldgica das avaliagbes das politicas publicas. Estes mecanismos ainda nao estdo em vigor no
sistema portugués e as avaliagbes sdo efetuadas de forma diferente por cada um dos ministérios
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sectoriais. Por este motivo, as avaliacbes variam muito em termos de estrutura, conteudo e qualidade
entre ministérios e os relatérios de acompanhamento da implementacao das politicas publicas sao por
vezes confundidos com avaliagbes.

3.2.2. E necessdrio investir em competéncias analiticas, na governagdo de dados para a
tomada de decis6es com base em evidéncias e em mecanismos capazes de garantir a
qualidade das avaliagées

Portugal deve promover a qualidade das suas avaliagdes para aumentar a sua utilizagao e impacto. Para
aumentar as competéncias em avaliagao, o governo portugués deve considerar a possibilidade de investir
na formacao de técnicos da administragéo publica na analise e avaliagdo de politicas publicas e considerar
a criagdo de um programa de mestrado nesta area. Outros paises da OCDE desenvolveram este tipo de
acdes de formacdo. E o caso de Franca, por exemplo, onde uma escola de administracdo publica, a
Escola Nacional de Estatistica e Administragdo Econdmica, desenvolveu programas de mestrado para
formar futuros economistas e estatisticos em analise de politicas (OECD, 2021(15). Em paralelo, tendo em
conta que a avaliagao de politicas publicas exige competéncias multiplas, o PlanAPP, enquanto instituicao
de coordenacéo intergovernamental, deveria fomentar a aquisicdo e consolidagdo de competéncias de
trabalho colaborativo, comunicagéo e analise nas suas equipas multidisciplinares.

Em Portugal, poderiam prever-se varias medidas para facilitar o acesso a dados por parte das unidades
que desenvolvem avaliagdes de politicas publicas nos ministérios sectoriais. Para tal, o governo portugués
deveria considerar a possibilidade de alterar a Lei do Sistema Estatistico Nacional de 2008 para permitir
que as unidades de avaliagao e analise dos ministérios sectoriais passem a ser uma das categorias de
atores que podem aceder a microdados. Paralelamente, o PlanAPP poderia desenvolver acordos-quadro
com o INE e com outras autoridades nacionais para antecipar as necessidades de dados do PlanAPP
durante um periodo plurianual. Em Franga, por exemplo, a France Stratégie é reconhecida pelo Eurostat
como uma entidade de investigagcdo, mas nem todas as unidades de avaliagdo dos ministérios beneficiam
do mesmo estatuto. Contudo, estas unidades nao tém dificuldades no acesso a microdados, uma vez que
Franca permite o acesso a microdados para investigagdo a todos os organismos publicos. Por ultimo,
tendo em conta que um melhor acesso e uma maior utilizagdo de dados estatisticos e administrativos séo
condicdes essenciais para a elaboracéo de politicas publicas informadas por evidéncias, uma estratégia
de governagao de dados no sector publico poderia ajudar a garantir o acesso a dados essenciais para
fins de investigacao, salvaguardando niveis elevados de privacidade e protecao.

A par das competéncias e do acesso a dados, é igualmente importante a existéncia de um conjunto de
mecanismos de garantia e controlo da qualidade para assegurar a qualidade das avaliagbes. Neste
dominio, Portugal beneficiaria com a definicdo, a médio prazo, de diretrizes para as avaliagbes das
politicas publicas. Juntamente com estas diretrizes, a criagdo de redes formais e informais de avaliadores
poderia contribuir para promover a qualidade das avaliagbes. Para além de uma rede informal de
avaliadores de politicas publicas coordenada pelo PlanAPP, um sistema de “revisédo pelos pares” poderia
ser particularmente importante para garantir a qualidade técnica e o rigor das avaliagdes.

3.3. Criar uma cultura de decisdes informadas por evidéncias

Para serem utilizadas no processo de decisao, as avaliagdes das politicas publicas tém de ter impacto.
De facto, uma das razdes fundamentais para a realizagdo de avaliagbes de politicas publicas é a sua
utilidade para informar as politicas publicas e a tomada de decisdes, em geral, e melhorar as intervengdes
concretas que promovem, em particular. Por este motivo, é essencial assegurar que as avaliagbes tém
impacto no processo de decisdo sobre novas politicas publicas.
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A fim de efetuar avaliagbes das politicas publicas que tenham impacto no processo de decisado, a
Recomendacédo da OCDE sobre a Avaliagdo das Politicas Publicas sugere que os paises (OECD,
2022;12)):

1. Criem mecanismos institucionais para integrar a avaliagdo nos processos de decisdo, tanto a nivel
organizacional como a nivel governamental.

2. Facultem um acesso facil as avaliagbes e apresentem as suas conclusdes de forma explicita, a
fim de melhorar a aceitacao e a utilizagao dos resultados das avaliagoes.

3. Envolvam as partes interessadas nos processos de avaliagdo desde o inicio, a fim de criar uma
apropriagdo da mudanga e confianga nos resultados da avaliagao.

3.3.1. A auséncia de circuitos formais de retorno e a comunicagdao limitada dos
resultados prejudicam a utilizagdo das avaliagées nos processos de decisdo em
Portugal

A criagédo de circuitos sistematicos de retorno e comentario (“feedback”) aos resultados da avaliagao
constitui uma forma eficaz de aumentar a utilizagdo das avaliagdes. Os circuitos de reagdo e comentario
sao mecanismos que podem ser encontrados quer ao nivel das instituicées, quer no ambito do ciclo mais
amplo do processo de decisao através da incorporagao dos resultados da avaliagao das politicas publicas
no orgamento ou no ciclo regulamentar, ou da discussdo das evidéncias recolhidas no ambito do
planeamento estratégico. A ligagédo entre as avaliagdes de politicas publicas e o processo de decisédo séo
ainda dificeis de estabelecer no sistema portugués. De facto, ndo existem instrumentos para compreender
se e como os resultados das avaliagbes sdo utilizados (Salama and Picalarga, Forthcomingpie)). Em
particular, ndo existem mecanismos que estabelecam uma ligagdo entre as avaliagbes ex post e os
processos de decisdo de politicas publicas ou os processos orcamentais. Os resultados das avaliagdes
raramente sdo comentados a nivel superior, apresentados em reunides de alto nivel ou utilizados nas
discussdes orgamentais.

A publicacdo e a comunicagao das avaliagdes sao essenciais para promover a sua utilizagao e impacto.
De facto, os decisores politicos e as partes interessadas nao podem utilizar as evidéncias e os resultados
da avaliagéo se ndo tiverem conhecimento deles. Em Portugal, ndo ha orientacbes gerais para publicar
os resultados das avaliagbes realizadas, com excegdo das avaliagcbes de politicas e programas dos
Fundos Comunitarios, coordenadas pela AD&C (Salama and Picalarga, Forthcomingiie)). Este facto
dificulta a visibilidade das avaliagdes e a sua potencial utilizagédo e impacto. Por outro lado, as avaliagbes
realizadas pelos ministérios sectoriais raramente sao partilhadas entre instituigcbes, pelo que ha muito
pouco conhecimento sobre o que os diferentes departamentos estao a fazer no dominio da avaliagao das
politicas publicas.

3.3.2. Para promover o impacto das avaliagcoes é necessario comunicar os resultados de
forma transparente e eficaz e associa-los aos processos de decisao

As avaliagdes das politicas publicas tém de informar os processos de decisdao. Uma forma de garantir o
impacto das avaliagbes das politicas publicas é discuti-las ao mais alto nivel do governo. E o que se faz
em Franca, por exemplo, onde a France Stratégie partilha algumas das suas avalia¢cdes das politicas
publicas com o Conselho de Ministros. A fim de aumentar a visibilidade e o impacto das suas avaliagoes
de politicas publicas, o PlanAPP poderia considerar a possibilidade de as partilhar, a titulo informativo,
com o Conselho de Ministros portugués. A posigao do PlanAPP no centro do governo é particularmente
adequada para o efeito. Ao desenvolver a sua agenda de avaliagdes plurianuais, o PlanAPP poderia
discutir com a tutela quais as que devem ser partilhadas com o Conselho de Ministros. Outra forma
importante de os governos assegurarem que as avaliagdes tém impacto na tomada de decisdes é através
do processo orgamental. As avaliagbes de politicas publicas podem ainda ser Uteis para informar as
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analises as despesas publicas (“spending reviews”), uma vez que podem ajudar a compreender quais as
politicas publicas que atingem os resultados pretendidos e quais as que nao o fazem.

Uma forma de aumentar a probabilidade de impacto das avaliagdes é torna-las publicas. De facto, as
avaliagdes nao podem ser utilizadas ou aproveitadas em todo o seu potencial se nao estiverem acessiveis
aos decisores politicos. A maioria dos paises da OCDE publica a maior parte das suas avaliagdes e varios
paises optaram por adotar esta pratica como regra geral, o que significa que as avaliagdes tém de ser
tornadas publicas, salvo indicagdo em contrario. Para garantir que as evidéncias estao disponiveis para
os decisores, o0 governo portugués poderia considerar estabelecer uma regra geral de publicagao de todas
as avaliagdes de politicas publicas Para além de estarem disponiveis, as avaliagdes devem ser faceis de
encontrar, de modo a aumentar o seu impacto. A criagcédo de uma base de dados Unica, onde todas as
avaliagOes das politicas publicas sédo recolhidas, poderia ajudar a maximizar o acesso. O PlanAPP criou
recentemente uma base de dados deste tipo (PlanAPP, n.d.;17)) que devera ser alargada a mais avaliagbes
no futuro proximo. Esta pagina web devera ser mantida atualizada e incluir todas ou a maioria das
avaliagOes realizadas. A base de dados devera ser facil de navegar utilizando palavras-chave e devera
ser, tanto quanto possivel, exaustiva. Os critérios de inclusdo na base de dados deverao ser claros e
explicitos. Neste contexto, o PlanAPP podera ainda desempenhar um papel essencial no apoio aos
esforgos de comunicagdo dos ministérios sectoriais. Para o efeito, o PlanAPP poderia desenvolver uma
estratégia de comunicagao juntamente com a sua agenda de avaliagao plurianual, para garantir que cada
avaliagdo realizada produz resultados de facil utilizagdo, € acompanhada de uma comunicagéo coerente
dos resultados a todos os ministérios sectoriais e objeto de uma divulgagao alargada.

3.4. Apoiar os agentes promotores da avaliagao de politicas publicas

Os agentes promotores da avaliagdo de politicas publicas sao instituicdes essenciais num sistema de
avaliagdo, uma vez que ajudam a sistematizar a produgao de avaliagbes, a promover as competéncias
analiticas na administragdo publica e a estabelecer nomas de qualidade, podendo também promover o
impacto dos resultados das avaliagdes realizadas. A importancia dos agentes promotores da avaliagdo
de politicas publicas é sublinhada na Recomendagédo da OCDE sobre a Avaliagdo das Politicas Publicas,
que aconselha os paises a nomear “campedes” (“champions”) da avaliacdo de politicas publicas para
coordenar as avaliagbes entre instituicbes e disseminar as melhores praticas para promover a sua
qualidade e utilizagdo (OECD, 2022[12)).

Os agentes promotores da avaliagdo das politicas publicas podem realizar diferentes atividades em
fungéo do seu mandato e da sua posi¢ao na administragdo publica, que podem ser resumidas da seguinte
forma:

¢ Incentivar a realizagéo e a utilizagdo de avaliagbes das politicas publicas;

e Coordenar as avaliagbes entre institui¢coes;

e Aconselhar sobre as melhores praticas para promover a qualidade e a utilizagdo das avaliagdes,
designadamente através de manuais e diretrizes;

e Sistematizar uma visdo geral das atividades regulares e dos recursos existentes na area da
avaliacao das politicas publicas, que permita identificar as necessidades de avaliagdo e concorra
para a promog¢ao da avaliagao das politicas publicas;

e Apoiar a qualidade técnica das avaliagbes realizadas, prestando aconselhamento interpares e
controlando a qualidade do produto final;

e Promover o impacto das avaliagdes;
¢ Produzir ou encomendar avaliagoes.
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3.4.1. A criagcao do PlanAPP representa um passo em frente na criagdao de agentes
promotores da avaliagao de politicas publicas na administragao publica portuguesa,
mas sao necessdrias mais competéncias e redes

Até ha pouco tempo, Portugal ndo dispunha de uma instituicdo coordenadora no dominio da avaliagao
das politicas publicas. Em 2021, o PlanAPP foi criado como um agente promotor da avaliagcao (Presidency
of the Council of Ministers, 202115)). Sendo uma instituicdo sob a tutela da Ministra da Presidéncia,
encontra-se numa posigao estratégica para cumprir esta fungao de coordenacao.

Para desempenhar o seu papel, o PlanAPP poderia criar uma rede de avaliadores de politicas publicas
reunindo técnicos dos varios ministérios setoriais. Esta rede poderia apoiar-se na Rede de Servigos de
Planeamento e Prospetiva da Administragdo Publica, RePLAN), que é coordenada pelo PlanAPP e foi
criada com objetivo de dinamizar a cooperagdo entre as diferentes areas governativas, promover a
capacitagao e a partilha de boas praticas, bem como a harmonizacédo de procedimentos e instrumentos
de planeamento (Presidency of the Council of Ministers, 20211g)).

No ambito da RePLAN, poderia ser criado um grupo de trabalho especifico para a avaliagdo das politicas
publicas envolvendo todos os ministérios e agéncias publicas que trabalham na avaliagdo de politicas
publicas. A equipa de avaliagao do PlanAPP (UTA) poderia dar apoio a este grupo, organizando reunides
regulares.

Esta rede de avaliadores poderia beneficiar da partilha de boas praticas e da discussdao de metodologias
da avaliagédo de politicas publicas. Juntamente com esta rede intergovernamental, o PlanAPP poderia
também mobilizar os conhecimentos de académicos e outras partes interessadas na avaliagdo das
politicas publicas para promover a qualidade e a utilizagao da avaliagao.

Para desempenhar todas as responsabilidades que Ihe foram atribuidas, o PlanAPP ira precisar de uma
variedade de competéncias e capacidades na sua equipa de avaliagdo. De facto, como foi demonstrado,
espera-se que os agentes promotores da avaliagao realizem um leque muito vasto de atividades. Por esta
razdo, a equipa da unidade de avaliagdo devera ter formagao especifica e atrair técnicos para apoiar o
trabalho da unidade.
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4 Utilizar a prospetiva estratégica

para apoiar o processo de decisao

4.1. Reforgar a prospetiva estratégica enquanto competéncia central da
administragao publica portuguesa

Num contexto cada vez mais complexo e incerto, os cidaddos esperam que a administragdo ajuste as
politicas publicas a mudangas emergentes, enquanto responde as necessidades e expectativas da
sociedade. As recentes crises que afetaram todas as sociedades a nivel mundial mostraram a
necessidade de reforgar os processos e mecanismos de governagdo para garantir a preparagéo, a
capacidade de resposta e a resisténcia a perturbacgdes subitas e as suas consequéncias. O contexto pds-
pandémico, em particular, "acentua os desafios existentes e aumenta o risco de os governos tomarem
decisbes politicas baseadas em percecdes precipitadas ou limitadas quanto ao futuro™ (OECD, 202019)).

A prospetiva estratégica pode, assim, ajudar os governos a testar e a preparar as suas politicas publicas
para fazer face a futuras perturbagbes criticas e suas consequéncias, bem como a preparar
proactivamente "estratégias para prevenir ou mitigar novos desafios, ou aproveitar novas oportunidades”
( (OECD, 2020r19))). Os investimentos e as expectativas gerados pelos processos de recuperagao e
resiliéncia exigem capacidades de gestdo e de direcao por parte dos governos, para garantir que as
iniciativas sado sustentaveis, impactantes e responsaveis para além do curto prazo. Ao mesmo tempo, as
nossas sociedades estdo a ser transformadas por grandes tendéncias de mudanga, como a evolugao
tecnoldgica, a transigdo ecologica ou as alteragbes demograficas (tais como as migragdes ou o
envelhecimento da populagéo). Estas tendéncias estdo a afetar a eficacia das configuragdes politicas
existentes e a moldar as perspetivas da sociedade sobre necessidades e direitos num futuro ideal. A
prospetiva estratégica pode ajudar a conceber planos e estratégias politicas orientadas para o futuro e
apoiar os governos na promogao de debates "sobre a melhor forma de fazer avangar os objetivos societais
e o bem-estar global, desafiando e expandindo as nossas percegdes sobre o que é possivel no futuro”
(OECD, 202019)).

Entre as suas principais atribui¢cdes, o recém-criado Centro de Competéncias em Planeamento, Politicas
e Prospetiva (PlanAPP) tem como missao promover competéncias e praticas de prospetiva estratégica
(Decreto-Lei n.° 21/2021, de 15 de margo de 2021). Ao PlanAPP foi atribuido o mandato de elaborar
analises e estudos prospetivos relevantes para a definigdo das prioridades das politicas publicas em
Portugal, bem como de disseminar uma cultura de prospetiva e metodologias conexas junto da
administragdo publica portuguesa (Despacho n.° 646/2022, de 17 de janeiro de 2022). O PlanAPP tem
ainda o objetivo de assegurar a coordenacdo de politicas entre sectores da administracdo publica e
melhorar a capacidade institucional para desenhar planos e estratégias de politica publica.

A prospetiva estratégica é a capacidade de os governos perceberem, compreenderem e agirem de forma
consistente sobre mudancas futuras a partir do presente, atuando com base nas perspetivas sobre essas
mudangas. Os avangos metodoldgicos e as experiéncias internacionais demonstraram os beneficios que
a prospetiva estratégica pode trazer ao processo de decisdo hum vasto conjunto de dominios e contextos.
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Os governos estao a utilizar a prospetiva estratégica para analisar desafios complexos e controversos,
geralmente designados por problemas “perversos” (“wicked problems”). Ao analisar e preparar cenarios
futuros, a prospetiva estratégica robustece os processos de decisdo e as atividades de planeamento em
condi¢des de incerteza e permite dar respostas estruturadas a tendéncias emergentes e a transformagodes
societais. Estas abordagens também ajudam os governos a lidar com processos e objetivos de longo
prazo, permitindo a exploragédo de oportunidades futuras para além das habituais atitudes de fuga ao risco
ou resisténcia a mudanga que caracterizam as abordagens "business-as-usual".

Este capitulo apresenta uma sintese dos contributos da OCDE para dar resposta aos pedidos do PlanAPP
quanto a utilizagdo da prospetiva estratégica para robustecer o processo de decisao. O apoio da OCDE
incluiu uma série de sessdes de trabalho, atividades de colaboragéo, reunides com paises parceiros e a
preparacao de um documento de trabalho sobre prospetiva estratégica no centro de governo (ver Caixa
4.1). Destas atividades, realizadas em estreita parceria com o PlanAPP, emergiram prioridades para a
colaboragdo com o PlanAPP. Em primeiro lugar, o posicionamento do PlanAPP no centro de governo
determinou o interesse em conhecer exemplos e reunir com unidades e equipas que partilham uma
estrutura institucional semelhante (como por exemplo, Espanha, Lituénia ou Finlandia). Em segundo lugar,
a atual fase de institucionalizagdo das capacidades de prospetiva estratégica do PlanAPP, que sdo ainda
relativamente recentes atendendo a sua criagdo em 2021, sugeriu o interesse em reunir boas praticas e
exemplos que possam apoiar o PlanAPP nesta etapa, especialmente melhorando a sua capacidade de
agir, gerir e orientar os elementos sistémicos envolvidos numa utilizagdo eficaz da prospetiva estratégica
para efeitos da tomada de decisdes (OECD, 201920)).

O capitulo esta estruturado em quatro secgdes, cada uma delas centrada numa agao critica que o
PlanAPP pode desenvolver para contribuir para a melhoria do processo de decisao politica através da
prospetiva estratégica. A primeira sec¢ao sobre o enquadramento da prospetiva estratégica visa inscrever
a utilizagdo da prospetiva estratégica numa abordagem mais ampla da governagao antecipatoria. A
segunda secgéao visa apoiar o PlanAPP na criagdo de capacidades de prospetiva estratégica através dos
elementos sistémicos que sustentam a utilizagdo eficaz da prospetiva estratégica no ambito da
administragdo publica. Esta secg¢éo fornece indicagdes sobre a melhoria da procura e do mandato da
prospetiva estratégica, orientacées sobre as capacidades e competéncias mais relevantes e, ainda, a
clarificacédo das fun¢des que a prospetiva estratégica pode desempenhar no processo de decisdo para os
decisores politicos. A terceira seccao visa permitir ao PlanAPP ajustar as intervenc¢des de prospetiva ao
respetivo contexto, identificando as barreiras e os facilitadores mais relevantes para a adog¢do da
prospetiva estratégica em cada processo de decisdo. A secgédo também fornece ao PlanAPP um modelo
sobre a aceitagado e utilizagdo da prospetiva estratégica pelo governo (ver Caixa 4.1). A seccgao final
sublinha a importancia de articular as metodologias de prospetiva estratégica em processos estruturados
e em torno e atividades concretas, para que possa, de facto, resolver desafios politicos especificos e gerar
valor para as sociedades.

Caixa 4.1. Capacitar e garantir a sustentabilidade dos processos: partilha de conhecimentos,
aprendizagem pela pratica e criagao de redes colaborativas proativas

Para além da experiéncia partilhada neste capitulo € num documento de trabalho (Monteiro and Dal
Borgo, 202321j)) a OCDE, através do seu Observatério da Inovacao no Sector Publico (OPSI), apoiou
ativamente a melhoria da capacidade do PlanAPP e a sustentabilidade das suas intervengdes através
de uma combinagao de transferéncia de conhecimento, aprendizagem pela pratica, trabalho em rede
e criagao de redes colaborativas proativas.

Os dois workshops que o OPSI organizou em colaboragao com o PlanAPP para representantes do
sector publico e peritos em prospetiva tiveram como objetivo disseminar conhecimentos e métodos de
prospetiva estratégica, proporcionando oportunidades de reforco de capacidades da administragao
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publica portuguesa. Os workshops proporcionaram discussdes abertas e participadas em torno de
desafios e oportunidades para o futuro de Portugal, que poderao servir de base a futuras atividades,
analises e estudos do PlanAPP. A primeira sessao colaborativa, que decorreu a 28 de junho de 2022,
teve como objetivo a partilha de abordagens e experiéncias de parceiros internacionais relevantes
(como, por exemplo, o OPSI, a School of International Futures ou o Governo da Finlandia) nos
dominios da governagdo da inovagdo antecipatéria e, mais especificamente, da utilizacdo da
prospetiva estratégica pelos governos. Os participantes tiveram a oportunidade de contribuir com
sugestdes para identificar as principais mudangas que exigem a atengéo da prospetiva estratégica em
Portugal e as suas experiéncias na avaliagdo dos desafios e necessidades para promover a prospetiva
estratégica nas suas organizacdes. Durante o encontro, o PlanAPP anunciou a criagdo do Grupo de
Trabalho para a Comunidade de Prospetiva em Portugal.

A segunda sessao colaborativa, realizada a 22 de novembro de 2022, permitiu a transferéncia de
conhecimentos de parceiros relevantes da comunidade prospetiva global, reunindo peritos em
prospetiva estratégica do Centro de Competéncia em Prospetiva da Comissao Europeia e do proprio
OPSI. A sesséo incluiu um exercicio colaborativo, baseado na légica da aprendizagem pela pratica, de
concecao de cenarios para Portugal em 2050 em torno de dois desafios politicos especificos: transicao
verde e energética e equidade e coesado social. Os resultados positivos desta sessao ajudaram a langar
as atividades da Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administragéo Publica (RePLAN),
que prevé a cooperagao e o intercambio de recursos e conhecimentos entre administragdes publicas
(Decreto-Lei n.° 21/2021, Capitulo Ill, de 15 de margo de 2021) no dominio da prospetiva estratégica.
A primeira reunido da RePLAN teve lugar no dia seguinte (23 de novembro de 2022) para discutir os
seus objetivos e governacéo, identificar desafios transversais e definir orientagdes para apoiar um
Plano de Agao para 2023-2024.

O trabalho desenvolvido no médulo relativo a prospetiva promoveu o trabalho em rede do PlanAPP
com parceiros relevantes da comunidade internacional. Em primeiro lugar, o OPSI planeou e organizou
uma série de reunibes “peer-to-peer’” com equipas e unidades de diferentes contextos nacionais
(Finlandia, Flandres, Alemanha, Lituania e Espanha), para que o PlanAPP pudesse ter um contacto
em primeira mao com experiéncias particulares e boas praticas e pudesse comegar a estabelecer
relagbes duradouras. A participagdo do PlanAPP na Reunidao Anual da Comunidade de Prospetiva
Governamental da OCDE, em 4 de outubro de 2022, foi uma oportunidade para o PlanAPP apresentar
as suas atividades a um publico mais vasto e explorar novas ocasibes de interagdo com parceiros
globais. A aproximagéo a rede da Comunidade de Prospetiva Governamental da OCDE serviu para
reforcar as ligagcdes internacionais do PlanAPP e a sua participacdo na comunidade global de
prospetiva estratégica.

4.2. Enquadrar a prospetiva estratégica: apoiar governos proactivos e prospetivos

Para que os governos melhorem a sua natureza proactiva e prospetiva, a prospetiva estratégica deve ser
inscrita numa abordagem mais ampla de governagéo antecipatéria. A analise prospetiva e as perspetivas
sobre futuros possiveis devem ser acompanhadas de ag¢des concretas no presente. A oportunidade de
colmatar o défice de impacto da prospetiva estratégica, ou seja, a distancia que separa os conhecimentos
especializados em prospetiva e as a¢des destinadas a atingir os objetivos politicos, reside na mobilizagédo
e integracdo da prospetiva estratégica através de fungdes e mecanismos de governagdo. O modelo de
governacao da inovagao antecipatéria (AlG), desenvolvido e aplicado pelo OPSI (Ténurist and Hanson,
2020r227) sugere que os governos devem adotar mecanismos de agéncia e de contexto de viabilizagao
(“authorising environment’) para elaborar melhores respostas politicas com base em intervencdes
prospetivas.
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A adocéao de abordagens sistémicas na utilizagdo da prospetiva estratégica na administragéo é relevante
para garantir a sua incorporagéo e sustentabilidade nos processos de decisdo. A adogéo desta perspetiva
sistémica traz vantagens potenciais as iniciativas de prospetiva estratégica:

e As abordagens sistémicas tém em conta a incerteza e a complexidade dos problemas
sociais e politicos. Estas abordagens requerem uma atitude e uma atuagao ageis, adaptativas e
experimentais para que as intervencdes estratégicas de prospetiva possam acompanhar as
mudangas em curso e manter a sua relevancia.

e As abordagens sistémicas tém em conta os multiplos atores e as multiplas dimensées dos
desafios sociais e politicos. Entre outras acdes, estas abordagens tém em conta a
heterogeneidade, a disparidade de valores e os eventuais conflitos existentes entre as partes
interessadas.

e As abordagens sistémicas sdo sensiveis a auto-organizagao, as sinergias e aos ciclos de
retorno. Estas abordagens salientam a importancia da colaboragdo e da inclusdo para
desenvolver iniciativas intersectoriais e promover o envolvimento das partes interessadas com
base em sinergias e retorno. Por outro lado, estas iniciativas sao sensiveis a emergéncia de
perturbagdes decorrentes da dindmica de sistemas.

e As abordagens sistémicas abrangem a natureza holistica dos sistemas e os seus fins. A
criagao de valor é considerada como uma expressao da adequacgao dos atores e das componentes
do sistema ao sistema como um todo. A prospetiva estratégica garante que as suas atividades e
resultados s&o relevantes para os seus utilizadores, centrando-se nas suas necessidades e
expectativas.

4.3. Construir a prospetiva estratégica: elementos sistémicos para intervengoes
eficazes

O reforgo das capacidades de prospetiva estratégica deve abranger um conjunto de elementos
sistémicos, nomeadamente a procura e 0 mandato, as capacidades e as competéncias, as disposi¢cdes
institucionais, a incorporagéo na elaboragéo das politicas publicas e os ciclos de retorno e aprendizagem
(OECD, 2019p20)). Estes cinco elementos desempenham um papel fundamental para garantir que a
prospetiva estratégica é capaz de criar processos e produtos de alta qualidade para responder aos
desafios e oportunidades do futuro. O objetivo final é assegurar que os decisores politicos aplicam os
contributos gerados pela prospetiva estratégica para aportar valor a sociedade.

Para que a prospetiva estratégica va além das aplicagbes pontuais, € necessario que haja uma procura
sustentada das suas utilizagées, ferramentas e competéncias, especialmente por parte de patrocinadores
e agentes promotores ("champions”) de alto nivel. A adog¢ado da prospetiva exige uma definicdo clara de
mandatos e uma atribuicdo de responsabilidades a organismos e intervenientes do governo e da
administragao publica.

As capacidades e competéncias de prospetiva estratégica tém de ser cultivadas em toda a administragédo
publica. A identificacao e a sistematizagdo das capacidades e competéncias criticas necessarias para
adotar, reforgar e gerir a prospetiva estratégica na administragdo publica devem ter em conta um conjunto
de niveis: sistémico, organizacional, individual e social. Estes niveis sao definidos de acordo com os seus
contextos e portadores, bem como com os seus objetivos e processos especificos de criagdo de valor.

¢ No nivel sistémico, a prospetiva estratégica esta integrada no ambiente de governagéo publica
circundante. Aqui, o objetivo é a criacédo de valor para os seus utilizadores (por exemplo, decisores
politicos), através da melhoria dos processos de tomada de decisdo e do apoio a concecéo,
cocriacao e implementagao de politicas publicas.
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¢ No nivel organizacional, as capacidades e competéncias estado incorporadas nos organismos da
administragdo publica e acrescentam valor aos processos de concegdo e execugao das
intervengdes de prospetiva estratégica.

e A nivel individual, as capacidades e competéncias em matéria de prospetiva estratégica estado
relacionadas tanto com as caracteristicas objetivas dos locais de trabalho individuais como com
as atitudes e comportamentos interiorizados pelos funcionarios publicos.

e Os imagindarios sociais permeiam todos os outros niveis, enquanto constituem um nivel
especifico em si mesmo. A prospetiva estratégica esta incorporada nas representagdes e
comportamentos coletivos e acrescenta valor a cultura. As crengas, os preconceitos e os “angulos
mortos” moldam a percecgao e a apreciagao do futuro, mas os exercicios de prospetiva podem, ao
mesmo tempo, ter uma influéncia ativa, embora limitada, na formagao das representacdes e
atitudes coletivas em relagao ao futuro.

Existe uma significativa diversidade de processos e formatos de institucionalizagdao de prospetiva
estratégica no mundo. Entre estes exemplos, é de salientar a importancia de uma ligagao forte e direta
com o plano politico, a criagao de legislagao e incentivos regulamentares, o apoio a agéncias ou unidades
especializadas que beneficiam de mandatos explicitos (e transversais), ou a profissionalizagdo dos
técnicos de prospetiva estratégica e das suas carreiras e competéncias.

A prospetiva estratégica deve responder as necessidades dos seus utilizadores. Da analise
realizada durante este projeto, ha oito fungbes em que a prospetiva pode desempenhar um papel
importante para os decisores:

1. A prospetiva estratégica pode ajudar os decisores politicos a refletir sobre as suas préprias
acgoes, permitindo-lhes articular questdes originais, desmistificar preconceitos implicitos e discutir
premissas que sustentam as suas rotinas diarias.

2. As abordagens prospetivas fornecem informagées Uteis aos decisores politicos, criando
produtos de elevada qualidade, sélidos e fiaveis para melhorar o impacto das politicas publicas.

3. As préticas, os processos e os produtos de prospetiva ajudam a gerir aimplementagao das
politicas publicas, proporcionando uma sensibilizagdo constante para mudangas em curso e
imprevisiveis ou para os impactos de longo prazo das politicas publicas.

4. A prospetiva estratégica ajuda a mobilizar e a mediar a participagao e a cocriagéo das partes
interessadas em torno da exploragéo e do debate sobre futuros plausiveis e desejaveis.

5. O envolvimento com o futuro pode promover a criagdo de empatia entre as partes
interessadas, permitindo a compreensdo mutua de diversos pontos de vista sobre o futuro e
contribuindo para o estabelecimento de um terreno comum.

6. A prospetiva estratégica oferece aos decisores politicos espago para experimentarem,
incluindo opgdes de testes de stress em relagdo a alternativas futuras e simulagdes sobre
potenciais caminhos e resultados futuros de decisbes tomadas no presente.

7. Os decisores politicos podem adquirir ou melhorar as suas competéncias, tais como a
capacidade de ter em conta a sustentabilidade ou a agilidade para fazer face a acontecimentos
inesperados.

8. Através dos seus incentivos a adogcdo de uma visdo de mais longo prazo, a prospetiva
estratégica pode levar a imaginacdo dos decisores politicos a expressar e inspirar
narrativas alternativas sobre cenarios incertos e complexos.

Os ciclos de aprendizagem sado fundamentais para o constante aperfeicoamento e divulgagao da
prospetiva estratégica. As iteracdes com os cidaddos e as consultas a peritos sdo consideradas
abordagens cruciais para a inclusdo e transparéncia das intervengdes prospetivas. As iteragdes com
cidadéos e peritos permitem e promovem igualmente a obtencao de resultados rigorosos e abrangentes
para melhorar a compreensdo dos desafios societais e apoiar a definigdo de diretrizes para a agéo.
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Finalmente, a adogao de instrumentos especificos para monitorizar, medir e avaliar a prospetiva
estratégica é decisiva para garantir a sua melhoria continua.

4.4. Aperfeicoar a prospetiva estratégica: um guia para a sua aceitacao e utilizagao
na administragao publica

As abordagens de prospetiva tém de ser ajustadas ao seu contexto especifico. O reconhecimento
dos obstaculos e dos fatores facilitadores € um passo importante no desenho de processos e intervengdes
de prospetiva estratégica impactantes, exequiveis, solidas e ajustadas ao contexto.

Os principais obstaculos a adogao e utilizagao da prospetiva estratégica na administragao publica
distribuem-se por todos os elementos sistémicos acima referidos. No elemento procura e mandato,
a combinagdo de caracteristicas profundamente enraizadas na cultura politica, como a visao de curto
prazo ou a aversao ao risco, cria um ambiente adverso a prospetiva estratégica. No que diz respeito as
capacidades e competéncias, o impacto da prospetiva estratégica é especialmente limitado pela
escassez de competéncias especializadas na administracdo publica e, em geral, pelas limitagbes da
literacia em prospetiva (“futures literacy”) na administracdo e no governo. A auséncia de formagéo
continua e acessivel dos técnicos e dos altos dirigentes da administragao publica contribui para perpetuar
esta situacdo. A existéncia de silos organizacionais e sectoriais e os desafios de coordenagio que surgem
nestas circunstancias constituem obstaculos relevantes ao nivel das estruturas institucionais. A
auséncia de uma forte apropriacdo e de capacidade interna para liderar e executar a prospetiva
estratégica no governo também constitui um obstaculo neste dominio. A falta de pertinéncia, relevancia,
aceitabilidade e acessibilidade dos exercicios e produtos da prospetiva estratégica para os processos de
elaboragao de politicas criam graves limitagdes a integragao da prospetiva estratégica na elaboragéo
das politicas publicas. Esta situagdo é agravada pela auséncia ou pelo envolvimento limitado das partes
interessadas (a comecar pelos decisores politicos). Por ultimo, a subutilizagdo ou a ineficacia dos
mecanismos de avaliacdo, que prejudicam a avaliagdo de impacto e a autorreflexdo sobre a utilizacao da
prospetiva estratégica, destacam-se entre os elementos sistémicos que podem ser negativamente
afetados ao nivel dos circuitos de retorno e aprendizagem.

Quanto aos fatores determinantes para a adogdo e a utilizacido da prospetiva estratégica na
administragao publica, no que se refere a procura e ao mandato, sao fatores criticos o envolvimento
e a adesao dos decisores politicos e a credibilidade e a reputagdo das unidades e dos técnicos de
prospetiva estratégica, assim como a sua capacidade de compreender o momento certo para os debates
publicos. No que respeita as capacidades e competéncias, os fatores facilitadores incluem a afetagéo
de recursos a iniciativas de prospetiva estratégica, comegando pela disponibilidade de tempo dos técnicos
e a atragdo e atualizagdo das competéncias de prospetiva estratégica na administragéo publica. Entre as
estruturas institucionais, destacam-se a existéncia de uma legitimidade institucional claramente
definida e atribuida, bem como de mandatos e responsabilidades claros. A disponibilidade de
conhecimentos especializados de alta qualidade e de conjuntos de competéncias pertinentes, bem como
a exploragdo de bolsas de talentos e/ou de equipas equipadas para operar de forma transversal na
administragdo publica, contribuem para a implementagdo da prospetiva estratégica. A capacidade de
resposta aos decisores politicos através da apresentacdo de resultados relevantes, aceitaveis e
acessiveis € um aspeto critico da integragao da prospetiva estratégica no ciclo politico. A interacdo
recorrente com os utilizadores para recolher as suas reagdes e a aplicagao de exercicios de avaliagao do
impacto séo ciclos de retorno e aprendizagem necessarios para a melhoria continua dos processos e
praticas de prospetiva estratégica.

O Quadro 1 apresenta uma sintese dos fatores criticos para a aceitagao e utilizagao da prospetiva
estratégica na administragao publica que se destina a apoiar o PlanAPP a adaptar as intervengdes de
prospetiva estratégica ao contexto portugués. O reconhecimento dos fatores determinantes € um passo
para apoiar a concecao e o desenho de processos e intervengdes de prospetiva estratégica impactantes,
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exequiveis, robustas e ajustadas ao contexto. Estes fatores foram identificados através da analise dos
obstaculos e dos incentivos mais frequentes e significativos encontrados em estudos de caso de todo o
mundo.

O quadro pode ser utilizado como um instrumento pratico para elaborar um plano de agdo. Em
primeiro lugar, o quadro fornece aos técnicos de prospetiva estratégica e aos decisores politicos uma
forma de compreender as lacunas e as oportunidades para estabelecer e promover a prospetiva
estratégica na administragao publica. Por outro lado, o quadro pode ajudar a definir e a orientar as agbes
destinadas a impulsionar a prospetiva estratégica, proporcionando orientagdes para selecionar os
melhores “pontos de alavancagem” para agir e melhorar a adogao e a aplicagdo da prospetiva estratégica
na administragdo publica. Por ultimo, este quadro pode também ser utilizado como um instrumento de
auditoria para fornecer orientagbes para avaliar a aceitagdo e a utilizacdo da prospetiva estratégica. Os
fatores apresentados no quadro podem ser pormenorizados e operacionalizados através da utilizagcao de
indicadores recolhidos e apresentados nas extensas listas de obstaculos e incentivos do documento de
trabalho (Monteiro and Dal Borgo, 202321)).

Quadro 4.1. Plano de agao para a aceitagao e utilizagao da prospetiva estratégica na administragao
publica

Elementos sistémicos Fatores Determinantes

Procura e mandato Adeséo dos dirigentes: mandato e patrocinio dos responsaveis politicos
Interesse publico: calendério e relevancia dos debates publicos sobre o futuro e sobre futuras ameagas e
oportunidades

Reputagao e legitimidade: autoridade e confianga concedidas a prospetiva estratégica enquanto abordagem
politica e atividade técnica

Cultura de inovagao: a cultura do sector publico e a sua distancia em relagdo a prospetiva estratégica em termos
de pensamento, agao e prazos

Capacidades e Pool de conhecimentos especializados: disponibilidade e fiabilidade das competéncias
competéncias Qualidade da prestagao: solidez e relevancia dos processos e produtos de prospetiva estratégica
Literacia em prospetiva estratégica (“futures literacy”)

Afetacédo de recursos: apoio a prospetiva estratégica e sustentabilidade da prospetiva estratégica (por exemplo,
orgamento)

Métodos e ferramentas: circulagéo e apropriagdo de portefélios metodolégicos

Estruturas institucionais Arquitetura administrativa na administragéo publica: regulamentos de apoio e coordenagéo organizacional /
intersectorial.

Espagos seguros: apoio a processos e atividades iterativas, ageis e experimentais

Apropriacao e enquadramento institucional: atribuicdes de missao bem definidas e unidades com
enquadramentos claros

Redes e fungdes de mediagao

Integragao no ciclo Pontos de contacto: integragao e coordenagéo com o ciclo politico

politico Orientagao centrada no utilizador: capacidade de resposta, relevancia, aceitabilidade e acessibilidade da
prospetiva estratégica para os decisores politicos

Abertura e participagao: envolvimento das partes interessadas e adesao aos principios de transparéncia,
integridade e responsabilidade

Ciclos de retorno e Gestao do conhecimento: documentar, acompanhar e orientar as intervengdes com base nos conhecimentos
aprendizagem adquiridos
Atividades de acompanhamento e avaliagao de impacto
Canais de retorno e comentario os participantes e as partes interessadas d&o os seus contributos e reagdes
Comunicagao orientada e divulgagao ativa junto de publicos relevantes
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4.5. Fazer prospetiva estratégica: acoes e abordagens metodoldgicas para fazer
face aos desafios

O valor das intervencoes de prospetiva estratégica reside na sua capacidade de contribuir para os
processos de decisdo. E necessario articular metodologias sélidas através de um processo estruturado
(por exemplo, etapas, passos ou fases) de agGes concretas que garantam que a prospetiva estratégica é
adequada a finalidade e tem impacto. Os diferentes modelos utilizados exploram a prospetiva estratégica
como um processo iterativo e acionavel que se combina com métodos e ferramentas selecionadas
(Monteiro and Dal Borgo, 202321)).
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5 O papel do PlanAPP no quadro do

planeamento estratégico

Portugal, tal como muitos paises da OCDE, enfrenta uma série de desafios estratégicos complexos no
contexto da recuperagao da pandemia de COVID 19 e da guerra da Russia contra a Ucrénia, tais como a
retoma econdmica, a inflacdo e as questdes energéticas. O pais tem também de enfrentar desafios
politicos transversais de longo prazo em matéria de competitividade, demografia e desigualdades e
precisa de abragar a dupla transicao ecoldgica e digital para atingir os objetivos inscritos na Estratégia
Portugal 2030° .

Portugal dispde de um conjunto de documentos estratégicos fundamentais que apoiam o planeamento de
longo prazo e definem objetivos estratégicos, designadamente, a Estratégia Portugal 2030, as Grandes
Opgodes (GO), o Programa do Governo, o Programa Nacional de Reformas (PNR), o Programa de
Estabilidade e o Plano de Recuperacéo e Resiliéncia, estes ultimos ligados a compromissos da Uni&o
Europeia, bem como varios planos e estratégias sectoriais. Contudo, o pais ndo dispde de um quadro
estratégico ou de um enquadramento institucional que assegure a coeréncia do conjunto de documentos
estratégicos.

Para apoiar o alinhamento e a concretizagdo dos seus objetivos e planos estratégicos, o governo
portugués criou o PlanAPP. O PlanAPP tem por missdo reforgar a coordenagdo e a orientagdo dos
processos de planeamento estratégico e o alinhamento dos documentos estratégicos, assegurar a
preparacao de documentos estratégicos especificos, tais como as Grandes Opgbes e o Programa
Nacional de Reformas, e apoiar o desenvolvimento de capacidades de planeamento estratégico em toda
a administragao (Decreto- Lei No. 21/2021, 202123;; PlanAPP, 2023g)).

Estabelecido como um centro de competéncias sob a tutela da Ministra da Presidéncia e localizado no
centro do governo (CdG), o PlanAPP faz parte de um conjunto institucional complexo e fragmentado
responsavel pelo planeamento estratégico do pais, que envolve entidades do centro de governo e
entidades fora do centro de governo. Este posicionamento central das fungbes de planeamento
estratégico é semelhante ao que existe na maior parte dos paises da OCDE. Com efeito, na maioria dos
paises da OCDE, cabe aos CdG orientar os planos estratégicos e assegurar a sua consisténcia, traduzir
as visOes estratégicas de alto nivel e os manifestos eleitorais em planos nacionais que estabelecam as
prioridades politicas e orientem os programas de trabalho transversais e sectoriais (OECD, 201810)).

Para concretizar as suas atribui¢cdes, o PlanAPP deve desempenhar um conjunto de fungdes importantes
em matéria de orientacdo estratégica, coordenagéo e trabalho colaborativo, que serdo exploradas no
presente capitulo. O desempenho destas fungdes coloca diversos desafios, quer ao nivel do alinhamento

3A Estratégia Portugal 2030 identifica quatro grandes objetivos estratégicos para o pais até 2030: 1) As pessoas em
primeiro lugar: melhor equilibrio demografico, maior inclusédo e menos desigualdade; 2) A digitalizagao, a inovacéo e
as competéncias como motores de desenvolvimento; 3) A transi¢éo climatica e a sustentabilidade dos recursos e 4)
Um pais competitivo a nivel externo e coeso a nivel interno.
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e harmonizagao do processo de planeamento estratégico em Portugal, quer ao nivel da promogéao de um
planeamento estratégico inclusivo e informado por evidéncias, que serao igualmente analisados.

5.1. Orientacgao estratégica: O PlanAPP como alavanca para alinhar e harmonizar
o processo de planeamento estratégico em Portugal

5.1.1. O papel do centro de governo no processo de planeamento estratégico portugués

Em geral, os centros de governo desempenham um papel de lideranga nas atividades de
planeamento estratégico nos paises membros da OCDE, sob diferentes configuragées e modelos
institucionais. Contudo, embora localizada no CdG, a fungéo de planeamento estratégico pode envolver
um numero variavel de entidades no ambito do CdG e requer sempre uma coordenagao de toda a
administragdo em matéria de planeamento estratégico com diferentes ministérios e agéncias.

O contexto institucional portugués é semelhante ao de outros paises da OCDE em muitos aspetos, uma
vez que varias entidades do CdG, incluindo o Gabinete do Primeiro-Ministro, o Ministério da Presidéncia
e a Secretaria de Estado do Planeamento, mas também o Ministério das Financas (especialmente através
do seu GPEARI - Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliagdo e Relagbes Internacionais) e outras
agéncias, em particular a Agéncia para o Desenvolvimento e Coeséo, estdo envolvidas nas atividades de
planeamento estratégico. Por outro lado, os ministérios sectoriais também participam no planeamento
estratégico e alguns tém uma gabinete de planeamento dedicado, tais como o Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranga Social (GEP - Gabinete de Estratégia e Planeamento); o Ministério da
Economia e do Mar (GEE - Gabinete de Estratégia e Estudos), o Ministério da Agricultura e Alimentagao
(GPP - Gabinete de Planeamento, Politicas e Administragcdo Geral) e o Ministério da Cultura (GEPAC -
Gabinete de Estratégia, Planeamento e Avaliagéo para a Cultura).

Embora a colaboragéo possa ser eficaz para a elaboragdo de um documento estratégico especifico, como
foi o caso do PNR 2022, por exemplo, os varios intervenientes na elaboragdo deste documento referem
frequentemente a falta de mandatos claros para os diferentes participantes na concegao, implementagao
e monitorizacdo de estratégias como sendo um dos principais desafios que enfrenta a definicdo e
priorizagao de objetivos estratégicos nacionais.

O PlanAPP foi criado por decreto no ambito do CdG, sob a tutela do Ministro da Presidéncia, para
assegurar a macrocoordenagao do planeamento estratégico; reforcar a coeréncia e a legibilidade das
estratégias nacionais; moldar e orientar o processo global de planeamento estratégico; reforgar e
coordenar os esforgos sectoriais; € apoiar e desenvolver as capacidades de outros ministérios. A maioria
destas fungdes corresponde as exercidas pelas unidades estratégicas do CdG nos paises membros da
OCDE, como o Departamento de Estratégia Governamental na Finlandia (Caixa 5.1).

Caixa 5.1. O Departamento de Estratégia do Governo na Finlandia

O Departamento de Estratégia Governamental da Finlandia (GSD) esta localizado no Gabinete do
Primeiro-Ministro e desenvolve atividades de coordenagido e planeamento estratégico para todo o
governo. O GSD foi criado em 2018 e é considerado uma unidade técnica e nao politica. Desempenha
um conjunto alargado de fungdes: coordenagdo e alinhamento estratégicos; preparacédo e
acompanhamento da implementag¢do do programa governamental, incluindo a sua operacionalizagdo
num plano de agdo; coordenacao do trabalho governamental em matéria de investigagao e prospetiva;
acompanhamento e implementacdo das principais prioridades governamentais de longo prazo
(Agenda 2030) e supervisdo e apoio do grupo de ftrabalho ministerial sobre as prioridades
governamentais, para o qual desempenha normalmente o papel de secretariado técnico. Estas
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atividades estao refletidas na estrutura do GSD, com uma equipa dedicada a cada um destes temas.
O GSD colabora ativamente com os ministérios sectoriais sobre temas estratégicos e coordena uma
série de grupos de trabalho interministeriais e redes, incluindo sobre prospetiva, investigagéo e
prioridades governamentais fundamentais. O GSD pode também ser chamado a apresentar um
relatério ou um tépico governamental ao Parlamento.

Fonte: (Government of Finland, n.d.j24)

Com base no seu mandato, o PlanAPP pode apoiar a definigdo, consolidagao e coordenagéo do processo
de planeamento estratégico envolvendo as varias entidades mandatadas para o efeito em Portugal. O
PlanAPP pode ainda aproveitar a Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administracao
Publica (RePLAN) para promover o envolvimento e a coordenagdo das entidades de planeamento
estratégico. O levantamento dos organismos governamentais com um mandato na area do planeamento
estratégico ja realizado pelo PlanAPP podera ajudar a identificar e a eliminar potenciais duplicagdes,
através da consolidacdo de servigcos e missdes semelhantes ou da fusdo de fungbes/unidades
semelhantes em diferentes ministérios/instituigdes.

5.1.2. Apoiar os ministérios sectoriais no processo de planeamento

Uma das principais fungdes do CdG na area do planeamento estratégico consiste em apoiar e
orientar os ministérios sectoriais no reforgo das suas capacidades de planeamento e na harmonizagéo
das praticas e dos documentos de planeamento estratégico nas varias areas governativas. No ambito do
exercicio de levantamento efetuado em Portugal durante este projeto, verificou-se que varios ministérios
nao dispdem de unidades de planeamento estratégico especificas nem recursos para o fazer. De um
modo geral, Portugal também nao dispbe de diretrizes transversais ou critérios para a elaboragao de
documentos de planeamento estratégico que possam apoiar os ministérios em processos de planeamento
sectoriais. Como parte do seu mandato de "elaborar e divulgar orientagcdes e apoiar a criagdo de
instrumentos de planeamento e avaliagdo sectoriais”, o PlanAPP poderia desenvolver e divulgar
orientac¢des, recursos e modelos para a elaboracao de estratégias sectoriais e intersectoriais ao nivel dos
ministérios sectoriais e apoiar os ministérios no desenvolvimento das suas capacidades e recursos
estratégicos, em especial os que ainda ndo dispdem de um departamento dedicado ao planeamento
estratégico. A Republica Checa ¢ um bom exemplo do desenvolvimento de orientagdes, modelos e
metodologias para o planeamento estratégico na administracao publica (Caixa 5.2).

Caixa 5.2. Orientag6es para a elaboragao de estratégias pelos ministérios setoriais na Republica
Checa

A Metodologia para a Preparacao de Estratégias Publicas na Republica Checa foi desenvolvida em
2013 e atualizada pela ultima vez em 2019 para melhorar a articulagdo do procedimento de criagao de
documentos estratégicos com o objetivo de aumentar a sua qualidade e interligagdo. O documento
descreve o processo de preparagao e implementacgao de estratégias individuais, desde a identificagao
da necessidade de criagdo de estratégias, a sua implementacao efetiva, incluindo a sua preparagao
para aprovacao.

As orientagdes disponibilizadas aos ministérios sectoriais podem ser encontradas no Portal do
Governo para o Planeamento Estratégico e incluem os seguintes recursos:

e Tipologia de documentos estratégicos,
e O processo de criagdo de um documento estratégico,
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e Modelos e ferramentas (modelo para determinar o tipo de documento estratégico necessario,
estrutura organizacional para a criagao da estratégia, estrutura da estratégia, plano de criagéo
da estratégia, matriz de medidas e atividades, orgamento, calendario, plano de comunicagéo,
plano de gestéo de riscos, etc.),

o Analise comparativa das abordagens metodoldgicas do planeamento.
O portal é gerido pelo Ministério do Desenvolvimento Regional que o atualiza regularmente, para o que

conta com o apoio de um Grupo de Peritos em Estratégias que ajuda a animar o portal e a responder
as questodes colocadas pelos ministérios sectoriais.

Fonte: (Government of the Czech Republic, 2022/25)

Por outro lado, a participagao dos ministérios sectoriais nos exercicios de planeamento estratégico
é importante para garantir a adesao, a coeréncia e o alinhamento com as prioridades estratégicas
do governo. Esta fungdo é geralmente apoiada pelo CdG, que pode ajudar os ministérios sectoriais a
contribuirem para os principais documentos de planeamento estratégico e a identificarem e associarem
as prioridades transversais as prioridades sectoriais. No caso portugués, o PlanAPP é responsavel pela
preparacao de dois documentos estratégicos fundamentais: as Grandes Opgbes e o PNR. Para o PNR
2022, o PlanAPP criou um grupo de trabalho interministerial para apoiar a participagdo dos ministérios
sectoriais. A mesma pratica poderia ser adotada para a elaboragao de todos os principais documentos
estratégicos, como forma de garantir o envolvimento dos ministérios sectoriais nos exercicios
transversais.

Processos e ferramentas digitais poderdo também apoiar a colaboragdao entre entidades no
planeamento estratégico, na coordenacao e alinhamento dos documentos estratégicos, na partilha de
informagdes e na divulgacdo de orientagdes e metodologias. Varios paises membros da OCDE
desenvolveram plataformas digitais para apoiar o planeamento estratégico ao nivel da administracao,
incluindo repositorios de estratégias, plataformas digitais para a apresentacao e revisdo de documentos
de preparacdo das reunides do Conselho de Ministros e paginas web que apresentam orientagdes,
modelos e metodologias. A Letonia € um bom exemplo da utilizagdo de plataformas digitais para o
planeamento estratégico (Caixa 5.3). Embora existam diferentes plataformas em Portugal, o PlanAPP
poderia considerar a possibilidade de organizar as existentes e desenvolver uma plataforma informatica
para articular, preparar e divulgar os documentos de planeamento estratégico e as informacobes
disponiveis.

Caixa 5.3. Exemplos de repositérios e plataformas digitais para a elaboragao de estratégias na
Letonia

A Letoénia implementou uma plataforma digital de documentos de planeamento de politicas, designada
Polsis.mk, na qual todos os documentos estratégicos (planos, relatérios de acompanhamento,
atualizagdes) séo partilhados e podem ser acedidos pelas instituigdes publicas e pelo publico em geral.
A plataforma também inclui e apresenta a hierarquia dos documentos estratégicos no pais. A
plataforma foi langada em 2008 e conta atualmente com mais de 5.000 referéncias. A plataforma foi
desenvolvida e mantida pelo Centro de Coordenagéo Transversal (CSCC), que é a instituicdo lider no
planeamento e coordenagao do desenvolvimento nacional na Letdnia, sob a autoridade do Primeiro-
Ministro. O CSCC foi recentemente integrado no CdG, mais precisamente na Chancelaria do Estado.
A plataforma tem contribuido para a melhoria do processo de planeamento estratégico e para a
normalizagdo e organizagao dos documentos estratégicos no pais.

Fontes: (Government of the Republic of Latvia, 2023) ; (Government of the Republic of Latvia, n.d.;27))
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5.1.3. Papel de direcao do CdG: associar o planeamento estratégico aos resultados

Os departamentos de estratégia dos paises membros da OCDE tém um papel crucial no apoio,
controlo e garantia da concretizagao das prioridades estratégicas do governo. O papel dos CdG
consiste em operacionalizar o programa do governo e, em muitos casos, em traduzi-lo num plano de agéo
governamental.

Embora nao exista um "Plano de Agdo do Governo" especifico no quadro estratégico portugués, a nova
versdo das Grandes Opgodes elaborada pelo PlanAPP pode ser entendida como uma forma de
operacionalizar o programa do governo, com um enfoque especial na ligagdo entre as prioridades
politicas, em particular as delineadas no Programa do Governo, e o financiamento disponivel. A aprovagao
da Lei de Enquadramento Orgamental de 2015, alterada em 2022, ainda em fase de implementagéo piloto,
visa reforgar e consolidar esta abordagem, estabelecendo uma ligagéo direta entre o que é determinado
ao nivel do planeamento estratégico nas Grandes Opcdes e as principais prioridades politicas ao nivel
dos ministérios sectoriais (OECD, 2021(3)). A Grandes Opgoes de 2022 foram redigidas pelo PlanAPP e
posteriormente validadas pelos ministérios setoriais, enquanto nos anos anteriores este documento
consistia essencialmente numa compilagado de contribuicdes dos ministérios sectoriais. A criagdo de um
grupo de trabalho sobre as Grandes Opg¢des poderia favorecer uma ainda maior participacdo dos
ministérios sectoriais no processo, como foi feito para o PNR 2022 e a semelhanga do que acontece
noutros paises membros da OCDE. O PlanAPP poderia igualmente prever a possibilidade de
complementar as Grandes Opg¢des com um breve "Plano de Ag¢ao" para as prioridades governamentais,
identificando para cada objetivo as instituicdes responsaveis e aquelas que contribuem para o mesmo.

Para além de apoiar a identificagdo de prioridades e a clarificagdo de papéis em mais de 80% dos paises
membros da OCDE, o CdG desempenha um papel fundamental no acompanhamento da implementagao
de estratégias e politicas publicas (OECD, 2018j10). O CdG centra-se geralmente no acompanhamento
da execugédo do programa governamental e das principais prioridades do governo, a fim de comunicar os
progressos e partilhar informagdes para decisdo do chefe do governo. Estas atividades de
acompanhamento no CdG sao realizadas por unidades estratégicas, como € o caso da Esténia, da
Finlandia ou do Reino Unido. Alguns paises membros da OCDE desenvolveram sistemas de
acompanhamento e monitorizagado abrangentes para seguir a execugao do programa do governo ou de
estratégias especificas, como é o caso da Finlandia, com o programa do governo, ou de Franga, com um
painel de controlo centrado nas prioridades do governo. Os CdG estdo também a organizar reuniées de
balango ou de monitorizagdo para acompanhar a concretizagdo destas prioridades com os ministérios
sectoriais. Franga é um exemplo de ambas as praticas. O governo do Reino Unido utilizou um instrumento
especifico, os planos de apresentagdo de resultados, como meio de assinalar e integrar as prioridades
em que pretende concentrar-se e de orientar e acompanhar os progressos na concretizacdo desses
objetivos (Caixa 5.4).
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Caixa 5.4. Definicao de prioridades no Reino Unido através de planos de apresentacao de
resultados

Em 2021, o governo do Reino Unido introduziu os Planos de Apresentacédo de Resultados, com base
nos anteriores planos departamentais Unicos que foram revistos e melhorados. Os novos planos
definem a forma como cada departamento do Reino Unido esta a trabalhar para a concretizagao dos
seus resultados prioritarios. Os planos de apresentacao de resultados dao énfase ao trabalho conjunto
entre departamentos, permitindo que os departamentos planeiem em conjunto para alcangar
resultados partilhados. Os planos de apresentacao de resultados também estabelecem planos para a
realizacdo de atividades essenciais que sao cruciais para a concretizacdo bem-sucedida dos
resultados, tais como atrair e investir em pessoas excelentes; abragar novas ideias; e reforcar a
especializagao funcional para apoiar a concretizagdo de melhores resultados. Além disso, os planos
de apresentagéo de resultados também definem a forma como os departamentos estdo a trabalhar
para se tornarem mais sustentaveis e como é que o seu trabalho contribui para a concretizagdo dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) das Nagdes Unidas e para os objetivos de igualdade
do governo, de forma a garantir que todos estes departamentos contribuem para estas prioridades
transversais do governo.

Fonte: Relatério interno preparado por Ray Shostak no contexto do Centre of Government Review of Brazil da OCDE; (Government of the
United Kingdom, n.d.ps))

A luz da experiéncia dos governos da OCDE, as atividades de monitorizagdo e avaliagido das
estratégias e das politicas publicas sdo cruciais para que o PlanAPP acompanhe o progresso das
atividades de planeamento estratégico e a concretizagao das prioridades governamentais de curto, médio
e longo prazo. O Decreto-Lei n.° 21/2021 atribuiu um mandato de monitorizagcdo ao PlanAPP, com
especial énfase na monitorizagdo do impacto econémico, social e ambiental das politicas e estratégias
(Capitulo 3). Neste quadro, o PlanAPP identificou o desafio demografico como um tema transversal a
varias politicas publicas. No dmbito da sua miss&o, o PlanAPP iniciou a sua atividade de monitorizagéo
com um plano de longo prazo, a Estratégia Portugal 2030, com enfoque na agenda tematica sobre
demografia. A monitorizagao deste tema permite acompanhar simultaneamente um dos quatro principais
desafios estratégicos do programa do XXIll Governo - a Demografia. Painéis de controlo e ferramentas
adicionais, tais como as anteriormente referidas, poderdo ajudar ao cumprimento desta fungéo no
PlanAPP no que se refere as prioridades dos planos estratégicos.

No futuro, o PlanAPP devera alargar este modelo de acompanhamento a outras prioridades de alto nivel
definidas no Programa de Governo e nas Grandes Opgbes, tais como as alteragdes climaticas, a
digitalizagdo e as desigualdades. Alguns CdG em paises membros da OCDE desenvolveram unidades
ou capacidades especificas para dirigir, coordenar e monitorizar as prioridades transversais. Por exemplo,
Franca criou o Secretariado-Geral para o Planeamento Ecolégico sob a tutela do Primeiro-Ministro,
enquanto a Letdnia e a Republica Checa criaram unidades dedicadas a digitalizacdo no ambito do CdG.

5.1.4. Definicao de prioridades, hierarquia e alinhamento do quadro de planeamento
estratégico para uma agao governamental mais eficiente, eficaz e coerente

O planeamento estratégico visa apoiar a identificacdo das prioridades do governo e articular os
documentos estratégicos a nivel nacional e setorial, a fim de garantir que as prioridades de alto nivel sdo
refletidas em todos os documentos. A articulagdo entre objetivos estratégicos constantes de diferentes
documentos e calendarios € particularmente importante para proporcionar uma viséo coerente e alcangar
0s objetivos estratégicos do pais.
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Apesar de alguns paises terem conseguido estabelecer uma hierarquia formal dos documentos de
planeamento e consagra-la na lei, como a Letdnia, o quadro estratégico de Portugal apresenta niveis
de complexidade semelhantes aos da maioria dos paises membros da OCDE. A multiplicidade de
estratégias e planos e a falta de coeréncia e alinhamento entre uns e outros foram consideradas um dos
principais desafios ao nivel do planeamento estratégico pelos organismos da administracdo que
responderam ao questionario da OCDE circulado no dmbito deste projeto.

Portugal dispoe de um quadro juridico parcial para o planeamento estratégico definido pela
Constituicéo, pela Lei de Bases do Planeamento (Lei n.° 43/91), pela Lei de Enquadramento Orgamental
de 2015 e por uma série de decretos-lei, como por exemplo o Decreto-Lei 21/2021 que cria o PlanAPP.
Estes diplomas estabelecem os principios gerais em matéria de planeamento estratégico, centram-se nas
Grandes Opcgoes e preveem fungdes e responsabilidades gerais do governo, do Conselho Econémico e
Social e do Parlamento em matéria de planeamento estratégico. No entanto, este diplomas nao
estabelecem uma hierarquia clara entre os diferentes documentos, nem definem processos ou
instrumentos para os preparar e coordenar. Esta situagéo cria incerteza e falta de clareza para a maioria
dos intervenientes que participam no processo de planeamento. Por outro lado, os compromissos e
regulamentos da Unidao Europeia sdo também parte importante do quadro do planeamento estratégico de
qualquer Estado-Membro e conduzem ao estabelecimento de processos e documentos especificos. O
PlanAPP ¢é responsavel pelas Grandes Opgbes e pelo Programa Nacional de Reformas, o que devera
facilitar o alinhamento entre os dois documentos.

O nivel de complexidade que caracteriza o seu sistema de planeamento estratégico e a hierarquia pouco
clara entre os documentos que o integram apontam para a necessidade de Portugal reforgar o quadro de
planeamento estratégico, definindo processos estratégicos mais detalhados e funcdes e
responsabilidades para cada interveniente de forma mais clara e formal.

A definicdo de prioridades é também um exercicio importante para alinhar multiplos documentos
e objetivos estratégicos em torno de um pequeno conjunto de prioridades. Em Portugal, o quadro
de planeamento estratégico apresenta um conjunto bastante coerente de prioridades, constante dos
principais documentos que o compdem, centrado na recuperagdo e desenvolvimento econémicos, boa
governacdo, combate as alteracdes climaticas, sustentabilidade demografica, reducdo das
desigualdades, transicéo digital e inovagédo. Contudo, ndo parece haver uma metodologia consistente e
sistematizada para selecionar ou identificar medidas no ambito das principais prioridades identificadas e
garantir que estas sdo mencionadas de forma coerente em todos os documentos.

O alinhamento e a coeréncia das estratégias sectoriais dos governos sdao funcdes do CdG e
constituem um desafio crucial para o PlanAPP. O CdG pode ajudar a assegurar a coeréncia dos
documentos estratégicos nacionais e sectoriais e garantir a continuidade da acado em torno de grandes
objetivos estratégicos. Portugal, tal como muitos outros paises da OCDE, também enfrenta desafios
relacionados com a proliferacdo de documentos estratégicos a nivel setorial e intersectorial. De acordo
com o questionario da OCDE aplicado durante este projeto, existem cerca de 140 instrumentos de
planeamento, apoiados por aproximadamente 43 redes interministeriais, Embora os planos mais recentes
tendam a assegurar em geral o alinhamento com outros documentos estratégicos, sectoriais ou nacionais
(por exemplo, este plano esta alinhado com a estratégia nacional A e B e com o plano nacional para XY),
0 processo e a metodologia de alinhamento ainda ndo se encontram consolidados.

Assegurar o alinhamento a nivel setorial dos documentos estratégicos e a coeréncia com as
prioridades governamentais é uma das principais tarefas do CdG em matéria de planeamento
estratégico. Este tem sido um papel fundamental dos departamentos de estratégia de varios paises da
OCDE, em especial na Estonia, que instituiu uma série de mecanismos, tais como reunides de revisdo da
estratégia com os ministérios sectoriais, termos de referéncia para novas estratégias sectoriais e o recurso

a uma série de grupos de trabalho dedicados a definicdo e discussao das prioridades estratégicas. A
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Bélgica, por seu lado, reformulou a sua abordagem e o seu processo para assegurar a articulagdo dos
documentos estratégicos, nomeadamente a médio prazo (Caixa 5.5).

Caixa 5.5. Articulagdo de estratégias nacionais e sectoriais na Bélgica

O planeamento estratégico na Bélgica foi desenvolvido de forma a ser altamente colaborativo e
iterativo, para ter em conta a natureza federal e "consociativa" da administracdo. E feita uma distingdo
clara entre os planos estratégicos, por um lado, e os planos operacionais, por outro, para melhor
relacionar as prioridades com os resultados.

Os documentos de planeamento estratégico sdo elaborados em cascata a partir do acordo
governamental (Accord de Gouvernement), que alimenta a declaragao politica do governo (Exposé
d'orientation politique), declinada numa nota politica geral anual (notes de politique générale). Uma vez
estabelecidas as prioridades politicas através destes documentos, a Administragdo Publica Federal/
Politica e Apoio (FPS/PPS BOSA) elabora um projeto de plano estratégico nacional, que é
posteriormente aperfeicoado na sequéncia das reagdes dos ministérios sectoriais. O plano estratégico
nacional inclui igualmente o quadro orgamental, o plano de gestéo interna, o plano de comunicagéo e
a atribui¢cdo de responsabilidades. Simultaneamente, s&o definidos os objetivos transversais derivados
das prioridades politicas e integrados no plano estratégico apdés um processo de validagdo formal.

Os planos operacionais anuais traduzem as metas estratégicas e taticas delineadas nos planos
estratégicos em objetivos e processos operacionais. Estes planos operacionais diferem do plano
estratégico pelo seu processo de elaboragédo, modalidades, conteudo e obrigagdes que envolvem para
os decisores politicos, os cidadaos e a unidade BOSA. Apés a aprovagédo do orgamento, o FPS/PPS
elabora e partilha o plano operacional com os Ministros e Secretarios de Estado para sua informacgao.
O plano operacional inclui uma descricdo SMART dos objetivos operacionais e dos recursos alocados
a respetiva concretizagdo, o conjunto dos processos e iniciativas através dos quais os objetivos
operacionais serao alcangados e os indicadores de realizagao e responsabilizagdo. Sao também
atribuidos indicadores-chave de desempenho especificos a objetivos transversais.

Fonte: (Government of Belgium, 202229))

5.1.5. Reforcar a ligacao entre o planeamento e o orcamento para melhor responder e
financiar as principais prioridades estratégicas

A relacido entre o processo or¢gamental e o planeamento é fundamental para o desempenho do
governo e da administragao, garantindo que as dotag¢des or¢camentais contribuem para alcancar a viséo
e os objetivos estratégicos do pais. O orgamento deve, de facto, refletir as prioridades estratégicas do
governo, e o processo orgamental é particularmente importante para esse alinhamento.

Em Portugal, o alinhamento do processo or¢gamental e do planeamento esta previsto na Lei de
Enquadramento Orgamental de 2015 e é articulado através das Grandes Opgdes. O artigo 105.° da
Constituicdo estabelece que a proposta de Lei do Orgamento do Estado (OE) deve ser elaborada em
conformidade com as opgbes de planeamento identificadas nas Grandes Opcdes. A Lei de
Enquadramento Orgamental de 2015 tem por objetivo, entre outros, apoiar a transigdo para uma
orgcamentagao baseada no desempenho e estabelecer um maior alinhamento entre as despesas € as
prioridades. A aplicacdo da lei poderia ser acelerada para agilizar a reorientagdo dos recursos publicos
para as prioridades estratégicas (OECD, 2023p). O Programa de Estabilidade (PE) elaborado pelo
Ministério das Finangas também condiciona o Orgamento de Estado anual através de objetivos de médio
prazo. Em conjunto, as Grandes Opgdes e o Programa de Estabilidade constituem, assim, as fases iniciais
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do processo orgamental e da sua articulagdo com as prioridades do governo, enquanto a Lei do
Orcamento de 2015 visa estabelecer um quadro facilitador para a respetiva operacionalizagao.

Apesar destas disposi¢oes, foram identificados, através de questionarios e entrevistas com as
principais partes interessadas, varios obstaculos a uma ligagdao eficaz entre os processos de
or¢camental e de planeamento. Em primeiro lugar, a elaboracao e apresentagédo das Grandes Opgoes
esta programada para ocorrer antes do processo orgamental, de modo que as Grandes Opgdes possam
ajudar a informar o processo orgamental. Tal como previsto na Lei do Orgamento, as Grandes Opgdes ja
incluem a tabela de limites maximos de despesas plurianuais por ministério e sector. Contudo, nem
sempre € possivel observar este calendario. Em segundo lugar, para que as Grandes Opg¢des possam
efetivamente orientar o processo de definicdo de prioridades orgamentais, € fundamental desenvolver
critérios de definigdo de prioridades que ndo estejam apenas relacionados com a disponibilidade de
financiamento plurianual. Embora se concentrem nas medidas que ja séo financiadas, as Grandes Opgdes
devem, em principio, ajudar a identificar prioridades e a afetar o financiamento em conformidade. Em
terceiro lugar, a proposta do PlanAPP de incluir, pela primeira vez, um quadro de investimentos publicos
plurianuais no projeto de lei das Grandes Opg¢des enfrentou desafios relacionados com a recolha e a
normalizacdo de informagdes provenientes de diferentes fontes, que terdo de ser ultrapassados para
proporcionar uma visao clara sobre a relagédo entre objetivos e investimentos plurianuais.

O aumento dos niveis de coordenagao e colaboragao entre o PlanAPP e o Ministério das Finangas
é fundamental para ajudar a garantir que as prioridades do governo sao financiadas de forma adequada,
de modo a obter melhores resultados para os cidaddos. A maioria dos CdGs nos paises membros da
OCDE tem algumas formas de colaboragdo com o respetivo Ministério das Finangas pelo menos durante
o processo orgamental, quando ajudam a listar e integrar as prioridades do governo. Cerca de 90% dos
trabalham também com o Ministério das Finangas para associar as estratégias nacionais ao orgamento
nacional (OECD, 2018y10;). Uma abordagem coordenada exige mecanismos de governagédo bem definidos
que articulem as responsabilidades funcionais e as competéncias de cada organismo, o fluxo de
informagéao e as decisdes e resultados que devem resultar da coordenagéo (OECD, 202230)). Isto exigiria
uma participagdo do Ministério das Finangas no desenvolvimento de estratégias e na preparagdo das
estimativas de custos dos ministérios sectoriais, juntamente com o PlanAPP. Este tipo de modelos de
coordenacao inclui, normalmente, a criacdo de equipas conjuntas de responsaveis pelas estratégias e
pelas finangas dos ministérios sectoriais e do CdG, bem como de responsaveis pelo orgamento e pela
andlise das despesas do Ministério das Finangas. Nem todos os ministérios sectoriais em Portugal tém
um departamento responsavel pelo orgamento, embora a sua criagdo pudesse apoiar o dialogo
institucional entre os varios ministérios e o Ministério das Finangcas sobre a afetacdo de fundos e o seu
alinhamento com as prioridades estratégicas. Por outro lado, o PlanAPP e, de um modo mais geral, o
CdG, poderiam também desempenhar um papel mais ativo no processo orgamental, a fim de assegurar
a coeréncia com o quadro estratégico.

A implementacao da Lei de Enquadramento Orgamental e do seu decreto de aplicagdo, bem como a
preparacgao do Orgamento de Estado, oferecem um contexto favoravel a uma melhor articulagéo entre as
prioridades orgamentais e estratégicas. O PlanAPP poderia ser mais envolvido nas diferentes etapas da
preparacao do orgamento em ligacdo com o processo de planeamento estratégico e poderia estar mais
estreitamente associado a um certo niumero de procedimentos e mecanismos envolvendo ambos os
processos.

O centro do governo deve identificar mecanismos claros para garantir que as prioridades e as agendas
transversais sdo adequadamente financiadas. Varios paises tém vindo a utilizar novas abordagens para
responder aos desafios transversais e garantir que as prioridades orgamentais apoiam as prioridades
estratégicas. A Finlandia, por exemplo, tem vindo a trabalhar no desenvolvimento de um orgamento
baseado em “fenédmenos”, que visa assegurar o financiamento de prioridades estratégicas de alto nivel e
de longo prazo que exigem abordagens horizontais e colaborativas transversais a toda a administracéo
publica O objetivo é estabelecer uma ligagéo direta entre os temas e as prioridades estratégicas do pais
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€ 0 processo orcamental, em que as dotagbes sdo orientadas pelas prioridades estratégicas e atribuidas
aos ministérios sectoriais em conformidade (OECD, 202231;). A Nova Zeldndia desenvolveu um quadro
de padrées de qualidade de vida (Living Standard Frameworks, LSF) para incluir as prioridades de bem-
estar no orgamento. O “orcamento do bem-estar” inclui metas relacionados com o bem-estar todos os
anos que prevé um conjunto de despesas para financiar esses mesmos resultados, considerados
prioritarios. Em 2022, foram selecionadas cinco prioridades relacionadas com a "transic¢ao justa", o bem-
estar fisico e mental, o futuro do trabalho, os povos Maori e do Pacifico e o bem-estar das criangas. O
governo monitoriza os resultados alcangados em relagdo a esses resultados e elabora um relatério
especifico (Government of New Zealand, 202232).

5.2. Trabalho colaborativo: o PlanAPP como alavanca para um planeamento
estratégico inclusivo e informado por evidéncias

O PlanAPP tem um mandato claro para estruturar e supervisionar a criagao de redes intragovernamentais
para o alinhamento estratégico e a coeréncia das politicas, através da RePLAN - Rede de Servigos de
Planeamento e Prospetiva da Administragcdo Publica, uma rede interministerial de servigcos de
planeamento e prospetiva da administragdo publica criada pelo mesmo decreto-lei que cria o PlanAPP,
(Decreto- Lei No. 21/2021, 2021p23)). A RePLAN visa promover a cooperagdo e o alinhamento de
estratégias entre ministérios, aumentar a partilha de conhecimento e as competéncias na administragéo
publica e melhorar o conjunto de evidéncias que informam o processo de decisdo politica., envolvendo
igualmente a sociedade civil e 0 meio académico. Para além dos processos de planeamento estratégico,
a RePLAN deve também apoiar a coordenagédo das atividades de prospetiva, acompanhamento e
avaliagao das estratégias e planos transversais.

5.2.1. Aproveitar o conhecimento e as evidéncias recolhidas dentro e fora da
administracao

O reforgo da utilizagao de evidéncias é fundamental no processo de planeamento estratégico para apoiar
a identificagdo de problemas, a definicdo de prioridades e o aumento da qualidade e relevancia das
estratégias e politicas adotadas. Em Portugal, sao utilizadas varias fontes de dados e evidéncias
provenientes da administragdo, do meio académico, da sociedade civil e dos sectores privado e
associativo. Uma melhor compreensao dos dados e evidéncias utilizadas na elaboragéo e revisdo das
estratégias contribuiria, certamente, para reforgcar o quadro geral de planeamento. Em particular, ajudaria
a garantir que os organismos publicos estdo a trabalhar com base nos mesmos pressupostos quando
identificam problemas, propdem potenciais solu¢des ou estabelecem objetivos. Este topico é ainda mais
relevante no contexto dos resultados ao Inquérito da OCDE sobre a Confianga, onde mais de trés
quartos dos inquiridos foram de opinido que os cientistas ndao estdao suficientemente envolvidos
no processo de decisao (ver Capitulo 2).

Para sistematizar a utilizacdo de evidéncias cientificas e aumentar e harmonizar a sua qualidade, o
PlanAPP poderia desenvolver principios ou orientagdes gerais para a utilizacdo de evidéncias nas
atividades de planeamento. Um entendimento comum do que s&o evidéncias qualitativas e adequadas
melhoraria a qualidade e a coeréncia dos documentos/resultados de planeamento estratégico. A OCDE
iniciou um exercicio de levantamento e sistematizacao de praticas e regras seguidas em varios paises
membros para mobilizar evidéncias para a concegao, aplicagéo e avaliagdo de politicas com o objetivo de
desenvolver principios e normas orientadoras para todos os paises e governos (OECD, 202033)).

Para fazer face a desafios complexos, os governos necessitam do conhecimento, da perspetiva e da
informacgao de um vasto leque de atores. Para tal, sdo necessarios uma infraestrutura de conhecimento
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estratégico e sistemas de aconselhamento politico sofisticados* nos quais os mediadores de
conhecimento desempenham um papel fundamental. Normalmente, estes mediadores atuam como
intermediarios entre os produtores de conhecimento e os decisores politicos para garantir o alinhamento
entre as necessidades do governo e da administracdo politica e as evidéncias produzidas por
investigadores e académicos em geral. Os mediadores de conhecimento também asseguram que a
sintese de evidéncias é robusta, multidisciplinar e inclui os contributos técnicos necessarios. Os
mediadores podem ainda prestar aconselhamento sob a forma de opcbdes ou de recomendagdes
especificas e ajudar os decisores politicos a avaliar o grau de fiabilidade das evidéncias disponiveis.

Desde a sua criacdo, o PlanAPP tem desempenhado um papel pioneiro na institucionalizagdo da
mediacao de conhecimento entre a ciéncia e a politica, de que sdo exemplo as iniciativas do PlanAPP de
definicdo de agendas para a elaboracgédo de politicas publicas informadas por evidéncias ou os seminarios
"Ciéncia para a Politica Publica". O PlanAPP poderia alargar o seu papel de articulagéo e orientagdo do
ainda muito fragmentado sistema de aconselhamento politico portugués (incluindo laboratérios de
instituicbes de investigagdo, comités consultivos permanentes e ad hoc, conselhos cientificos e
consultivos, etc.) com vista a promover o desenvolvimento e planeamento de politicas publicas coerente
e informado por evidéncias. A este respeito, o PlanAPP tem ja alguns protocolos de cooperagao em curso
ou planeados com instituicbes académicas e de investigagcdo, bem como com instituicbes da
administragcao publica responsaveis pela recolha, tratamento e divulgacdo de dados estatisticos (como é
o caso do Instituto Nacional de Estatistica).

O desenvolvimento da RePLAN pode contribuir para consolidar a institucionalizagao deste papel
de mediagao do conhecimento e reforcar o sistema de aconselhamento politico existente no pais.
O estabelecimento da RePLAN prevé a criagdo de equipas multissectoriais que poderdo ajudar a criar e
recolher evidéncias e apoiar a elaboragéo de estratégias em areas prioritarias fundamentais (Decreto- Lei
No. 21/2021, 2021p23)). Estas equipas poderéo funcionar como grupos de trabalho, reunindo decisores
politicos, técnicos da administragdo, académicos e outros atores da sociedade civil e dos sectores privado
e associativo, e contribuir para estratégias e politicas publicas mais informadas por evidéncias,
fornecendo, discutindo e partilhando contributos, dados e analises que poderdo ser utilizados para
informar o trabalho do PlanAPP e dos ministérios setoriais.

Outra forma de promover a institucionalizagao da mediagao de conhecimento entre ciéncia e politica
podera passar pela concecdo de estratégias e instrumentos transversais a toda a administragao
para a mobilizacao de evidéncias cientificas para apoio ao processo de decisdo. Embora as
evidéncias possam ser recolhidas e reunidas a partir de diferentes fontes, a cooperagao interministerial
pode ajudar a identificar, partilhar e utilizar evidéncias cientificas sélidas para apoiar a elaboragao de
estratégias e politicas publicas. A colaboragao interministerial pode também promover uma compreensao
partilhada das necessidades e prioridades em matéria de evidéncias, bem como uma analise comum das
questdes em causa e conduzir a identificacdo conjunta de potenciais solugdes ou respostas. Podem ser
criados canais formais ou informais, como redes ou grupos de trabalho sobre questbes gerais ou
especificas, em que as evidéncias, os contributos e as potenciais solugdes s&o discutidos para informar
as estratégias e as politicas. Para criar sinergias e garantir o alinhamento das prioridades-chave, os
governos podem também elaborar agendas anuais de investigacdo para toda a administragdo. Estas
agendas poderdao abranger as principais prioridades de investigacdo do governo e de cada um dos
ministérios sectoriais e poderao ser discutidas e acordadas sob a orientacdo do centro do governo. Ao
desenvolver o seu papel de mediador de conhecimento, o PlanAPP podera inspirar-se na experiéncia

4 Os sistemas de aconselhamento politico consistem em conselhos consultivos, conselhos de planeamento
estratégico, comissdes ad hoc, comissbes de inquérito, unidades de prospetiva, conselheiros especiais, féruns de
inovacéo, think thanks e outras estruturas, que fornecem conhecimento e aconselhamento estratégico ao governo e
a administragao.
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bem-sucedida da Finlandia, que nao so6 utiliza boas praticas de gestao da cooperagao interministerial em
matéria de investigagao e prospetiva como tem também um plano anual comum de investigagao.

5.2.2. Redes interministeriais: mobilizar toda a administracdo para o planeamento
estratégico

O centro de governo (CdG) esta bem posicionado para dirigir e coordenar as atividades de planeamento
estratégico de toda a administragcdo, gragas ao seu poder de convocagao e a sua proximidade com o
Primeiro-Ministro. O CdG esta especialmente bem posicionado para organizar o processo de planeamento
estratégico e assegurar a participagdo dos ministérios sectoriais e de outras instituicdes publicas no
processo.

Ao desenvolver a rede RePLAN, o PlanAPP podera mobilizar, alinhar e partilhar melhor prioridades
estratégicas, documentos e metodologias e promover o desenvolvimento das competéncias e
capacidades especificas necessarias ao planeamento estratégico em toda a administragédo. A criagao da
RePLAN pode também ser um instrumento de promogéo de um espirito de equipa entre os técnicos e
decisores politicos que se ocupam da elaboragéo de politicas publicas (por exemplo, grupos de trabalho
para a partiiha de melhores praticas, formagéo e intercambios informais entre os responsaveis pelo
planeamento de politicas publicas nos varios ministérios sectoriais € nos organismos relevantes do CdG)
e reforgar tanto a estabilidade dos novos processos de planeamento como a agilidade do quadro de
planeamento estratégico.

Em 2021, Portugal tinha 43 redes interministeriais associadas a vasta gama de instrumentos de
planeamento em vigor e 42 redes ligadas a ministérios sectoriais especificos ou envolvendo entidades da
administragdo. Nao existe uma visao geral nem uma supervisdo destas redes, dos seus membros,
mandatos e atividades atuais. A RePLAN poderia atuar como uma "rede de redes" e supervisionar
pelo menos parte das redes existentes relacionadas com atividades de planeamento estratégico.
Para o efeito, seria necessario fazer um levantamento exaustivo das redes existentes, racionalizar o
numero de redes e dar prioridade as que dizem respeito as prioridades estratégicas ou de toda a
administragao publica, para supervisédo e orientacéo pela RePLAN.

Sob a orientagdo do PlanAPP, a RePLAN poderia ainda apoiar a criagao, a organizagao e o plano
de trabalho de equipas multissectoriais centradas nas prioridades estratégicas e nos temas
transversais que podem alimentar o trabalho estratégico de todo o governo. Um numero limitado de
equipas multissectoriais bem selecionadas poderia apoiar a implementac¢ao de prioridades estratégicas e
de longo prazo do governo com mandatos, cronogramas e objetivos claramente definidos.

Os paises membros da OCDE utilizam uma vasta gama de estruturas interministeriais para apoiar a
colaboracéo, o alinhamento e o trabalho em rede no ambito do planeamento estratégico. A Finlandia, por
exemplo, criou diferentes tipos de grupos de trabalho interministeriais para as varias prioridades do
governo, que sdo apoiados pelo Departamento Estratégico do Governo através de uma unidade
especifica (Caixa 5.6).
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Caixa 5.6. Disposicoes e mecanismos de governagao para a coordenagao interministerial na
Finlandia

A Finlandia estabeleceu uma série de mecanismos de coordenagdo para apoiar a estratégia e o
processo de decisao, que estao localizados no centro do governo e, em especial, no Departamento de
Estratégica do Governos (GSD). Estes mecanismos rednem diferentes ministérios e sdo normalmente
coordenados por um ou dois ministérios principais, consoante o tema. Foram criados:

e quatro Comités Ministeriais permanentes sobre Financas, Politica Econdémica, Assuntos
Europeus e Politica Externa e de Seguranga, que desempenham um papel fundamental na
coordenacgao das politicas governamentais sobre estas questdes e na preparagao das sessdes
plenarias do governo;

e grupos de trabalho tematicos centrados em algumas prioridades governamentais (por exemplo,
o Grupo de Trabalho Ministerial para o Desenvolvimento da Transformacgao Digital, a Economia
dos Dados e a Administragao Publica) que ajudam a orientar, acompanhar e implementar essas
prioridades;

e e grupos de trabalho operacionais sobre investigagao e prospetiva (ver acima).
O GSD esta também a utilizar canais informais e a comunicar com os ministérios sectoriais para

alinhar, discutir e acompanhar os progressos na implementagdo das prioridades estratégicas da
reforma.

Fonte: (Government of Finland, n.d.j24)

Tal como acontece em muitos CdG da OCDE, o PlanAPP pode aproveitar a oportunidade para
convocar e criar grupos de trabalho especificos, formais ou informais, sobre prioridades
estratégicas, assim como elaborar documentos ou definir objetivos, para coordenar ou orientar o
trabalho a desenvolver com os ministérios setoriais. Esta possibilidade ja foi utilizada na preparagao
do PNR 2022 e poderia vir a ser utilizada de forma mais sistematica no futuro. Uma vez que estes
documentos s&o preparados regularmente, os grupos de trabalho estabelecidos podem ser utilizados para
definir, preparar e acompanhar melhor a elaboragéo e a implementacao dos documentos.

Para além dos grupos de trabalho interministeriais formais e ad hoc, varios outros mecanismos de
colaboragido em questoes estratégicas sdao usados pelos paises membros da OCDE:

e O desenvolvimento de redes estruturadas de unidades analiticas e estratégicas do CdG e dos
ministérios setoriais pode reforcar a ligagdo e criar um espirito de equipa entre os técnicos, os
consultores e os decisores politicos responsaveis pela elaboragéo de estratégias e politicas publicas
na administragcdo. Tanto a Esténia como a Finlandia tém-se apoiado em grande medida em redes
informais e interpessoais do centro de governo para impulsionar a agenda sobre temas estratégicos
como a digitalizago.

e Reunides bilaterais entre o CdG e os ministérios setoriais sobre as respetivas estratégias, tanto
na fase de elaboragdao como na fase de implementagao das estratégias, como acontece na Estonia
ou nos EUA, durante as quais o CdG pode suscitar questdes e reflexdes, em especial no que diz
respeito a coeréncia destas com o programa governo ou com os principais documentos nacionais;

e Os programas de mobilidade entre o CdG e os ministérios setoriais também se tém mostrado
benéficos em varios paises membros da OCDE para reforgar os lagos entre varios ministérios e
departamentos, partilhar conhecimentos e recursos, permitir uma melhor compreensao das fungbes
e responsabilidades de cada instituicdo e desenvolver um espirito de equipa entre os participantes
no programa.
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5.2.3. Participagao dos cidadaos, do setor privado e da sociedade civil no planeamento
estratégico

Experiéncias recentes em paises membros da OCDE mostram que, quando o processo de planeamento
é aberto e inclusivo, o planeamento estratégico pode reforgar a legitimidade da agdo do governo e
aumentar a sustentagdo das politicas publicas para além do ciclo eleitoral. A inclusdo de diversas
perspetivas durante o processo de planeamento pode melhorar a qualidade da analise dos problemas e
a implementagao dos planos ou estratégias. As evidéncias também tendem a mostrar que o envolvimento
dos cidadaos pode contribuir para informar a administragao sobre questdes especificas e robustecer as
solugdes propostas.

Em Portugal, a semelhanca do que acontece em muitos paises da OCDE, existe uma cultura
crescente de participagdo dos cidadaos e da sociedade civil nos processos legislativos e
administrativos. Alguns dos recentes exercicios de planeamento como a Estratégia Portugal 2030, o
PRR, o Plano Ferroviario Nacional ou a Estratégia de Mobilidade Ativa, por exemplo, envolveram reunides
com os cidadaos, consultas publicas e oportunidades para contribui¢gdes escritas e sugestbes. O estudo
que deu origem a Estratégia Portugal 2030 recebeu mais de 1100 contributos durante o processo de
consulta publica. Adicionalmente, alguns conselhos consultivos incluem representantes da sociedade
civil. O Conselho Econémico e Social, que retine representantes da administragéo publica e da sociedade
civil, é consultado relativamente aos documentos do Orgamento do Estado, Grandes Opc¢des e Programa
Nacional de Reformas. O Conselho das Finangas Publicas, composto por peritos em finangas publicas, é
também consultado sobre o Orgamento do Estado e o Programa de Estabilidade de Portugal. Ambos os
Conselhos sdo consultados e emitem parecer sobre as Grandes Opgdes elaboradas pelo PlanAPP.

Apesar de alguns esforgos pontuais para incluir os cidadaos no inicio do processo de planeamento de
varios documentos estratégicos fundamentais, o envolvimento com os cidaddaos parece ocorrer
principalmente no final do ciclo de planeamento e do desenvolvimento de politicas publicas. Com
efeito, em Portugal é obrigatério um periodo de consulta publica na fase final do processo de elaboragao
dos instrumentos de planeamento durante o qual tanto os cidadéos, as associagdes representativas do
sector privado e outras entidades da sociedade civil podem fazer observagdes ou sugestdes sobre as
propostas apresentadas. Este processo é efetuado através de plataformas web (www.consultalex.gov.pt,
www.participa.gov.pt, www.participa.pt).

No entanto, estes processos tém sido insuficientes para satisfazer as expectativas dos cidadaos
em matéria de participagao e representagao, tal como sublinhado no Capitulo 2, com apenas 4 em
cada 10 portugueses a considerarem que as suas opinides s&o tidas em conta numa consulta publica ou
que tém oportunidade de exprimir os seus pontos de vista. Portugal poderia orientar os seus esforgos no
sentido de incluir os cidadaos noutras fases do processo de decisédo e sistematizar o envolvimento dos
cidadaos na elaboragdo de estratégias e politicas publicas.

Uma vez que esta localizado no centro de governo, o PlanAPP poderia contribuir para reforgar a
participacao dos cidadaos no processo de desenvolvimento e planeamento de politicas publicas.
Em varios paises membros da OCDE, os CdG desenvolveram diretrizes ou conjuntos de ferramentas para
0s ministérios e instituicbes publicas, com vista a conceber e promover a participagdo dos cidadaos na
elaboragao de estratégias e de politicas publicas. Franga, por exemplo, criou o Centro Interministerial para
a Participagédo dos Cidadaos (CIPC) que oferece apoio estratégico e metodoldgico aos ministérios e
departamentos governamentais que pretendam envolver os cidaddos no desenvolvimento de politicas
publicas (French Interministerial Direction for Public Transformation, n.d.(s4).
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5.2.4. Envolver conjuntamente a academia, a sociedade civil e a administragdo em
questoes transversais - estudos de casos sobre o clima e a responsabilidade social das
empresas

Dois estudos de caso, em Irlanda e Franga, oferecem bons exemplos para a RePLAN de mecanismos
de dialogo formal com um vasto leque de partes interessadas, com vista a sua mobilizagdo para a
discussdo de problemas politicos complexos e multidimensionais e informagéo de estratégias e planos
(Caixa 5.7; Caixa 5.8).

Caixa 5.7. Estudo de caso 1: Envolver a sociedade civil, o sector privado e a academia na
responsabilidade social das empresas em Franga

O governo francés criou em 2013, no ambito da France Stratégie, uma plataforma consultiva e de
intercambio para debater e formular recomendagdes sobre a responsabilidade social das empresas
(RSE). A plataforma visa promover a RSE e centra-se nos desafios sociais, ambientais e econdmicos
em geral, analisando questées como os ODS, a competitividade, a rotulagem RSE, a governagéo e as
alteragdes climaticas. Apresenta recomendagbes ao governo e a todas as partes interessadas,
incluindo empresas e ONG, sugere agdes prioritarias e identifica e divulga boas praticas. O governo
também pode apresentar pedidos a plataforma sobre determinadas questées relacionadas com a RSE.

A plataforma reiine 50 membros do governo, da sociedade civil e da academia, incluindo sindicatos,
organizagdes empresariais, ONG, grupos de reflexao, associagdes de instituicbes de ensino superior
e representantes da France Stratégie, dos ministérios sectoriais e do Senado. Os principios e as regras
de funcionamento da plataforma foram formalizados e acordados por todos os participantes desde o
inicio, incluindo um procedimento para a expressao de pontos de vista divergentes. Na plataforma as
decisdes sdo tomadas por consenso. O mapeamento e a identificagdo dos representantes relevantes
do sector privado, da academia e da sociedade civil foram uma tarefa importante que esteve na base
do éxito da plataforma. Os membros reinem-se em assembleias gerais varias vezes por ano (5 em
2021) e em reunides e grupos de trabalho especificos. O secretariado é assegurado pela France
Stratégie. As publicagdes sido divulgadas na pagina web da France Stratégie e s&o organizadas
conferéncias web sobre os diferentes temas para incentivar a partilha de ideias e a promogéo dos
resultados dos trabalhos. Os membros chegaram a acordo sobre um roteiro plurianual para as suas
atividades no final de dezembro de 2020, que esta agora a ser implementado pela plataforma.

A plataforma permitiu & France Stratégie e, mais genericamente, ao governo envolver um vasto leque
de atores de forma coordenada e sistematica na discussdo de tdpicos transversais para ajudar a
informar a estratégia e a elaboragao de politicas sobre o assunto. O trabalho da plataforma ajudou a
desenvolver novas medidas e ideias no dominio da RSE em Franga, por exemplo, sobre a rotulagem
RSE para PMEs e microempresas.

Fonte: (France Stratégie, 202235;; French RSE platform, 2022;34))

MELHORAR O PROCESSO DE DECISAO E DE DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS PUBLICAS EM PORTUGAL © OCDE 2023



60 |

Caixa 5.8. Estudo de caso 2: Envolvimento dos cidadaos e da sociedade civil no Dialogo Nacional
na Irlanda

O Governo da Irlanda desenvolveu um Plano para a A¢ao Climatica em 2019 e depois em 2021 e criou
o Dialogo Nacional sobre a Agdo Climatica (NDCA) para aumentar ainda mais o envolvimento da
sociedade e a participacao publica no Plano de Ag¢ao Climatica. O NDCA visa estabelecer um novo
contrato social sobre o clima, para envolver, habilitar e capacitar a sociedade, incluindo decisores
politicos, atores publicos e privados, sociedade civil e o publico em geral, para cocriar e realizar agbes
climaticas praticas, e para informar estratégias e politicas publicas. O NDCA é dirigido pelo Ministério
do Ambiente, do Clima e das Comunica¢ées da Irlanda e apoiado pela Agéncia de Protegdo do
Ambiente (EPA), que também desempenha o papel de secretariado. O NDCA recorre a uma série de
ferramentas e plataformas, incluindo s6 em 2022:

e As Conversas sobre o Clima 2022 (CC22), que envolvem mais de 400 representantes do sector
privado, 4300 cidadaos, jovens, populagbes vulneraveis a transicdo para a neutralidade
carbodnica e organizagdes locais e comunitarias.

e Trés eventos do Férum Nacional do Clima, que assumiram a forma de workshops deliberativos,
reunindo mais de 300 representantes de um vasto leque de organizagdes para debater os
desafios e as solugbes para a realizacido de acgdes climaticas.

e A primeira Assembleia Nacional da Juventude sobre o Clima, que contou com a participagao
de mais de 40 jovens irlandeses para recolher os seus pontos de vista e sugestdes sobre a
implementacao de agdes no dominio do clima.

e O estudo da EPA Climate Change in the Irish Mind (CCIM), que forneceu dados sobre as
atitudes e os comportamentos de 4000 cidadaos relativamente as alteragbes climaticas,
representativos do conjunto da populagao irlandesa.

e A Conferéncia sobre o Clima da EPA de 2022, Creating Ireland's Climate Future (Criandor o
futuro climatico da Irlanda), que discutiu a visdo para uma lrlanda resiliente e com impacto
neutro no clima até 2050 e a forma como essa visdo sera alcangada ao nivel do planeamento
estratégico e do ambiente natural e construido.

e O National Social and Behavioural Advisory Group (Grupo Consultivo Nacional para os
Assuntos Sociais e Comportamentais), que se reuniu 3 vezes e foi criado para analisar os
resultados da investigacao e ajudar a informar a politica pubica.

O NDCA construiu uma base de dados sobre a agao climatica, nomeadamente sobre os pontos de
vista e os comportamentos dos cidadaos através das Conversas sobre o Clima (CC22), que sao
processos anuais de consulta e participagao, € do estudo CCIM. As Conversas sobre o Clima tém uma
pagina web especifica que incentiva a participagdo do publico, permite recolher apoios politicos e
divulgar a iniciativa. A CC22 mostrou que os cidadaos tém ideias claras e um sentido de urgéncia e
entusiasmo para trabalhar com a administracdo sobre questdes climaticas. De acordo com o
questionario realizado no admbito do processo das Conversas sobre o Clima, 92% dos inquiridos
mostraram-se preocupados com as alteragdes climaticas, 83% estavam motivados para agir e 85%
disseram que ja estavam a tomar medidas concretas. Paralelamente, o estudo CCIM sugeriu que o
desejo de agir nem sempre esta associado a uma compreensdo adequada das agdes que tém
impactos mais significativos ou a realizagao deste tipo de agbes. Ambos os mecanismos de consulta
permitiram ao Ministério do Ambiente, do Clima e das Comunicagdes identificar tendéncias e praticas,
mas também paradoxos nos comportamentos das pessoas e tém contribuido para informar futuras
atividades e agoes.
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O NDCA também permite que o governo identifique areas prioritarias de acdo, como a literacia
climatica, e que os decisores politicos e os varios atores envolvidos contribuam para acelerar a sua
concretizagdo das medidas prioritarias. O NDCA contribui para a definicdo de prioridades e a
implementagao da politica climatica e energética, incluindo os novos planos de agao climatica que tém
sido elaborados e divulgados de dois em dois anos desde 2019. A criacdo da Assembleia da Juventude
para o Clima € um bom exemplo dos resultados do Plano de Agéo para o Clima 2021.

Fontes: (Government of Ireland, 2021537)); (Government of Ireland, 2022;3g)); (Government of Ireland, 2022;39))
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Q Conclusoes e Recomendagoes

Com base na analise dos diferentes capitulos do presente relatério, esta ultima secgdo apresenta
recomendagbes e oportunidades de melhoria para Portugal e, em especial, para o PlanAPP, a fim de
reforcar o seu papel e as suas capacidades para desempenhar as fungdes e atingir os objetivos definidos
no seu mandato.

6.1. Confianga e politicas informadas por evidéncias

A andlise dos resultados do Inquérito da OCDE sobre a Confianga em Portugal, complementada pelo
debate entre peritos durante o workshop OCDE-PlanAPP, deu origem a quatro recomendagdes com o
objetivo de reforgar a confianga nas instituigdes publicas em Portugal:

1. Definir a confianga como um objetivo de politica publica

e Ao fazer da confianga um objetivo explicito das politicas publicas, Portugal pode acelerar o
crescimento e a coesao social e melhorar a eficacia da administragao publica. Recolher, partilhar
e promover o debate, com regularidade, de dados sobre a confianga e os seus determinantes, é
fundamental para melhorar a definicdo das politicas publicas e a avaliagdo dos seus impactos.

e Repetir o inquérito sobre a confianga com regularidade, constituindo uma série cronoldgica de
dados sobre a governagao publica que permita acompanhar as mudangas ao longo do tempo e
fazer comparagdes com outros paises da OCDE.

e Divulgar e debater os resultados sobre a confianga e os seus determinantes no seio do governo e
da administragcao publica, cm vista a reforgar as estratégias do governo e da administragéo e a
coeréncia das politicas publicas.

2. Reforgar as capacidades da administracdo com evidéncias e competéncias relevantes para
enfrentar multiplos desafios

Os cidadaos portugueses estéo relativamente satisfeitos com a confiabilidade e a capacidade do governo
e da administracdo para enfrentar desafios futuros, o que constitui um fator essencial de confianga no
governo. No entanto, o governo e a administragdo publica portuguesa terdo de reforgar as suas
competéncias e as evidéncias que fundamentam as politicas publicas para dar resposta a multiplas crises.

o Reforgar a capacidade da fungao publica e dos servigos publicos, melhorando as competéncias
digitais dos funcionarios publicos e reforcando a interoperabilidade dos sistemas em toda a
administragdo publica, a fim de facilitar a interagdo com os utilizadores/cidad&os.

e Desenvolver iniciativas para recolher e integrar os comentarios dos cidaddos sobre os servigos
publicos, assegurando uma melhor adaptacéao dos servicos as necessidades dos cidadaos.

e Promover encontros e debates regulares entre decisores politicos e comunidades cientificas e
elaborar um roteiro para institucionalizar, num quadro Unico, mecanismos que permitam que as
evidéncias cientificas contribuam para a elaboragao de politicas
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Alargar ao Governo e ao Parlamento os mecanismos de colaboragdo entre a ciéncia e os
decisores politicos.

3. Melhorar a percecdo de justica procedimental e integridade, reforcando a igualdade de
tratamento e de oportunidades para todos

Existe uma percegdo generalizada de falta de justica procedimental e de integridade em Portugal -
especialmente entre os grupos vulneraveis - e a maioria dos inquiridos portugueses gostaria que o
governo fizesse mais para proporcionar igualdade de oportunidades para todos.

Iniciar debates a nivel nacional sobre a forma de melhorar a igualdade e promover a equidade em
diferentes areas de politica publica. Estes dialogos permitiram recolher os pontos de vista, as
necessidades e as ideias das pessoas sobre a melhor forma de melhorar a igualdade e promover
a equidade. Deverdo também ser recolhidos e ponderados os contributos de diferentes
organismos publicos e a diferentes niveis da administragao.

Investir no estudo das causas da percegao generalizada de injustica procedimental e desenvolver
iniciativas para lhes dar uma resposta adequada. A igualdade de tratamento dos pedidos de
prestagdes sociais poderia ser promovida através da publicitagdo dos processos e das respostas,
bem como de uma promogao proactiva da diversidade na administragao publica.

Melhorar as iniciativas que visam a participagdo e a representagédo dos jovens nas discussdes
sobre politicas publicas e reforgar a perspetiva intergeracional nos planos e nas politicas publicas.
Em Portugal, a confianga dos jovens no governo é significativamente inferior a de outros grupos
populacionais. Estas iniciativas poderiam incluir, entre outros, a promog¢ao da participagao dos
jovens em ambientes que Ihe sdo mais familiares, como as escolas, ou a organizagdo de
atividades destinadas a desenvolver a sua literacia politica.

Reforgar as iniciativas de integridade publica, nomeadamente através de formacgéo regular dos
funcionarios publicos na identificagdo de dilemas éticos quotidianos, equipando-os para
enfrentarem e resolverem esses mesmos dilemas. Uma campanha de comunicagéo global para
promover a integridade na sociedade poderia complementar os esforgos desenvolvidos ao nivel
da administracéo publica.

4. Promover a abertura e a elaboracgao de politicas inclusivas para fomentar a confianga publica

A maioria dos inquiridos portugueses considera que a informagao publica é acessivel e transparente, mas
apenas uma minoria sente que tem oportunidade de expressar as suas opinides ou que a sua voz sera
tida em consideragao.

Considerar o desenvolvimento de um plano de comunicagao publico abrangente, adotando uma
abordagem de transparéncia (para além dos planos de comunicagdo ligados a iniciativas e
questdes especificas). Este plano poderia também incluir a simplificacdo da linguagem
administrativa, a selecdo de audiéncias e mensagens e a identificacdo dos melhores canais para
chegar a diferentes publicos, entre outros elementos.

Desenvolver uma iniciativa que siga os principios de boas praticas da comunicagéo publica para

responder a desinformacdo e a informagéo incorreta, com vista a assegurar um espacgo de
comunicagao seguro.

Investir na comunicagéo das formas e meios como os organismos publicos envolvem os cidadaos
e integram os seus pontos de vista na elaboragdo e implementagdo de politicas publicas, por
exemplo, assegurando que os contributos que fornecem sao publicos, tém resposta e séo
utilizados no desenvolvimento de legislagdo e dos servigos publicos.

Chegar proactivamente aos grupos mais vulneraveis e envolvé-los na discussédo das politicas
publicas que lhes dizem mais diretamente respeito, explorando didlogos locais ou nacionais (como
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6.2

os realizados na Finlandia). Investir na identificagao do tipo de iniciativas suscetiveis de reforgar
as oportunidades de participagao das pessoas na discussao das politicas publicas. Isto pode
incluir a avaliagao de projetos e programas em curso nas escolas com atividades politicas ou
civicas. Por outro lado, podera ser explorada a possibilidade de desenvolver um curriculo de
aprendizagem de servigos e atividades de servigo comunitario que proporcionem aos jovens
oportunidades de contribuir para as suas comunidades de uma forma mais sistematica.

. Avaliacao de Politicas Publicas

Com base na analise apresentada no capitulo 3, o PlanAPP poderia desenvolver um conjunto de

iniciativas para reforgar a utilizagdo da avaliagdo das politicas para melhorar o processo de decisao, tais
como:
1. Desenvolver uma agenda de avaliagcdo de politicas publicas interministerial para fornecer

orientagoes de alto nivel (médio prazo)

e Desenvolver uma agenda de avaliagdo de politicas publicas plurianual em consulta com os
ministérios setoriais, tendo em conta as lacunas de evidéncias existentes e as necessidades de
evidéncias para futuros exames a despesa publica (“spending reviews”).

e Publicar a agenda de avaliagdo plurianual e partilha-la com a Presidéncia do Conselho de
Ministros para apreciagao.

e Partilhar a agenda de avaliagdo plurianual com o Parlamento e o Tribunal de Contas para
informacéo.

Elaborar orientagdes para clarificar os objetivos e os métodos de avaliagcido das politicas

publicas (médio prazo)

e Elaborar diretrizes sobre a avaliagdo de politicas publicas em colaboragdo com as unidades de
avaliacdo dos ministérios sectoriais e peritos em avaliagdo de politicas publicas de fora da
administragao publica.

e Incluir uma definigédo oficial de avaliagdo de politicas publicas nas mesmas diretrizes.

Promover a criagao de redes para fomentar a qualidade das avaliagoes e a disponibilizagao de
evidéncias de avaliagao para o processo de decisado (longo prazo)

e Criar uma rede de avaliadores da administragao publica para partilhar boas praticas e métodos de
avaliagao das politicas publicas. Considerar a possibilidade de tirar partido da RePLAN para este
efeito.

e Criar um grupo consultivo/grupo de “revisdo pelos pares” para apoiar os ministérios setoriais a
assegurar da qualidade das suas avaliag¢des.

e Cultivar redes com o meio académico para aumentar a interface entre evidéncias cientificas e
politicas publicas e, assim, promover a producao de evidéncias relevantes para a elaboracao de
politicas publicas e, simultaneamente, aumentar o impacto das evidéncias cientificas e de
investigacao no processo de decisao politico.

Reforgar a disponibilidade de competéncias analiticas na administragao publica (longo prazo)

e Desenvolver agbes de formagdo em matéria de avaliagdo das politicas publicas, em colaboragao
com o meio académico, destinadas aos ministérios setoriais.
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e Investir nas competéncias da equipa de avaliagdo do PlanAPP, em termos de analise, bem como
em termos de tratamento e sintese de evidéncias e de encomenda de avaliagdes de politicas
publicas.

Assegurar o acesso a dados de elevada qualidade para realizar avaliagbes das politicas
publicas (médio prazo)

e Desenvolver um acordo-quadro com o Instituto Nacional de Estatistica (INE) e outras entidades
nacionais para antecipar as necessidades de dados do PlanAPP durante um periodo plurianual
(por exemplo, de acordo com a agenda de avaliagdo plurianual).

Aumentar as atividades de comunicagao e utilizar ferramentas de sintese de evidéncias para

aumentar o impacto das avaliagoes das politicas publicas (médio prazo)

e Discutir e partilhar as avaliagdes coordenadas pelo PlanAPP com o Conselho de Ministros.

e Utilizar métodos de sintese de evidéncias para comunicar eficazmente os resultados de avaliagdes
de politicas publicas aos decisores politicos

e Criar uma base de dados de avaliagao de facil utilizagao para facilitar o acesso aos resultados.

e Desenvolver uma estratégia de comunicagao para apoiar a divulgagéo dos resultados da agenda
de avaliagao plurianual.

e Organizar eventos de sensibilizagdo no Parlamento para apresentar os resultados das avaliagdes
realizadas e promover a procura.

Reforgar a ligagao entre a avaliagdo ex ante e ex post para aumentar o seu impacto (médio

prazo)

e Promover uma maior articulagao entre as atividades de avalaigdo de impacto regulamentar e as
atividades de avaliacdo, de forma que as primeiras possam antecipar as necessidades de recolha
de dados para as avaliagdes ex post e ajudar a clarificar os objetivos das politicas publicas.

Finalmente, a fim de apoiar os esforgos do PlanAPP para promover a utilizagdo de avaliagdes das politicas
publica, o governo podera querer considerar,

8.

Melhorar a governagao dos dados para a elaboragao de politicas informadas por evidéncias,
através de, nomeadamente,

e A revisdo da Lei do Sistema Estatistico Nacional de 2008 para garantir o acesso aos dados
necessarios para efeitos de avaliagdo das politicas publicas.

e O desenvolvimento der uma estratégia de dados para a elaboracdo de politicas publicas
informadas por evidéncias.

Desenvolver um quadro juridico que fornega

o A definicdo dos atores, da periodicidade e dos critérios para a realizacdo de avaliagdes das
politicas publicas.

e A clarificagdo do mandato dos ministérios setoriais no que respeita a avaliagdo das politicas
publicas setoriais e dos recursos afetos a esta atividade.

6.3. Prospetiva Estratégica

A partir das atividades desenvolvidas em torno da prospetiva estratégica ao longo do projeto, incluindo a
identificacdo e a partilha das experiéncias de outros paises, foram identificadas cinco areas de
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oportunidade para o PlanAPP explorar e promover como parte do seu mandato na area da
prospetiva estratégica®.

O PlanAPP esta colocado no centro do governo e dotado de uma missdo, de um mandato e das
capacidades necessarias para promover a prospetiva estratégica e a sua utilizacdo (Decreto-Lei n.°
21/2021, de 15 de margco de 2021).Neste contexto, o PlanAPP podera continuar a desenvolver as
atividades em curso e explorar as seguintes areas de oportunidade:

1. O desenho (em conjunto com outos organismos) de uma estratégia transversal para a
prospetiva na administragdo publica portuguesa, com um roteiro de agdo associado, definindo os
objetivos e identificando os recursos necessarios para gerar capacidades e iniciativas mais fortes e
eficazes. Para o efeito, o PlanAPP podera aproveitar as suas atribuicbes na area do planeamento
estratégico, designadamente a sistematizagdo de quadros estratégicos e a promogéo da coeréncia
entre planos sectoriais e agendas transversais (Decreto-Lei n.° 21/2021, de 15 de margo de 2021).

2. Desenvolvimento de um estudo do ecossistema de prospetiva estratégica em Portugal para
mapear detalhadamente os seus atores e as relagdes entre eles, bem como identificar barreiras e
facilitadores especificos. Para este efeito, o PlanAPP podera basear-se nos conhecimentos recolhidos
através do Grupo de Trabalho da Comunidade de Prospetiva, langado em junho de 2022.

3. Promocao de intervengdes concretas focadas em projetos especificos, setoriais ou baseados
em desafios, criando a oportunidade para aplicar abordagens de prospetiva estratégica no terreno e
orientadas para resultados tangiveis. Dada a sua missdao e mandato para conceber e executar
intervengdes de prospetiva estratégica, o PlanAPP pode promover estas iniciativas em torno de
desafios e pedidos concretos da tutela.

4. Consolidagao de iniciativas em curso para promover a articulagdo entre os peritos em
prospetiva existentes na administragao publica portuguesa. A criagdo de uma comunidade de
pratica de prospetiva aumentaria a interagao e a colaboragéo entre ministérios setoriais e organismos
da administragdo publica. A criagdo da Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva na
Administracao Publica (RePLAN), uma rede que prevé a cooperacédo e o intercAmbio de recursos e
conhecimentos entre as varias areas governativas (Decreto-Lei n.° 21/2021, Capitulo Ill, de 15 de
margo de 2021), constitui um ponto de partida solido para esta area de oportunidade.

5. Promocao de encontros com parceiros internacionais, beneficiando dos contactos ja
estabelecidos no ambito do ecossistema global de prospetiva estratégica para partilhar
aprendizagens e criar iniciativas transfronteiricas para responder aos desafios globais. Estes
contactos comecaram ja a traduzir-se em iniciativas concretas de cooperacdo: O PlanAPP esta a
coordenar a participagdo portuguesa no The European Well-being Foresight Project: Assegurar o
Bem-Estar dos Cidadaos no ambito da Autonomia Estratégica Aberta da UE e da Nova Ordem Global,
um projeto iniciado pela Oficina Nacional de Prospetiva y Estratégia de Espanha que conta com a
participagao de varios Estados Membros da UE no dmbito da rede de prospetiva europeia.

6.4. Planeamento estratégico

Com base na analise e nos exemplos apresentados no Capitulo 5, o PlanAPP poderia considerar uma
série de opgdes e instrumentos para melhorar o processo de planeamento estratégico e reforgar as suas

5 Juntamente com o capitulo apresentado anteriormente neste relatério sobre o tema (Capitulo 4), um documento de
trabalho da OCDE (Monteiro e Dal Borgo, 2023) fornece uma analise mais aprofundada e extensa sobre a utilizagdo
da prospetiva estratégica para melhorar o processo de decisdo em politicas publicas.
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capacidades e instrumentos para dirigir e coordenar processos de planeamento estratégico, bem como
para melhorar as capacidades da administragdo publica na criagcdo de redes para a elaboragao de
estratégias baseadas em evidéncias.

1. Identificar e clarificar as responsabilidades e os intervenientes nas atividades de planeamento
estratégico

Desenvolver uma arquitetura global do processo de planeamento estratégico com uma atribuigéo
clara das fungbes e das responsabilidades das entidades que integram o centro de governo (CdG)
e dos ministérios setoriais;

Proceder a uma revisdo funcional do mandato e do papel de todas entidades envolvidas no
processo de planeamento estratégico;

Comunicar uma visdo e uma narrativa claras sobre o planeamento estratégico através, por
exemplo, de um manual de planeamento estratégico como o da Letonia.

2. Reforgar o quadro de planeamento e assegurar o alinhamento e a coeréncia entre estratégias

Definir e formalizar a relagao hierarquica entre os documentos que compdem o quadro estratégico
de planeamento e rever a Lei de Bases do Planeamento para incluir os diferentes documentos
para além das Grandes Opg¢oes;

Definir processos de planeamento estratégico pormenorizados para cada um dos principais

documentos estratégicos, incluindo a clarificagdo das ligagdes descendentes e ascendentes entre
diferentes conjuntos de documentos;

Clarificar o papel dos diferentes atores nos processos de planeamento estratégico, enquadrando
as respetivas fungdes no novo quadro ou revendo os seus mandatos;

Assegurar que o quadro estratégico permite estabelecer um conjunto claro de prioridades.
Introduzir uma taxonomia de documentos estratégicos e de documentos de operacionalizagao;

Reforcar a coordenacéo e a colaboracdo através de mecanismos institucionais e digitais - por
exemplo, tirando partido do RePLAN;

Estabelecer regras e um processo de revisdo das estratégias sectoriais e intersectoriais nas
diferentes fases do seu desenvolvimento (por exemplo, nota concetual inicial, contributos e revisdo
durante o processo de elaboragao, verificagao da coeréncia da estratégia com o programa do
governo quando o documento antes da apresentagcao ao Conselho de Ministros).

3. Apoiar os ministérios sectoriais no processo de planeamento

Com base no quadro estratégico existente, identificar as lacunas e sobreposigbes institucionais,
nomeadamente ao nivel dos ministérios setoriais;

Considerar o desenvolvimento de orientagdes ou diretrizes e ficheiros modelo para os ministérios
setoriais;

Afetar recursos do PlanAPP para apoiar os ministérios setoriais na preparacéo de estratégias e
na aplicagao das diretrizes;

Estabelecer uma plataforma digital que podera incluir um registo de estratégias e as orientagdes
e os ficheiros modelo acima referidos;

Estabelecer um processo de trabalho claro com os ministérios setoriais na preparacado das
Grandes Opcbes, a fim de garantir que estes podem contribuir para o documento, estabelecendo
a ligacdo com as suas prioridades e planos sectoriais e dispondo dos conhecimentos
especializados relevantes; utilizar, por exemplo, grupos técnicos e reunides informais, ou
considerar a mobilidade de técnicos entre os ministérios setoriais € o PlanAPP para reforgo das
suas contribuicées para os principais documentos de planeamento estratégico.
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Estabelecer uma ligagao entre o planeamento estratégico e os resultados

e Alargar o atual quadro de monitorizacao de politicas publicas a outras prioridades de alto nivel
definidas no Programa do Governo e nas Grandes Opgdes (alteragdes climaticas; digitalizagao;
desigualdades), incluindo metas e um conjunto limitado de indicadores-chave.

e Desenvolver roteiros e instrumentos de monitorizagcdo para que os ministérios setoriais possam
cumprir as prioridades de alto nivel, a semelhanga dos planos de apresentacao de resultados do
Reino Unido;

e Organizar e apoiar a realizagao de reunides para a analise de estratégias e dados entre o PlanAPP
e 0s ministérios setoriais, a fim de acompanhar os progressos na implementagao das estratégias
setoriais e verificar a sua consisténcia com outras estratégias nacionais e sectoriais.

Aumentar a ligagao entre o planeamento estratégico e o planeamento financeiro

e Promover reunides regulares para ligagdo do planeamento estratégico ao planeamento financeiro
entre as entidades responsaveis pela elaboragdo do planeamento estratégico - o PlanAPP e o
Ministério das Finangas - aquando da elaborag¢ao dos documentos estratégicos para promover um
dialogo sobre as prioridades, a determinagao dos custos e a relacao custo/eficacia das medidas;

e Considerar a possibilidade de aumentar a ligacao entre a definicao de prioridades de alto nivel e
0 orgamento,

o utilizando as Grandes Opgdes para apresentar mais medidas e prioridades do programa de
governo e para orientar as discussdes e as alocagdes orgamentais sobre prioridades, se nao
mesmo sobre a totalidade do orgamento;

o definindo as despesas ligadas as prioridades do governo no processo orgamental, através de
debates entre o Centro de Governo e o Ministério das Finangas e, eventualmente, de um
documento especifico (por exemplo um "quadro de reformas”, como na Suécia), e

o desenvolvendo a pratica de realizagdo de exames as despesas para as alinhar com as
prioridades estratégicas.

Promover a criagdo de redes interministeriais para mobilizar toda a administragao publica para
o planeamento estratégico

e Promover um sentido de comunidade entre os departamentos e 0s responsaveis pelo
planeamento estratégico, utilizando a RePLAN e as rela¢ées informais a nivel mais técnico;

e Considerar a criagdo de um numero limitado de grupos de trabalho interministeriais sobre
prioridades estratégicas que possam beneficiara do apoio do PlanAPP e do enquadramento da
RePLAN; estabelecer e utilizar equipas multissectoriais no quadro da RePLAN sobre temas
estratégicos e prioridades do governo para fins de investigacdo e de recolha e/ou producéo de
evidéncias que possam alimentar o trabalho dos grupos de trabalho ministeriais;

e Considerar a possibilidade de solidificar e formalizar o grupo de trabalho sobre a preparacao das
Grandes Opc¢des para garantir a adeséo e sistematizar o processo;

e Considerar o recurso a programas de mobilidade de pessoal entre o PlanAPP/RePLAN e os
ministérios setoriais;

e Considerar a possibilidade de organizar atividades de capacitagdo, apoiando a criagdo de novas
unidades estratégicas nos ministérios setoriais onde estas ndo existam, ou desenvolvendo ag¢des
de formacéao, seminarios e conferéncias sobre temas selecionados para os participantes e para
toda a administragao.

Aproveitar o conhecimento e as evidéncias de dentro e de fora da administragao

e Sensibilizar para as vantagens proporcionadas pela utilizacdo de evidéncias no planeamento
estratégico através da RePLAN;
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e Desenvolver orientagdes e metodologias sobre a utilizagdo de evidéncias e inclui-las nas
principais metodologias e orientagdes sobre planeamento estratégico;

e Fazer um levantamento das entidades que integram o sistema de aconselhamento cientifico a
elaboragao de politicas publicas, nomeadamente no ambito das redes existentes, em fungao das
orientagdes tematicas das equipas multissectoriais da RePLAN e sugerir a participagdo da
RePLAN naquelas que dizem respeito a prioridades estratégicas e transversais;

8. Aumentar o envolvimento e a participagado dos cidadaos no planeamento estratégico

e Refletir sobre o papel que o PlanAPP podera desempenhar na promocdo da participagdo dos
cidadaos no planeamento estratégico, garantindo a realizagdo atempada de consultas publicas e
promovendo a discussdo e partilha de boas praticas, metodologias e orientacbes sobre a
participacéo dos cidadaos na elaboragéo de estratégias no ambito da RePLAN;

e Assegurar que a participagdo dos cidaddos é prevista de forma sistematica nos principais
documentos estratégicos nacionais, como aconteceu no caso da Estratégia Portugal 2030, e
sugerir mecanismos de envolvimento dos cidadaos aos autores de futuras estratégias e politicas
publicas;

e Ponderar a criagdo de uma estrutura para a participagdo dos cidadaos, no Centro de Governo,
para promover principios e boas praticas para o envolvimento dos cidadaos em todos os
organismos da administragao publica

9. Envolver a academia, a sociedade civil e a administragio num diadlogo conjunto sobre questoes
transversais

e Considerar a possibilidade de criar plataformas e instrumentos para promover o didlogo e os
processos participativos com a academia e a sociedade civil sobre temas especificos (por
exemplo, o langamento de um dialogo nacional sobre o clima, liderado pelo Ministério do Ambiente
e Acéo Climatica, seguindo o exemplo da Irlanda, ou a criagdo de uma plataforma de dialogo
publico-privado sobre um conjunto de prioridades pré-definidas) que desenhem e produzam
conjuntamente resultados sobre temas ou questdes concretas (documentos de referéncia e
recomendacdes).
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