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RESUMO

A avaliacdo das politicas publicas em Portugal, no &mbito da modernizacao e inovacao
da Administracdo Publica tem, ao longo das Ultimas décadas, sofrido uma evolucdo
consideravel, tendo um grande impulso sido dado com a entrada de Portugal na Uniéo
Europeia. A avaliacdo e controlo das politicas é efetuado por departamentos
especializados na Administracdo Publica, sendo que o controlo financeiro externo cabe

ao Tribunal de Contas.

Varias politicas publicas neste &mbito foram criadas na ultima década, com o intuito de
modernizar e introduzir as novas tecnologias na Administracdo Publica, e com efetivos
e visiveis ganhos de eficiéncia, eficacia e qualidade do servico para os cidaddos e

empresas. A AMA - Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, é atualmente a

entidade responsavel por gerir e coordenar estes projetos e avaliar o seu impacto.

A avaliagdo das politicas publicas é um passo essencial do seu processo de
implementacdo, ja que permite aferir se os objetivos tracados foram efetivamente
atingidos, permitindo extrapolar conclusées e ajudar na definicdo de politicas futuras.
Permite também garantir a respetiva responsabilizacdo dos atores politicos, sobre as

politicas por estes definidas.
PALAVRAS-CHAVE
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ABSTRACT

The evaluation of public policies in Portugal, within the scope of the modernization and
innovation of Public Administration has undergone, over the last decades, through a
considerable evolution, with a significant impulse given with the entry of Portugal in the
European Union. Specialized departments in the Public Administration carry out the
evaluation and control of the policies, with the financial control being the responsibility of
the Court of Auditors.

Several public policies in this area were created in the last decade, with the aim of
modernizing and introducing new technologies in Public Administration, with effective
and visible gains in efficiency, effectiveness and quality of service for citizens and
companies. AMA - Agency for Administrative Modernization, is currently the entity

responsible for managing and coordinating these projects and evaluating their impact.

The evaluation of public policies is an essential step in their implementation process, as
it allows assessing whether the objectives defined have been effectively achieved,
allowing the extrapolation of conclusions and helping to define future policies. It also

allows the accountability of political actors, for the policies created by them.
KEYWORDS

Evaluation; Public Policies; Control; Administrative Modernization.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica tem sido, nas Ultimas duas décadas, alvo de uma grande
reorganizacao e alteracdo dos seus processos internos. Estas alteracdes resultam, em
grande parte, de pressdes de mudanca decorrentes de alteracdes na sociedade, da sua
cada vez maior dependéncia de meios digitais e de uma cada vez mais omnipresente
digitalizacdo da sociedade, em geral (Santos, 2020). Adicionalmente, a sociedade
tornou-se mais exigente, solicitando uma efetiva prestacdo de contas e uma garantia
gque 0s seus impostos sdo aplicados eficientemente. Isto é, a Administracdo Publica,
nomeadamente 0s servicos que esta fornece aos seus cidadaos e suas empresas, sao
cada vez mais vistos com um processo de aquisicao de um servico onde, ao se pagar,
estes esperam obter um servico adequado ao montante pago. Consequentemente, o
Estado tem, tendencialmente, passado a ver os seus cidadados, em parte, como um
cliente ao qual deve ser disponibilizado um servico de qualidade, com eficacia e de uma
forma eficiente. Tudo isto contribui para um desenvolvimento da qualidade da cidadania

e da democracia em Portugal (Mozzicafreddo, 2000).

Para dar resposta a estas novas obrigacdes, os Estados tiveram de criar e implementar
politicas de modernizacdo e de inovacao para dar resposta a estas novas necessidades
e exigéncias, no sentido de melhorar a resposta dos seus servigcos aos utentes, na
digitalizag&o e simplificacdo dos seus processos, maior integracao entre as suas varias
areas de atuacao, na simplificacéo e desburocratizagéo de procedimentos, entre outros.
Mas, para garantir uma constante evolucdo e melhoria, as politicas publicas introduzidas
tém que ser alvo de avaliagéo, ja que é este processo que permite perceber o real efeito
que a aplicacdo destas tem, e se 0s objetivos previamente tracados sédo efetivamente
cumpridos, ajudando no processo de decisdo administrativa. Esta avaliagdo torna-se
premente, porque sem esta, a aplicacdo da politica podera ser inconsequente, ou estar
longe de cumprir o objetivo que foi tragado, podendo este facto, eventualmente, nunca
ser conhecido. Da também uma resposta a cada vez maior necessidade de uma
prestacdo de contas, tanto interna, para as entidades de controlo, como externa, para

os cidadaos e empresas (Tavares, 2004).

Esta dissertacdo pretende efetuar um estudo rigoroso e fundamentado que permita
concluir se as politicas publicas de modernizacdo e inovacdo administrativa sao
avaliadas em Portugal, e com que resultados qualitativos e quantitativos. Trata-se de

um tema cada vez mais relevante, pelas razbes anteriormente descritas, sendo
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importante concluir se as politicas de modernizacdo administrativa sdo avaliadas, por

quem, quando e com que resultados.

Sera entdo efetuado um estudo de como as politicas publicas sdo criadas, e também
por guem e como sdo avaliadas. As politicas que serdo o ambito de analise e alvo de
estudo sdo as politicas direcionadas para a modernizacdo e inovacdo. Pretende-se
conseguir responder a questdes como: de que forma € que as politicas publicas em
Portugal estdo organizadas, e como € que estdo alinhadas com as politicas definidas
ao nivel da Unido Europeia? Como é que estdo estruturadas e como funciona o seu
ciclo? Quais séo as entidades responsaveis por efetuar o planeamento e a avaliagéo
das politicas? Sao efetivas e cumprem os objetivos tragcados? Quais os resultados

guantitativos e qualitativos que se obtém da sua aplicagéo?

Ao tentar responder a estas questdes pretende-se chegar a uma conclusdo, quanto e
como é que as politicas de modernizagdo administrativa estdo organizadas,
estruturadas e planeadas, como e por quem é que estas sdo avaliadas, e por fim analisar
guais sao os resultados quantitativos e qualitativos que se obtém com a sua execugao,
extraindo algumas conclusdes relativamente a sua importancia, tanto para melhorar a
eficiéncia da Administracdo Pudblica como um todo, ou em particular na area
intervencionada, assim como analisar de que forma é que esta contribui para a
modernizagdo da Administracdo Publica e os servigos que esta fornece aos cidadéos e
empresas, com beneficios tanto quantitativos, ao nivel de redugdo de custos de
estrutura ou de recursos, como qualitativos, com relevancia em questfes como o tempo

gasto pelos utentes do servi¢o, na concretizagdo de um processo (Lopes M. d., 2013).

Para se estudar esta problematica foi utilizado material tedrico disponivel sobre a
tematica, outros estudos cientificos que tratam assuntos semelhantes, legislacédo
relativa as entidades responséveis pelos processos de modernizacdo e de avaliagdo de
politicas publicas, e também informacéo legislativa que define politicas publicas na
tematica em estudo, assim como documentagédo técnica e de referéncia disponibilizada
pelas entidades em Portugal, responsaveis pelos processos de modernizacdo e
inovacdo da Administracdo Publica, com foco na AMA — Agéncia para a Modernizag&o

Administrativa, |.P.

Como referido anteriormente, para esta investigacao foi utilizada pesquisa bibliografica
como principal fonte de dados, seguida de uma andlise, organizacdo e extracdo de
conclus@es, para dar resposta a pergunta de partida. Esta iniciou com uma pesquisa
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exploratéria, de aproximacdo ao tema e de organizacdo de ideias, com base num
levantamento bibliogréfico efetuado. Nesta fase também foi tomado conhecimento dos
factos e definicbes relacionadas com o tema, e que serviu de base para a fase

introdutdria desta dissertacéo.

Este tema foi escolhido por se enquadrar na area da Administracao Publica, sendo esta
a minha principal area de interesse e o foco do mestrado que aqui me levou, e por se
tratar de uma tematica cada vez mais relevante na nossa sociedade atual,
nomeadamente na interacdo da sociedade com a Administracdo Publica. A exigéncia
colocada pelas sociedades democraticas atuais € imensa, 0 que coloca uma imensa
pressdo na Administracdo Publica para se modernizar e inovar. Considerei entdo que
seria interessante estudar e analisar quais e como € que as politicas publicas
direcionadas para resolver este problema s&o definidas, qual é a sua lbgica,
organizagao, estruturacdo, planeamento, implementacédo e, finalmente, se ou como é
gue estas sdo avaliadas. Trata-se de um assunto que me parece sofrer de alguma falta
de elementos académicos, estudo e analise em Portugal, esperando que este estudo

ajude a enriquecer este setor da vida publica, Estado e Administragédo Publica.

Pretende-se no final concluir em que medida é que as politicas publicas na area da
modernizagdo e inovacdo administrativa sdo avaliadas, como e em que medida é esta
efetuada, quem é responséavel por definir as politicas e por as avaliar, e se esta avaliagdo

contribui para uma melhoria das proprias politicas.

O trabalho encontra-se organizado em trés capitulos. No primeiro capitulo é efetuada
uma introducdo aos conceitos base do tema em analise, nomeadamente com uma
explicacdo sobre o conceito de politicas publicas, como é que estas estdo alinhadas
com a teoria da administracdo e do Estado, e integradas no Tratado da Unido Europeia
e na Constituicdo da Republica Portuguesa. De seguida, € introduzida a definicdo de
avaliacdo e de controlo, conceitos basilares da matéria em estudo. Para terminar o
estudo introdutério, serd feita uma introducdo a avaliacdo das politicas publicas, no
ambito da Unido Europeia, seguido de uma introducao a avaliacdo das politicas publicas

em Portugal, focando-se numa introducao histérica das politicas publicas no nosso pais.

O segundo capitulo foca-se na avaliacao das politicas publicas em Portugal, partindo de
uma analise detalhada da evolugcdo da avaliacdo das politicas publicas, seguindo-se
uma andlise do regime juridico, legislacéo, e das entidades responsaveis pelo processo
de avaliacdo das politicas. Seguidamente sera efetuada uma sistematizacéo de como é
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Universidade Lusofona de Humanidades e Tecnologias - FCSEA



A Avaliacdo das Politicas Publicas em Portugal: O Caso da Modernizagdo e Inovagdo Administrativa

que se concebem, executam e avaliam politicas publicas. O foco passa entdo para o
sistema nacional de avaliagdo e de controlo administrativo e financeiro, e a questéo da
orcamentagcdo com base nos programas, o uso do Sistema de Normalizacdo
Contabilistica para as Administragdes Publicas, terminando com a avaliagdo e o0s

resultados da avaliacdo das politicas publicas.

Y

O terceiro e ultimo capitulo é dedicado a analise das politicas de modernizacdo e
inovacdao administrativa. Aqui trataremos de falar dos conceitos de modernizacéo e
inovacao, de como € que estas politicas sdo estruturadas, qual € o seu ambito e quais
os fins que se pretende atingir com estas. Falaremos em seguida da Agéncia para a
Modernizacdo Administrativa, como foi introduzido um novo paradigma nha
modernizagdo administrativa nos Ultimos anos e como é que é efetuado o
acompanhamento e avaliagdo das politicas focadas na modernizacdo em Portugal, com
uma analise de resultados qualitativos e quantitativos. Por fim, serd efetuada uma
andlise das perspetivas de evolugcao nas politicas que impactam a modernizacdo e

evolugdo da Administragcdo Publica, preparando-a para o futuro que se avizinha.
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Universidade Lusofona de Humanidades e Tecnologias - FCSEA



A Avaliacdo das Politicas Publicas em Portugal: O Caso da Modernizagdo e Inovagdo Administrativa

CAPITULO | = POLITICAS PUBLICAS NA UNIAO EUROPEIA

1.1. Conceito de politicas publicas

As politicas publicas tém como base duas premissas, a Ciéncia Politica e a Ciéncia da
Administracdo Publica, tendo como foco as relagbes existentes entre a politica e a
atuacdo do Poder Publico (Bucci, 2006, p. 1).

Conforme Bucci, “As politicas publicas s&o programas de agao governamental visando
coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades privadas, para a realizacao
de objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados”, e também “Como
tipo ideal, a politica publica deve visar a realizagéo de objetivos definidos, expressando
a selecdo de prioridades, a reserva de meios necessarios a sua consecucdo e o
intervalo de tempo em que se espera atingimento de resultados” (Bucci, 2006, pp. 38-
39).

Constituem a soma de todas as atividades desenvolvidas pelo Governo nos seus
diversos patamares, 0 governo nacional, 0 governo regional e o governo local. Estas
sdo um conjunto de decisdes e acdes com uma l6gica subjacente, adotadas por varios
atores, sejam eles publicos ou ndo, com diferentes recursos e interesses, e cujo objetivo
€ encontrar solu¢des para dificuldades politicas que sao de interesse publico. Esta
panoplia de solugbes conduz a criagcdo de mecanismos formais, opcionais ou
obrigat6rios, tendo como propdsito alterar 0 comportamento dos grupos sociais que
foram a origem do problema publico, e consequentemente resolver o problema inicial,

em prol daqueles que dele padeciam.

Entendemos entdo que a definicdo de politica publica abarca um vasto conjunto de
acOes normativas e administrativas que tem como funcao aperfeicoar e solucionar os
problemas da sociedade. Verifica-se também que grande parte destas alteracdes s6
produzem efeito quando a respetiva decisdo é implementada, com diferentes
abordagens, pelos atores politicos. Como tal, os resultados ambicionados resultam de
um vasto leque de medidas. Este leque de medidas denomina-se por politica publica,
desde que estas emergem dos atores politicos podendo, no entanto, emergir de outros
atores que tencionem direcionar o comportamento de uma sociedade alvo, e cujo
proposito é solucionar um problema coletivo, por a sociedade nédo o conseguir solucionar

sozinha.
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A “Politica publica incorpora entdo as decisdes correspondentes a toda e cada uma das
etapas da acao publica e incluem tanto regras gerais e abstratas (leis, decretos, ordens,
etc.), como atos individuais e concretos produzidos durante a execucdo das mesmas
(decisdes administrativas, autorizagdes, subvencoes, etc.)” (Subirats , Knoepfel, Larrue,
& Varone, 2012, pp. 38-39).

Uma politica puablica é constituida por diversos elementos: solucdo de um problema
publico, existéncia de grupos-alvo na origem de um problema publico, uma coeréncia
pelo menos intencional, existéncia de diversas decisdes e atividades, programa de
intervencgdes, papel chave dos atores publicos, existéncia de atos formais, e natureza

mais ou menos obrigatéria das decisfes e atividades.

O reconhecimento de um problema ou a existéncia de uma insatisfagdo social, cuja
solucdo requer a acao do setor publico, implica a existéncia de uma politica publica. No
entanto, alguns problemas poderdo passar para a esfera social e privada e, portanto,
desaparecer da agenda politica. Deste modo, toda a politica publica procura alterar a
conduta de grupos especificos de populacdo alvo, tendo uma base conceptual de
partida. A falta de coeréncia numa politica publica manifesta-se através de uma
coincidéncia ocasional das medidas aplicadas a populacdo alvo. Estas devem, portanto,
ser um conjunto de decis@es e atividades relacionadas entre si, que deverdo ser mais
ou menos concretas e individualizadas. No que diz respeito ao papel chave dos atores
publicos, estes terdo de estar integrados no sistema politico-administrativo, ou entdo em
atores privados, cuja legitimidade necesséaria para decidir estd fundamentada
juridicamente. Ha que salientar que uma politica publica pressupde que se produzem
atos, cujo resultado é a alteracdo dos comportamentos de grupos ou individuos
geradores do problema publico em resolugdo. Em virtude de varias opinides, podemos
também considerar que a omissao de atos pode ser uma politica publica. Por altimo,
muitos autores dao por certo a necessidade da existéncia de um carater coercivo nas
decisdes que sdo tomadas pelos atores politico-administrativos. Porém, ha formas de
acao publica que sédo tanto incentivadoras como coercivas (Subirats et al., 2012, pp. 40-
42).

1.2. As politicas publicas na teoria da Administragdo e do Estado

A origem da palavra Estado remonta ao século XVI, sendo que este termo comecou a
ser utilizado na terminologia politica dos povos ocidentais. No entanto, este conceito ja
tinha sido utilizado anteriormente. Os gregos utilizavam o termo polis, para representar
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0 ato de gestao de uma cidade, termo de onde adveio a palavra politica. Ja os romanos,

com 0 mesmo sentido, usavam civitas e respublica.

Aristoteles (IV a.C.), na sua obra intitulada “a Politica”, ja escrevia sobre o Estado,
referindo-se a forma como Atenas e Esparta se organizavam ao nivel dos seus érgaos
governativos, tentando compreender como estes se regiam podendo este ser, assim,
considerado o autor da ciéncia do Estado. Platdo (IV a.C.), no seu livro denominado “a
Republica”, pelo contrario, descreveu o0 que este considerava como Estado ideal,
conforme a sua concec¢do do homem e do mundo. Mais tarde, Cicero (Il a.C.), efetuou
uma analise juridica e moral do Estado romano. J& no século XVI, Maquiavel na sua
obra “o Principe”, definiu as bases da politica como o objetivo de alcanc¢ar, desempenhar

e manter o poder.

Quando falamos em teoria do Estado referirmo-nos as teses cujos autores sdo, Johann
Kaspar Bluntschli (1808-1881), e Georg Jellinek (1851-1911). Este movimento teve a
sua origem nas ciéncias cameralisticas na segunda metade do século XVIII, onde
ocorreu a transformacao da arte politica do movimento da razdo de Estado, na entdo
conhecida, ciéncia do governo, arte de governar ou Staatswissenschaf. Estes adjetivos
foram atribuidos ao estudo das mais diversificadas atividades do Estado,
designadamente de cariz politico, social econdmico, financeiro e juridico. Ja em Franca,
o fisico André-Marie Ampére (1775-1836), definiu ciéncia politica como o estudo das
areas da economia, do direito, da diplomacia e consequentemente da governagéo. Este
modelo teve a sua origem na Prussia de Frederico, o Grande, de onde adveio a ideia de
um Estado que tinha como propdsito a policia de seguranca externa e interna, e também
uma policia de bem-estar cujo objetivo era alcancar a producdo e a circulacdo da

riqueza.

Ao longo dos tempos, estas ciéncias politicas foram evoluindo para uma teoria geral do
Estado que cientificamente estuda a entidade politica que conhecemos por Estado, os
seus elementos, formas, fins, fungdes, 6rgdos, poderes, assim como o tipo de regime
politico ou dos seus sistemas de governo (apud Freitas do Amaral). Como tal, esta teoria
encaixa nas ciéncias politicas, ou ramos do saber que de alguma forma dizem respeito
ao Estado, e acontecimentos de poder que advenham tanto do Estado, como fora dele
(Politipédia, s.d.).

Indo ao encontro da no¢do de Estado na atualidade, podemos definir o mesmo como

uma ideia de comunidade instituida num determinado territério, onde os homens vivem
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imperiosamente em sociedade, e cujo objetivo é praticar o bem geral que lhes é devido,
ou seja, o bem comum. Para tal, uma comunidade vale-se de véarios mecanismos,
designadamente uma organizacao politico-administrativa, um suporte juridico revelador
dessa organizagdo politca e um suporte juridico revelador da organizacdo

administrativa. Tudo isto leva ha coeréncia do Poder, isto é, do Poder de ser Estado.

Segundo Lozano “O Estado moderno pode ser destacado como uma das mais

complexas instituicdes concebidas pelo homem” (Lozano, 2017, p. 1).

Ora, o Estado moderno é uma sociedade delimitada por um territério, dividida por
membros que governam e por outros que nao governam, cujo objetivo é que lhe seja
reconhecido a hegemonia sobre todas as instituicbes, dominando todas as formas de
atividade consideradas por estes relevantes. Coercitivamente, o Estado pode fixar a sua
vontade aos que habitam no seu territorio, com a intencéo de manter a ordem e a defesa

social, para almejar o bem da comunidade (Lopes A. L., 2010, pp. 3-4).

Hoje, o Estado assume o papel de pessoa juridica e, por isso, funciona através de
pessoas fisicas que fazem parte integrante do aparelho burocratico dos demais érgaos
e entidades da Administracdo Publica. Podemos assim referenciar que os trés
elementos indispensaveis, e indissociaveis que compdem o Estado sdo: o territorio;
povo nacional e estrangeiro, e 0 Governo que possui 0 poder e a organizacao concedida
pelo povo. Segundo a definicdo classica por Montesquieu, os poderes do Estado
encontram-se divididos em trés: o Legislativo, o Executivo e o Judicial. Comecando pelo
poder Legislativo, este abarca todas as funcdes de fazer leis. A titulo de exemplo, esta
funcdo é uma das competéncias da Assembleia da Republica Portuguesa, estando a
mesma inscrita no art.° 161 alinea c), da Constituicdo da Republica Portuguesa. Quanto
ao poder Executivo, este tem como funcdo predominante a concretizacdo das leis em
acoes, ou seja, tem um papel administrativo. No caso portugués, e segundo a CRP no
seu art.° 182, quem detém o poder Executivo é o Governo, ja que este € 0 6rgédo que
conduz a politica do pais, sendo também por isso, 0 6rgéo superior da Administracao
Pudblica Portuguesa. Por ultimo, o poder Judicial, e que tem como principal funcdo a
aplicacdo coerciva da lei. Na CRP, este poder est4 elencado no seu art.° 202, estando

0 mesmo atribuido aos Tribunais (Lozano, 2017, pp. 1-3).

Todavia, para a palavra Estado existem iniUmeras acecfes, sendo que as mais
relevantes sdo a acecao internacional, a ace¢do constitucional e, por ultimo, a ace¢ao
administrativa. De modo a elucidar o que € cada uma, entende-se entdo por — acecao
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internacional — quando se trata de um Estado soberano, detentor de direitos e
obrigacdes na arena internacional; j& a — acecédo constitucional — é a figura do Estado
como comunidade de cidaddos, em que perante o poder da constituinte se auto atribui,
assumindo por isso um determinado caminho politico cujo objetivo é seguir com as suas
finalidades; Por ultimo temos a — ace¢do administrativa — com o Estado no seu papel de
pessoa coletiva publica que desempenha, sob a lideranca do Governo, a atividade
administrativa. Resumindo, na primeira condicdo, o Estado é uma entidade
internacional, jA na segunda comporta um papel constitucional e, por fim uma entidade

administrativa.

Comecando pela primeira ace¢do, podemos dizer que o Estado, como membro da
sociedade internacional tem os mesmos direitos, independentemente do regime politico
ou sistema econdémico-social vigente. Significando isto que, mesmo que haja alteracdes
em qualguer num destes sistemas, o Estado mantém todos os direitos que ja possuia
anteriormente. Quanto a caracterizacdo da acecao constitucional de um Estado, esta
leva em conta o formato politico do mesmo, sendo que neste caso existem diferencas
entre monarquias absolutas, monarquias constitucionais, em republicas liberais ou
democréticas, ou até em ditaduras. No que diz respeito a ace¢do administrativa, ndo
existe qualquer relevancia nas questdes ligadas tanto a capacidade internacional ou até
mesmo a forma politica interna do Estado. O que mais importa nesta acec¢ao juridico-
administrativa € o rumo que o Governo da a Administragdo Publica, ou seja, a divisdo
das competéncias pelos demais 6rgéos centrais ou locais, assim como a separagéo
entre o Estado e as varias pessoas coletivas publicas, nomeadamente as regides

auténomas, as autarquias locais e os institutos publicos (do Amaral, 2006, pp. 211-212).

Continuando o presente estudo mas agora na area da Administracéo Publica, e segundo
Freitas do Amaral, “Quando se fala em Administracdo Publica, tem-se presente todo um
conjunto de necessidades coletivas cuja satisfacdo € assumida como tarefa
fundamental pela coletividade, atraves de servicos por esta organizados e mantidos” (do
Amaral, 2006, p. 29).

Durante o século XIX, altura do liberalismo, a Administra¢do Publica era essencialmente
uma organizacao de a&mbito municipal em que o Rei e o poder central tinham sob a sua
alcada vérias areas, nomeadamente da justica, da politica, da diplomacia e dos
impostos. Contudo, muitas vezes e com grande espirito de autonomia, eram o0s
municipios que tratavam da maioria das questdes de Administragdo Publica como

regulamentar a construcdo privada, a administracdo de aguas, a inspecédo de feiras e
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mercados, a determinacdo de precos, entre outras situacdes. Todavia, a situagdo atual
ndo é a mesma, visto que atualmente vivemos num cendrio que difere do passado, onde
a Administragdo Publica progrediu de forma excecional, ocupando o lugar primordial
perante as restantes administragdes. No entanto, tanto a administragéo regional como
a administracdo municipal tém assumido maior destaque, tendo em conta que a

tendéncia é dar primazia ao principio da descentralizacéo.

Ora, no que diz respeito a administracdo institucional, atualmente esta € vista como uma
forma de administracdo estadual indireta jA que, aqui, todas as entidades distintas do
Estado estdo encarregues de exercer, através da restituicdo de poderes, uma agéo mais
administrativa sendo que, apesar desta ndo advir organicamente do Estado, trata-se de

uma atividade estadual.

Ja a administracdo municipal ainda possui a sua forma autonoma da Administracédo
Pdblica. Os municipios surgiram antes do Estado, e a sua origem e fungéo sempre foi a
execucgdo de tarefas da Administracéo Publica. Hoje em dia o Estado é quem define o
estatuto juridico dos municipios. No entanto, este serve apenas para reconhecer uma

entidade que ja existia (do Amaral, 2006, pp. 35-36).

Todavia, é importante salientar que nem todos os servi¢os funcionam para satisfazer as
necessidades coletivas tém a mesma origem. Ou seja, determinados servicos sao
criados e geridos pelo Estado, outros sdo geridos por organismos auténomos, e ha
também alguns servicos que sdo administrados pelo poder local (do Amaral, 2006, p.
31).

A CRP, no seu art.° 266° n.° 1, diz que “A Administracdo Publica visa a prossecucao do
interesse publico, no respeito pelos direitos e interesses legalmente protegidos dos
cidaddos.” Deste modo, a Administracdo Publica tem como objetivo satisfazer as
caréncias coletivas pela via de servigos por esta implementados. Para além do sentido
organico, anteriormente descrito, para definir Administracdo Publica, ha outros dois
sentidos. No sentido material ou formal cuja forma de atividade é executada por 6rgaos,
servicos e agentes publicos, o objetivo é satisfazer as caréncias coletivas no que se
refere a seguranca, cultura e bem-estar (Botelho, p. 2). Como referiu Freitas do Amaral
esta é a “atividade tipica dos organismos e individuos que, sob a direcao ou fiscalizacédo
do poder politico, desempenham em nome da coletividade a tarefa de prover a
satisfacao regular e continua das necessidades coletivas de seguranca, cultura e bem-
estar econdémico e social, nos termos estabelecidos pela legislacdo aplicavel e sob o
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controle dos tribunais competentes” (do Amaral, 2006, p. 50). Falamos no sentido
juridico-formal quando se relaciona com o seu modo de acdo em varios sistemas de

administracdo da Administracédo Publica (Botelho, p. 2).

Podemos entdo afirmar que a Administracdo Publica é fator que da corpo ao governo,
€ aquela que atua e por isso toda a Administracdo Publica é simultaneamente poder e
servico. Servigo no sentido de servir 0 outro ou servir 0s outros. Como tal, todos aqueles
que exercem as suas func¢des na Administracdo Publica estdo por isso subordinados a
um poder politico, enquadrados em textos juridicos e limitados por imperativos

econémicos.

Podemos dizer também, que a Administracéo Publica é a ciéncia de administrar no que
diz respeito ao governo, ocupando-se do poder executivo, e onde toda a atividade
emanada pelo governo € executada. No entanto, existem vérias problematicas de foro

administrativo relacionadas aos poderes legislativo e judicial (Amato, 1955, pp. 5-6).

Como referiu Amato, "um sistema de Administragdo Publica € o conjunto de leis,
regulamentos, préticas, relagbes, codigos e costumes que prevalecem em momento e
lugar determinados, para a realizacao e execuc¢édo da politica publica" (Amato, 1955, p.
9).

Todos estes conceitos, tanto de Estado como de Administracdo Publica, estdo

intimamente ligados, e por isso, correlacionados com as politicas publicas.

Importa entdo salientar que a execucao das politicas publicas € uma das finalidades do
Estado. Estas sdo desenvolvidas pelo poder politico em estreita colaboragdo com os
cidadaos, os partidos politicos, os parlamentos, os tribunais, grupos de interesse entre
demais agentes (Amato, 1955, p. 9). Podemos ainda dizer que as politicas publicas sédo
bastante diversificadas, mas podem ser distinguidas entre macro e micro politicas. As
primeiras resultam de opc¢fes constitucionais, tracando objetivos ao nivel primario, e
sendo transversais e globais. As micro politicas sao tipicamente setoriais e resultam das
macro politicas. A geografia das entidades publicas também pode ser um critério de
distincdo de politicas, variando entre politicas estaduais, regionais e locais,
implementadas pelo Estado, regides autbnomas e autarquias locais respetivamente.
Existem ainda politicas publicas mundiais, europeias ou supra-nacionais, resultantes da
relagé@o dos Estados soberanos entre si e com as organizagdes internacionais. Seja qual

for o tipo de politicas publicas, hd um conjunto de ideias que as une, seja qual for a area
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em que estas se desenvolvem, o seu tamanho e dificuldade, o conjunto de
competéncias que fomenta ou o espago temporal em que esta ocorre (Garcia, 2009, pp.
43-44).

Maria da Gldria Garcia defende que, “uma politica publica esta permanentemente a
fazer-se e a refazer-se, num quadro de escassez financeira, de potencial
esgotamento de bens ambientais e de pluralismo politico. Por outras palavras, uma
politica publica estd sempre financeiramente limitada e pressionada por

consideracdes ambientais e por controvérsias politicas” (Garcia, 2009, p. 128).

1.3. As politicas publicas no Tratado da Unido Europeia e na Constituicdo da

Republica Portuguesa

A edificacdo de politicas publicas europeias indicia a capacidade que a Unido Europeia
tem de solucionar as divergéncias que decorrem das diferencas entre os varios Estados

membros, ao nivel do respetivo desenvolvimento.

As politicas publicas que sé&o viabilizadas pelos Fundos Estruturais e pelos Fundos de
Coeséo favorecem a democratizacdo e dao legitimidade ao processo de integracao, ja
gue ambos possibilitam obter beneficios, e cujo objetivo é alcancar a coesdo econdmica

e social.

Ao contextualizar historicamente as politicas publicas no Tratado da Uniao Europeia,
verificamos que, nos primeiros anos ap6s o Tratado de Roma, a Comunidade
Econdmica Europeia cresceu economicamente, 0 que por sua vez favoreceu o respetivo
processo de integracao. Desde entdo, a Politica Agricola Comum (PAC), constituiu-se

como a principal politica publica de integracdo econémica e social.

Quando foi criado o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), que
juntamente com o Fundo Social Europeu (FSE) e o Fundo Europeu de Orientacéo e
Garantia Agricola (FEOGA)! foram agrupados e passaram a ser coordenados

centralmente, passando a ser denominados de Fundos Estruturais. Estes Fundos, tém

1 Este fundo foi substituido em 2007 pelo Fundo Europeu Agricola de Garantia (FEAGA) e pelo Fundo
Europeu Agricola de Desenvolvimento Rural (FEADER).
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como objetivo criar ajudas a fundo perdido, sendo direcionadas através de programas

para subsidiar a producéo.

Concluimos, em primeiro lugar, que se verifica um envolvimento continuo, por parte da
Unido Europeia, em melhorar e adequar as politicas publicas as exigéncias de cada
fase. Na década de 90, apesar dos processos para uma convergéncia econémica,
nunca foi esquecida a vocacdo europeia para a construcao do Estado e do bem-estar
nos Estados membros, reforcando o principio da coesdo econdémico-social como

principal motor para a integragao regional.

Finalmente, verificou-se uma manifesta competéncia ao nivel do planeamento e da
mudanca, e a apresentacdo de varias propostas politicas em que os partidos
conservadores propunham a reducao da agenda social a politicas de apoio a formacao
profissional. Contudo, os partidos sociais-democratas queriam um plano mais vasto da
dimensao social da UE, defendendo uma maior musculatura das politicas publicas e do
desenvolvimento regional, sendo este um pilar estratégico para uma maior coesao
social, e que serviu de base aos Fundos Estruturais e de Coesdo. Continua a ser

relevante a manutencgéo do sistema de coesdo econdmico-social (Stuart, 2004).

De modo a salientar as politicas publicas implementadas no Tratado da Unido Europeia

(TUE), exemplificamos aqui alguns dos artigos que achamos mais pertinentes.

Conforme o art.° 3, n.° 3 do TUE, “A Uniado estabelece um mercado interno. Empenha-
se no desenvolvimento sustentavel da Europa, assente num crescimento econémico
equilibrado e na estabilidade dos pregos, numa economia social de mercado altamente
competitiva que tenha como meta o pleno emprego e o progresso social, € num elevado
nivel de protecdo e de melhoramento da qualidade do ambiente. A Unido fomenta o
progresso cientifico e tecnoldgico (...) A Unido promove a coesdo econdmica, social e
territorial, e a solidariedade entre os Estados-Membros” (Gorjao-Henriques, 2016, p.
15).

Quanto a politica de acao externa, o seu art.° 24, n.° 2 do TUE, define que, “No quadro
dos principios e objetivos da sua acao externa, a Unido conduz, define e executa uma
politica externa e de segurangca comum baseada no desenvolvimento da solidariedade
politica matua entre os Estados-Membros, na identificacdo das questbes de interesse
geral e na realizagdo de um grau de convergéncia crescente das a¢des dos Estados-

Membros (Gorjao-Henriques, 2016, p. 28).
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No que respeita a politica comum da agricultura e pescas, no Tratado de Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE), no art.° 38, n.° 1 é referido que “A Unido define e executa
uma politca comum da agricultura e pescas”. Esta politica abarca varias areas
nomeadamente a agricultura, as pescas, e o comércio de produtos agricolas. Ainda
sobre os produtos agricolas, e no que respeita ao seu desenvolvimento e funcionamento
do mercado interno, estes devem ser regulamentados por uma politica agricola comum
(Gorjao-Henriques, 2016, p. 59).

Em relacdo a politica econémica, o TFUE, no seu art.° 120, advoga que “Os Estados-
Membros conduzirdo as suas politicas econdmicas no sentido de contribuir para a
realizacdo dos objetivos da Unido, tal como se encontram definidos no artigo 3.° do
Tratado da Unido Europeia, e no &mbito das orientacdes gerais a que se refere o n.° 2
do artigo 121.°. Os Estados-Membros e a Unido atuardo de acordo com o principio de
uma economia de mercado aberto e de livre concorréncia, favorecendo uma reparticdo
eficaz dos recursos, e em conformidade com os principios estabelecidos no artigo 119.°
(Gorjao-Henrigues, 2016, p. 93).

Por fim e no que concerne a politica de coeséo econdmica, social e territorial, o art.° 174
estabelece que a unido devera desenvolver agbes para fortalecer a sua coeséo, “a fim
de promover um desenvolvimento harmonioso do conjunto da Unidao”, tendo em especial
atencdo ao desenvolvimento das zonas mais desfavorecidas (Gorjao-Henriques, 2016,
p. 125).

Versando agora sobre a teméatica das politicas publicas na Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP). A base das politicas publicas desenvolvidas e implementadas nos
dltimos 45 anos e que possibilitaram a modernizacdo do pais, decorreram de
fundamentos inscritos na Constituicdo de 1976 e suas posteriores revisdes. No seu

Preambulo, o art.° 9 define as tarefas fundamentais do Estado como”

a) Garantir a independéncia nacional e criar as condigfes politicas, econémicas,
sociais e culturais que a promovam;

b) Garantir os direitos e liberdades fundamentais e o respeito pelos principios do
Estado de direito democratico;

c) Defender a democracia politica, assegurar e incentivar a participacao
democrética dos cidadaos na resolucao dos problemas nacionais;

d) Promover o bem-estar e a qualidade de vida do povo e a igualdade real entre os
portugueses, bem como a efetivacao dos direitos econdmicos, sociais, culturais
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e ambientais, mediante a transformacdo e modernizagdo das estruturas
econdmicas e sociais;

e) Proteger e valorizar o patrimonio cultural do povo portugués, defender a natureza
e 0 ambiente, preservar 0s recursos haturais e assegurar um correto
ordenamento do territorio;

f) Assegurar o ensino e a valorizacdo permanente, defender o uso e promover a
difusdo internacional da lingua portuguesa;

g) Promover o desenvolvimento harmonioso de todo o territorio nacional, tendo em
conta, designadamente, o caracter ultraperiférico dos arquipélagos dos Acgores
e da Madeira;

h) Promover a igualdade entre homens e mulheres” (Constituicdo da Republica

Portuguesa).

Resultando destas tarefas, verificamos logo a necessidade de criagdo de politicas
publicas com vista a assegurar a efetivacdo dos pontos indicados no artigo acima

descrito.

A CRP encontra-se dividida em varias partes. A Parte | diz respeito a Direitos e Deveres
Fundamentais e, inscritos nos artigos 63° ao 79°, esta consagrado a obrigagdo do
Estado na promocéao de politicas publicas que garanta a existéncia de um Estado Social
acessivel a todos, sem qualquer excluséo ou disting&do social, econémica, de raga ou de

género, dando acesso a servicos de saude, protecao social, habitacéo e educacao.

Nas politicas de justica, os fundamentos constitucionais estéo distribuidos em artigos
nao contiguos. Estes resultam da consagracao dos direitos, liberdades e garantias que
possuem todos os cidaddos, plasmado no seu art.° 12, que rege o principio da
universalidade. Ja o art.° 13 defende o principio da igualdade de todos, perante a lei. A
CRP contempla ainda, a imposi¢do de limites e condigbes as ac¢des do Estado que
limitem os direitos, liberdades e garantias pessoais, resultando das normas impostas
pelos artigos 27.° ao 35.°, onde é garantido o direito & liberdade e seguranga, entre

outros demais direitos.

Quanto a organizacdo do poder politico, e segundo os principios de separacdo de
poderes, estes encontram-se nos artigos 108.° a 119.°. J4 nos artigos 202.° a 224.°

encontra-se definida a organizacéo judicial.
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No que respeita a constru¢do do Estado de direito democratico e social, bem como a
evolugdo das politicas publicas, € necessario ter em atencéo que a CRP ndo é o unico
instrumento juridico que define todos os direitos inscritos na lei. As leis que definem o
direito a liberdade encontram-se plasmadas, por exemplo, no Cdédigo Penal. Nas
politicas sociais ha que ter em consideracéo as leis de base dos sistemas sociais, tal
como a Lei de Bases do Sistema Nacional de Saude, a Lei de Bases da Seguranca
Social, a Lei de Bases do Sistema Educativo, entre outras. Curiosamente, a Unica
alteracdo nos deveres do Estado, em relagdo aos direitos sociais, é no art.° 64, tendo
ficado estipulada a universalidade e a tendencial gratuitidade do Servigo Nacional de

Saude, com base nas condi¢cdes econémicas da populacao.

O art.° 283 prevé a possibilidade de fiscalizacdo da inconstitucionalidade por omissao,
no caso em que os direitos, liberdades e garantias, que se presumem ser prestado pelo
Estado, ndo o sejam. No entanto, ndo h4, verdadeiramente, meios judiciais que exijam
que o Estado tenha que cumprir com todas as suas obrigacbes constitucionais,
referentes a promocgéo de politicas publicas sociais. A Unica forma de assegurar a
concretizagao de politicas publicas é pela via politica, através do ato eleitoral. Depende,
entdo, da politica e ndo do direito. Apesar de tudo, sem as obrigacdes previstas na CRP,

o Estado social de que dispomos atualmente dificilmente existiria.

Podemos entéo concluir que nos dltimos 45 anos, os artigos da CRP que servem de
base as politicas publicas muito poucas alteracdes sofreram. Embora o texto
constitucional tenha sido um marco importante para a execugdo das politicas sociais,
Portugal, como um dos Estados membros da UE, continua ser um dos paises com mais
desigualdade (Rodrigues & Adao e Silva, 2016).

1.4. Conceito de avaliacéo e controlo

O conceito de avaliacdo é, segundo as palavras de José Tavares (apud Lopes J. V.,
2017, p. 17), “a atividade técnico-cientifica de andlise e apreciagdo de um programa,
projeto, politica ou outra acdo no que respeita aos seus efeitos (diretos e indiretos) e a
respetiva relagdo com os objetivos fixados e seu enquadramento e bem assim com 0s

meios (v.g. financeiros) aplicados para o efeito”.

O autor julga, igualmente, que a esfera da avaliacdo é mais abrangente que a do

controlo da gestéo, recaindo sobre a importancia e relevancia dos objetivos, bem como
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a panoplia de efeitos sob os programas em avaliacao, tratando-se assim de um controlo
mais estrito (Lopes J. V., 2017, p. 17).

Podemos dizer que a palavra avaliacdo tem variadas interpretacdes, tratando-se de algo
gue todos ndés, diariamente, efetuamos. No entanto, no presente estudo, 0 nosso
interesse € sobre a vertente em que, com base num conjunto de procedimentos, se
verifica, cria e organiza informacéo relativa ao desempenho das politicas, verificando a
sua eficacia e efetividade quanto a resolucao das dificuldades que levaram a criacdo
destas.

A Comissdo Europeia estabeleceu, na sua metodologia de trabalho, um sistema
avaliativo, que definiu como “evaluation is a judgement of interventions according to their
results, impacts and needs they aim to satisfy“. Isto é, a avaliagdo é o ato de verificar se
um programa atingiu os objetivos por si tragados, obtendo algum beneficio. Devido a
panoplia de definicdes do conceito de avaliacdo, iremos seguir a definicdo de Weiss,
dizendo este que “evaluation is the systematic assessment of the operation and/or the
outcomes of a program policy, compared to a set of explicit or implicit standards, as a
means of contributing to the improvement of the program or policy”. Ou seja, para a
autora, avaliar politicas ou programas implica que se sistematize a avaliacdo, com base

em metodologias que tém sido implementadas na esfera das Ciéncias Sociais.

A andlise que esta autora refere abarca tanto os processos como os resultados dos
programas. Quanto aos processos, quem avalia pretende saber de que maneira é que
estes estdo a ser executados. Ja no segundo, os resultados dos programas, pretende-
se verificar as consequéncias da adocéo dos programas sobre quem deles beneficia.
De notar que ambas as analises podem ser efetuadas em simultaneo. Quanto a afericao
da mais-valia obtida pela concretizacdo dos programas, esta deve ser efetuada pela
andlise comparativa entre os indicadores recolhidos durante o periodo de avaliagéo, e
a soma das metas tracadas pelas partes interessadas. Claro que nem sempre se
consegue definir metas claras, sendo que estas podem evoluir ou mudar ao longo da

execucao dos programas, ou até por existirem varias origens para os objetivos.

A avaliacao de politicas refere-se ao ponto, no processo, em que se verifica se a politica
publica teve o resultado esperado, quando foi executada tendo como base os meios
utilizados face aos objetivos obtidos. Ou seja, a avaliacdo € a producao de informacédo
gue mede a concretizacdo das politicas na resolucao de problemas (Vicente, 2013, pp.
23-25).
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Posto isto, podemos dizer que a avaliagdo enquanto mecanismo publico, detém duas
vertentes que se complementam, mas que também se diferenciam: a vertente politico-
estratégica e democrética, e a vertente gestionaria. Quanto a primeira, trata a
componente da responsabilizacdo e que resulta na transparéncia governamental. A

segunda visa o melhoramento da gestdo publica, através da prestacao de contas.

Pretende-se com isto reconhecer o trabalho dos recursos publicos, mas com o intuito
final de melhorar os processos, garantindo o melhor funcionamento destes, e criando
uma cultura que se traduza numa maior responsabilizacédo, levando a uma melhoria
continua. Neste ponto de vista, a melhoria que se verifica nos processos administrativos
leva ndo s6 a uma melhoria na eficiéncia, mas também a um aumento das sinergias e

competéncias dos recursos no ambito administrativo (Lopes M. d., 2013, p. 2).

Em relacdo a avaliacao aplicada na gestdo governativa, esta resulta das varias
alteracdes nas incumbéncias do Estado, resultantes das necessidades de reconstrugéo
apo6s a Segunda Grande Guerra. Um outro fator que contribuiu para o0 aumento no uso
da avaliagcdo foi a criacdo de mais politicas sociais implicando, por isso, uma maior
necessidade de analisar o resultado destas face aos seus custos. A reforma da
Administracdo Publica, e sua consequente gestdo por processos, levou a que se
priorizasse cada vez mais o0s resultados e sua avaliacdo, sendo esta um dos

instrumentos do ciclo da gestéo publica.

A palavra avaliacao € usada em diversas tematicas, tendo sempre o pressuposto de
julgar. Contudo, existem varias formas de avaliar, podendo estas ser mais ou menos
exigentes nos objetivos que sado tracados. A avaliacdo deve ser, sempre que possivel,
baseada em procedimentos cientificos de recolha e andlise de informacao, no que diz

respeito ao processo, e o resultado da aplicagdo das politicas e dos programas.

Quanto ao percurso historico da avaliacdo, inicialmente centrava-se numa pura analise
mensurada de factos, evoluindo posteriormente para uma analise das formas de atingir
resultados, progredindo para uma verificacdo das intervengBes em relacdo a sua
eficacia, eficiéncia, efetividade e sustentabilidade, entre outros. Podemos entéo dizer,
gue no que respeita a avaliacdo, esta visa analisar se 0s objetivos foram cumpridos,

confirmando permanentemente o valor social obtido pela concretizac&o destes.

Durante o ciclo da gestao, a avaliacdo € um instrumento que deve acompanhar todo o

processo, desde a fase de planeamento, a sua implementacdo e seus posteriores
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ajustes, bem como a sua manuten¢do, mudanca ou cancelamento. Além do mais, a
avaliagdo permite viabilizar todo o controle, seja este interno ou externo, permitindo uma

maior transparéncia e accountability das acbes governativas.

A avaliacdo torna-se entdo num elemento fulcral no processo de aprendizagem das
instituicdes publicas, contribuindo para os ganhos das acdes governativas, e também
para uma maior satisfacdo da sociedade, trazendo consigo uma maior legitimidade
social e politica. Deste modo os processos de avaliacdo sdo de extrema importancia na
reforma das politicas publicas, assim como para a modernizacdo da Administracdo

Publica.

Por fim, nos paises da Unido Europeia, os processos de avaliacdo de politicas publicas
sdo cada vez mais institucionalizados, obrigando por isso, a uma maior dedicacdo por
parte das estruturas governativas em adotar a avaliagdo como instrumento de uso
frequente nos processos de gestdo, criando uma cultura de avaliagdo (Rua , 2010, pp.
1-2).

Passando agora para o conceito de controlo. Este advém da expressao “controle” cujo
significado na lingua portuguesa é o registo, verificagdo, ou ter em duplicado. Nas
palavras de Sousa Franco, “controlar € uma palavra de origem francesa (réle/conte-réle)
que designa, originariamente, um segundo registo (ou verificacdo), organizado para
verificar o primeiro, ou o conjunto das ag¢des destinadas a confrontar uma agéo principal
(controlada) com os seus objetivos ou metas e com 0s principios e regras a que deve
obedecer” (da Costa, 2020, p. 30).

Ora, podemos entdo afirmar que, num Estado de Direito democratico é indispensavel
gue haja controlo. Embora um Estado, ao longo dos tempos, se va modernizando e por
isso acompanhe a evoluc¢do do que o rodeia, este detém um objetivo, que € a reducao
do custo financeiro e social, com o intuito de ampliar os beneficios econémico-sociais,
obrigando a que haja um maior controlo do Estado, designadamente, nas vertentes

cientifica, técnica e financeira.

Na Administracdo Publica, o controlo financeiro externo é de extrema importancia para
garantir uma governagéo eficaz e eficiente. Destacamos por isso que um controlo eficaz
€ uma das chaves para que haja sucesso, onde é premente a celeridade da

comunicacdo das informagfes dentro das instituicbes, permitindo que os cidadaos
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acompanhem o desempenho destas, verificando a existéncia de transparéncia e

equidade.

Ao haver controlo, garante-se que sao definidos mecanismos de funcionamento
eficientes, resultando numa maior eficacia. Por exemplo, no controlo orcamental é
analisada a correspondéncia entre um determinado padrdo e o valor obtido, sendo
efetuada uma analise critica da conformidade destes, levando a uma eventual alteracao
ou ajuste de programas ou objetivos. Nao ha lugar a controlo sem que se efetue uma
avaliacdo pertinente, que pode ou ndo levar a uma mudanca ou ajustes no objeto alvo
do controlo.

Posto isto, salientamos de seguida algumas razdes que explicam a importancia que o
controlo tem, num Estado democratico. Na democracia o Estado esta subordinado a
regras, nao dependendo de vontades préprias. Mesmo estando o Estado ao servi¢o dos
seus cidaddos e daquilo que estes necessitam, ha que garantir os principios
constitutivos de um Estado de Direito, que passam por haver limitacdes ao poder do
Estado e a garantia do Direito. A Administragdo Publica e 6rgdos politicos estdo
subordinados aos o6rgéos jurisdicionais da aplicagcdo do Direito, independentes dos
primeiros, e que fazem juizos de valor com base em critérios definidos na lei. O controlo
s6 é possivel com uma separacdo de poderes. Sendo o Estado moderno uma
organizagdo complexa, s6 com um controlo rigoroso é que se torna possivel a
concretizagdo dos objetivos tracados, garantido que se minimizam 0s custos e se

maximizam os beneficios. (Gameiro, 2004)

Quem controla a Administracéo Publica é o Estado. O Estado, quando cresce, passa a
necessitar de criar mecanismos de controlo, que Ihe permita gerir os meios ao seu
dispor, e maximizar a aplicacdo dos mesmos. A administracéo e controlo dos meios €
efetuada racionalmente, dependendo das politicas definidas. Os Estados tém como
objetivo garantir o bem-estar social dos seus cidaddos, minimizando o sacrificio que
estes tém de fazer para que o seu bem-estar seja obtido. E isto s6 € possivel com o

devido controlo.

O controlo no Estado, tipicamente, pode ser efetuado e diferenciado em duas grandes
areas: interno e externo. Por controlo interno entende-se por aquele que é efetuada por
um o6rgao interno da entidade a controlar, e que depende da mesma autoridade. Ou
seja, na Administracdo Publica este controlo é efetuado por departamentos
especializados desta, mas que dependem do Governo, subordinando-se a este. O
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controlo externo é aquele que é efetuado por entidades independentes, sejam estes
orgdos, entidades, ou instituicdes que ndo dependem diretamente do Estado ou da
Administracéo Publica. Um exemplo deste tipo de entidades é o Tribunal de Contas (da
Costa, 2020, pp. 30-32).

Para além do conceito de avaliagdo, encontramos certos conceitos afins que importa

precisar e delimitar.

1.4.1. Figuras afins

Como ja acima referimos, a palavra controlo significa registo, verificacéo, fiscalizacao
entre outros. Na opinido de Sousa Franco (apud Gameiro, 2004, p. 36), a nogéo de
controlo, que se encontra por exemplo em controlo orcamental e controlo de gestao,
consiste no efetuar de uma verificagdo com sentido critico, da conformidade ou
desconformidade perante uma referéncia, e a avaliagdo suas causas e consequéncias,
provocando possiveis ajustamentos ao nivel dos programas ou objetivos em analise. O
controlo implica que haja uma analise e avaliagéo critica, que pode ou ndo resultar numa
revisdo ou alteracdo da atividade controlada. Este conceito de controlo foi-se
expandindo, mas nem sempre da forma mais correta. Pode também significar dominio
ou poder, como por exemplo no assumir o controlo de uma empresa, ou em

regulamentac¢éo, como por exemplo no controlo de cambios.

No seu anglicismo, controlo siginifica dominar ou manter sob dominio, sendo também
utilizada para transmitir o poder de dirigir ou de comando, assim como de dominio,
inspecéo ou fiscalizagdo. Na lingua alema kontroll significa revisdo, inspecéo, vistoria,

ou exame e sindicancia.

Na opinido de Moreno (apud Gameiro, 2004, p. 37), controlo atualmente adequa-se mais
para exprimir a totalidade da moderna atividade de controlo financeiro publico, ndo
sendo equivalente, por ser mais vasta, a expressoes tradicionais tais como fiscalizagéo,

inspecao, censura ou aplicacdo de sancdes (Gameiro, 2004, pp. 36-37).

Controlo surge com uma condicdo necessdria para que o poder absoluto ndo seja
possivel, concretizando-se, atualmente, por haver uma distribuicdo de origem
constitucional, do poder do Estado por varios 6rgdos de soberania. A definicdo de
controlo foi reconhecida na Declara¢ao Francesa dos Direitos do Homem e do Cidadéao,

gue data do ano 1789. Esta afirmava que a noc&o de Constituicdo apenas fazia sentido
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se fosse delineada como um mecanismo limitador e controlador do poder. O conceito
de controlo é implementado quando um 6érgdo ou sujeito possui funcdes ou
competéncias, definidas constitucionalmente, e as cumpre, afastando desse exercicio

outros sujeitos ou quando desempenha competéncias de outros 6rgaos.

Tratando-se o controlo de uma funcao principal da gestdo, administracdo e de acdes
humanas, como planeamento, concretizacdo, controlo de resultados e possiveis
revisdes, esta pode ser alvo de analise sob variadas perspetivas, significando o dominio
de poder, controlo social, entre outros. O controlo num Estado moderno e democratico
traz uma importancia acrescida por estar subordinada a regras claras e publicas,
equivalentes para todos os cidadaos, nédo estando dependente de vontades particulares
ou de grupos, sendo critico existir um controlo constante. Por outro lado, é também
necessario garantir que os recursos que os cidadaos disponibilizam sédo aplicados na
concretizacao de objetivos estabelecidos pela sociedade e concretizados com 0 menor

custo e o maior beneficio econémico e social.

Existem varias formas de controlo, classificadas segundo diversos critérios, agrupando-
se pela sua importancia e pertinéncia. Podemos falar de controlo juridico e néo juridico,
preventivo e sucessivo, administrativo, financeiro e técnico. Falamos de controlo juridico
quando a analise é efetuada sobre matérias de cariz juridico. E preventivo ou sucessivo
conforme seja efetuado antes ou depois do ato, sendo que a prevencado implica que o
ato cumpra os pressupostos para que seja validado, e a sucessédo apenas efetua uma
andlise critica do executado e propbe corre¢cdes definindo, eventualmente,

responsabilidades (Gameiro, 2004, pp. 40-50).
1.5. Avaliacédo das politicas publicas na Unido Europeia

No ambito da Unido Europeia, a avaliagdo das politicas publicas € uma matéria que ja
h& alguns anos se tornou o foco central dos governos nacionais dos entdo chamados
paises industrializados. Esta avaliagédo esta correlacionada com questdes de cariz social
e de transparéncia democratica, contando assim com a atuacdo dos mais diversos
atores, sendo um dos objetivos um novo tipo de controlo politico-democratico, em

concordancia com os principios da Nova Governacao.

Esta inscrito no Livro Branco da Governanca para a Europa o impeto para a sua
afirmacgao, cujos principios estdo assentes na “abertura, participagao, responsabilidade,

eficiéncia e consisténcia, propondo-se também os da legitimidade democrética e da
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subsidiariedade”. Podemos entdo afirmar que este modelo de governagédo assenta em
formas de gestéo publica, tendo por base a eficacia e eficiéncia, no que respeita ao setor
publico nos seus diversos patamares do governo, nomeadamente estratégico e

operacional (Lopes M. d., 2013, p. 2).

Na Europa quem mais estimulou a utilizacdo de processos avaliativos foram os paises
do Norte e 0 Reino Unido, quando este Ultimo ainda fazia parte da Unido Europeia. Esta
tem dado especial relevancia h& avaliacéo das politicas publicas, e a criacao de politicas
de avaliacéo pelos varios Estados-membros. Foi gracas a UE que se desenvolveu as
conhecidas politicas regionais, que deu inicio aos Fundos Estruturais (FEDER e FSE),
onde os Estados-membros sdo obrigados a efetuar avaliagbes sistematizadas e
obrigatdrias para justificar as ajudas provenientes destes Fundos. Nao basta definir os
problemas e caréncias das regides que serdo alvo de intervencdo no ambito dos
programas. E necessario também definir um sistema avaliativo que permita, com alguma
periodicidade, avaliar o quao importante foi, eficaz, eficiente e sustentavel. A finalidade
€ contribuir para a definicdo das intervencdes a efetuar e para tracar as prioridades
sociais, trazendo com isto um maior impacto nos programas, permitindo também uma

efetiva prestacdo de contas.

Os Fundos Estruturais trouxeram um ambiente propicio e um mercado de avaliacao,
cujas vantagens se revelaram significativas e estimulantes embora nao estando livres

de contradicoes.

Os trabalhos efetuados, em resposta a obrigatoriedade regulamentar de avaliar a acao
comunitaria, parecem mais uma acgéo de controlo do que uma avaliagdo no seu sentido
estrito. Esta ideia advém do facto de os programas avaliados serem denominados pelos
propositos tracados na politica estrutural que, sendo um pouco genéricos, tendem a ser
dificeis de avaliar, tendo em conta que a avaliacdo de um programa abrange a totalidade
do mesmo, arelevancia que € dada aos gastos e também aos indicadores de resultados.
Varios autores defendem esta ideia, ja que a avaliacdo ndo é efetuada sobre as
dificuldades apresentadas nos programas, evidenciando apenas 0s pressupostos que
se devem cumprir para que seja possivel obter os Fundos. Os programas apresentados
e respetivo sistema de avaliagdo tendem a ser uma copia do que é apresentado pela
Comissdo Europeia, j& que existe o risco de ndo coincidir com 0s termos dos seus

critérios e assim perder 0os concursos.
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N&o obstante das restricBes verificadas, verifica-se que a avaliacdo é cada vez mais
uma clara preocupacdo no ambito comunitério, também por mérito da Comisséo
Europeia. Muito se evoluiu, desde a década de 90 no século passado, na forma de
distinguir os métodos de avaliagdo utilizados para obter os resultados dos programas
alvo dos Fundos. Verificamos também que esta melhoria se deveu ao debate ocorrido
na comunidade internacional de avaliadores, que debatiam a forma de integracdo, bem
como o trabalho produzido no programa europeu MEANS, do qual resultou um conjunto
de guias que definiram um leque de ferramentas para extrair resultados, e que foram
desenvolvidos a partir de uma série de experiéncias de avaliacdo, onde foram
assinaladas as limitacdbes e virtudes de cada abordagem, dando abertura a

apresentacdo de outras solucdes por parte de avaliadores (Lopes M. d., 2013, pp. 3-4).

Como ja acima foi referido, a avaliacdo das politicas publicas é uma tradicdo na UE,
mais precisamente na Comissao Europeia, sendo que nos ultimos anos tem-se visto
uma expansao e diversificacdo da mesma. Foi igualmente alargado o ambito de
avaliagdo aos instrumentos regulamentares e uma passagem de avaliacdo de

programas e projetos para uma avaliacdo de politicas e atividades.

A Comissdo Europeia efetuou uma comunicagdo denominada por “Consulta publica
sobre as diretrizes da Comissao para a avaliagdo”, onde caracterizou a avaliagdo como
“um julgamento critico e baseado em evidéncias sobre se uma intervengéo atendeu as
necessidades que visava satisfazer e realmente alcangou os efeitos esperados. Vai
além de uma avaliagdo para saber se algo aconteceu ou ndo, e olha para a causalidade
- se a acao tomada por uma determinada parte alterou comportamentos e levou as
mudancas esperadas e/ou quaisquer outras mudangcas ndo intencionais ou
inesperadas”. No que se refere as agdes da UE, “no minimo, uma avaliacdo deve
considerar a eficacia, eficiéncia, coeréncia, valor acrescentado da UE e relevancia de
uma intervencéo ou justificar porque nao é esse o caso” (Comissao Europeia, 2013a, p.
13).

A avaliacdo na Comissdo Europeia estava restringida aos programas e despesas da
UE, e que advinham das politicas de coesdo, da politica agricola comum ou da ajuda
ao desenvolvimento. No entanto, o aumento do orcamento da UE, e das suas despesas,
trouxe consigo corrupc¢ao e uma ma utilizacdo dos Fundos, que conduziu a uma crise
de legitimidade, e que fez com que fosse implementada uma abordagem mais

sistematica da avaliacédo efetuada pela Comissao.
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Ha trés caracteristicas que resultam dos desenvolvimentos mais recentes sobre a
politica de avaliacdo na UE e que s&o: maior destaque para o uso da avaliagdo como
base para a criacao de politicas e a introducao do principio de avaliar primeiro, antes de
as implementar; utilizacdo da avaliagdo noutros tipos de intervengdes publicas, como
atividades regulatérias, e para melhorar o processo regulatério; e mudanga de uma

avaliacdo pura de programas e projetos para avaliacao de politicas e atividades.

Com a afirmacdo da Comissdo Europeia, na sua comunicacdo denominada por
“Reforgar as bases da regulamentacao inteligente - melhorar a avaliagao” de 2013 diz
que “as alteracdes sao dispendiosas e demoram a ser implementadas - pelo que tém
de ser justificadas e é necessario prestar mais atencdo em olhar para tras antes de se
avancar. Assim, as ligacOes entre as avaliacdes de impacto ex ante e ex post devem
ser reforcadas. Este deve ser um ciclo continuo: uma boa avaliagdo deve ser
influenciada pela qualidade da preparacdo que foi feita para uma intervencgéo (ou seja,
a avaliacdo de impacto); boas avaliacbes de impacto devem-se basear nas licbes
aprendidas com as avalia¢des, que devem identificar problemas, deficiéncias, desafios

e sucessos” (Comissao Europeia, 2013b, p. 5).

Estas mudancgas na politica de avaliagdo da UE é sustentada também pelas reformas
nas instituicbes com vista a criagdo de um sistema de governanga mais inclinada para
a cidadania. Isto resulta de uma mudanca no paradigma de funcionamento da
Administracéo Publica, tendo transitado de uma légica inspirada no setor privado, em
que os cidadaos eram vistos como clientes, para uma légica de “nova governanga
publica”, onde a sociedade civil passou a ser o ponto central da Administracdo Publica.
Nesta os cidad&os deixam de ser meros eleitores e consumidores de servigos, passando
a ser solucionadores de problemas e produtores de bens publicos. O papel do governo
passa a ser o organizador e facilitador de processos de interacdo dentro das redes, para
que os problemas que possam decorrer de falta de representacédo sejam tratados, e
para que também haja uma articulacdo dos interesses, num modo transparente e

equilibrado.

Quanto a extensdo da avaliagdo as intervencgfes regulatorias, a Comissao Europeia
pretende avaliar as atividades nao financeiras, denominadas também por intervengdes
regulamentares. O programa Legislar Melhor da UE tem como objetivo conceber e
avaliar as politicas e legislacdo da UE de um modo acessivel e transparente, de maneira
a que todos os cidadaos e partes interessadas tenham a possibilidade de contribuir

durante todo o ciclo politico, assim como no processo legislativo. De salientar que todo
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este processo deve utilizar as evidéncias e ter em conta 0s impactos, garantindo assim
que a solucdo escolhida é a melhor, aquela que menor custo tem, e que melhor garante

0s objetivos tracados.

Assim o plano da Comissdo Europeia passa pela publicagdo de um calendario onde
indica todas as avaliagdes planeadas de leis, politicas e programas de despesas para
0s préximos cinco anos. Este planeamento tem como importancia reforcar a utilizacao
dos resultados da avaliacdo, dadas as prioridades estratégicas. Desde 2013 que a UE
passou a efetuar controlos de qualidade nos setores politicos, para além das avaliacdes
dos instrumentos individuais. Estes controlos visam verificar se as estruturas
regulatérias de um determinado setor de politicas se adequa ao propésito tracado para
as mesmas. Deste modo, um determinado conjunto de medidas com um conjunto
comum de objetivos é avaliado como um todo, permitindo assim verificar o impacto
acumulado dessa legislacao. Desta forma, serdo expostos “encargos regulamentares
excessivos, sobreposigdes, lacunas, inconsisténcias e medidas obsoletas que podem
ter surgido ao longo do tempo” (Comissao Europeia, 2013b, p. 7). A Comissao Europeia
estabeleceu também um guia de avaliagcdo, definindo um plano de projeto para cada
avaliacdo, que foi criado a partir de um modelo normalizado visando garantir a

consisténcia nos estudos de avaliacéo realizados.

O programa Legislar Melhor define um conjunto de principios e de dicas de boas
praticas, seguidas pela Comissdo Europeia aquando da avaliagdo as intervencdes

regulatérias.

O Comité de Controlo da Regulamentacao é um organismo independente da Comissao,
responsavel por rever e verificar a qualidade dos projetos de relatérios relativos as mais
importantes avaliacbes. Emite pareceres sobre a avaliacdo do impacto de novas
iniciativas, sendo necessario um parecer positivo para ser adotado na Comissao.
Quanto as avaliagbes e verificagbes de qualidade das legislacdes, este Comité
apresenta recomendacdes de melhoria. Ainda dentro do programa Legislar Melhor
existe o Regulatory Fitness and Performance Programme (REFIT), cujo objetivo é
reduzir a burocracia e remover encargos regulamentares nao necessarios. Embora se
argumente que a regulamentacdo em demasia pode ter efeitos nocivos no mercado e
no crescimento econémico, varios autores defendem que esta abordagem néo € a mais
equilibrada. Esta regulamentacdo pode ser vista como uma fonte de encargos, e o
objetivo € reduzir os custos introduzidos por esta. No entanto, ndo sédo considerados 0s

potenciais beneficios trazidos por estas, e os impactos da pouca regulamentacdo. O
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programa Legislar Melhor tem sido fundamental para quem exige menos intervengao

por parte do Estado e uma regulacéo apenas ao nivel de cada Estado.

Em jeito de concluséo sobre este ponto verificamos que, a Unido Europeia tem um papel
fulcral no que diz respeito a avaliacdo, bem como na constru¢ao e na preservacao de
comportamentos de responsabilizacdo. Para a Comissdo Europeia, a avaliagdo é um
instrumento de conhecimento indispensavel, ja que é fundamental que a Unido Europeia
entenda o porgue de, por vezes e em determinados cenarios, as coisas funcionarem e

outras vezes nao funcionarem.

E fundamental aprender com as experiéncias ja vivenciadas, e o que realmente é ou
ndo eficaz. No a&mbito de melhoria da avaliagdo, a Comisséo decidiu focar-se em dois
pontos: efetuar uma ligacdo da avaliagdo ex post as avaliagdes ex ante, assim como
ampliar a avaliagdo a todos os tipos de formulagédo de politicas estando, por isso,
incluidas as intervencdes regulamentares. Contudo, esta situagdo acaba por ser um
desafio ja que, e dando o exemplo do que aconteceu na Pol6nia sobre os programas de
politica de coesao, pode-se alegar que os resultados provenientes da avaliacdo foram
sobretudo usados para a concecdo e a implementacdo das suas intervengfes numa
vertente técnica, visto o objetivo ser a melhoria de processos, em vez de apoiar a
tomada de medidas estratégicas. Por sua vez, isto foi considerado pertinente, no que
diz respeito as avaliacbes que a Comissdo Europeia realizou. Relativamente as
intervengdes regulatérias, o uso das avaliagbes ex post para novas intervencdes é
apenas percetivel na redugéo de custos e encargos regulamentares inerentes a uma

determinada area.

Com o proposito de aperfeicoar o uso de resultados da avaliacdo, determinados fatores
devem ser diferenciados dos demais, em especial a possibilidade da avaliacdo dos
programas ou do ciclo da politica publica. Deste modo a UE, ao ter a iniciativa de
planeamento antecipado das avaliacdes, alcanca o objetivo proposto, assegurando a
ligacdo das partes que estdo interessadas. Inclusivamente, a Comissédo acabou por
aumentar a quantidade e a duragdo da consulta publica, dando também a conhecer o
feedback aos cidaddos da UE ou a organizagbes desta, desde as fases iniciais da
avaliacdo. No entanto, h4 vozes que manifestaram preocupacao sobre este cenario, ja
que para estas, trata-se de contornar o que é uma consulta democratica. Alguns peritos
dos Estados-membros séo a favor de uma espécie de uma nova “classe” de atores cuja
legitimidade deve ser alvo de discusséo, sendo esta problemética merecedora de uma

andlise mais detalhada (Kubera, 2017, pp. 36-42).
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1.6. Avaliacdo das politicas publicas em Portugal em geral

Neste ponto pretendemos efetuar uma breve introducdo da avaliacdo das politicas
publicas em Portugal e suas tendéncias de evolucdo. Em Portugal, a avaliacdo das
politicas publicas apenas recentemente passou a ter uma consequéncia expressiva no
interesse publico, académico e social, sendo que esta temética se tem desenvolvido
sobretudo por diversos estimulos externos. No entanto, na Ultima década, e apesar
destes estimulos, o papel da avaliacdo das politicas publicas tem sido muito reduzido,

escasso e deficiente na Administra¢éo Publica (Mozzicafreddo, 2000).

E referido frequentemente que Portugal necessita de reformas profundas para colmatar
0s seus défices estruturais, e que devem ser implementadas politicas publicas
disruptivas com o passado, mudando as prioridades e a implementacdo destas. No
entanto, o problema atribuido as politicas publicas em Portugal deve-se mais a
qualidade dos processos de desenho, a sua implementagéo, coordenagéo e avaliacao,
e ndo tanto da auséncia de reformas. A desvaloriza¢do constante dos passos dados ao
longo dos anos, com o intuito de resolver os problemas do pais, cria um défice estrutural
persistente na sociedade portuguesa. O apelar ao reformismo radical ndo é a forma
mais correta de resolver os problemas, sendo mais eficaz um desenvolvimento
incremental, baseado em planeamento, monitorizacdo, avaliacdo de respostas e

consequente ajustamento das politicas (Mamede & Silva, 2019, pp. 5-6).

Nas palavras de Correia de Campos, em Portugal “a avaliagao foi durante muito tempo
a componente amputada do processo de tomada de decisbes nas administracfes
publicas”. Ja na opiniao de Marques, na Administragdo Publica portuguesa, nao existe
uma cultura de avaliacdo, o que leva a que existam reformas constantes, resultantes da
falta de avaliacdo e identificacdo de falhas anteriormente cometidas, levando a que
nunca se saiba se os resultados que foram obtidos sdo realmente os que estavam

inicialmente definidos.

A avaliacdo na Administracdo Publica foca-se principalmente na fiscalizagdo e na
inspecao. Estas duas premissas tém por base uma fungcéo de controlo correlacionada
com a analise da legalidade e regularidade, e do uso de recursos que se relaciona com
a visao gestionaria em Portugal. Deste modo, é necessario que haja uma componente
identificativa entre a avaliacdo e o processo de monitorizacao, que consiste na analise
da execucdo dos objetivos, e consequente correcao apdés verificacdo de desvios. Porém,
damos conta que outras causas existem para a falta de capacidade nos processos
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avaliativos, sendo que a insuficiéncia da avaliacdo esté relacionada com o facto dos
procedimentos avaliativos terem sido apenas introduzidos nos finais do século XX,

resultado da nossa adeséo, em 1986, a Comunidade Econémica Europeia.

Assim podemos destacar dois fatores exdégenos que potenciaram a consolidacdo da
avaliacdo. Um deles foi 0 acesso ao financiamento de programas por Fundos Europeus,
gque exigia a obrigatoriedade da sua avaliacdo. O outro fator foi 0 aumento do nimero
de politicas europeias em varios setores, nomeadamente o setor da agricultura e do
ambiente. Uma analise permitiu concluir que ha uma insuficiéncia nos estudos cujo tema
recai sobre as areas de educacdo e ambiente, em claro contraste com o panorama
internacional, no qual se verifica uma producéo de estudos de indole avaliativa, com o
apoio de 6rgaos de comunicacgédo social escrita, focados na difusdo dos seus conselhos
e dos seus resultados (Vicente, 2013, pp. 22-23).

A avaliacdo de politicas publicas destacou-se com o0 aparecimento da nova gestéo
publica (new public management), mais concretamente na década de 90 do século
passado, ja que existem elementos que evidenciam a importancia de reunir solu¢des
onde a avaliagdo aparece como um mecanismo obrigatorio. Deste modo lutar-se-ia pelo
conceito de programas e objetivos, analisando as repercussdes e a¢cdes no ambito de
uma cultura de responsabilizacéo dos atores. O entdo conceito de responsabilizacao,
também conhecido por accountability, é fundamental para a nova gestéo publica como
para o Tribunal de Contas, no que diz respeito a sua atividade, jaA que para este a
responsabilizagdo tende a percorrer propor¢cdes de nivel jurisdicional. Sabendo que
existem mdltiplas definicbes sobre o que é avaliacao, genericamente, € um processo
com uma complexidade inconstante, planeada e metddica, que passa por se proceder
a uma recolha de informacao, e que resulta numa apreciacéo clara da qualidade daquilo
gue se esta a analisar, com o objetivo final de apoiar a decisdo, ou entdo levar a

responsabilizacdo (Lopes J. V., 2017, p. 15).

No caso portugués, a integracao europeia funcionou como uma alavanca de promog¢ao
do desenvolvimento, no que concerne a politica de reforma e modernizacdo da
Administracdo Publica, e mais especificamente na avaliacdo das politicas publicas,
obrigando Portugal a alterar a sua organizacdo e o0s seus procedimentos

administrativos.

Segundo Paulo Feio, avaliador do observatério do QREN, “N6s nao tinhamos, e em
certa medida ainda ndo temos, uma prética instituida de avaliacdo de politicas publicas
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e portanto, neste processo de integracdo europeia, de ado¢do de normas na Otica
regulamentar e de disseminagdo de praticas de administracdo que incluam uma
componente de avaliacdo de politicas € um processo que, sendo gradual, numa
perspetiva qualitativa € muito importante e que de alguma forma permitiu, a meu
entender, disseminar esta pratica para outros dominios das politicas publicas, mesmo

nao sendo cofinanciado”.

Além do mais, e na opinido de José Magone, foi devido a necessidade da gestédo dos
Fundos Estruturais, que se tornou claramente percetivel a necessidade de adaptar as
estruturas da Administracdo Publica aos procedimentos europeus, com o objetivo de
capacitar a administracdo portuguesa para uma melhor absor¢cdo, competéncia,
implementacdo e monitorizagdo dos Fundos Estruturais. Contudo, ha autores que
contrapbem esta visdo, indicando que as politicas publicas muito raramente tém sido
alvo de avaliagéo, e quando tal acontece deve-se principalmente a pressdes oriundas

da Unido Europeia.

Apesar de haver diversos analistas que duvidam da influéncia da Unido Europeia quanto
ao processo de avaliacdo das politicas publicas, poucas duvidas hd no facto da
importancia que os fatores externos tiveram no impulso das iniciativas de avaliagéo,
principalmente naquelas que mais importancia tém, ao nivel do interesse publico.
Apesar de haver uma deficiéncia na producéo de conhecimento, ao nivel das teorias da
avaliacdo, os exercicios de avaliacdo em Portugal iniciaram o seu desenvolvimento
através das exigéncias definidas nas regulamentacdes de programas cofinanciados
pelos Fundos Comunitarios, focando-se em questdes de ordem metodoldgica e de

aplicacéo de novos procedimentos (Lopes M. d., 2013, pp. 4-5).

Contrariamente a alguns paises da Unido Europeia, em Portugal ndo existe uma
entidade centralizadora do processo de avaliagdo do Estado, que efetue a avaliacdo de
politicas publicas. Esta entidade poderia dar a indicacdo da importancia que o Estado
coloca na avaliacdo, como elemento essencial para garantir uma boa governacéo
fortalecendo, também, o processo democratico. Assim, 0 que temos € um sistema
composto por uma panoplia de organizagdes, cujas praticas de avaliagdo ndo se
correlacionam, uma vez que as Varias competéncias de avaliagdo se encontram
distribuidas por vérias unidades ministeriais setoriais, bem como em 6érgéos de auditoria
interna e externa. De entre os érgdos que estdo envolvidos no processo de avaliagdo

de politicas publicas, e no acompanhamento do desempenho do governo, conta-se o
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Conselho de Ministros, o Tribunal de Contas, a Inspecdo Geral de Financas, a Direcéo

Geral do Or¢camento, unidades de avaliacdo setoriais, entre outros.

O instrumento de avaliacdo marca a sua presenca no discurso politico mais numa
vertente de controlo e de contencdo da despesa publica, e ndo tanto como um
mecanismo de promoc¢do do conhecimento, de responsabilizacdo politica, e na

transparéncia dos processos.

O novo paradigma da Governacgéo implica respostas e tem exigéncias no que respeita
a questbes relacionadas com a avaliacdo de politicas publicas, e que nao tem tido
espaco no discurso politico, havendo apenas um enfoque no uso da avaliagdo como
instrumento de gestdo com o objetivo de trazer uma maior eficacia e eficiéncia. O
controlo de desempenho da atividade é uma das principais preocupacdes, e que esta
evidenciado nos programas de governo, focando-se estes no cumprimento das
limitacbes a nivel da despesa, e do controlo dos objetivos financeiros, estando por isso

incluidas diversas analises de custos/beneficios e de auditorias financeiras.

Podemos entéo dizer que nos dias de hoje, a avaliagdo ndo é vista como uma simples
ferramenta técnica, utilizada na gestdo dos governos, sendo também um instrumento
que fortalece o Estado quanto ao seu nivel estratégico, que garante a boa
governabilidade, e fazendo com que a sua agao publica seja mais transparente, eficaz
e responsavel, criando um setor publico mais eficiente ao nivel da sua gestao. Quanto
aos atores envolvidos nas politicas puablicas, estes tendem a ter um papel mais

dinamico.

N&o obstante, a avaliagdo ndo tem sido vista como uma politica publica autbnoma, ja
gue a avaliacao tem vindo a ocorrer no Nosso pais ja ha alguns anos, havendo por isso
uma melhoria significativa e uma mudanca qualitativa, mas que ainda ndo resultou num

sistema avaliativo mais alicergado (Lopes M. d., 2013, pp. 5-10).
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CAPITULO Il = AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS EM PORTUGAL
2.1. Evolucéo

As politicas publicas caracterizam-se como sendo um dos elementos essenciais de um
Estado que, apo6s a Il Guerra Mundial, foi tendo consecutivamente um papel mais
intervencionista, resultado de uma crise inédita que criou na opinido publica e nos
decisores politicos uma maior percecdo de que era fundamental a intervencdo do
Estado com o objetivo de melhorar significativamente as condicbes de vida das suas

populagdes.

Este aumento do intervencionismo do Estado implicou um aumento da sua estrutura, e
consequéncia disto comecgou-se a questionar a sua eficacia e eficiéncia, assim como a
sua ingovernabilidade. Para colmatar estes problemas, comecaram a ser adotadas
medidas direcionadas para a reducdo dos custos, assim como outras medidas que
visavam o aumento da eficacia e eficiéncia (Carneiro, 2007, p. 5).

A avaliacao de politicas publicas teve a sua origem nos Estados Unidos da América, por
autoria de Ralph Tyler que, nos anos 30 do século XX a utilizou na avaliagcdo moderna
de programas. Ja nos anos 60 esta foi utilizada no programa federal de financiamento,
com um posterior desenvolvimento nos anos 90. Contudo, foi nas décadas de 70 e 80
gque a avaliacdo se consolidou num verdadeiro campo de estudo. Foi nesta altura que
também foram criadas organizacfes especializadas e profissionalizadas de avaliadores
(Carneiro, 2007, p. 9).

Fazendo um ponto de situacdo da evolucdo e estado atual da avaliagcdo de politicas
publicas em Portugal podemos descrever que na década de 90 do século XX surgiram
0s primeiros artigos literarios, no ambito profissional e cientifico, sobre a tematica da
avaliacdo das politicas publicas (Lopes M. d., 2013, p. 6), impulsionada por imposi¢céo
de acesso a programas financiados pela Unido Europeia. Assim, a avaliacdo surgiu e
desenvolveu-se condicionada por fatores externos de natureza coercitiva,
nomeadamente por regulamentos que permitiam o acesso a financiamento e por

diretivas legais (Ferrdo & Mourato, 2010, p. 9).

Para além dos primeiros trabalhos sobre a tematica da implementacéo dos programas
cofinanciados, surgiram textos relativos a experiéncias vivenciadas por outros paises,

gue as resumiam e transpunham para a nossa realidade. Estes textos provinham de

40

Universidade Lusofona de Humanidades e Tecnologias - FCSEA



A Avaliacdo das Politicas Publicas em Portugal: O Caso da Modernizagdo e Inovagdo Administrativa

areas especificas de intervencdo, mais concretamente emprego, educacdo, saude,
entre outros (Lopes M. d., 2013, p. 6).

A avaliacdo de iniciativas publicas ou até de intervencdes privadas, que sdo relevantes
para a opinido publica, ndo tem em Portugal um grande desenvolvimento. Dado o fraco
desenvolvimento ao nivel das teorias da avaliacdo, a evolugdo dos exercicios de
avaliacdo decorre principalmente de programas cofinanciados pelos Fundos da Unido
Europeia, focando-se em questdes metodoldgicas correlacionados com a execucéo de
procedimentos inusitados em Portugal. As primeiras publica¢cdes que abordam o tema

da avaliagdo surgiram no inicio dos anos 90 do século XX.

Foi nesta altura que foi produzido um documento, a pedido do entdo Ministro do
Planeamento e da Administracdo do Territério, preparado por dois especialistas
estrangeiros (Quévit e Marquez, 1990), focando-se na avaliacdo ex-ante do impacto do
primeiro Quadro Comunitario de Apoio, aplicado em Portugal entre 1989 e 1993.

De autores nacionais, surgiram as primeiras publicacdes relativas a programas
especificos, tais como: Programa ILE — Iniciativas Locais de Emprego, Iniciativa
Comunitaria Horizon, Profap — Programa de Formacao da Administracéo Publica, entre

outros.

A década de 90 do século XX simboliza, pois, em Portugal, o periodo do nascimento da
avaliacdo das politicas publicas como uma nova area no campo da investigagdo, bem
como uma nova area profissional. Neste panorama surgem as primeiras publicagfes de
artigos que pretendiam sintetizar e adaptar para a nossa realidade os debates e
resultados desenvolvidos noutros paises, tanto a nivel metodolégico como a nivel da
sua aplicacdo em é&reas especificas de intervenc¢do. Inicialmente foi aplicado na &rea do
emprego e educacdo, tendo-se depois expandido nas mais diversas &areas, como
reabilitacdo urbana, intervengdo social, politica regional, entre outras. Teve ainda um
destaque significativo o titulo da edicdo especial de 1996 da revista Sociologia,

Problemas e Praticas, focando-se no tema “Metodologias de Avaliagéo”.

Foi também no final dessa década, mais propriamente em 1998, que o Instituto Nacional
da Administracao, a entidade nacional responsavel pela formacao de dirigentes publicos
e técnicos da administracdo organizou o primeiro evento dedicado a tematica da

avaliacdo na Administracao Publica.
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O cenario da avaliagdo de politicas publicas no nosso pais foi-se, entretanto, alterando
de forma substancial, principalmente a partir de 2005. Intensificaram-se os exercicios
de avaliacdo e o objeto em analise, assim como a diversificagdo das metodologias
usadas e dos dominios de aplicacdo, tendo-se também alterado a natureza dos
processos de avaliagdo. Consequentemente foram-se acumulando competéncias
técnicas e criaram-se comunidades profissionais agrupadas tanto por &reas de
intervencdo, tais como educacao, questbes sociais, saude, desenvolvimento regional,
entre outros, como outras focadas em mecanismos particulares, designadamente as

avaliagdes de impacto ambiental (Ferréo & Mourato, 2010, pp. 10-11).

Nesta altura, o numero de profissionais e investigadores, que sdo especialistas em
avaliacdo de politicas e programas publicos, aumentou consideravelmente. Isto
impulsionou a oferta de formagéo especializada, tendo as universidades passado a
disponibilizar oferta nesta area, especialmente ao nivel das poOs-graduacdes, mais

concretamente em avaliagdo de politicas publicas (Lopes M. d., 2013, p. 6).

O QREN, Quadro de Referéncia Estratégico Nacional, como entidade responsavel por
garantir o acompanhamento da aplicacdo dos Fundos Estruturais Comunitarios, desde
2007, publica estudos, guias e os mais variados documentos relacionados com
avaliacdo. Apesar de terem um ambito limitado, mostram a evolucéo que tem ocorrido

nos processos avaliativos.

Apesar de existirem grandes desigualdades entre as diversas areas de intervencao, e
mesmo existindo varias resisténcias, multiplicaram-se exercicios de avaliagdo de
politicas publicas. Ainda mais importante do que isto, foi o facto de que a avaliacdo
deixou de ser efetuada apenas como uma simples resposta a obrigagdes de origem
externa, principalmente da Unido Europeia, tornando-se gradualmente uma &area
integrada nas organizacfes da Administracdo Publica. Passou também a ser algo que
os cidadaos mais rigorosos e menos confiantes nas instituicdes publicas, passaram a
reivindicar. A evolucdo na avaliagdo fez-se acompanhar por uma crescente critica aos
pontos de vista mais positivos dos processos de avaliagdo modernos, que no seu inicio
prevaleciam na sociedade, surgindo visbes mais processuais para a avaliacdo, de

origem construtivista (Ferrdo & Mourato, 2010, pp. 9-11).

Contudo, mesmo com a evolucdo ocorrida, o histérico de debate e producdo de
conhecimento na area de avaliacdo continua a ser limitado. Como a avaliacdo tende a
estar associada a Fundos Estruturais Comunitarios, e a ser aplicada especificamente a
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estes, ndo se cria uma cultura de avaliagdo sistematizada, por serem tratados com
modelos de avaliacao e abordagens préprias. Desde os anos 80 do século passado, as
multiplas organizacbes que efetuam a avaliagdo de programas e politicas publicas,

evoluiram sem que houvesse coordenacéo, utilizando varias metodologias distintas.

Em 2009, numa tentativa de colmatar esta falta de coordenacéo, foi criada a Associacao
Portuguesa de Avaliacdo (AvalPortugal), tratando-se de uma iniciativa de cariz ndo-
governamental, que potencia a consolidacdo e normalizacdo da cultura avaliativa e

generalizada, tendo como misséo:

“Fomentar e promover a cultura da avaliagdo, designadamente no ambito das politicas
publicas, dos programas, das intervencdes e das organizac¢des, dinamizar a producao
e a disseminacdo do conhecimento no dominio da avaliacdo, criando as condicdes
necessarias para a capacitacdo dos atores envolvidos e estimulando o didlogo
constante e participativo” (Lopes M. d., 2013, pp. 6-7).

Tendo em conta que a avaliagdo € uma maneira de perceber e melhorar as politicas
publicas implementadas, trata-se de um mecanismo fundamental de garantia da
transparéncia da Administracdo Publica para a sociedade civil no geral, assim como,

para o exterior (Carneiro, 2007, p. 5).

Em Portugal a evolucao das politicas publicas encontra-se sob um quadro de imposicao
reformadora, j& que ha muito se fala de uma reorganizacdo e reajustamento da
Administracdo Publica. Estas alteracdes seriam ao nivel da organizagdo institucional,
forma de financiamento, e atribuicdo dos recursos humanos nas varias vertentes de
acao desta. Uma expressao usual € menos, mas melhor Estado. No entanto, melhor é
um objetivo consensual, ja 0 menos ndo é necessariamente aplicavel a todas as areas
do Estado, podendo haver necessidade de um aumento do seu contingente em areas

que carecem, por problemas de sustentabilidade, de recursos.

Apesar do foco dado a reforma da Administracdo Publica, no debate politico e na acéao
governativa existe, porém, uma situacdo dificil de contornar, que passa pela falta de

sustentabilidade funcional e financeira do Estado (Mourato, 2012, p. 365).

Dentro do Ministério da Economia existe uma area que efetua a avaliacao das politicas
publicas intitulada Gabinete de Estratégia e Estudos (GEE). Esta tem como incumbéncia

a realizagdo de estudos no ambito da avaliacdo das politicas publicas, bem como a
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recolha e divulgacdo da informacdo econdmica interna e externa. O GEE tem uma
equipa de avaliacdo de politicas a qual compete o estudo e a avaliacdo de politicas
publicas relacionadas com a atividade econOomica. Estas avaliagbes decorrem,
normalmente, de pedidos da tutela, sobretudo no contexto da medida “Custa Quanto”,

ou por iniciativa da sua Direcdo (de Barros, 2017, pp. 11-12).

Abordaremos agora a tematica da evolucéo da avaliacdo dos Fundos de Coeséo, sendo
esta muito relevante porque, como ja foi indicado anteriormente, a evolucdo da
avaliacdo das politicas publicas em Portugal decorre, em grande parte, de imposicoes
colocadas pela Unido Europeia, no decurso da aplicagdo dos apoios que esta da,

nomeadamente através dos Fundos de Coesao.

O primeiro instrumento a que Portugal teve acesso foi 0 Quadro Comunitario de Apoio
(QCA), que visava regular a aplicacdo dos Fundos Comunitarios até ao ano 2006, em
cada pais. O QCA era um documento, aprovado pela Comissdo Europeia, que era
negociado com cada Estado-membro e que resultava de uma andlise do plano de
desenvolvimento apresentado por este. Especificava a estratégia e as prioridades da
acao plurianual dos Fundos Estruturais europeus e desse Estado-membro, assim como
0s objetivos por este definidos, a participagéo financeira dos Fundos, bem como outros
recursos financeiros necessarios para a sua concretizagdo. Ao nivel da sua estrutura, o
QCA encontrava-se dividido em eixos prioritarios e era executado de acordo com
multiplos programas operacionais. No periodo de 2007 a 2013, o QCA foi substituido
aquando da aplicagdo dos Fundos Estruturais, pelo entdo designado Quadro de
Referéncia Estratégico Nacional (QREN) (Cardoso & Machado, 2017).

No primeiro periodo de programacao dos apoios, denominado por QCA I, e que
decorreu do ano de 1989 a 1993, a avaliagao visava fazer uma apreciacédo da eficacia
das intervencgfes estruturais, bem como apreciar o impacto que estas tiveram nos
objetivos tracados. Quanto ao seu tipo de avaliacéo, esta era ex-ante e ex-post. Neste

QCA | a utilizacdo da avaliacdo ndo estava definida.

Entre 1994 e 1999 decorreu o QCA II, que tinha como funcdo avaliar o impacto
socioecondmico das acfes e garantir a eficacia das intervencdes efetuadas por meio de
um processo de apreciacdo, acompanhamento e avaliacdo. Neste QCA Il, o tipo de
avaliacdo de todas as acdes cuja finalidade era estrutural, dependiam de apreciacao,

acompanhamento e de uma avaliacdo apoOs a realizacdo destas. A avaliacdo era
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utilizada para aprovacdo das contribuicdes, ja que a Comissdo tinha em conta os

resultados que provinham das apreciacoes e avaliacdes efetuadas.

No QCA lll, gue decorreu entre 2000 a 2006, verificou-se a necessidade de aprofundar
e melhorar a avaliacdo para garantir uma maior eficicia e efeitos das atividades dos
Fundos Estruturais, apreciando a sua eficacia e impacto nos objetivos, assim como
realizar a analise das incidéncias nos problemas estruturais. A avaliacdo efetuada
consistia numa primeira fase de avaliacdo ex-ante, seguindo-se uma avaliacao
intercalar, havendo pelo meio uma atualizacdo da avaliacdo intercalar, e por fim uma
avaliacdo ex-post. Estas avalia¢cdes eram utilizadas para rever a intervencgao, atribuicao
de reserva de desempenho, preparacéo de outras intervencdes e a disponibilizacdo dos
resultados destas avaliagbes eram colocadas a disposicdo do publico, sempre que

solicitadas.

Falando agora do QREN que, como ja atras foi referido, decorreu entre 2007 a 2013. A
eficacia da ajuda dos Fundos tinha sempre como pano de fundo uma avaliacdo
fidedigna. Esta avaliacdo tinha como objetivos a melhoria da eficacia, eficiéncia e
gualidade, bem como garantir a coeréncia da intervencdo dos Fundos, da estratégia
usada e da execugdo dos Programas Operacionais em relagdo aos problemas
estruturais, que naquela altura afetavam os Estados-membros. Neste, as avaliacdes
eram efetuadas antes, durante e depois de cada programa, podendo ser do tipo
operacional e estratégico. As avaliacdes ex-ante eram efetuadas por programa,
conjunto de programas ou Fundos, e por fim uma avaliagdo ex-post. Neste caso, as
avaliacdes eram utilizadas sempre que houvesse um desvio consideravel relativamente
ao que tinha sido inicialmente tracado, ou entdo sempre que fossem apresentadas
propostas de revisdo aos programas operacionais, sendo que os resultados teriam de

ser publicados consoante as regras de acesso que se aplicassem aos documentos.
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Ja& de 2014 a 2020 foi implementado o programa Portugal 2020. A avaliagcdo deste tinha
como premissas o0 melhoramento da qualidade na elaboracdo e execucdo dos
programas, assim como avaliar a eficcia, eficiéncia e o impacto destes programas. A
repercussdo destes era avaliada de acordo com os respetivos Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI), tendo em consideragéo os propdsitos da estratégia
da Uniao Europeia para que houvesse um crescimento sustentavel. Neste programa a
avaliacdo era ex-ante, ex-post. Havia avaliagdes de eficacia e impacto dos programas
no decorrer do periodo de programacédo, havendo também a obrigatoriedade de, pelo
menos uma vez, ser efetuada uma avaliagdo para verificar de que forma os FEEI
auxiliaram na concretizacdo dos objetivos de cada prioridade. A Comisséo e o comité
de acompanhamento teriam de ser informados dos resultados finais das avaliacdes,
cujo proposito era auxiliar nas decisbes de gestdo. Cada avaliagdo tinha de ser
submetida a um acampamento posterior, sendo obrigatdrio que estas fossem publicas
(Rodrigues D. , 2020, pp. 4-6).

Strategic Context
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Mesmo que nas ultimas décadas se tenham multiplicado os processos avaliativos das
politicas publicas, estes continuam a ser escassos e deficientes, sendo isso evidente
pela insuficiente criacdo da funcdo avaliativa na Administracdo Publica (Lopes M. d.,
2013, p. 1).

2.2. As politicas publicas: seu regime juridico

Neste ponto cabe-nos falar do regime juridico das politicas publicas. Podemos afirmar
gue o direito tem um papel fundamental na composicéo das instituicées que estimulam,
desenham e realizam as politicas publicas. Tudo o que sejam ac¢des governativas sao
resultado de formas definidas e reguladas pelo direito. A relevancia de regular
juridicamente uma politica publica assenta no facto de que é neste quadro institucional
que uma politica publica atua. Assim, a comunicacgao entre o Governo e a Administracéo

Publica é efetuada através desta.

E pelo direito que se transforma e vincula os objetivos tracados, dando-lhes uma
expressao formal, tornando em leis tudo aquilo na qual se vai operar a politica e que por
sua vez efetiva 0 seu plano de acéo, ja que nos termos do principio da legalidade, o
Estado s6 pode agir de acordo com o que esta estipulado na lei. A execucdo das
politicas deve ocorrer dentro dos critérios da legalidade e da constitucionalidade,
implicando por isso que o seu reconhecimento passe pelo direito e produza efeitos
juridicos (Bucci, 2006, p. 37).

E claro que o Estado deve servir-se do direito para tracar os objetivos que pretende
obter, através da definicdo de normas juridicas constitucionais ou infraconstitucionais
(Bucci, 2006, p. 51).

Podemos entdo afirmar que uma politica publica é indissociavel do direito ja que, para

seja executada, precisa que exista sustentacao juridica.

Focando-nos agora no regime juridico da avaliagdo das politicas publicas, e indo ao
encontro do que esta expresso na CRP. Nesta, no seu art.° 202, n.° 1 est4 definido que
os Tribunais sdo 6rgdos de soberania. Ja no seu art.° 203, a mesma refere que séo

orgdos independentes que apenas estao sujeitos a lei.

Independentemente de existirem varios Tribunais, ha um que é especialmente relevante
para a tematica em questédo, designadamente o Tribunal de Contas (TdC). Exporemos

mais a frente o porqué da importancia deste. A CRP, no seu art.° 214, refere que:
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“1. O Tribunal de Contas é o 6rgéao supremo de fiscalizagdo da legalidade das despesas
publicas e de julgamento das contas que a lei mandar submeter-lhe, competindo-lhe,
nomeadamente:

a) Dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, incluindo a da seguranca social,
b) Dar parecer sobre as contas das Regifes Autonomas dos Acores e da Madeira;
c) Efetivar a responsabilidade por infragbes financeiras, nos termos da lei;
d) Exercer as demais competéncias que |lhe forem atribuidas por lei.

2. O mandato do Presidente do Tribunal de Contas tem a dura¢do de quatro anos, sem

prejuizo do disposto na alinea m) do artigo 133.°

3. O Tribunal de Contas pode funcionar descentralizadamente, por secgdes regionais,

nos termos da lei.

4. Nas Regides Auténomas dos Acores e da Madeira ha secc¢des do Tribunal de Contas

com competéncia plena em razao da matéria na respetiva regiao, nos termos da lei”.

A Lei que regula a organizacdo e processo do TdC é a Lei n® 98/97, de 26 de agosto,
menciona taxativamente a avaliagdo como um dos poderes do TdC, em conjunto com o
controlo da legalidade, da regularidade e da boa gestao financeira. Nesta encontram-se

algumas disposi¢des que consubstanciam este poder.

No seu art.® 1, n.° 1 é referido que o TdC “fiscaliza a legalidade e regularidade das

receitas e das despesas publicas, aprecia a boa gestao financeira...”.

O art.° 2, n.° 3 indica-se que todas as entidades que tenham participacdo ou beneficiem
de capitais publicos “estao sujeitas ao controlo do Tribunal, na medida necessaria a
fiscalizacdo da legalidade, regularidade e correcao econémica e financeira da aplicacéo

dos mesmos dinheiros e valores publicos”.

O seu art.° 5 expressa que & da competéncia deste Tribunal “apreciar a legalidade, a
economia, a eficiéncia e a eficdcia da gestdo financeira das entidades sob o seu
controlo, incluindo a organizacdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de

controlo interno”.

Considerando a lista de entidades que se encontra sob a jurisdicdo do TdC, pode-se
afirmar que este vigia toda a administracdo de dinheiros e valores publicos (Tavares,
2004, pp. 193 -195).
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Segundo Ricardo Paes Mamede, um dos organizadores do Forum das Politicas
Publicas no ISCTE, que ocorreu em 2020, e onde se debateu a avaliacdo das politicas
publicas, o TdC é a entidade principal que tem parte das atribuicbes de avaliacao das
politicas publicas, fora as outras entidades governamentais. No entanto, e segundo este,

o TdC ndo tem "nem a vocacdo, nem as competéncias" para o efetuar.

Ricardo Paes refere ainda que o TdC, incorpora nas suas funcgdes, atribuicdes de
avaliacdo de politicas. No entanto, esta entidade sofre de muitas limitacdes, ndo lhe

permitindo exercer esta funcdo de forma clara.

Este Tribunal € responsavel por fiscalizar o que fazem as entidades publicas, ou como
estas gerem o dinheiro publico, fazendo por isso o seu trabalho numa l6gica de auditoria.
Ora, esta entidade, estando focada numa vertente de auditoria ou fiscalizacdo, nao
possui vocagdo nem competéncias para efetuar processos de avaliagcdo de politicas. No
mesmo férum o presidente do TdC, Vitor Caldeira, confirmou que "A lei hoje ndo prevé
de forma expressa essa competéncia do TdC", salientando ainda que "Para o fazer,
teria de ser clarificado de forma expressa”. Se fosse introduzida uma alteragédo
legislativa, tornando explicita a competéncia de avaliagdo ao Tribunal, e se fosse
efetuado o respetivo investimento nos recursos humanos, nomeadamente ao nivel da
sua qualificacdo, esta entidade poderia entdo passar a apoiar a Assembleia da

Republica no processo de avaliagdo das politicas por estes introduzidas.

Por outras palavras, este Tribunal nas suas funcbes faz auditoria, processo este
semelhante a avaliagdo. Contudo, este processo nao deve ser equiparado a avaliagéao.
Ainda na opinido do presidente do TdC, uma auditoria permite verificar muitas situagoes
e avaliar, em parte, a concretizacdo dos objetivos tracados para as politicas publicas.
No entanto, esta ndo permite efetuar uma analise sobre as consequéncias a longo
prazo, e ndo questiona a decisdo tomada. Executa auditorias de desempenho,
efetuando uma apreciacao relativa ao mérito da gestdo publica, baseada em critérios

econdmicos, numa andlise de eficiéncia.

Abordando agora outra entidade responsavel pela avaliacao, ainda que de forma parcial,
das politicas publicas. O Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes
Internacionais (GPEARI), que funciona sob a tutela do Ministério das Finangas, é uma
entidade que, de entre as suas mais variadas competéncias, tem a funcéo de avaliar as
politicas publicas, antes de se introduzirem as medidas. A avaliacdo ex-post que esta
deveria efetuar nem sempre ocorre, por raramente se permitir que uma reforma ou
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medida seja finalizada. Estas tendem a ser alteradas a meio do processo, dificultando a

analise e avaliacao efetuada posteriormente a sua concretizacao (Peixoto, 2020).

Elencando as principais areas de atuacdo do GPEARI, esta entidade é responsavel pela
avaliacdo ex-ante e ex-post de impacto macroeconémico resultante da execucéo de
reformas estruturais, designadamente no ambito do Programa Nacional de Reformas e
do Plano de Recuperacdo e Resiliéncia. Também é da sua incumbéncia a avaliacdo ex-
post de impacto de politicas sectoriais. Quanto a avaliacdo do impacto legislativo, esta
€ corresponsavel por a efetuar, em articulacdo com os varios gabinetes ministeriais do
Ministério das Financas, no admbito modelo de avaliagdo antecipada do impacto
economico legislativo no programa Custa Quanto? (GPEARI [Gabinete de
Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Relacdes Internacionais Ministério das Finangas],
s.d.).

Existem também varios Ministérios que possuem gabinetes de estudo, como por
exemplo o Gabinete de Estratégia e Estudos, do Ministério da Economia. No entanto, e
segundo afirmagfes do professor Jodo Vasco Lopes (apud Peixoto, 2020) "Por ventura
por escassez de recursos, capacidade e procura, muitos destes servigos ndo tém vindo

a oferecer resposta a missao de avaliar as politicas publicas".

Segue-se ainda o Camdes — Instituto da Cooperacao e da Lingua, que tem um Gabinete
de Avaliacdo e Auditoria sendo este responsavel pelas avaliagées dos procedimentos
da OCDE e da Unido Europeia. Dos anos 2012 e 2016 foram efetuadas nove avaliagbes
ex-post; sendo que seis avaliagbes eram de processo; um estudo de avaliabilidade,

entre outros.

A Agéncia para o Desenvolvimento e Coesédo (AD&C) efetua a coordenagdo da politica
de desenvolvimento regional, assim como dos FEEI. Nestes Ultimos procede a avaliacao
da eficacia, da eficiéncia, bem como o resultado da contribui¢cdo destes Fundos, sendo
que se previa a realizacdo de 44 avaliagfes, durante o periodo de aplica¢do do Portugal
20202,

Por ultimo, existem ainda um conjunto de outras entidades que efetuam a avaliacdo de

politicas publicas. No entanto, esta ndo é a sua principal atividade. Um exemplo deste

2 Segundo indicado no documento do Plano de Avaliagdo Global 2014-2020
(https://www.portugal2020.pt/sites/default/files/pga_pt2020 2020 revisao2020.pdf).
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tipo de entidade é o Conselho das Finangas Publicas que efetua alguma avaliacdo, mas

numa vertente orcamental e financeira (Peixoto, 2020).

Agora iremos proceder a andlise de alguma da legislacdo que achamos pertinente para
esta temética. Esta sera analisada por ordem ascendente de data de publicacdo em

Diério da Republica.

O Decreto-Lei n.° 72/2014, de 13 de maio, procedeu a primeira alteracdo ao Decreto-
Lei n.° 4/97, de 9 de janeiro, que tinha criado a Rede Interministerial de Modernizagao
Administrativa. Este decreto segue um pressuposto, que é tornar a Administracéo
Publica mais eficaz e eficiente, e com isto reduzir o impacto que esta traz sobre a
economia e os cidadaos, sendo alias um dos propositos tracados nas Grandes Opcdes
do Plano para 2014.

De salientar que para atingir os objetivos acima indicados assumia-se como necessaria
a criagdo de uma rede e de um conjunto de mecanismos que garantissem a efetiva
coordenacdo ao nivel de tarefas de modernizagéo e simplificagdo administrativas, onde
estavam contemplados os instrumentos de avaliacdo dos custos regulatérios, no que

diz respeito a atividade econémica.

Assim este decreto-lei veio alterar a Rede Interministerial para a Modernizacdo
Administrativa, uma mais-valia para a articulac@o e concretiza¢édo das politicas publicas,
gue estdo direta ou indiretamente associadas com a modernizagdo e simplificacdo

administrativas.

Esta rede permite assegurar um mecanismo de coordenacéo e integragcdo, que permita
o0 uso de ferramentas comuns e partilhadas, propiciar partiihas e avaliagdo de
experiéncias e conhecimento, com o intuito de melhorar praticas e centralizar
informacéo para efeitos de comunicagao tanto interna como externa, ao nivel de todas

as areas de governagao.

Além do mais, estava prevista a aprovacao de dois instrumentos de avaliagdo e de
atenuacdo de impacto regulatorio, denominado de «Teste PME» («SME-Test») e
também a regra da «Comporta Regulatéria» («one-in, one-out»). Estes instrumentos
tém um papel fundamental no que respeita a reducdo de custos de contexto, que

acabam por ter um grande impacto na atividade econémica.
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Este Teste PME esta destinado a avaliagao do impacto que um ato normativo tem sobre
as pequenas e médias empresas. Estamos a falar de um instrumento obrigatorio sendo
que a sua implementagdo é uma condicdo ex-ante para a concessao de Fundos

oriundos da Uniéo Europeia.

Por ultimo, no caso da regra da Comporta Regulatoria, esta define que haja sempre uma
proposta de reducao de custos, quando se efetua a aprovacdo de um ato normativo que
crie custos de contexto equivalentes sobre os cidaddos e as empresas. Esta reducao

deve provir da alteracdo de outros atos normativos, que traga impactos idénticos.

O Decreto-Lei n.° 137/2014, de 12 de setembro, estabeleceu o0 modelo de governacéo
dos Fundos Europeus Estruturais e de Investimento para o periodo de 2014-2020. Os
FEEI sdo uma mais-valia para a recuperacdo econdémica do pais, visto que nos anos

anteriores a este periodo, Portugal tinha acabado de atravessar uma crise financeira.

Estes Fundos concentraram-se na promog¢do das politicas publicas nas éareas de
crescimento econdémico e emprego e para se efetuar uma alteracdo estrutural da
economia portuguesa. Este decreto-lei define o modelo de governagcdo dos FEEI,
programas operacionais, programas de desenvolvimento rural e define uma estrutura
organica para o efeito, nomeadamente sobre acompanhamento e avaliagdo,

certificacdo, auditoria e controlo, monitorizagdo e gestao.

O Decreto-Lei n.° 21/2021, de 15 de margo, aprovou a organica do Centro de
Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administragdo Publica.
No ambito do Programa do XXII Governo Constitucional ficou definido que um dos
objetivos para a modernizacdo da Administragdo Publica passa pela normalizacdo dos
modelos de gestdo transversal dos trabalhadores, designadamente em centros de

competéncia.

Nos ultimos anos foram concebidos dois centros de competéncias na Administracao
Pudblica que tém recursos altamente especializados e que igualmente contribuem para
a criacao de conhecimento em determinadas areas, designadamente nas areas juridica
e das tecnologias da informacdo. Uma destas areas € o Centro de Competéncias
Juridicas do Estado, onde funciona a Unidade Técnica de Avaliacdo de Impacto
Legislativo (UTAIL), sendo esta responsavel por proceder a avaliagdo do impacto, no
ambito do processo legislativo. Esta avaliagcdo estima a diferenca entre os beneficios e

0S encargos impostos as pessoas e as empresas, com especial relevancia nas
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pequenas e médias empresas. Analisa também os impactos de natureza nao
econdmica, criados pelas politicas publicas. Fornece também apoio técnico a gabinetes
ministeriais, analisando estudos de avaliagdo de impacto regulatério que séo produzidos
pela Comissédo Europeia, no que diz respeito a propostas de diretivas e regulamentos.
E, portanto, uma entidade com um papel relevante de apoio na definicdo das politicas

publicas.

Os tépicos de planeamento estratégico, suporte na definicdo e implementacdo de
politicas publicas, avaliacdo das mesmas e prospetiva, implicam a existéncia de uma
organizacdo que passa por todas as areas de governagdo, com a concec¢do de redes
colaborativas que permitem garantir que os planos setoriais sdo coesos e alinhados com
as prioridades estratégicas nacionais, implicando por isso que 0s recursos humanos
especializados sejam alocados a um novo centro de competéncias nas mais diversas
areas do planeamento, da avaliagdo de politicas e da prospetiva. Este centro é
denominado por Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva

da Administracdo Publica, ou PlanAPP, e integra os recursos ja existentes na UTAIL.

Com a criagéo deste Centro pretendia-se ser possivel efetuar um seguimento e reforgo
de cada fase de intervencdo no dmbito das politicas publicas, nomeadamente no que
respeita ao seu planeamento, desenho, ado¢&o, monitorizacdo, bem como a sua
revisdo. Nestas fases serdo ainda criados métodos e competéncias a nivel interno e na

estrutura publica, sendo estes fundamentais para uma acgéo publica de qualidade.

Procura-se também agregar competéncias para a fase de planeamento, de desenho e
inovacao, assim como na avaliacdo de impacto ex-ante e ex-post, e na monitorizagao e

a revisao de politicas publicas.

De salientar a criagdo de uma rede de partilha de conhecimento e cooperagdo
intersectorial para a area de planeamento estratégico. Esta 4rea é composta pelos
demais dirigentes dos departamentos setoriais de planeamento, onde sera possivel
efetuar uma articulacdo do planeamento estratégico, em conjunto com o0s planos
nacionais. Com as competéncias reforcadas, partilha e desenvolvimento do trabalho,
pretende-se organizar equipas multissetoriais, compostas por técnicos do PlanAPP e de
varios departamentos, cuja finalidade sera desenvolver projetos para varios setores de

governacao.
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Conforme descrito na CRP, no seu art.° 198 n.° 1, da alinea a) e na competéncia do
Governo no ambito das suas fungfes legislativas, decreta que este Centro, quanto a
sua natureza, pertence a administracdo direta do Estado. Esta, no ambito das suas
variadas missfes tem, em contexto do planeamento estratégico, incumbéncia de definir
sentidos estratégicos, prioridades e objetivos das politicas publicas; de garantir a l6gica
dos planos setoriais; efetuar um acompanhamento, avaliagdo e implementacdo das
politicas publicas; bem como dos mecanismos usados para o planeamento e as

conclusdes alcangadas, sendo também responséavel pela elaboragéo de estudos.

No que diz respeito a algumas das atribuiges, este tera de coordenar a concegdo da
proposta de lei das Grandes Opc¢des, exceto na componente do Quadro Plurianual das
Despesas Publicas. Também deve dar suporte ao Governo na tematica de planeamento
estratégico e de definicdo e estruturacdo das politicas publicas, tendo como base as
prioridades ja tracadas; e contribuindo para a sua avaliacao por meio de definicdo de
objetivos, indicadores e metas nas mais diversificadas areas, sejam estas econémicas,
sociais ou outras; sendo também sua responsabilidade efetuar o respetivo
acompanhamento. Também é responsavel por elaborar e transmitir indicacdes, por
apoiar a concecao de instrumentos de planeamento e avaliagcdo em varios setores e
emitir pareceres sobre estes, no que respeita a articulagdo com os documentos
estratégicos transversais. Outra area da sua responsabilidade é a coordenacéo de todo
0 processo de avaliacdo, e medi¢cdo do impacto ambiental, econémico e social das
politicas publicas, assim como da implementacdo dos planos estratégicos nacionais,
ndo descurando a area governativa das finangas, no que concerne a avaliacdo do
impacto macroeconomico das demais reformas estruturais. Em articulagdo com o INA -
Instituto Nacional de Administracao, I. P., € sua incumbéncia realizar agdes de formacgéo
e semindrios com instituicbes do ensino superior, sempre que estejam envolvidas
tematicas de planeamento estratégico e avaliacdo de politicas publicas. Por fim, deve
articular também com os servigcos das diversas areas governativas, cujo dominio das
suas funcdes passa pelo planeamento, formacdo, acompanhamento e avaliacdo das
politicas publicas, através de uma rede que estd em atividade. Esta passa pela
cooperacdo e partilha de conhecimentos e de recursos. Falamos entdo da Rede de
Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administracdo Publica (REPLAN) que

passaremos a descrever embora de forma sucinta.

Como ja foi acima mencionado, a REPLAN funciona em rede, executando o seu trabalho

na dependéncia do membro do Governo que é responsavel pela direcdo do PlanAPP.
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O objetivo deste modelo passa pela cooperagdo interministerial, onde existe partilha de
conhecimentos e recursos, no ambito do planeamento estratégico das politicas publicas
e prospetiva. No que concerne a avaliagdo e implementagdo das politicas publicas,
debatem-se modelos estatisticos ou métricas, e partilham-se estudos de elementos
econdmico-sociais onde é possivel verificar as possibilidades que existem a médio e
longo prazo, e elaboram-se projetos para diversas areas como a do planeamento das
politicas publicas e prospetiva.

Podemos entdo dizer que existem varias entidades responsaveis por efetuar a avaliacdo
e controlo das politicas publicas, estando estas sustentadas pela legislagdo acima
referida. As entidades sdo o Tribunal de Contas, as entidades ministeriais de controlo,

a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo e a nova entidade PlanAPP.

2.3. Concecdo, execucao e avaliacdo das politicas publicas

Cabe-nos agora falar de como as politicas publicas sdo concebidas, executadas e
avaliadas. Mas antes de mais, e aproveitando para relembrar, as politicas publicas séo
desenvolvidas pelo poder politico para a satisfacdo das necessidades coletivas. A
resposta a estas necessidades é desenvolvida pelo Governo, Autarquias e pelo Governo
Regional. As politicas publicas resultam de direitos que estédo definidos na CRP, onde
por exemplo no seu art.® 9 estdo implicitas as varias incumbéncias do Estado, ou ainda

no seu art.° 63 alinea 1) em que é dito que “Todos tém direito a Seguranga Social’.

Podemos também afirmar que as politicas publicas resultam de reflexdes sobre uma
panoplia de intengbes, de ideias viaveis ou até possivelmente de ideias desarticuladas.
Podem ainda provir dos efeitos de praticas profissionais ou até de meras burocracias
diarias. Efetivamente, podemos considerar que as politicas publicas sdo resultado de
intencbes e de a¢cbes ou entdo a juncdo destes dois fatores. Deste modo, podemos
entdo identificar varios tipos de abstracdo onde se podem ver as politicas publicas.
Primeiramente vém as intenc¢des politicas, que tomam a forma de como os assuntos
publicos podem ser geridos e que por diversos motivos podem ndo ser facilmente
estabelecidos e coerentes; podem também tomar a forma de ideologia, ou seja, um
conjunto de ideias que abarca varios principios como por exemplo o socialismo.
Continuando, temos ainda inten¢cdes que se referem a objetivos, relativos a assuntos
com alguma especificidade, sendo que neste caso € a politica que responde com as

conhecidas linhas de acéo.
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Quanto as ac¢des, estas podem ser abordadas de duas formas: as medidas e as praticas.
No que respeita as medidas, estas sdo o instrumento que realiza as linhas de a¢éo. J&
as praticas, dizem respeito ao comportamento dos funcionarios que executam as

medidas politicas, ou seja, a sua implementacao.

Qualquer politica publica podera dizer respeito a conviccbes e prioridades que um
governo segue, 0 que nao significa é que resulte numa ac¢éo. As politicas publicas nem
sempre sao significado de mudancas, podendo ser apenas um sinal de continuidade do

que ja anteriormente existia.

Existem, porém, varios patamares no que diz respeito a elaboracdo de politicas
publicas, onde o patamar mais elevado é quando o0s governos tragam os seus objetivos
politicos e seus respetivos prazos. Patamares mais baixos na concec¢do de politicas
publicas podem resultar de inimeras decisdes politicas intermédias. Existe ainda outra
forma de abordar as politicas publicas, que passa por as tratar como um processo
organizado por ciclos (Carneiro, 2007, pp. 18-19).

Ao desenvolvermos este ponto, iremos falar também do Ciclo de Politicas Publicas,
composto por sete fases: Identificacdo do problema; preparacdo/formacdo da agenda;
formulacdo de alternativas (policymakers); tomada de decisfes; implementacdo da
politica publica; avaliagdo da politica publica, e por fim, a “possivel” extingao da politica

publica.

A concecéo das politicas publicas em Portugal, por norma, € de iniciativa governamental
e, embora existam diferencas entre os varios poderes, nomeadamente o poder
legislativo emanado pela Assembleia da Republica e o poder executivo emanado pelo
Governo, como por norma este Ultimo detém a maioria parlamentar, a diferenca de
poderes ndo é assim tao significativa. No entanto, compete a Assembleia da Republica,
eleita democraticamente e, portanto, tendo esta legitimidade democrética
representativa, passar 0s objetivos tracados nas politicas publicas. Podem ainda os
grupos com assento parlamentar propor politicas publicas. No entanto, estas

necessitam de ser aprovadas pela Assembleia da Republica.

O Governo, por sua iniciativa, pode legislar em areas que nao pertengcam ao ambito de
competéncias da Assembleia da Republica. Nestas areas, o Governo pode criar por
meio de resolu¢des do Conselho de Ministros, politicas publicas. Estas ndo necessitam

de validacdo da Assembleia da Republica.
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Consequéncia da integracdo europeia, uma parte relevante das politicas publicas
representa a transposi¢cao de normativas comunitarias, resultantes de politicas publicas
criadas a nivel supranacional. Neste caso, a aplicabilidade do principio de
subsidiariedade d& alguma liberdade aos Estados Membros, no momento da
implementac&o de politicas publicas. Importa dizer que estas devem ser sempre 0 mais

benéfico e proximas dos seus cidadaos.

No ambito nacional, a maior parte das politicas sdo aplicadas a nivel central, sendo que
as autarquias, ao fazerem parte da administracdo autbnoma do Estado, por norma ndo
produzem politicas publicas a nivel estratégico. Quer isto dizer que a concegéo e
aplicacdo das politicas publicas, nomeadamente as politicas publicas sociais, séo
referentes a desconcentracdo de administracdo. No entanto, apesar de néo se verificar
uma transferéncia das competéncias do poder central para as autarquias locais, 0

modelo que existe ja transfere uma parte das fungdes para as estruturas locais.

Em Portugal, as politicas publicas seguem um conjunto de fases (como ja acima foi
referido), tal como em outros paises que integram a Unido Europeia, nomeadamente
producao do diagndstico do problema, identificacéo dos objetivos, decisdo, execucao e

avaliacao das politicas (Ferraz, 2010, pp. 53-54).

No que se refere ao ciclo politico, este pode definir-se como um processo politico que
comeca quando a sociedade civil faz a identificagéo de “problemas sociais e econdémicos
que podem ser resolvidos por esforcos governamentais” (apud Belo, 2017, p. 42), que
provoca uma obrigatoriedade no que respeita a sua resolu¢éo, com a intervencao dos
varios agentes. Por norma, um ciclo politico € um conjunto de vérias fases, sendo que

estas estdo dependentes da dimenséo do problema.

Lasswell (apud Belo, 2017, p. 42) defende que um ciclo compreende sete fases, ja
referidas anteriormente, e que funcionam de uma forma linear em que cada fase
depende da anterior, sendo necessario que o processo termine, antes de dar inicio a
outro ciclo. Trata-se de um processo politico-social com mdltiplas fases, que se inicia
com a identificacdo do problema, culminando com a possivel extingdo da politica
publica. No entanto, este processo pode acabar com a avaliacédo da politica publica. De
salientar que a analise do ciclo obriga a que haja uma correta identificacao das varias
fases e da comunicacdo dos agentes entre cada uma destas, impossibilitando uma

andlise continua e segmentada do processo.
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A teoria do ciclo da politica publica foca-se em trés vertentes analiticas: atores,
instituicdes e ideias. Para varios autores, na elaboracdo de politicas publicas estdo
subjacentes Varios conceitos tais como regimes, subsistemas e modelos. A eficacia de
uma politica depende das solu¢des encontradas serem para 0s sintomas ou para as
causas. Neste entendimento, a culpa é posta na fase da formulagao da politica e neste
caso na interagdo entre a formulacao e a implementacéo. Dependendo do tema politico
e da sua complexidade, pode haver a necessidade de os peritos colaborarem com a
classe politica. No decorrer deste processo é feita uma unido de esforcos, onde estédo

incluidos os érgaos de implementacgdo, o que ajuda a legitimar as decisdes definidas.

Porém, existem ainda outros autores, cuja visao do ciclo politico difere do que foi
anteriormente apresentado. A titulo de exemplo, Dye definiu um processo politico onde
raramente as etapas ocorrem de uma forma sucessiva, e onde diferentes atores
politicos estdo envolvidos nos varios momentos do ciclo, ndo obstante da altura em que
estes ocorrem. No entanto, e conforme o autor, esta divisao é relevante porque permite
a analise do processo politico e uma melhor compreenséo de todas as especificidades
deste.

Existem varias teorias alternativas, compostas por um nimero de fases dispares. No
entanto, aqui irdo ser desenvolvidas as sete fases definidas por Lasswell. O ciclo politico
passa pelo didlogo constante entre 0s varios atores que interagem no processo politico,
conforme as suas expetativas e motivacdes e de acordo com a capacidade de
intervengéo para cada fase. Ver o ciclo politico como um processo segmentado e linear
ou nao, composto por etapas que se sucedem de uma forma previsivel, implica
compreender que os atores intervenientes podem criar alguma imprevisibilidade em
cada fase do processo, resultante das suas motivagbes, de quem representam, das
relacbes que estabelecem, assim como das instituicbes que estdo incumbidas de cada
uma das fases do ciclo. Com a andlise do ciclo das politicas publicas, é possivel
entender a acdo politica, assim como a funcdo que o poder politico e as demais
instituicbes publicas tém na sociedade, bem como entender o processo e a forma como
este leva a concretizacdo da acao que resultam das varias imposicoes colocadas pela
sociedade (Belo, 2017, pp. 42-47).

Identificacdo do problema

Para muitos autores a identificacdo de um problema é visto como a primeira fase do
ciclo das politicas publicas. Um problema é a discrepéncia entre o status quo e uma
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situacgdo ideal. Esta muitas das vezes de dificil definicdo. Poder-se-ia descrever como
“o que pretendia que fosse a realidade publica”. Dai que um problema publico possa
ganhar importancia de forma espontanea. Igualmente um problema nem sempre surge
pela deterioracdo dos servicos publicos, ja que por vezes tem a ver com a sensibilidade
dos politicos ou de outros atores em olhar para determinada quest&o. E tdo importante
a identificacdo de um problema quanto o interesse na resolugdo do mesmo, por partes
dos varios atores politicos (Macedo, Alcantara, Silva Andrade, & Ferreira, 2016, p. 597).

Formacao da agenda

Passando para a segunda fase identificada, a formac&o da agenda. Importa dizer que
existem varios tipos de agenda. Quanto a chamada agenda formal, esta é constituida
pelos assuntos que se pretendem ver tratados, pelas instituicbes, organismos ou
entidades publicas ou privadas. Esta diretamente relacionada com os titulares dos
cargos mais elevados dentro da organizacdo. Existe também a agenda dos media, que
procura o mediatismo das informacdes que recolhem para poderem transmitir a
populacéo. Muitos dos problemas identificados séo o reflexo dessas agendas dos media
gue procuram informar as populacdes, até mesmo através do chamado jornalismo de

investigacao, fazendo eco nos atores politicos, nos 6rgéos de investigacao, entre outros.

Existe ainda a agenda politica, sendo que é desta que saem as ideias que serao
vinculadas as campanhas eleitorais. E também nesta agenda que recaem as politicas
publicas e os problemas que irdo enfrentar. Podemos ainda definir a agenda politica
como um conjunto de problemas que a “comunidade politica” identifica e que merecem
atencaol/intervencéo politica. Nesta agenda é seguido um processo que comega com 0
reconhecimento de uma probleméatica na sociedade, com o surgimento de ideias ou
alternativas, provenientes de politicos, especialistas e atores sociais, para os resolver,
e culminando no contexto politico e legislativo que favoreca o desenvolvimento da acédo
(Macedo et al., 2016, p. 597).

Podemos definir também agendamento como um processo onde os problemas vao
ganhando e perdendo a aten¢cédo na sociedade em geral, contudo, os problemas ndo
vao sofrendo variacdes no decorrer dos varios governos, ja que tanto as agendas
publicas como as governamentais nao sofrem alteracdes regulares. Essas alteracdes
resultam de uma mudanca progressiva da agenda que vai alternando com as varias

tematicas presentes na agenda politica (Belo, 2017, p. 47).
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Formulacé&o de alternativas

Segundo Belo “A formulacao da politica publica determina igualmente o encaminhar do
ciclo politico, pelos seus atores, pelos agentes que intervém, pela forma como prevalece
um conjunto de valores e interesses sobre outros, e pela forma como alguns grupos
determinam essa selecao” (Belo, 2017, p. 50). A formulacdo é o reconhecer, por parte
da classe politica, da preméncia em legislar, com o intuito de solucionar os problemas

reconhecidos na fase de agendamento.

A partir da formulacdo do problema (nas agendas politicas), podem ser concebidas
varias alternativas. Os atores politicos tém em consideracao o cumprimento de varios
objetivos, na definicdo das politicas, tais como obter resultados/solu¢ées com o0 menos
dispéndio de recursos (humanos e financeiros), menor tempo de execucdo e menor
impacto junto das popula¢des (transtornos diarios), mas maior impacto politico.

Resumindo: diminui¢do de conflito, maior rapidez, menos custos, entre outros.

Por norma, esta fase é entregue aos chamados analistas politicos, que através de
escrutinios formais ou até mesmo informais, conseguem obter as consequéncias das
diversas solucdes que sao colocadas “em cima da mesa”. Quanto mais concretos forem
0s objetivos, mais facil sera verificar a eficacia publica que lhe esta associada. No
processo de formulacdo de politicas publicas estédo identificados atores e grupos de
pressdo, sendo que estes conseguem influenciar, pelo seu poder, a escolha do que

deve constar ou ndo numa politica publica (Belo, 2017, pp. 50-51).

Tomada de deciséo

No processo de elaboracdo das politicas publicas, esta etapa é vista quase sempre,
como resultado sequencial da anterior. A tomada de decisédo/deliberagao é constituida

por varias prerrogativas que convém ndo esquecer:

1) Quem toma a decisao/deliberacéo deve ser o 6rgdo que tem competéncias para
tal (competéncia em relacdo a solugdo do problema e em relacdo ao gasto
publico/verbas, que pode nédo estar alocado na mesma pessoa);

2) Acautelar as verbas necessérias para a implementacéo da politica publica que
se pretende (0os gastos podem ser anuais ou plurianuais);

3) Podem ser tomadas politicas publicas ad hoc (mas sempre com muita cautela);
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4) A solucdo encontrada deve obedecer sempre a economicidade, rapidez e
eficiéncia. Tem de existir uma racionalidade na escolha, ja que estamos na

presenca de dinheiros publicos.

Esta fase pode integrar diversos modelos, tal como o modelo incremental que foi
desenvolvido por Lindlom, onde existe a possibilidade de concretizar alteragdes sociais
com pequenas alteracdes a politicas previamente implementadas, sendo este modelo
tipicamente utilizado em Estados que fazem uma gestéo politica incremental. Esta l6gica
implica uma maior exigéncia a nivel politico e menor a nivel técnico. A decisdo neste

caso é mais uma opgdo politica que é concretizada do que uma escolha técnica
desejavel (Belo, 2017, p. 53).

Implementagdo das politicas publicas

A fase de implementagdo da politica publica antecede os factos que suportam a
avaliacdo. Neste periodo, vdo-se produzindo resultados concretos da politica publica.
Esta fase ganhou especial notoriedade a partir de 1973. Podemos dizer que a
implementacéo das politicas publicas n&o se traduz (ou quase sempre nao se traduz),
em problemas técnicos ou em problemas administrativos, mas sim num grande enredo
de elementos politicos que frustram os mais bem-intencionados no planeamento. Como
por exemplo: leis que ndo vingam (a chamada “letra morta”), projetos edificados

realizados que acabam por ser considerados e apelidados de “elefantes brancos”.

E no momento da implementacdo que funges administrativas, como a lideranca e ou a
coordenagdo de agles, sdo postas a prova. Os atores encarregados de liderar o
processo de implementacdo devem ser capazes de entender 0s elementos
motivacionais dos diversos atores (politicos e ndo politicos), os obstaculos técnicos e
legais existentes, potenciais conflitos, entre outros, e a cooperacdo por parte dos

destinatarios. A implementacao transforma as intencées politicas em acdes concretas.

A implementacao faz parte do ciclo politico onde existe negociacao entre a organizacao
responsavel por implementar e os que fazem com que a acdo aconteca. Por norma, a
implementacdo das politicas publicas faz parte das competéncias da Administracéo
Publica, ou até de outras organizacdes que dependam do Estado. Para a gestao desta
fase sdo necessarios uma estrutura institucional, um organigrama, uma lista de
regulamentos e procedimentos, uma especificacdo clara do ambito da acdo e dos

mecanismos necessarios para que se cumpram os objetivos.
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Existem dois modelos de implementacao de politicas publicas:

Modelo top-down (de cima para baixo) - caracterizado muito nas estruturas tradicionais
da Administracdo Publica e nas entidades privadas (hierarquizacdo dos recursos
humanos) — h4 uma separacdo entre o momento de tomada de decisdo e o de

implementacéo, e entre os politicos e os implementadores.

Modelo bottom-up (de baixo para cima) — caracteriza-se por existir uma maior liberdade
nos burocratas e na rede de atores, para organizar e definir a implementagcdo de
politicas publicas. Os implementadores tém maior participacdo no escrutinio do
problema e na prospecdo de solugdo durante a implementacdo. Posto isto, os
tomadores de decisdo autenticam as préticas ja experimentadas. Por vezes sdo os
implementadores (ou outros atores, designadamente os media), que se deparam com
0s problemas e avancam com as diversas a¢des que posteriormente levam a tomada
de decisdo pelos politicos. O modelo bottom-up identifica o que falhou, na dindmica de

elaboracéo de solu¢des e tomada de decisdo (culpa do politico).

Para a implementagdo das politicas publicas, valores como eficacia, eficiéncia e
economia sdo cada vez mais pertinentes, considerando que existe cada vez mais uma
necessidade de prestacdo de contas e de uma administracdo que tenta atender as
exigéncias da sociedade, adaptando-se aos novos modelos de organizacdo do servigco

publico.

Podemos entdo dizer que esta fase da implementacdo pode, de alguma maneira,
implicar algum grau de insucesso, originado uma implementacao imperfeita que se deve
a uma panéplia de razdes, tais como 0s obstaculos que nada tem a ver com o sistema
politico e, portanto, também fora do dominio da Administracdo Publica e da classe
politica. Exemplo disto temos a ndo adequagéo temporal entre as componentes politica
e social e a respetiva politica publica, ou uma ampla rede de intervenientes que por sua
vez podem originar o desentendimento entre as partes. Porém, para esta fase, existem
fatores de sucesso. Destacamos por exemplo uma abordagem eficaz e estruturada, um
planeamento detalhado das atividades e seus recursos, com uma orientacdo para

resultados e responsabilidade politica com perfil de comando (Belo, 2017, pp. 54-58).

Avaliacédo
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E na fase da avaliacdo que ha lugar a uma revisdo do processo politico, retirando
elacdes em relacdo ao sucesso ou nao dos objetivos tragados. Tanto o processo como

o resultado sao avaliados, com o intuito de ser transparente para com a sociedade.

A avaliacao proporciona uma forma de verificar os beneficios e os fracassos de certa
politica, e adquirir conhecimentos da dinamica processual entre todos o0s intervenientes
do ciclo politico. Esta fase propicia a identificacdo de momentos internos e externos
inerentes ao processo politico que podem interferir, seja positiva ou negativamente, na
concretizacao dos objetivos tracados, e analisar os fatores que favorecem esse desvio,

caso este exista (Belo, 2017, pp. 58-59).

A avaliacéo contempla varias fung¢des intrinsecas, nomeadamente a melhoria nas a¢des
e na qualidade das politicas publicas, a prestacdo de contas mais conhecido por
accountability, bem como a responsabilizacdo dos decisores politicos diante da
populagédo e ganho de conhecimento que promova melhorias em acdes futuras.

A avaliagéo serve também como mecanismo de gestdo que fornece informacgéo, e que
permite analisar o grau de concretizagdo das politicas realizadas, aumenta o
conhecimento e permite aferir o desempenho das politicas. O facto de haver informagéo
fivel e sistematizada permite que haja uma argumentacdo mais esclarecida entre os
intervenientes politicos. Isto significa um aumento da informag¢é@o na sociedade, e o

consequente aumento da sua exigéncia.

Existem trés tipos de avaliacdo. A avaliacdo do tipo ex-ante é efetuada antes de se
iniciar o processo de execugcdo da politica, e serve de suporte a elaboracdo das
decisdes. Pretende determinar o qudo adequada € a intervencgdo, relativamente as
necessidades que a motivaram, garantindo o sucesso na implementagéo das politicas
(Vicente, 2013, pp. 25-31).

A avaliagdo ex-ante, ao nivel da eficiéncia, significa calcular os custos inerentes a cada
alternativa, incluindo os custos diretos e custos adicionais para o utilizador e também
custos de oportunidade. Implica a constru¢do de uma matriz que inclua todos os custos
da intervencdo, ao longo do periodo de execucao. A avaliacdo ex-ante de impacto
consiste em estimar o impacto que cada alternativa tem, face aos objetivos propostos
(Rua, 2010, pp. 8-9).
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A avaliacdo in itinere é efetuada durante o periodo de implementac¢ao da politica publica,
ou seja, € uma monitorizacdo. Permite efetuar uma andlise critica de um conjunto de
dados relevantes, obter desvios relativamente ao planeado, homeadamente desvios
orcamentais, e adaptar as intervencdes com base nesta nova informacao, contribuindo

para o proprio processo de definicdo da politica.

O tipo de avaliacdo ex-post é efetuado apds ser implementada a politica publica,
procurando analisar o resultado da estratégia tomada. Com este conhecimento podem
ser efetuadas recomendacdes com o intuito de melhor definir futuras politicas (Vicente,
2013, pp. 31-32). Neste tipo de avaliacdo € efetuada uma analise de custos finais, em
comparagdo com os valores iniciais base, obtidos antes da intervencdo (Rua , 2010, p.
9).

Nesta fase existem como principais critérios a economicidade que diz respeito ao nivel
da utilizag&o de recursos (inputs), a eficiéncia econdémica que trata da relacéo entre os
inputs (recursos utilizados) e os outputs (produtividade), da eficiéncia administrativa que
esta relacionada com o seguimento de prescrigdes, ou seja, ao nivel de conformidade
da execucdo a métodos preestabelecidos, e por fim a equidade que uniformiza a

distribuicdo de beneficios (ou punic¢des), entre os destinatarios de uma politica publica.

A avaliacdo pode ter um caracter administrativo e de gestao, juridico-legal, politico,
econdémico, sociolégico, entre outros. Como a avaliacdo cria evidéncias entre as
decisbGes politicas e administrativas e os efeitos reais que se obtiveram com a
implementacé@o dessas politicas, estas implicam um juizo de valor que tem carécter
politico. No entanto, como 0s agentes politicos ndo pretendem que as politicas por estes
definidas figuem conhecidas como um fiasco, cria-se automaticamente um

condicionamento ao uso do processo avaliativo (Vicente, 2013, p. 34).

Para este processo € relevante perceber o que sucede apds a avaliacdo, quais 0s
resultados da politica e do seu ciclo de vida, se faz sentido esta prosseguir, se sofre
alguma reformulacdo ou se deve ser extinta. Embora possa ndo acontecer, importa
referir a sétima fase do ciclo da politica publica, a extingcao da politica publica, que pode
ocorrer nos casos em que o problema publico foi resolvido ou quando os problemas de
implementacao sao insuperaveis ou, quando a politica publica se torna inutil pelo natural

esvaziamento do problema (Belo, 2017, p. 60).
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2.4. O sistema nacional de avaliagdo e controlo administrativo e financeiro

Aprofundando esta tematica e explicando a nocdo de controlo, segundo Gameiro “o
controlo se realiza através da comparacéao do resultado obtido com determinado padrao
decorrente do resultado desejavel, mas, também, pela acdo técnica de fiscalizar os atos
praticados ou levados a cabo por outro ou outros, a luz de um determinado padrao.
Neste sentido, o controlo realiza-se, em principio, sempre gque uma determinada
entidade ou 6rgdo examina a atividade desenvolvida pelo 6rgéo ou entidade controlado,
através de uma comparacao do resultado obtido com determinado padrdo decorrente
do resultado desejavel e, através da tomada de medidas corretivas, e tenta um processo

de eliminag&o das diferencas existentes” (Gameiro, 2004, p. 42).

Tavares (apud Serra, 2015, p. 35) definiu sistema nacional de controlo como sendo uma
combinacédo coesa integrando todos os componentes que o compdem, dadas as varias
finalidades, considerando sempre as fungfes especificas de cada componente do
sistema. Serdo componentes deste sistema o0s varios 0Orgaos de controlo,
nomeadamente o da atividade financeira publica. O controlo enfatiza as questbes
normativas e assenta na pesquisa de situacdes desconformes com a lei (Serra, 2015,
p. 35).

A Lei do Enquadramento Orgcamental (LEO) atualmente em vigor (Lei n.° 151/2015, de
11 de setembro) define os tipos de controlo publico que existem, assim como indica
quem é responsavel por os executar. Deste modo, a execucdo do Orcamento do Estado

¢é alvo de um controlo administrativo, jurisdicional e politico.

No que diz respeito ao controlo administrativo, este € composto pelos niveis operacional,
setorial e estratégico, estabelecidos de acordo com a natureza e no contexto da
intervencg&o dos servigos que o compdem. Este assume uma atuagéo coordenada e com

base em critérios e metodologias adequadas a natureza da intervencao.

Quanto ao controlo jurisdicional, este é da responsabilidade do Tribunal de Contas com
base na respetiva legislacdo, sem prejuizo dos atos que dizem respeito aos demais

tribunais, tais como os tribunais administrativos e fiscais e os tribunais judiciais.

Por fim e no que respeita ao controlo politico, este é efetuado pela Assembleia da
Republica enquanto “assembleia representativa de todos os cidadaos portugueses...”,

estando definida a sua responsabilidade politica na Constituicdo, no Regimento da
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Assembleia da Republica, na LEO e em outras legislacbes aplicaveis. A
“responsabilizagao politica parlamentar do Governo exprime a ideia de que, perante a
Assembleia da Republica, o Governo tem o dever de prestar contas pelos seus atos e
pelos atos praticados pela Administragdo Publica dele hierarquicamente dependente”
(apud Gameiro, da Costa, & Pimentel, 2020, p. 160).

Uma outra classificacdo para o controlo financeiro publico é relativamente ao 6rgao que
0 executa, podendo entéo distinguir-se o tipo de controlo externo, ou aquele que ocorre
fora da entidade controlada, que no caso do controlo politico € feito pela Assembleia da
Republica e, no caso do controlo técnico-jurisdicional é efetuado pelo Tribunal de
Contas. O tipo de controlo interno é efetuado internamente pela propria Administracédo
(Gameiro et al., 2020, p. 161).

O Controlo Financeiro pode organizar-se também segundo trés fatores: o seu objeto —
falamos de controlo orgamental, fiscal, etc., o critério — o controlo juridico, extrajuridico
ou misto, e conforme os 6rgéos, daquele controlo — o controlo interno ou externo.
Podemos identificar um quarto fator, de natureza inorganica — aquele que é executado

pelos cidadaos e determinadas instituicdes, através da acao direta (Serra, 2015, p. 35).

Instituido pelo Decreto-Lei n°® 166/98, de 25 de junho, o sistema de controlo interno da
administracdo financeira do Estado (SCI), clarifica que o controlo interno verifica,
acompanha, avalia e informa no que respeita a legalidade, regularidade e boa gestéo
dos programas, projetos ou entidades de direito publico ou privado, tendo por isso
interesse na area de gestdo no que respeita a financas publicas, nacionais e outros

interesses financeiros publicos.

O SCI possui trés niveis de controlo, designadamente o operacional, o sectorial e o
estratégico, estabelecidos em razdo da natureza e no contexto da agédo dos servigos
que dele fazem parte. O controlo operacional foca-se nas resolu¢cdes dos érgaos de
gestdo das unidades que executam as ac¢fes, sendo formado pelos 6rgéos e servi¢cos
de inspecdo e auditoria. No que concerne ao controlo sectorial este, foca-se na
avaliacdo de controlo operacional e na integracdo das unidades operativas, assim como,
nos sistemas que gerem os planos globais de cada ministério ou regido, sendo que
guem exerce tal tarefa sdo os 6rgaos setoriais e regionais do controlo interno. Quanto
ao controlo estratégico, este recai, particularmente, na avaliacdo do controlo operacional
e do controlo setorial, assim como na execuc¢ao dos objetivos que foram delineados nos
instrumentos provisionais, mais concretamente o Programa do Governo, as Grandes
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Opcbes do Plano e também o Or¢camento do Estado. Importa dizer que o controlo
estratégico é desempenhado por varias entidades de acordo com as competéncias que
lhes foram atribuidas, nomeadamente da Direcao-Geral do Orcamento, da Inspec¢éo-

Geral das Financas e pelo Instituto de Gestédo Financeira da Seguranca Social.

Com o intuito de garantir a normalizacdo de procedimentos dos 6rgaos de controlo, e
para que estas efetuem as suas acdes com base nos principios definidos pela lei
anteriormente referida, foi constituido o Conselho Coordenador do SCI, que é composto
por todos os inspetores-gerais, o diretor-geral do Orgcamento, o presidente do Conselho
Diretivo do Instituto de Gest&o Financeira da Seguranca Social e por todos os titulares

de 6rgaos sectoriais e regionais de controlo interno (Serra, 2015, p. 42).

Existe ainda, os “controlos cruzados”, um dos meios mais eficientes que estdo ao
servico do controlo. As entidades que tém responsabilidade de controlo possuem
poderes de controlo sobre quaisquer entidades, sejam elas publicas ou privadas. No
entanto, este controlo cruzado s6 se efetua quando é relevante. Quanto a
responsabilidade financeira, esta esta a cargo do Tribunal de Contas, que detém
competéncias jurisdicionais para efetivar responsabilidades financeiras que resultaram
de circunstancias demonstradas em relatérios de controlo interno (Gameiro et al., 2020,
pp. 161-162).

Ainda sobre a funcao jurisdicional do Tribunal de Contas, este, segundo Franco (apud
Serra, 2015, p. 37), possui as seguintes caracteristicas: representa um poder de
autoridade publica, subordinado ao legislativo, mas com varias liberdades concedidas
pelo préprio legislador, sendo um poder essencialmente juridico (ndo politico) com base

em critérios juridicamente definidos, a factos, objeto de indagacéo e de prova.

Existe ainda um terceiro nivel para a fiscalizagdo ou controlo, como apresentado por
Franco (apud Serra, 2015, p. 37). Este controlo é o administrativo, ou controlo interno,
executado em duas vertentes: o autocontrolo — efetuado dentro da propria entidade, e
0 heterocontrolo — exterior & organizacao controlada, mas inserido numa organizacao

mais vasta (v.g. 6rgaos de tutela, inspec¢des-gerais).

Relativamente as dimensdes de controlo interno e externo, a legislacdo existente
apresenta uma interpretacao dubia destes conceitos, pelo que devemos ter em conta

os critérios definidos para distingdo, nestes dois tipos de controlo, como os define
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Tavares (apud Serra, 2015, p. 37): o critério do posicionamento do érgao/servico de

controlo face a realidade/organizacao controlada.

Com base neste critério, o controlo interno é trabalhado por um 6rgéo/servico inserido
na estrutura da organizacao controlada, ou autocontrolo. Por outro lado, o controlo
efetuado por um servico de controlo, como por exemplo pela Inspecédo-Geral de
Financas, € um controlo interno quando olhamos para a macro organiza¢do, mas
externo quanto ao servi¢o controlado. No entanto, o controlo exercido pelo Tribunal de
Contas é sempre controlo externo. A existéncia de um bom sistema de controlo interno
é condicdo de eficacia do sistema de gestéo, e deve ser exercido por 0rgéos e servigos
de fiscalizagdo independentes tecnicamente, mas inseridos na estrutura interna da

entidade.

No que diz respeito a legalidade, falamos da boa gestédo financeira e da natureza
jurisdicional do controlo. Este critério ndo é decisivo porque, para este, o controlo é
efetuado pelo Tribunal de Contas, sendo um controlo de legalidade stricto sensu e de
boa gestao financeira, e ndo deve ser confundido como um controlo politico, sendo este
efetuado apenas por 6rgaos politicos e com objetivos de natureza meramente politica.
No entanto, o controlo efetuado pelo Tribunal de Contas ndo é meramente controlo
jurisdicional, ja que este exerce outras acdes de natureza néo jurisdicional, como por

exemplo na emisséo de Parecer sobre a Conta Geral do Estado.

Isto significa que, apesar do Tribunal de Contas ndo efetuar controlo politico stricto
sensu, o controlo por este efetuado pode ter impacto nas decisbes politicas tomadas,
podendo até implicar altera¢des futuras nestas. O controlo externo tem como objetivo a
defensa dos contribuintes de qualquer ndo conformidade na gestao financeira publica,

e permitir-lhes um conhecimento isento, objetivo e credivel.

A gestdo moderna, publica ou privada de dinheiros publicos, ndo dispensa o controlo
interno j& que, para garantir a eficacia dos processos de gestdo, torna-se natural

existirem sistema internos de controlo, de avaliacdo e supervisao.

A “cultura de controlo”, da componente financeira, nas empresas do Estado, é
relativamente recente, e surge no preambulo do Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de junho,
onde é criado o sistema nacional de controlo interno da Administracao financeira do
Estado (SCI), e onde é tracado como um dos objetivos deste sistema, para o qual as

estruturas de administracdo devem contribuir, e permitindo que as equipas de gestdo
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da administracéo financeira do Estado tomem consciéncia da importancia que o controlo

tem como ferramenta de melhoria da gestéo.

O n.° 1 do art.° 2.° do decreto acima indicado define os dominios do SCI, e que sé@o o
orcamental, econdmico, financeiro e patrimonial, interligados entre si, no ambito da
Administracao Puablica. O ambito para o SCI é descrito no n.° 2 do art.° 2.°, quando é
definido o controlo interno, referindo-se a em etapas agregadas a executar para atingir
a legalidade, regularidade e boa gestéao — a verificacdo, o acompanhamento, a avaliacao
e a informacédo, composto para acdes de entidades de direito publico ou privado — seus
programas, projetos e atividades, relevantes para a gestdo e a tutela, de todos os

interesses financeiros publicos previstos na lei.

O controlo externo financeiro é efetuado pelo Tribunal de Contas, que se caracteriza por
ter uma composi¢cdo de natureza colegial, e possui poderes jurisdicionais podendo,
portanto, julgar contas e efetivar responsabilidades financeiras, e também poderes néao
jurisdicionais, ou controlo financeiro, vulgo auditoria. Em alguns casos, também dispde
de poder judicial.

Apesar de existirem varios modelos, considera-se que hoje em dia ndo se pode apenas
falar em controlo de legalidade e regularidade financeira, devendo existir também um
controlo efetivo de boa gestéo financeira. No entanto, estes dois devem coexistir, caso
contrario o resultado podera ficar depauperado. Dadas as caracteristicas impares da
instituicdo Tribunal de Contas, no que se trata dos seus poderes jurisdicionais
constitucionalmente previstos, e atribuidos a todos os juizes conselheiros que compdem
as trés camaras nacionais, existentes desde 2006, e que conjuntamente com as
competéncias de boa gestao, realizado nas auditorias por estes efetuadas, criam um
modelo misto no Tribunal com um enfoque na légica jurisdicional, dada a

complementaridade das fungbes de auditoria e de julgamento de responsabilidades.

O controlo financeiro é exercido, simultaneamente, em trés momentos. A 12 Secc¢éo do
Tribunal é responséavel pelo momento inicial, no &mbito da tutela preventiva de a&mbito
financeiro, que é o da fiscalizac@o preventiva/prévia ou a priori. O segundo momento de
controlo, efetuado pelo Tribunal de Contas, € denominado fiscalizagdo concomitante, ou
seja, aquele que é exercido durante a execucao de certos atos ou contratos ou durante

uma gestao.

69

Universidade Lusofona de Humanidades e Tecnologias - FCSEA



A Avaliacdo das Politicas Publicas em Portugal: O Caso da Modernizagdo e Inovagdo Administrativa

O terceiro momento de controlo ocorre com a fiscalizagdo sucessiva ou a posteriori.
Com base na verificacdo interna e externa de contas, em auditoria e em avaliagéo, é
feita a fiscalizacdo de legalidade e do mérito, que pode ter, no fim, consequéncias

juridicas ou meramente politicas e sociais.

O controlo sucessivo € feito sobre a execucao do Orcamento do Estado, tendo em conta
a Conta Geral do Estado, e inclui a receita, a despesa, a tesouraria, 0 recurso ao crédito
publico e o patriménio. Este controlo a posteriori do Tribunal de Contas pode ser
consolidado pela verificacdo interna e externa de contas, também denominada por
auditorias de contas, para concluir sobre a boa gestéo financeira, decidindo sobre a
validade e consisténcia das contas, demonstragdes financeiras e situagdo financeira e
patrimonial da entidade. Isto é feito pela analise ao sistema de controlo interno desta
(Serra, 2015, pp. 37-50).

2.5. A orcamentacéo por programas, o SNC — Administracao Publica e a avaliagéo

das politicas publicas

Considerando que o Orcamento do Estado € um documento de maior relevancia tanto
a nivel politico, como econ6mico e social, traduzindo monetariamente as grandes
opcdes politicas, sendo, portanto, o principal instrumento de politica publica, existe um
consenso quanto a transicdo de um orcamento por rubricas para um or¢camento por
programas que traga uma maior transparéncia, disciplina e responsabilizacdo das

contas publicas.

Segundo definido pela Comisséo para a Orcamentacdo por Programas (apud Morais,
2013, pp. 8-9), a orgamentacdo por programas “é¢ uma forma de orgamentacdo que
procura associar as dotagdes orcamentais aos resultados obtidos, tendo em conta as
prioridades definidas pelo Governo, prioridades essas traduzidas em programas”. Cada
programa possui a sua importancia nas prioridades do Governo, com um conjunto de
objetivos claros e mensuraveis a cumprir e recursos necessarios para que este seja
atingido. Todavia, cada programa pode ser alvo de avaliacdo para verificacdo do grau
de cumprimento dos objetivos. Existem trés modelos dispares para a orcamentacéo por
programas, sendo que no primeiro os dados sobre o desempenho séo utilizados apenas
para efeitos de prestacao de contas. Ja no segundo, os recursos atribuidos dependem
indiretamente do desempenho, sendo este importante para que se tome uma deciséo,
mas nao estipulando a quantidade de recursos. Por fim, temos a orcamentacdo em
funcdo do desempenho, em que existe uma relacéo direta entre 0s recursos que sao
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atribuidos e o desempenho que se obtém. Este tipo de orcamentagéo esta relacionado
a um ciclo plurianual de planeamento, programacgéao, or¢camentacdo, controlo e

avaliacdo do Governo.

Este modelo de orcamentacao por programas assente no desempenho permite avaliar
a despesa publica, identificando as utilizac6es desnecessarias de recursos, focando-se
no planeamento e nos resultados, sendo estes definidos plurianualmente. Tudo isto
torna-o num sistema mais transparente, onde a Assembleia da Republica acaba por ter
um papel mais ativo, aprovando também os objetivos a atingir. Sendo um modelo
baseado em desempenho, este influencia a continuidade do programa ao longo do ciclo
plurianual e consequente dotacdo orgamental. Isto traz uma maior responsabilizacéo
dos decisores politicos, mas também lhes confere uma maior flexibilidade na gestédo
operacional dos recursos. A orcamentacdo por programas permite que haja mais
transparéncia, o que faz com que seja possivel seguir a aplicagdo dos Fundos aos

objetivos tragados.

Com este tipo de orcamentacgéo existe também uma alocacgdo ao nivel estratégico dos
recursos publicos e de acordo com as prioridades definidas pelo Governo, passando
entdo os respetivos Ministérios e responsaveis politicos a ter uma funcdo mais
estratégica. Este tipo de orgcamento significa menos rigidez na despesa visto que 0s
programas podem ter periodicidades plurianuais, mas alvo de avaliagdo periddica.
Também facilita a sua compreensao a todos os espectros da sociedade, simplificando
a responsabilizagéo financeira e a atribuicdo de recursos para 0S seus responsaveis,
permitindo uma melhoria na eficiéncia. Por fim, com a hierarquizacdo dos programas,
conseguimos facilmente entender as prioridades do programa do Governo (Morais,
2013, pp. 8-10).

Focando-nos agora no Sistema de Normalizacdo Contabilistica para as Administracfes
Publicas (SNC-AP), aprovado pelo Decreto-Lei n.° 192/2015, de 11 de setembro. Este,
em conjunto com a LEO, trouxe “um novo paradigma as finangas publicas, centrado,
fundamentalmente, na sua contabilidade, relato, controlo e transparéncia das suas
contas publicas” (Gameiro et al., 2020, p. 95). Este sistema compreende todos 0s
subsistemas da contabilidade publica: orcamental, financeira e de gestdo. Na sua lista
de vantagens conta-se a transparéncia e comparabilidade ao nivel das contas publicas.
A prestacdo de contas foca-se no report de informacdo or¢camental, econdémico-
financeira e ndo financeira, demostrando as alteracdes que ocorrem ao nivel das

entidades publicas, mas também as necessidades que advém dos utilizadores dessa
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informag&o. Um dos objetivos deste modelo foi evoluir de um reporte financeiro,
meramente contabilistico, para um reporte integrado, numa visdo semelhante a um
modelo de negdcio, mostrando a criacdo de valor com a passagem do tempo. O
processo de relato financeiro passa a ver a contabilidade também na Optica do
acréscimo, ou seja, de quais o0s ativos e os direitos da entidade, 0s seus passivos, 0S
seus rendimentos e gastos e respetivos resultados, ndo obstante dos pagamentos e
recebimentos (Gameiro et al, 2020, pp. 95-98).

Os que fazem a gestdo e aplicacdo dos dinheiros publicos estdo automaticamente
obrigados a efetuar a prestagéo dos dinheiros que usaram podendo, ao mesmo tempo,
sofrer consequéncias positivas ou negativas sobre o uso desses recursos publicos.
Tanto o Estado como as varias entidades publicas elaboram e divulgam as suas contas
conforme o0 que estd legalmente estipulado. Com a aprovagdo do SNC-AP, foram
resolvidos vérios problemas. Foi imposta a base de acréscimo na contabilidade, o
Estado Portugués foi institucionalizado assim como a entidade que relata, por meio da
preparacdo e demonstracdo orcamental e financeira. Foi devido a normalizagdo dos
sistemas de informacdo, que agregou toda a informacdo que é pertinente para a
construcdo de indicadores economico-financeiros e orcamentais, sendo estes
fundamentais para a tomada de decisGes no que respeita ao seguimento de medidas

gue o Governo tem de tomar, sejam elas a nivel local, regional ou nacional.

As bases dos documentos de prestacdo de contas sdo estabelecidas na NCP 1 —
Estrutura e Conteudo das Demonstracdes Financeiras, servindo de base para a
preparagdo das demonstragdes financeiras individuais e consolidadas, facilitando a
comparabilidade entre as vérias entidades, e 0s varios anos. As demonstragcfes
orcamentais seguem as orientagdes definidas na NCP 26 — Contabilidade e Relato
Orcamental. As entidades séo ainda obrigadas a apresentar um conjunto de informacao
de cariz complementar, e que permite a avaliagdo do desempenho da entidade, analisar
0s ativos e a sua sustentabilidade financeira, assim como apoiar a tomada de decisfes,
e a sua avaliacdo, com efeitos na afetacdo de recursos publicos. Devem entdo ser
apresentados os resultados da entidade, com base em indicadores de desempenho, na
sua avaliacdo de programas, no acompanhamento das suas atividades e quaisquer
outro tipo de transacdes ocorridas no periodo de reporte. Este sistema baseia-se no
modelo centralizado de prestacdo de contas, para todas as entidades da Administracéo

Publica, com as vantagens inerentes a uma normaliza¢éo dos critérios definidos para a
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preparacdo e divulgacdo do relatério, assim como nos seus sistemas de informacao
(Gameiro et al, 2020, pp. 104-105).

No que respeita a avaliacdo, cumpre-nos agora falar dos indicadores da mesma. A
avaliacdo do desempenho das entidades publicas é efetuada com base na
concretizacdo dos objetivos tracados, em relagdo ao servico por estas prestado. Estes
objetivos ndo podem refletir uma mera analise financeira dos resultados, por ndo se
adequarem a uma andlise do desempenho perante o servi¢co efetuado aos cidadaos.
Assim, os indicadores de desempenho permitem efetuar uma analise, com base em
informagdo complementar, dos resultados nesta vertente ndo financeira. Estes
indicadores devem constar do relatério de gestédo, dada a sua importancia na andlise do

desempenho das entidades.

O objetivo desta informacédo de desempenho é permitir uma avaliacdo da extensao,
efichcia e eficiéncia do desempenho da entidade, verificar responsabilidades e
eventualmente efetuar decisdes. Podemos tipificar os indicadores de desempenho em:
entradas nos quais se analisam os recursos utilizados para efetuar os servigos; saidas
onde se analisa os servicos efetuados para fora das entidades; resultados, analisando
0 impacto produzido na sociedade, resultante das a¢fes da entidade; eficiéncia, que
sdo a andlise da relagdo entre as entradas e as saidas ou entre as entradas e 0s
resultados; e eficacia, que analisa a relacdo entre os resultados efetivos e 0s objetivos

de desempenho tragados.

Os indicadores de desempenho podem analisar medidas quantitativas, como por
exemplo o custo de um servigo que é prestado; medidas qualitativas onde se atribuem
um valor qualitativo, como por exemplo bom, ao servico prestado; e andlise da natureza
e quantidade de recursos utilizados no fornecimento dos servi¢os, face aos objetivos
tracados pela entidade. Temos também os indicadores econdmico-financeiros e 0s
indicadores orgcamentais, que complementam o desempenho e séo Uteis para avaliar as

entidades como um todo (Gameiro et al, 2020, pp. 114-115).

Um tipo de avaliacdo que pode ser efetuada é a avaliacdo da eficacia centrada em
objetivos-processos, que consiste na confrontacdo da implementacédo das atividades de
um programa, com o0s objetivos que lhes estdo subjacentes. Esta avaliacdo pode ser
dividida em duas tipologias: a avaliagdo de processos construtiva e avaliacdo de
processos conclusiva. A primeira foca-se em melhorar a eficacia dos processos, e a
segunda consiste na procura do resultado da implementagdo de um programa com o
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objetivo de responsabilizacdo. O objetivo da avaliacdo de processos construtiva é
detetar e solucionar falhas no desenho dos procedimentos de implementagcdo de um
programa. Este diagnostico rapido pretende identificar possiveis problemas na

implementacao que eventualmente afetariam a eficacia de um programa.

Quanto a avaliagdo de processos conclusiva, pretende-se estabelecer um grau de
mérito dos processos de um programa, com base em técnicas rigorosas. Pretende-se
tirar conclusdes sobre o nivel de implementacado do processo, face ao pretendido (Lopes
J. V., 2017, pp. 23-24).

2.6. Resultados da avaliacdo das politicas publicas em especial

Neste ponto cumpre-nos falar de alguns exemplos de politicas publicas, procedendo a

sua analise e verificacdo do que foi efetuado.

No ambito da PAC e do FEOGA, a UE criou as medidas agroambientais, em 1992. O
objetivo destas era motivar os agricultores para a adogéo de praticas agricolas que
garantissem uma maior prote¢cdo do meio ambiente, tanto ao nivel da utilizacdo de
adubos, como de produtos fitofarmacéuticos e a promocao da agricultura biolégica.
Estas medidas foram aplicadas em Portugal no periodo de 1994 a 2006, gerando
bastante interesse nos destinatarios, tanto na vertente de sustentabilidade e valorizagéo

ambiental, assim como com intuito de solucionar questdes ambientais que ja existiam.

A analise que sera efetuada incide na Medida Agroambiental Protecéo Integrada (MAA
Pl) e a sua execugédo no setor vitivinicola na regido do Alentejo. Esta medida favorecia
a racionalizagdo do uso dos produtos fitofarmacéuticos, melhorando a prote¢do do
ambiente dos solos e da agua, numa zona onde esta atividade tem um peso
consideravel. Pretendia-se garantir um equilibrio entre a sustentabilidade econdmica,

social e ambiental.

No estudo efetuado foram consideradas as seguintes dimensdes de andlise para avaliar
os efeitos da aplicacdo da MAA PI: territorio, inovagao, produtores, setor vitivinicola e
mercados. Para estas foi efetuada uma analise dos efeitos especificos associados a
estas dimensfes, e foram considerados trés periodos distintos, sendo o primeiro o
periodo de analise, seguido da fase de apoio a implementacdo e uma fase final de
andlise prospetiva, no sentido de apurar e avaliar a manutencdo dos méetodos, apds o

apoio técnico e financeiro. O objetivo deste estudo era avaliar a execucao da MAA PI,
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ao nivel econémico, na regido e setores indicados. Foram também identificados os
pontos fortes, fracos, oportunidades e ameacas, mais conhecido por analise SWOT
(Strengths, Weaknesses, Oportunities and Threats). Foi também efetuada uma Anélise
Global de Efeitos (AGE).

Para o trabalho de avaliacdo desta politica publica houve a necessidade de utilizar
varios instrumentos de avaliacdo, nomeadamente a recolha e utilizacdo de dados e
indicadores territoriais e setoriais, pela realizacdo de um questionario aos beneficiarios
da politica publica, e pela realizacdo de entrevistas a técnicos, beneficiarios e

especialistas.

Para ser possivel avaliar o sucesso das medidas, e os objetivos intercalares definidos
pela UE, utilizou-se a AGE, sendo esta um instrumento de apoio, nas dimensdes de
andlise anteriormente referidas, com base na classificacdo dada pelos beneficiarios, via
inquérito. Podemos dizer que este instrumento ajuda o avaliador ou os decisores
politicos a integrar varias opg¢des nas suas agdes, com base nas sensibilidades dos
varios beneficiarios, de uma forma prospetiva ou retrospetiva da medida aplicada. O
resultado desta tende a ser orientado para uma analise ou um conjunto de decisdes de
natureza operacional, seja para verificar as varias contribuicdes, em pontos-chave,
previamente definidos, ou para sugerir recomendacdes para futuras melhorias. A AGE
pode ser utilizada para sintetizar as opinides de uma populagdo-alvo, ajudar a definir
prioridades, fazer uma analise das situacbes e dos efeitos globais, assim como

apresentar recomendacdes ou orientacdes de natureza operacional.

Para o estudo utilizaram-se dados com origem em vdrias fontes, o que permitiu
satisfazer as necessidades de avaliagdo. Os indicadores também provém de inUmeras
fontes, sendo a principal a Comissao Europeia, e dao resposta aos objetivos tracados
para a investigacdo. A auséncia de dados de suporte das dimensdes de andlise implicou
a procura de alternativas, tendo-se optado pela realizagdo de inquéritos com base e
questionarios estruturados, tornando assim possivel a andlise de resultados conforme
as exigéncias deste estudo. Os questiondrios eram compostos por um conjunto de
perguntas fechadas, com resposta numa escala que permite manifestar o grau de
concordancia. O uso desta escala permite efetuar comparacdes entre as diversas
dimensdes de analise. A recolha e sistematizagéo das respostas dadas permitiu efetuar

analises categorizadas das variaveis e a sua expressao numa representacao gréfica.
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Resumindo agora os principais resultados deste estudo, e iniciando pela avaliacdo da
execucdo fisica. Estando os dados geograficamente classificados, é possivel verificar
que ha zonas com melhor nivel de execucao da politica, que outros. Como os dados
também se encontram temporalmente classificados, € também possivel verificar a
existéncia de periodos de maior nivel de execuc¢do, sendo estes de maior relevancia
para o periodo em estudo. Foi assim possivel concluir a existéncia de um grande
interesse na medida, produzindo um estimulo na utilizacdo de métodos de producéo

mais protetores do ambiente.

Relativamente a avaliagdo da execucgédo financeira, e analisando a taxa de execugéo
financeira da contribuicdo da UE, é possivel verificar que até 2003 a taxa de execucdo
ficou aquém do possivel, ndo tendo sido consumido a totalidade dos Fundos
disponibilizados pela UE. Este tipo de analise intermédia permite correcdes de trajetoria,
tendo sido isto 0 que aconteceu. Neste mesmo ano foi introduzida uma alteracdo
legislativa, tornando possivel inverter esta situagéo, e levando a que no final do periodo
de aplicacdo da politica tenha sido necessario a recusa de novas candidaturas, por ter

sido atingido o limite previsto nos Fundos da UE.

Ao nivel da andlise global de efeitos, houve uma divisdo em seis fases, sendo as cinco
primeiras centradas nos efeitos sentidos pelos beneficiarios, nas cinco dimensdes de
andlise definidas: territorio; inovacao; setor vitivinicola; produtores e mercados. A sexta
fase é a agregacao dos resultados das varias dimensdes indicadas, contemplando todos
os efeitos. A classificagéo final de cada analise e correspondentes efeitos é valorizada
numa escala de zero a cinco pontos. Esta divisdo permitiu analisar os efeitos com maior
reconhecimento por parte dos inquiridos, e consequentemente indicar as areas onde a
politica tera tido mais sucesso, assim como verificar as areas onde a politica teré sido
menos efetiva. Também se pode facilmente identificar as dimensfes de andlise que
terdo melhor classificacdo e que, portanto, terdo trazido mais efeitos para os

beneficiarios da politica.

Efetuando uma analise prospetiva da medida, vemos que antes de esta ter sido
implementada, muito poucas exploragdes vitivinicolas tinham conhecimento e utilizavam
estas medidas. No final da implementacdo da medida, a grande maioria manteve e
prossegui com a utilizagcao destes métodos. No entanto, com o passar do tempo, apesar
de reconhecerem os beneficios e efeitos desta, o uso da mesma tem vindo a decair,

estando isto muito provavelmente relacionado com os custos elevados que estas
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medidas implicam. Continuam a verificar-se o esforco na manutencdo destes métodos,

mas a maioria tem procurado solucdes alternativas com custos mais reduzidos.

Desta analise podem-se extrair algumas conclusdes e sugestdes de melhoria. A
principal conclusdo parece ser que esta politica deveria ter sido estendida
temporalmente, dadas as dificuldades em assegurar a continua implementacdo das
medidas por dificuldades financeiras. As questdes ambientais sdo assim dificeis de
conciliar com a relacao preco/qualidade dos produtos. Isto implica, no entanto, questdes
futuras de sustentabilidade dado se estar, muito possivelmente, a entrar num ciclo de
pouca protecdo ambiental. Seria importante promover a diferenciacdo de produtos
sustentaveis e amigos do ambiente, ou apostar na implementacdo de processos de
formacdao e tecnologias que ndo impliquem custos mais elevados (Bazilio & Neto, 2015,
pp. 347-384).

Dissertando agora sobre um instrumento da politica de cidades em Portugal,
denominado por Parcerias para a Regeneracdo Urbana (PRU), criado no a&mbito dos
programas operacionais do QREN 2007-2013. As PRU incidem nas areas de melhoria
da qualidade visual da paisagem, aproveitamento de espacos urbanos ndo utilizados,
espacgos verdes e sistema de vias publicas, criacdo de equipamentos coletivos de
proximidade, entre outros. Pretendia incentivar a criacdo de novas formas de

governanga, numa cooperacao dos diversos atores publicos e privados.

De todos os projetos aprovados cerca de ¥ sdo provenientes de camaras e empresas
municipais. Numa analise deste programa na regido de Lisboa, nomeadamente na sua
implementacéo, vemos que esta ficou muito aquém do planeado. Refletindo agora sobre
as causas para estas dificuldades, verificamos que o inicio das operac¢des foi demorado
e dificil, tendo os protocolos sido assinados tardiamente. Os programas de acao foram
criados de uma forma precipitada para poder dar resposta a prazos apertados, fazendo
com que o planeamento previsto fosse pouco desenvolvido, levando a que os
promotores tivessem um grande trabalho de desenvolvimento prévio até que os projetos
se pudessem consubstanciar, para posterior aprovacdo por parte da autoridade
responsavel. Por outro lado, houve também parcerias que tornaram inviaveis 0s
trabalhos, por falta de meios técnicos e financeiros, ou até por se verificar que estes
projetos ndo seriam exequiveis pelas mais diversas razfes tais como falta de
financiamento, falta de pareceres e autoriza¢des, nao elegibilidade para receber Fundos

Comunitarios ou ndo exequibilidade no horizonte temporal do contrato.
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Isto denota falta de realismo e consisténcia dos programas apresentados, tendo sido
concebidos para responder a um regulamento ambicioso, e que implicaria uma
colaboracéo entre parceiros com um historial que permitisse uma colaboracéo efetiva e
madura. Com tudo isto, nem metade dos Fundos previstos para este instrumento foram
consumidos. Para mais das 487 operacdes previstas, s6 391 foram efetivamente
submetidas, tendo sido 354 aprovadas. No entanto destas 354 operagbes, 117
acabaram por ser rescindidas. Deste modo podemos verificar que as politicas podem
ndo dar os resultados esperados pelas mais diversas razdes, e que o planeamento e
desenho das mesmas é extremamente importante para que a sua concretizacao seja o
mais efetiva possivel, sendo a avaliagdo dos resultados um fator de aprendizagem para
a prépria ou futuras politicas (Barata-Salgueiro, André, & Brito Henriques, 2015, pp. 53-
70).
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CAPITULO Il = A POLITICA DE MODERNIZACAO E INOVACAO ADMINISTRATIVA
3.1. Conceito

A reforma administrativa, no @mbito da administracdo e segundo Caupers (apud Vicente,
2013, p. 35), “nao é uma ideia nova nem recente”, tendo-se inclusivamente transformado

“num dos grandes mitos da administrac&o publica”.

Em 1965, no contexto da preparacao do Il Plano de Fomento, ja se notava uma especial
atencao relativamente a questdo da reforma administrativa. Ainda neste ano, e no
decorrer do Relatério Preliminar produzido pelo Grupo de Trabalho n.° 14 da Comissao
Interministerial de Planeamento e Integracdo Economica, foi definido o conceito de

reforma administrativa como:

“permanente esfor¢o de conversao e adaptacao da Administragao Publica as finalidades
concretas que o Estado Ihe propde prioritariamente, as transforma¢des do meio social,
as inovagles introduzidas pela técnica — a isso se chama por vezes Reforma
Administrativa, que assim podera definir-se como o conjunto de providéncias tendentes
a assegurar, de forma permanente e sisteméatica, a renovagéo e o aperfeicoamento da
Administracéo Publica, no triplice aspeto do rendimento do fator humano da estrutura
dos servicos e das técnicas do seu funcionamento, tendo em vista a sua melhor
adaptacdo ao prosseguimento dos fins do Estado e as exigéncias de transformacédo

social”.

Mesmo ndo existindo um significado Unico para este conceito, estdo-lhe intrinsecamente
ligados propésitos de mudancga, com vista a adequar esta a sociedade atual e também
para incrementar o desempenho na Administracdo Publica. As alteracBes efetuadas
tanto ao nivel das estruturas, como dos processos, das demais organiza¢cfes tém como
objetivo melhorar o seu funcionamento, podendo-se implementar processos de fusdo
ou extingdo de varios organismos publicos, ou até introduzir mudangas nos processos

organizacionais.

As sucessivas imposicdes por parte dos cidadaos, no que respeita a bens e servigcos
que sdo prestados pelo Estado, criam pressdes de origem interna e externa com vista
a realizacdo de reformas na Administracdo Publica, podendo estas serem utilizadas
para outros fins tais como controlo politico sobre os atos burocraticos ou até mesmo

aumentar a responsabilidade da governagéo (Vicente, 2013, pp. 35-36).
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A maioria das reformas da Administragdo Publica foram implementadas apds a
revolugdo, em 1974, tendo-se intensificado com a criagdo do Secretariado para a
Modernizacdo Administrativa em 1985, e com altera¢cdes na década de 90 cujo intuito

era racionalizar e profissionalizar recursos (Cardoso M. R., 2018, p. 8).

Em 1986 deu-se inicio a uma Reforma da Administracdo Publica, consequéncia da
participacdo de Portugal no Mercado Unico, e que produziu um ambiente de
transformacdo nesta. O facto de os cidadaos estarem cada vez mais exigentes para
com 0s servicos publicos, criou inumeros desafios e possibilidades de produzir

mudancas nestes, e também levou a criacdo e execucdo de melhores politicas publicas.

De entre as mais importantes medidas destacamos, em 1991, a entrada em vigor do
Cddigo do Procedimento Administrativo, onde foram adotadas medidas com o intuito de
desburocratizar e simplificar processos administrativos. J& em 1997, na Resolugéo do
Conselho de Ministros n.° 176/97, de 21 de outubro, ficou definido um novo modelo
administrativo que define a relagdo com o cidaddo, nomeadamente ao nivel da
transparéncia e celeridade dos procedimentos. Dois anos depois foram publicados dois
novos Decretos-Lei (Decreto-Lei n.° 135/99, de 22 de abril e Decreto-Lei n.° 166-A/99,
de 13 de maio), onde foram definidos sistemas de melhoria da eficacia e eficiéncia,
simplificacdo e desburocratizagdo de procedimentos dos servicos publicos, com a
criacdo do Sistema de Qualidade em Servigos Publicos (Rocha, 2012, pp. 6-7). Mais
recentemente, uma das reformas que mais se destacou foi o programa SIMPLEX, que
teve como objetivo a simplificacdo e a desburocratizacdo ou desmaterializacdo de

procedimentos administrativos (Cardoso M. R., 2018, p. 8).

Em Portugal ha, segundo Mozzicafreddo & Gouveia (apud Vicente, 2013, p. 36), quatro
razdes que levam a que se realizem reformas na Administracdo Publica. A primeira
passa pelo excessivo peso dos encargos financeiros, a segunda passa por cada vez
mais as falhas serem mais percetiveis para a sociedade, o aumento das exigéncias
colocadas pelos cidadaos, e por ultimo a reestruturagdo que tem vindo a suceder ao

nivel dos paises da OCDE.

As exigéncias criadas pelos cidadédos e a confianca na eficiéncia dada aos mecanismos
de mercado levou a que o papel do Estado tenha transitado de prestador para regulador,
e as ideias e técnicas tipicas da gestdo no setor privado estdo, cada vez mais, a ser

implementadas no setor publico. A transicdo para uma gestdo mais tipica do setor
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privado traz um conjunto de melhorias, tal como o aumento da eficicia e a melhoria da

gqualidade, e a sua consequente reducdo de impostos e diminui¢cdo do setor publico.

Neste contexto, o setor publico tem sido pressionado para se constantemente reformar
e reorganizar. Porém, esta imagem néo corresponde de todo a realidade, dado que os
resultados apresentados no ambito da definicdo das politicas publicas acabam por nao
ser totalmente conseguidos, produzindo um novo ciclo de politicas de reforma
administrativa (Vicente, 2013, pp. 36-37).

Modernizagdo, para as Ciéncias Sociais, € um conceito vasto e multifacetado, onde
ocorre uma panoplia de alteragdes de ordem econdmica, social e politica de um Estado.
Para alguns tedricos onde se inclui Marx, Weber e Parsons, modernizac¢&o significava o
acesso a novos horizontes. A prépria influéncia da Europa no termo modernizacao pode
ser vista no uso da palavra ocidentalizagdo como sindnimo, utilizada para representar
transformacg6es ocorridas nos paises europeus que os diferenciaram do seu passado e

do resto do mundo.

Ha quem considere que a modernizagdo € um processo de racionalizagéo a nivel interno
e de privatizacdo e desregulamentacao a nivel externo. Esta pode ser vista como uma
alteracdo da relacdo entre os cidadaos e o Estado, mas também como uma alteracao
da estrutura interna do sistema administrativo, partindo de um sistema de controlo novo.
Nesta nova légica, o cidaddo é visto como uma espécie de cliente. Isto coloca alguns
problemas, nomeadamente como resolver as discrepancias entre o0 sistema
administrativo e o Estado de Direito, ou a perca dos valores do servico publico na

organizacdo (Gomes, 2019, pp. 31-32).

Na opinido de Carapeto e Fonseca (apud Gomes, 2019, p. 52), ao falarem da reforma
da Administracdo Publica, enquadram-no na falta de eficiéncia. As mudancas na
sociedade tém como implicacdo a alteracdo de um Estado que providéncia servigos,
para um Estado que serve de dinamizador. H& trés formas de proceder a estas
alteracdes: uma passa pela descentralizagdo de competéncias para entidades locais;
passagem de servicos coletivos para entidades nado publicas; e por dltimo a

desburocratizagdo da gestao de servi¢os publico.

Sendo o benchmarking uma técnica de modernizagéo da gestao publica, e assumindo
uma perspetiva de mudanga, tentaremos desenvolver a tematica de ferramentas criadas

no setor privado e acolhidas pelo setor publico, tais como Administragdo Publica e
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Gestéo Publica, Reforma Administrativa e Modernizacdo Administrativa e Nova Gestao
Publica. Esta ultima surgiu em meados dos anos 80 do século passado, no seguimento
de politicas do Governo que tinham como objetivo a modernizagdo do setor publico,
tornando-o mais eficiente. Isto era sustentado na ideia que uma gestéo publica orientada
para o mercado traria um aumento de eficiéncia e eficacia, e uma reducdo de custos
sem que causasse efeitos indesejados, aproximando os servicos do setor publico ao
setor privado. Assim, 0s processos de mediacdo e gestdo de desempenho passam a

ser fundamentais para a modernizacdo do setor publico.

A reforma administrativa e modernizagdo administrativa € um processo que pretende
alterar o funcionamento administrativo, de acordo com as necessidades atuais da
sociedade, melhorando a relagdo do Estado com os seus cidaddos. Esta implica
alteracdes na estrutura e dimenséao do setor publico, da sua area de intervengéo, assim
como uma alteracao dos seus processos. As reformas efetuadas servem para combater
determinados problemas como a corrupgéo, falta de recursos, melhorar a imagem de
ma qualidade atribuida aos servigcos publicos, controlo de custos, adocdo de novas

tecnologias, entre outros.

Com a modernizag&o tem surgido um aumento exponencial de processos de auditoria
e controlo, tanto ao nivel de auditorias de desempenho como de avaliagédo da eficiéncia

e eficacia de programas publicos (Gomes, 2019, pp. 52-55).

O espectro da acao, assim como 0s objetivos da Administracdo Publica, devem ser
afastados das questbes politicas, sendo que a politica apenas define as tarefas
administrativas que devem ser executadas pela Administracdo Publica. A sua funcgéo é
entdo equilibrar os sistemas econdmico, politico e juridico. No entanto, dadas as
mudancas frenéticas na sociedade, para o ritmo normal de um processo lento e
tipicamente burocrético, implica que a Administragdo Publica tem-se adaptado com
algum atraso as evolugdes ocorridas na sociedade, criando alguns desequilibrios face

a resposta esperada.

A modernizacdo administrativa promove a desburocratizacdo dos servicos que a
Administracdo Publica presta a sociedade por via da descentralizacdo dos servicos, e
do atendimento pelo uso de meios informaticos, permitindo aumentar a eficacia bem

como a aproximar da comunidade e das empresas.
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Estes processos pretendem promover a simplificacéo e transparéncia dos processos de
decisdo, desenvolver novas competéncias e contribuir para o enriquecimento dos
recursos humanos da Administragdo Publica, melhoria da qualidade de vida dos
cidad@os por via da oferta de servicos mais céleres e eficazes, aumento do uso da
informac&o em suporte digital para comunicacdo e arquivo de informacdo, com a
consequente reducdo do uso de papel. A tecnologia, seja pelo uso de sistemas de
gestao de informacao, ou pelo uso de Internet, permite a reducdo de custos e a melhoria
da aplicacdo de melhores praticas, aumentando a produtividade, nomeadamente em
servigos geograficamente descentralizados, garantindo um servigo publico uniforme e
mais transparente (SINFIC, 2005).

A inovacgédo administrativa pode ser caracterizada como um procedimento em que varias
partes colaboram na criacdo de algo inexistente e que é totalmente novo, ou entdo
baseado em tecnologias que ja existem. Pode ser dividido em inovac6es de produtos
ou de processos, podendo estas Ultimas serem internas ao processo, ou introduzidas
por entidades externas e resultantes de alteracdes sugeridas em procedimentos

concursais ou parcerias para a inovacgao (Canto e Castro, 2018, p. 19).

Esta tende a surgir maioritariamente da equipa de gestéo intermédia e dos funcionarios
de primeira linha, seguido dos gestores de topo, politicos, grupos de interesse e de
individuos externos a area em questdo. Surge predominantemente de areas internas a
organizagao, e principalmente para dar resposta a problemas internos (Rocha, 2012, p.
9).

Entende-se também por inovagao tudo o que sdo novas criacdes e que resultem em
avancos econdmicos ou culturais. Resultam entdo de um processo de interacdo entre
varios atores presentes no processo de inovacdo. E durante esta interacdo e
aprendizagem que surgem inovacoes. Isto significa que o processo apenas passa a ser

uma inovacao quando é efetivamente implementado (Canto e Castro, 2018, p. 20).

No Estado, a inovacdo é um mecanismo que promove o aumento do desempenho
organizacional deste permitindo, através da otimizacdo dos recursos, garantir a

execucdo das politicas publicas, atendendo as necessidades dos seus destinatérios.

Como tal, é necessario que hajam alteracées significativas, que poderéo ser de perfil
disruptivo, nos servigos disponibilizados, nos processos operacionais, nas metodologias

implementadas pela organizagdo ou na comunicacdo com o cidaddo. Existem varios
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tipos de inovacéo, dependendo do impacto que trazem na sociedade, tendo em conta
fatores tais como o local onde é efetuada a acdo — interno, externo ou até ambos; se
esta limitada a organizagéo ou se é expandida a sociedade; quem beneficia diretamente
da alteracdo — interno, subconjunto da populagéo ou a populacao em geral; e por ultimo
as condicdes de gestdo que ajudam a produzir a inovacgéo, tendo em conta os fatores
de sucesso nomeadamente decisGes politicas, recursos disponiveis, e a ajuda de
entidades externas como universidades e centros de pesquisa (Coelho, 2020, pp. 21-
22).

So6 em 2014 é que a Unido Europeia definiu o que considerava inovagéo significando,
portanto, que até essa data os Estados-Membros divergiam neste conceito. Assim, na
Diretiva 2014/24/EU no art.° 2 n.° 22, define-se inovagcdo como: “a implementacao de
um produto, servigo ou processo novo ou significativamente melhorado, incluindo, mas
ndo limitado aos processos de producdo ou construcdo, um novo método de
comercializagdo, ou um novo método organizacional nas praticas empresariais, na
organizacéo do local de trabalho ou nas relagdes externas” (Canto e Castro, 2018, p.
20).

Para a autora Marta Andrecka (apud Canto e Castro, 2018, p. 21), a inovagéo tem como
objetivo trazer uma “melhoria da eficiéncia e da qualidade dos servigos publicos dando
simultaneamente resposta aos grandes desafios sociais’, e consequentemente
“Contribui para a utilizagdo mais rentavel dos Fundos publicos, bem como para maiores

beneficios econdmicos, ambientais e sociais” (Canto e Castro, 2018, p. 21).

O aumento da desigualdade social, acompanhado por alteracbes demogréficas, e
conjuntamente com a procura de aumentos de eficiéncia e eficacia, produz um estimulo
a inovacao e obriga o setor publico a procurar o risco inerente a inovacao.
Adicionalmente, os governos devem aproveitar 0s avangos tecnoldgicos que tém vindo
a ser desenvolvidos a um grande ritmo, sendo que esta digitalizagdo dos processos
traduz-se numa reducdo de custos e numa otimizagdo dos resultados, facilitando
também o acesso aos mesmos. Estas novas tecnologias sdo cada vez mais utilizadas,
no dia-a-dia, pelos cidadéaos, sendo que a sua introducdo na relacdo do Estado com
estes acaba por ser uma necessidade e traz grandes vantagens para ambos (Coelho,
2020, pp. 20-21).

Neste sentido, surgiu o termo Governo Eletrénico (e-Gov), e que é um conceito recente,
com vantagens ao nivel da eficiéncia e do acesso aos servi¢cos publicos, trazendo uma
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grande vantagem ao nivel de racionalizagdo de recursos e de custos. Mesmo existindo
uma miriade de definicbes para este conceito, o foco incide ao nivel dos processos,
estrutura organizacional e realizacdo de tarefas e procedimentos administrativos
utilizando as tecnologias de informacdo e comunicacdo. Estes novos canais de
comunicagdo permitem centralizar as interagdes entre o Governo e os cidadaos, e o

tecido empresarial. (Cardoso M. R., 2018, p. 27).

3.2. Sua estrutura, ambito e fins

Versando sobre as politicas de inovagdo e modernizacdo que tém vindo a ser
implementadas em Portugal. Destacam-se entdo seis mecanismos que foram ao longo

do tempo fundamentais, nomeadamente:

e O PRACE - Programa de Reestruturagdo da Administracdo Central do Estado;

e O SIMPLEX — Programa de Moderniza¢do Administrativa,

¢ O QREN - Quadro de Referéncia Estratégico Nacional;

e O Plano Tecnoldgico — Politicas Integradas de Inovacao;

e O PREMAC - Plano de Redugéo e Melhoria da Administragéo Central;

e A Estratégia para a Inovacédo e Modernizagdo do Estado e da Administracao
Publica 2020 -2023.

O XVII Governo Constitucional Portugués, na Resolucdo de Conselho de Ministros n.°
124/2005, criou o Programa de Reestruturacdo da Administracdo Central do Estado
(PRACE), tendo como finalidade modernizar e restruturar a Administracdo Central, e
implementar melhorias na qualidade de servicos prestados aos cidadaos pela
Administracdo, tornando-a mais proxima destes. Para que fosse possivel atingir estes
objetivos, a Comissao Técnica do PRACE tracava as seguintes linhas estratégicas de

acéo:

e Reestruturar/Racionalizar a Administracdo Direta e Indireta em funcdo das
MissBes dos Ministérios, e respetivas entidades, e do Programa de Governo;

e Reforgar as Fungdes Estratégicas, Estudo e Avaliacdo/Controlo de Resultados
de Apoio a Governacao;

e Reforgar as Fungdes Normativa, Reguladora e Fiscalizadora do Estado;

o Racionalizar, e eventualmente externalizar, as Funcbes Produtivas e de

Prestacdo de Servicos;
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e Desenvolver Servigos Partilhados, de nivel ministerial ou interministerial, de
forma a reduzir estruturas e processos redundantes;

o Flexibilizar, desburocratizar e aumentar a comunicacdo horizontal e vertical
através da reducado de cadeias de comando e criacdo de estruturas horizontais
e matriciais de projeto e forte recurso a tecnologias de informacédo e
comunicacao;

e Clarificar e uniformizar as Fun¢des da Administracao Direta do Estado de nivel
Regional, de acordo com o modelo NUTS II;

e Reforcar a Proximidade aos Cidaddos quer através de processos de
desconcentracao e descentralizagéo fisicas, quer através de novos canais de
comunicagdo e prestagdo de servigos (Call-centers, Internet, contratualizagéo
local de servigos) e desenvolver numa logica de one-stop-shoping, solucdes
estruturais que possibilitem respostas globais, e num s6 momento, aos Cidadaos
(Balcdes Unicos Multisservicos);

o Melhorar as Qualificagbes de Processos, Trabalho e, consequentemente, dos
Funcionarios da Administracédo Central do Estado;

¢ Implementar as novas Estruturas de acordo com uma estratégia de gradualismo

e testagem em pilotos.

Quanto a metodologia utilizada, esta centrava-se na analise das missdes e funcdes dos
Ministérios e respetivos organismos, de uma forma articulada e num processo top-down
liderado pela Comissao Técnica, tendo em conta os objetivos tracados do programa, e
num processo bottom-up efetuado pelos grupos de trabalho ministeriais, de recolha de
problemas e necessidades sentidas pelos organismos. O resultado foi um conjunto de
propostas para novas estruturas, ao nivel macro e micro, a serem adotadas (Comisséo
Técnica do PRACE, 2006, pp. 6-7).

Em 2006, foi criado o SIMPLEX e também a Secretaria de Estado para a Modernizacao
Administrativa, para efeitos de coordenacéo e operacionalizacdo do programa e de
todas as iniciativas de modernizacdo. O objetivo deste programa era a simplificacéo e a
reducdo da burocracia, melhorando a relagédo dos cidaddos com os servigos publicos,
fazendo com que haja uma Administracdo Publica mais efetiva. Tendo por base as
linhas de acéo, os organismos da Administracdo Publica continuam atualmente a criar

programas de modernizaco e inovacgdo (Rocha, 2012, p. 10).
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O programa SIMPLEX tem vindo, ao longo do tempo, a ter varias iteracdes, sendo o
altimo o 20-21. Estes programas partem do pressuposto que o objetivo é criar
mecanismos de aproximacdo dos servigcos publicos aos cidaddos e as empresas,
centralizando a informagéo e disponibilizando-a aos organismos que dela necessite. De
acordo com as suas caracteristicas técnicas, era expectavel uma rapida implementacao
e integracdo nos processos administrativos dos varios organismos da Administracéo
Publica em causa. No entanto, isto implica uma padronizacdo da informacédo para que
os sistemas de informacgao a consigam interpretar e integrar. Assim, a ideia passa por
resolver problemas concretos e nao efetuar reformas em todos os setores da
Administracéo Publica. Desde o inicio deste programa que o numero de medidas de
simplificacdo tem vindo a aumentar progressivamente com cada nova iteragéo.
Exemplificando, o primeiro programa contava com 333 medidas, e no ano 2008 ja eram
757 medidas.

O governo eletronico trata-se de uma medida que ajuda a promover a cidadania e a
incluséo digital das organizagdes publicas, através da disseminagdo da tecnologia e da
integracdo dos sistemas e dos processos. E assim um processo estratégico que melhora
a relacdo da Administracéo Publica com os cidadaos e as empresas. Esta alteracéo esta
relacionada com a modernizacdo da Administracdo Publica, resulta ndo s6 de uma
implementacéo tecnoldgica mas também da existéncia de conhecimento adquirido e de
boas praticas na realizacdo de projetos nesta area sendo, inclusivamente, uma
referéncia ao nivel internacional. Tudo isto é consequéncia do consenso politico e social,

levando a concretizacao de politicas publicas consistentes (Cardoso M. R., 2018, p. 28).

Um outro mecanismo é o QREN, que teve inicio em 2007, e que favorece a
modernizacdo e a inovacdo na Administracdo Publica. Tem como objetivo estratégico
gualificar os cidadéaos, através da ciéncia, da tecnologia e inovacdo, promovendo o
desenvolvimento econémico, sociocultural e de qualificacdo territorial, de uma forma
sustentada. Pretende-se atingir esses objetivos através do aumento da eficiéncia e da
gualidade das instituicbes publicas. Integrado no QREN temos o Sistema de Apoios a
Modernizacdo Administrativa (SAMA), cujo objetivo é criar condi¢des para que haja uma
Administracdo Puablica mais eficaz e eficiente, concretizando-o através de projetos que
pretendem reduzir os custos de contexto, resultantes do necessario relacionamento com

0s cidadaos e as empresas.
O SAMA tem como objetivos:
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A qualificacdo do atendimento dos servicos da Administragdo Publica,

conjugando uma légica de proximidade com critérios de racionalizacdo de

estruturas;

e A racionalizacdo dos modelos de organizacdo e gestdo da Administracédo
Publica, e a simplificacdo, reengenharia e desmaterializacao de processos;

¢ O desenvolvimento de uma Administracdo Publica em rede, com recurso ao uso
intensivo das tecnologias da informacgéo e comunicac¢ao enquanto infraestrutura
de suporte ao processo de modernizacdo administrativa;

e A promocgdo de iniciativas integradas de modernizagdo, assegurando a

articulacdo entre as trés principais dimensdes de intervencdo (pessoas,

organizacao e tecnologia), como forma de geracdo de massa critica e das

competéncias transversais necessarias a continuidade e sustentabilidade deste

tipo de processos, para além do horizonte definido para o respetivo

financiamento (SINFIC, 2008).

Seguidamente surgiu o denominado Plano Tecnoldgico, que resulta da constatacao que
s6 com crescimento econdmico é que se torna possivel melhorar o nivel de vida em
Portugal, sendo necessario promover a inovagao, da qual resultard um maior dinamismo
da economia. Este plano assenta em trés eixos: conhecimento, tecnologia e inovagao.
Os objetivos seriam atingidos com medidas orientadas para o aumento do nivel
educativo médio da populacdo, apostando no aumento das competéncias, tanto
cientificas como tecnoldgicas, em areas publicas como privadas, apostando na criacao
de emprego qualificado e na area de investigacao e desenvolvimento. Quanto ao ultimo
eixo, 0 objetivo era impulsionar a inovacdo ajudando o tecido produtivo na sua
adaptacdo as alteracbes decorrentes da globalizacao através da definicao de novos

processos, estrutura, servigos e produtos.

Foi com o Programa do XIX Governo Constitucional, consequéncia de uma crise
econdmica, e de uma necessidade de uma reducéo de custos na Administragédo Central
do Estado, que foi criado o Plano de Reducdo e Melhoria da Administracdo Central
(PREMAC), e que para além da extin¢ao e fusdo de estruturas em Ministérios, procurou
definir modelos de funcionamento mais eficientes, passando pela redu¢cdo do niamero
de organismo, que promovia a melhoria e eficiéncia organizacional, sem perca de

qualidade na prestacéo dos servi¢os aos cidadados (Rocha, 2012, pp. 9-13).
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Mais recentemente, em 2020, foi aprovada a Estratégia para a Inovacao e Modernizag¢ao
do Estado e da Administracdo Publica 2020-2023. Esta pretende alterar a forma de
atuacdo do Estado e da Administracdo Publica, dando maior poder de decisdo as
entidades melhor preparadas para transformar as ideias em valor, permitindo uma
transformacédo continua dos processos e servicos prestados, com um consequente
aumento da eficiéncia e qualidade. Para que sejam atingidos estes objetivos, o0 Governo
pretende aumentar a capacidade de criacdo de valor, envolvendo cidaddos e empresas,

e adequando os servigos publicos as exigéncias atuais da sociedade.

Foram criadas linhas de atuacdo essenciais para que a Administragdo Publica fique
alinhada com as necessidades efetivas, tanto internas como externas, tornando-a no
elemento central do Estado. As linhas de atuacdo ou eixos sdo: investir nas pessoas,
desenvolver a gestdo, explorar a tecnologia, e reforgcar a proximidade. No seguimento
de uma fase de auscultagéo, e de um vasto processo participativo, foram tracados, para
além dos eixos, 14 objetivos, com medidas que resultaram deste processo. Estas
medidas referem-se apenas aquelas que concretizam os eixos transformadores. No
entanto, muitas mais h4, tanto transversais como setoriais, que contribuem para cumprir
0s objetivos tracados, e que estao definidos nos planos setoriais das varias tutelas. Esta
estratégia esta alinhada com outros planos e programas previamente definidos, como
por exemplo o Plano de Ag&o para a Transicdo Digital, aprovado pela Resolug¢édo do
Conselho de Ministros n.° 30/2020, de 21 de abril. Elencando os 14 objetivos
estratégicos:

e Eixo 1: Investir nas pessoas
o Obijetivo estratégico 1: Desenvolver e renovar as liderancgas;
o Obijetivo estratégico 2: Mobilizar e capacitar os trabalhadores;
o Obijetivo estratégico 3: Envolver os trabalhadores na mudanca cultural;
e Eixo 2: Desenvolver a gestao
o Objetivo estratégico 4: Fortalecer a gestdo do desempenho para
melhorar a qualidade dos servigos publicos;
o Objetivo estratégico 5: Planear os recursos humanos de forma integrada;
o Objetivo estratégico 6: Investir na simplificagdo administrativa,;
o Objetivo estratégico 7: Promover a inovagdo na gestéo publica;
e Eixo 3: Explorar a tecnologia

o Objetivo estratégico 8: Reforgar a governacéo global das tecnologias;
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o Obijetivo estratégico 9: Melhorar a interoperabilidade e a integracdo de
Servicos;

o Obijetivo estratégico 10: Gerir 0 ecossistema de dados com seguranga e
transparéncia;

e Eixo 4: Reforgar a proximidade

o Objetivo estratégico 11: Promover a integracdo e a inclusdo no
atendimento;

o Objetivo estratégico 12: Incentivar a participacdo informada dos
cidadaos;

o Obijetivo estratégico 13: Aprofundar a descentralizacdo de competéncias
para as autarquias locais;

o Objetivo estratégico 14: Fortalecer servigos publicos de proximidade,
designadamente através da desconcentracdo de servigos publicos para

o0 nivel regional.

Pretende-se que a concretizacdo das medidas tracadas seja acompanhada, estando
definido um modelo de governacéo que usa a Rede Interministerial para a Modernizacao
Administrativa, permitindo um acompanhamento e monitorizagcdo da evolucdo e

publicacéo dos resultados (Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 55/2020).

Todos estes mecanismos tém como objetivo ser impulsionadores da inovagédo e da
modernizagdo dos servigos publicos, e a este tipo de facilitadores da-se o nome de
modernizagdo por impulso politico. Este tipo de facilitadores pode surgir por legislacao
ou iniciativas nacionais, pela Unido Europeia, ou por informagdo, aprendizagem e
trabalho em rede. O impulso pode também surgir internamente, pelos préprios
trabalhadores. Pode também resultar de uma cultura de avaliacéo, fatores tecnolégicos

ou empresas privadas que produzem inovacéo (Rocha, 2012, pp. 17-19).

A aposta na inovacao, tal como prevista ou planeada nos mecanismos acima descritos,
séo a concretizacdo de uma aposta estratégica no desenvolvimento da sociedade da
informac&o, numa perspetiva integrada e que afeta transversalmente a Administragcéo
Publica, articulando as componentes politica e operacional. Estes mecanismos de
digitalizacdo dos procedimentos sdo o principal motor que resulta ha modernizacdo
administrativa, e foca esta na prestacao de servigcos, em que os cidadaos tendem a ser
vistos como clientes, cuja resposta deve ser efetuada da forma mas eficiente, eficaz,

com qualidade e celeridade (Cardoso M. R., 2018, p. 30).
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3.3. A AMA: Novo paradigma de modernizagdo administrativa

A Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P. (AMA), fazendo parte do Ministério
da Modernizacdo do Estado e da Administracdo Publica, € o instituto publico
responsavel pelas areas de modernizacdo e simplificacdo administrativa e da
administracdo eletrdnica, e é tutelado pela Secretaria de Estado da Inovacdo e da
Modernizacdo Administrativa conforme o Decreto-Lei n.° 43/2012, de 23 de fevereiro,
com as alteracdes constantes dos Decretos-Leis n.°s 126/2012, de 21 de junho e
20/2018, de 23 de marco.

A AMA, como instituto publico, detém a responsabilidade pela promocdo e
desenvolvimento da modernizacdo administrativa em Portugal, sendo que a sua area
de atuacgéo abarca eixos como o atendimento, a transformacéao digital e a simplificagéo.
Esta agéncia surge em 2007, no seguimento do PRACE, e da fusdo do Instituto de
Gestéo das Lojas do Cidadéo, I.P. (IGLC), da passagem de atribui¢cdes do Instituto de
Apoio as Pequenas e Médias Empresas, I.P. (IAPMEI) e da Agéncia para a Sociedade
do Conhecimento, I.P. (UMIC), tendo obtido desta ultima a gestao do Portal do Cidaddo
e Portal da Empresa, assim como a responsabilidade sobre projetos infraestruturais
onde se inclui o Cartdo de Cidadao e a plataforma de interoperabilidade (AMA [Agéncia

para a Modernizagdo Administrativa, I.P.], s.d.a).

A aposta na reforma da Administracdo Publica, bem como na modernizagédo
administrativa, € um processo que se iniciou ha muito e que ainda prossegue
atualmente. Todo este trajeto s6 € possivel se houver uma estratégia bem definida,
conhecimento, e a intervencdo de todos os que deste projeto fazem parte. Isto implica
a criacdo de uma cultura de mudanca, sendo a AMA uma das entidades com maior
relevancia na implementacdo dos processos de modernizacdo e transformacéo em
governagdo digital em Portugal, com influéncia direta nos processos referentes a
Administracdo Central e com impacto na Administracdo Local. E, efetivamente, a
entidade mais relevante no que se refere ao e-Gov. Neste momento, Portugal j& possui
uma infraestrutura bastante robusta de E-Government, onde muitos dos seus servigos
estao disponiveis online. Segundo um relatério da Comissdo Europeia, Portugal tem
capacidade de atingir altos niveis de disponibilizacdo de servicos digitais, mesmo com

constrangimentos ao nivel financeiro (Cardoso M. R., 2018, p. 44).

No que respeita as competéncias da AMA, e no seguimento dos eixos estratégicos
definidos, esta tem o dever de contribuir para a criacao das politicas gerais respeitantes
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a administracao eletrénica, a simplificacdo dos processos administrativos e divisdo dos
servicos publicos, onde podemos destacar a interoperabilidade na Administracéo
Publica. E também da sua responsabilidade a gest&o e o desenvolvimento da rede de
lojas para os cidadaos e para as empresas, numa légica de balc6es multisservicos
integrados e especializados. Deve também fomentar a modernizacdo da prestacao dos
servicos publicos para uma maior satisfacdo de quem os usa. Uma das suas
competéncias é apoiar a concecdo e a implementacdo de plataformas para
aprendizagem online. Cabe a esta garantir a representacéo externa e manter relacées
de cooperacdo, de acordo com as suas atribuigcbes, nas entidades estrangeiras, tais
como no ambito Unido Europeia e junto dos paises de lingua oficial portuguesa. Uma
outra atribuichio da AMA passa por emitir pareceres prévios e efetuar o
acompanhamento dos investimentos publicos no &mbito do Programa de Investimento
e Despesas de Desenvolvimento da Administragdo Central (PIDDAC), assim como na
afetacdo de Fundos Europeus, referentes a projetos de modernizagdo e simplificacdo
administrativa e administracdo eletronica. Cabe a esta também efetuar a coordenacéo
da rede interministerial de agentes de modernizacdo e de simplificagdo administrativa,
e também a realizacdo de andlises estatisticas e estudos, promover atividades de
investigacdo, de desenvolvimento e definicho de boas praticas nas éareas de
simplificacdo administrativa e administracdo eletronica. Por fim, cabe a esta dirigir
equipas de projeto, tanto interministeriais como interdepartamentais, para a realizacdo
e avaliagdo de processos de modernizagdo e simplificagdo administrativa (AMA

[Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, I.P.], s.d.a).

Foi criada em 2009, pela resolugdo de Conselho de Ministros n® 109/2009, de 17 de
setembro, a Rede Interministerial de Tecnologias de Informacdo e Comunicacéo,
presidida pela AMA, tratando-se de uma rede colaborativa de agentes que definia
normas e diretrizes aplicaveis a toda a Administracdo Publica, no que se refere ao uso
das Tecnologias de Informagédo e Comunicacéo (TIC). Os objetivos destas normas era
uniformizar praticas em varias vertentes da prestacdo do servico publico, permitindo
aumentar a eficacia da comunicacdo entre os varios organismos, melhorando a
fiabilidade e seguranca da informacao, e agilizando os processos. Isto permitiu reduzir
custos ao nivel operacional e melhorar a qualidade dos servicos disponibilizados aos

cidaddos e empresas.

O Programa SIMPLEX é outro projeto que cabe & AMA gerir, sendo que ao longo dos

anos tem tido vérias iteragfes. Focaremos apenas nos anos mais recentes, comegando
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pelo ano 2017. Nesse ano a AMA apresentou o SIMPLEX+ 2018, constituido por 175
medidas da simplificacdo administrativa, e contribuindo para o aumento da poupanca
total acumulada deste programa, para o Estado, para os 1.100 milhdes de euros. Estas
medidas resultam em grande parte do conceito de dados abertos, permitindo aos
cidaddos e as empresas acederem e utilizarem os dados relativos aos programas dos
dois anos anteriores, e com estes criar servigos para simplificar a vida a todos. Uma das
principais medidas foi a Chave Movel Digital (CMD), um servi¢co publico seguro que
possibilita a autenticacao do seu titular em varios sitios da Internet, tanto de entidades
publicas como privadas, utilizando o telemovel do cidad&o ou o seu enderego de correio
eletrénico (Cardoso M. R., 2018, pp. 45-46).

O préximo programa SIMPLEX foi o iSIMPLEX 2019, e que definiu 119 medidas de
modernizagcdo administrativa transversais a todas as areas governativas, organizadas
em cinco eixos. Sao eles: interagir uma soé vez, partilhar e reutilizar, digital por omissao,
tecnologias emergentes e economia comportamental. Os trés primeiros eixos dizem
respeito a vetores que sempre fizeram parte das medidas de modernizagdo
administrativa. Os dois Ultimos sdo referentes a medidas de inovacdo com base em

novas tecnologias, tais como inteligéncia artificial ou o blockchain, entre outras.

As medidas em destaque sdo em areas como a melhoria do atendimento, os incentivos
para a partilha e reutilizacdo de soluc¢des ja em uso na Administracdo Publica, e 0 uso

de tecnologias emergentes como as que foram anteriormente referidas.

Destaco as medidas que visam contribuir para a melhoria do atendimento nos servigos
publicos, as que incentivam a partilha e reutilizacdo de solu¢des ja desenvolvidas e
testadas e de informacdo ja detida pela Administracéo Publica, as que tiram partido das
tecnologias emergentes, como a inteligéncia artificial, e as que, de forma muito eficiente,
apostam numa abordagem indutiva na edificacdo de politicas publicas (AMA [Agéncia

para a Modernizagdo Administrativa, I.P.], s.d.b, p. 4).

Na ultima iteracdo do SIMPLEX, para os anos 2020-2021, surgiram 158 novas medidas
de simplificacdo administrativa, onde se destaca, a titulo de exemplo, facilitar na
concretizacao de obrigacfes legais, nomeadamente o IRS e o IVA de uma forma mais
automatizada, no Portal Unico da Agricultura, no Cuidador Informal Online, entre outros

servigcos (AMA [Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, 1.P.], s.d.c, p. 6).
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Uma das incumbéncias que a AMA tem € garantir a interoperabilidade entre os varios
sistemas utilizados pelas instituicdes e empresas do setor publico. Esta necessidade
surge do facto das instituicdes publicas optarem por utilizar sistemas dispares nos varios
setores, e havendo a necessidade de os integrar com o intuito de melhorar os processos
internos, produzir informagéo de apoio a decisdo, aumentar a eficicia dos servigos e
reduzir custos de operacdo. Esta integracdo deve garantir a rapidez, confiabilidade e
compatibilidade entre os sistemas a integrar. Assim, podemos dizer que a integracéo é
possibilitar que dois ou mais sistemas ou aplicagbes comuniqguem e troguem a
informacg&o necessaria para que o processo pretendido seja exequivel e efetuado.
Assim, pretende-se com uma integrac¢do, garantir, com o menor custo possivel e viavel,
gue os sistemas tenham a capacidade de enviar, receber, e processar informacao de
modo a complementar e garantir a concretizagdo do processo ou de uma necessidade

especifica.

Devido a evolucdo que tem ocorrido nas TIC, a interoperabilidade entre os sistemas
passou a ser bastante mais simples, garantindo a manutencdo do significado de
informacdo, com custos mais reduzidos, mantendo as condicbes de seguranca
necessarias. Com o intuito de garantir os requisitos acima descritos, foi publicada
legislacdo que protege os direitos e garantias dos cidaddos e empresas. Para garantir
a estratégia de interoperabilidade na Administracdo Publica Portuguesa foi aprovada
legislacdo sobre padres abertos (open standards). Para tal, o artigo 1.° da Lei 36/2011,
de 21 de junho, estipula a adocao de normas abertas para a informacéo que se encontra
sobre suporte digital na Administracdo Publica, e com isto aumenta a liberdade
tecnolégica dos cidaddos e organizagfes, assim como a interoperabilidade no que
respeita aos sistemas informaticos do Estado. Ja o artigo 5.° da Lei 36/2011, de 21 de
junho, reitera a competéncia da AMA na elaboracdo do regulamento, devendo esta

sempre cooperar com os restantes organismos da Administracao Publica.

Em 2012 foi aprovado o Regulamento Nacional de Interoperabilidade Digital, com
atualizacdo em 2018, onde foi efetivado o principio de uma s6 vez (only once) e definiu
a interoperabilidade como base da estratégia digital nos servicos publicos. Entre este
altimo regulamento e 2015, este assunto foi alvo de legislacdo, tendo havido a
necessidade de enquadrar e definir as orientagées fundamentais para que a Plataforma
de Interoperabilidade da Administracdo Publica fosse utilizada como principal meio de
garantia desse privilégio aos cidaddos e empresas. A Resolu¢cdo do Conselho de

Ministros n.° 42/2015, de 19 de junho, definiu a interoperabilidade como a possibilidade
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de mdltiplos sistemas trocarem e reutilizarem informacéo sem custos acrescidos, e sem
perca de contexto. A AMA cumpre o que foi tragado a nivel legislativo, complementando
esta integracdo com as Administracdes Publicas dos demais paises europeus. Um
exemplo da existéncia e aplicagdo de dados abertos é o sitio de internet
www.dados.gov.pt (Cardoso M. R., 2018, pp. 59-60).

Em 2017 foi aprovado pela Resolu¢édo do Conselho de Ministros n.° 108/2017, de 26 de
julho, a Estratégia para a Transformacdo Digital na Administracdo Publica até 2020,
compilando a perspetiva do Governo para o uso das TIC na Administracéo Publica para
0 quadriénio 2017-2020, onde se incluiam 63 iniciativas transversais a toda a
administracdo do Estado, assim como uma serie de iniciativas setoriais relativas a 16

areas governamentais.

Este planeamento foi acompanhado por indicadores de avaliacdo, de execucéo e metas

atingidas, devidamente publicadas em https://tic.gov.pt. Os planos setoriais, de acordo

com a estratégia TIC global, foram elaborados anualmente, por um grupo informal do
respetivo setor, e pela AMA um manual de apoio a quantificagdo dos beneficios e
poupancas resultantes dos planos setoriais. Também a interoperabilidade de processos
e sistemas foi alvo da criacdo de um guia de operacionalizacdo. J4 se encontra
publicado o relatorio de avaliagdo da estratégia aplicada ao longo destes quatro anos.
Segundo definido na Resolugdo acima identificada, os representantes ministeriais
publicavam os seus respetivos planos anuais de investimentos e projetos relacionados
com as TIC. O método utilizado permitiu quantificar os beneficios tanto econémicos
como sociais, a poupanca obtida para a Administracdo Publica, e a monitorizagdo do
programa. O objetivo era garantir a simplificagdo administrativa e reorganizagdo dos
servigos publicos, de acordo com as necessidades de quem o0s usa e com a estratégia
partilhada, que permitisse uma racionalizacdo e coordenacdo dos investimentos,
evitando assim, custos repetidos, e potenciando reducdes de custos através da partilha
de recursos, permitindo uma transformacao digital da Administracdo Publica sustentavel
(Cardoso M. R., 2018, pp. 62-63).

Mais recentemente, a 10 de setembro de 2021, foi aprovada na RCM n.° 131/2021, a
Estratégia para a Transformacdo Digital da Administragdo Publica 2021-2026 e o
respetivo Plano de Ac&o Transversal para a Transformacdo Digital 2021-2023,
sincronizado com o calendario de execucao do Plano de Recuperagédo e Resiliéncia

(PRR), sendo a implementacdo deste Plano de A¢&o Transversal responsabilidade do
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grupo de projeto designado Conselho para as Tecnologias de Informagdo e

Comunicacao na Administracdo Publica.

A Estratégia para a Transformacdo Digital da Administracdo Publica 2021-2026
pretende alcancar uma maior digitalizacdo da Administracdo Publica, fornecendo,
assim, melhores servicos aos cidadaos e empresas, ou seja, servicos mais simplificados
e integrados entre si, aumentando a sua eficiéncia, transparéncia, e conseguindo-o
através da transformacdo decorrente do uso de tecnologias digitais, tais como a

inteligéncia artificial.

Foram tracadas seis linhas estratégicas de atuacao, sendo estas os servigcos publicos
digitais, a valorizagdo dos dados, arquiteturas de referéncia, competéncias TIC, e
seguranca e confianca. Apés o fim do plano de acao trienal esta previsto ser efetuado
um balango intercalar e a definicho de um novo plano para o triénio 2024-2026,
completando o periodo definido para a Estratégia. Neste Plano estdo contempladas
acoes transversais e iniciativas setoriais que resultardo em transformacéo digital. Este
Plano de Acgédo representa um investimento que ascende aos 643 milhdes de euros,
sendo que 80% deste valor provém do PRR. Cabe ao 6rgdo coordenador propor ou
adaptar acbes a administracdo local, e em conjunto com 0s VAarios representantes
ministeriais, garantir a monitorizacdo do cumprimento das ac¢fes e igualmente avaliar

os resultados obtidos (AMA [Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P.], 2021a).

Dentro das incumbéncias da AMA encontra-se a dinamizacdo de projetos da area
tecnoldgica, relativos a Administracdo Publica. Estes projetos sao incorporados no
Sistema de Apoio a Modernizacdo e Capacitacdo da Administracdo Publica, mais
conhecido por SAMA. O objetivo deste é apoiar os trabalhos e contribuir para a
concretizacdo dos objetivos tematicos, assim como atingir as prioridades de
investimento relativas ao acesso as TIC e consequente aumento da eficiéncia na
Administracdo Publica. Este sistema teve uma iterag&o inicial denominado por SAMA,
seguido do atualmente em vigor SAMA2020. Este ultimo encontra-se no dominio do
Programa Operacional Competitividade e Internacionalizacdo (COMPETE 2020),
inserido no Portugal 2020 que vigorou desde 2014 a 2020 tendo a sua execucéao sido
estendida até 2023. O sistema de financiamento SAMA esté integrado no segundo eixo
deste programa operacional, relativo a Refor¢co da competitividade das PME, incluindo
a reducdo de custos publicos de contexto e dispondo de um orcamento de 362 milhdes

de euros (AMA [Agéncia para a Modernizacdo Administrativa, I.P.], s.d.a).
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A taxa de cofinanciamento, tanto para o SAMA como para o SAMA2020, para 0s
projetos alvo do apoio por estes sistemas, € de 85% das despesas (elegiveis), sendo
os Fundos provenientes da Unido Europeia. Quanto a natureza do cofinanciamento,
este apoio ndo € reembolsavel, sendo entregue a entidade que promove o projeto,
servindo para cofinanciar as despesas elegiveis dos projetos apoiados. O remanescente
é alvo de financiamento através de Fundos nacionais que provém do Orcamento de
Estado ou de meios financeiros proprios dos promotores dos projetos apoiados. No que
respeita a selecdo e aprovacdo de candidaturas de projetos, esta realiza-se com base
nos critérios de selecdo definidos nos avisos de concurso. Tanto nestes avisos, como
nos regulamentos destes instrumentos e a legislagdo complementar, sdo definidos os
critérios de elegibilidade dos promotores e dos projetos que, eventualmente, podem ser
alvo de apoio, assim como os respetivos critérios de selecdo e hierarquizacdo dos
projetos candidatos, com a aprovacgéao, tipicamente, até ao limite do orgamento definido

para o apoio financeiro do concurso (Nunes F. J., 2020, pp. 34-37).

Efetuando uma analise comparativa entre os resultados do SAMA e do SAMA2020,

podemos tirar as seguintes conclusdes:

e O numero de entidades alvo de apoio, na Administracdo Publica, cresceu
consideravelmente. No SAMA, o nimero de projetos apoiados foi de 180. No
SAMAZ2020, ainda com dados nao finais, 0 nUmero de projetos ja alvo de apoio
ja se cifrava em 497. Ha dois fatores que explicam esta diferenca. Por um lado,
h& um maior conhecimento por parte da Administracao Publica, e por outro o
orcamento disponivel para apoio é superior no SAMA2020.

e Os Ministérios com maior nimero de projetos apoiados continuam a ser 0s
mesmos em ambos 0s programas SAMA, destacando-se o Ministério da Saude,
o Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, o Ministério das Financas
e o0 Ministério da Justica havendo, no entanto, um maior numero de entidades
da Administracdo Publica que viram os seus projetos apoiados no SAMA2020.

e Verifica-se uma maior diversidade no tipo de projetos apoiados no SAMA2020
face ao SAMA, resultado de um numero de projetos apoiados maior, mas
também devido a uma maior desagregacao nos tipos de projetos apoiados. H&
também uma maior homogeneidade na distribuicdo dos projetos pelos
Ministérios no SAMA2020, com a mesma regra de homogeneidade ao nivel do

valor de apoio aprovado por projeto.
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e No SAMA2020 o tipo de projetos relacionados com a digitalizacéo,
desmaterializacdo ou a prestagéo digital de servicos publicos, é em numero e
em volume financeiro muito superior aos projetos relacionados com a
reengenharia, simplificacdo e desmaterializacdo de processos. Contrariamente,
no SAMA o0 maior numero de projetos estava relacionado com a
desmaterializacdo de processos. Verifica-se, assim, um maior foco em projetos
de transformacao digital da Administracéo Publica, nos ultimos anos.

e Constata-se que no SAMA2020 houve um maior nimero de apoios a projetos
transversais, e colaborativos entre varias entidades publicas, com promocéo do
projeto proveniente da AMA ou da Entidade de Servicos Partilhados da
Administracdo Publica (ESPAP) (Nunes F. J., 2020, pp. 74-75).

3.4. A avaliacdo da politica de modernizacdo e inovagdo administrativa em

Portugal: resultados qualitativos e quantitativos

Aqui chegados, cumpre-nos agora abordar os resultados, tanto qualitativos como
guantitativos, da avaliagéo da politica de modernizag&o e inovagao administrativa. Para
tal, iremo-nos focar na andlise da estratégia TIC 2020, visto ser um dos pontos centrais

do processo de modernizagao da Administracéo Publica.

Visto que os recursos financeiros e humanos séo limitados, a alocacao destes a projetos
deve sempre ter em conta os beneficios expectaveis com a concretizagcéo destes, seja
por comparagcdo com a situacdo atual, seja por analise comparativa com outras
alternativas. A escolha de um projeto deve entdo ser baseada no custo, beneficios e
poupancas que se irdo obter com a concretizacdo do projeto ou investimento, cuja
analise deve ser efetuada pelos dos gestores publicos, mesmo antes de este chegar as
maos da AMA.

Sendo a AMA a entidade responsavel por identificar, aprovar, desenvolver e avaliar
programas, projetos e acbes, ho ambito da modernizacao e simplificacdo administrativa
e regulatdria, cabe também a esta as acGes de promocédo, coordenacdo, gestao e
avaliacdo do sistema de distribuicdo de servicos publicos, com base nas politicas

tracadas pelo Governo.

Para servir de base a quantificacdo necesséria para a definicdo da estratégia TIC 2020,
em 2016 a AMA elaborou um manual para servir de apoio a quantificacdo dos beneficios

economicos, e que surge da necessidade identificada pelos varios Representantes
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Ministeriais, no &mbito do Conselho para as Tecnologias de Informagédo e Comunicagao
na Administracdo Publica (CTIC), e que permitiu a estes calcular os beneficios e
poupancas resultantes da concretizacdo dos projetos que integram os planos setoriais
TIC que estdo alinhados com Estratégia TIC. Este célculo prévio permitiu apurar, numa
fase anterior a escolha e arranque, se estes projetos deveriam ser incluidos nos planos

setoriais TIC.

Quando foi elaborada a estratégia e respetivos planos setoriais TIC, foi feita uma
estimativa dos beneficios resultantes da execucdo e concretizacdo dos projetos
selecionados, tendo sido utilizada como metodologia de calculo Standard Cost Model
(SCM), onde os representantes dos varios ministérios, em conjunto com 0s Varios
organismos, efetuaram a quantificacdo dos projetos, tanto na componente de custos,
com a definicAo do valor de investimento e custo de implementacdo, como da

componente de proveitos, com a indicagdo das poupancas e dos beneficios esperados.

Os Ministérios sdo responsaveis por definir os planos setoriais TIC, onde se incluem
todos os projetos e atividades que serdo executadas a nivel setorial, e que contribuirdo
para atingir os objetivos identificados na estratégia. Estes projetos e atividades
identificam um contributo que cada um destes tem para o alcancar dos objetivos da
estratégia, tanto ao nivel global, como ao nivel de cada medida. Nos valores planeados
encontramos as poupancgas diretas, tanto TIC como ndo TIC, e os beneficios

econdmicos para os cidadaos e as empresas.

O acompanhamento, e eventual atualizacdo da estratégia foi efetuada com base em
relatérios anuais. Estes indicaram que a estratégia estaria aparentemente bem tracada

havendo, no entanto, alguns desvios.

Ao nivel da quantificacdo dos resultados, ha algumas no¢Bes que convém explanar.
Entende-se por investimentos e custos como os valores identificados anualmente onde
se inclui todos os custos de investimento e operacao obrigatérios para a implementacéo
e manutencdo dos projetos entre o periodo 2016-2020. Por poupancas e beneficios
entende-se pelas poupancas diretas obtidas pela Administracdo Publica e os beneficios,
tanto econdmicos como sociais, para a sociedade. Uma poupanca direta para a
Administracdo Publica € um beneficio quantificado pela execucédo dos projetos, tanto ao
nivel de poupancas TIC, como ao nivel de ganhos de eficiéncia obtidos pelo projeto, ou
nas denominadas poupancas ndo TIC, que advém da libertacdo de meios para
atribuicdo a outras atividades ou projetos. Poupancas TIC sdo obtidas através da
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reducdo de custos de investimento e operacdo TIC, onde se inclui reducdo de custos
operacionais, podendo resultar da reducéo de custos com recursos humanos ou de
custos com sistemas, comunicacdes, licenciamento, entre outros. As poupang¢as nao
TIC resultam do aumento da eficiéncia, seja ela ao nivel do relacionamento com o
cidaddo, seja no funcionamento interno, podendo resultar por exemplo da
desmaterializacdo ou alteragdo de processos, da interoperabilidade entre organismos,
da digitalizacdo documental, do aumento da receita, entre outros.

Focando-nos agora nos beneficios. Estes podem ser econdmicos, significado que
resultam de uma reducao de custos de contexto para os cidad&dos e as empresas, e que
pode resultar de alteragbes como a reducdo do numero de deslocacdes, tempo de
espera no atendimento ou de tempo para concretizacdo dos servi¢os. Por outro lado, os
beneficios liquidos séo resultado das poupancas TIC e ndo TIC, e dos beneficios sociais
e econdmicos estimados, sendo depois subtraidos os custos de implementagéo e de
investimento (Cardoso M. R., 2018, pp. 67-70).

A Estratégia TIC 2020 foi aprovada no final de julho de 2017, e incluia uma estimativa
dos investimentos, poupancas e beneficios para o periodo de quatro anos (2017-2020).
Passado um ano foram apresentados os resultados iniciais, com uma avaliagdo do grau
de concretizagdo da estratégia definida. No planeamento inicial estava previsto um
investimento total de 477 milhdes de euros, distribuido ao longo dos quatro anos, com
a previsao de mais de 1346 milhdes de euros em contrapartidas. O resultado esperado
seria um total de 202 milh6es de euros em poupangas TIC, 717 milh6es de euros em
poupancas nao TIC e 905 milhdes em beneficios econdmicos e sociais. Os Ministérios
onde se previa maior investimento era o das Financas, da Administracdo Interna, da
Seguranca Social e da Educacdo. A previsdo de investimento anual era maior no
primeiro ano, cifrando-se em 188 milhdes de euros, culminando em 2020 com 70
milhdes de euros (Cardoso M. R., 2018, pp. 72-73).

A Estratégia TIC 2020 pretendeu dinamizar a transformacao digital da Administracéo
Publica, permitindo assim simplificar processos administrativos e a organizagdo dos

servigcos publicos. Os seus principais objetivos eram:

e Tornar os servicos digitais mais simples, acessiveis e inclusivos;
e Potenciar a adeséo aos servicos digitais por parte dos cidadaos e das empresas;

e Garantir um desenvolvimento sustentavel em matéria de transformacao digital.
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Todas as medidas definidas na Estratégia TIC 2020 foram integradas em trés eixos de

acao:

¢ Integracdo e interoperabilidade;
e Inovacdo e competitividade;

e Partilha de recursos.

Estes eixos tinham como objetivo a promocdo dos projetos de modernizagdo e
simplificacdo administrativa, a desmaterializagdo, bem como uma utlizagdo das
competéncias e recursos mais eficientes (Conselho para as Tecnologias de Informacao
e Comunicacao na Administracéo Publica, 2021, pp. 6-7).

EIXO Il
Partilha de recursos

Governagdo das TIC Identificacdo eletronica Centro de competéncias
TiIC
Planos Setoriais TIC Transparéncia e Centros de dados na
participacao nuvem
Interoperabilidade Servigos eletrénicos Comunicacdes na AP
Arquitetura de referéncia Inovacao setorial Aplicacdes comuns e em
TIc cadigo aberto

Figura 2 Eixos Estratégicos e suas medidas, da Estratégia TIC 20203

Relativamente aos valores planeados por medida, alinhado nos eixos acima referidos,
verificamos que a maioria do investimento previsto era no eixo Il, onde se previa 0 uso
de 55% do valor total da estratégia, com enfase nas medidas 7 e 8, respetivamente

servicos eletronicos e inovacao setorial. 30% do valor do investimento esta inserido no

3 Fonte: RELATORIO EXECUGCAO ESTRATEGIA TIC 2020, pagina 7.
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eixo Ill com maior incidéncia na medida 11, ou seja, comunicacao na Administracédo
Publica. O restante valor seria no eixo | sendo, portanto, o que tem menor investimento,

e neste a medida com menor representatividade é a de arquitetura de referéncia TIC.

Em 2018 foi apresentado um relatorio com um ponto de situacdo, no qual ja se
encontravam os valores ajustados, de acordo com o ocorrido no primeiro ano de
implementacédo do projeto. Neste relatério ja se verificava um aumento de 82 milhdes
de euros em relagdo ao investimento inicialmente previsto, totalizando agora 569
milhdes de euros ao longo dos quatro anos. Este valor é repartido anualmente, com uma
estimativa de 163 milhdes em 2017, 175 milhdes em 2018, 132 milhdes em 2019 e 98
milhdes em 2020. O valor previsto em beneficios totais liquidos foi revisto em baixa,
passando para 1142 mil milhdes de euros, em que se prevé um aumento nos beneficios
econOmicos e sociais, mas uma redugcdo nas poupancas nado TIC. A estimativa das
poupangas TIC foi estimada em 222 milhdes de euros (Cardoso M. R., 2018, p. 73). O

detalhe pode ser consultado no grafico abaixo representado.

Beneficios Beneficios

‘mﬁ Poupa scondmicos totais

hio fic & sociais liquidos

MMNE 27 05 T 1 &4 5 56,2

MPMA 19.0 60 3 0.4 204
MF 90.5 326 351 1454 1226
MIDM 6.2 6.8 55 1.9 -2
AT 1326 £52 19.8 299 0 2325
M3 155 6.8 21 18,0 n3
MC 94 3.3 12 n.2 6.2
MCTES 59 B4 15,8 585 778
MEdu 59.2 77 486 679 138.0
MTSSS 794 73 o7.0 403 1753
MS 27,9 35 ma 0o 867
MP1 435 3.8 807 oo Z1.0
ME 205 14,0 249 El6 Q0

MAmb 58 0.0 283 0.0 725
MAFDR 7.2 23 31 &0 27
MM 13.2 32 %0 11 59

Bl seo | 22 | s [ 1005 | 1wz |

Figura 3 Estimativa de Investimentos, Poupancas e Beneficios*

4 Fonte: RELATORIO EXECUCAO ESTRATEGIA TIC 2020, pagina 8.
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Fazendo agora uma analise dos objetivos atingidos, e sua comparacéo face ao estimado
no relatério previamente referido. Foram inicialmente propostos 1424 projetos, dos quais
253 foram removidos ou cancelados, por mudanca de prioridades ou por opcéo das
areas governativas ao serem realizadas as revisdes anuais. No entanto, do total, 702
projetos foram concluidos. Isto significa que 60% dos projetos estdo concluidos, 28%
dos projetos ainda se encontram a decorrer, 7% ainda n&o foram iniciados e 5% foram

Suspensos.

De seguida apresenta-se a comparac¢ao entre os valores previstos para o investimento

e as poupancas, e 0s seus valores reais, obtidos no final da implementagédo da

estratégia.
INVESTIMENTO E BENEFICIOS (Milhges €)
INVESTIMENTO POUPANCASTIC POUPANGCAS N TIC BENEFICIOS SOCIAIS
Previsto 569 222 483 1005
Executado 300 74 264 383

+721 M€ em Beneficios e Poupancgas

que resultam em 421 M€ de Beneficios Liquidos
(Beneficios liquidos = Poupancas TIC + Poupangas N TIC + Beneficios Sociais - Investimento)

Figura 4 Objetivos atingidos pela Estratégia TIC 2020°

Analisando o numero de projetos concluidos por eixo, verifica-se que no eixo I, relativo
a integracao e interoperabilidade 197 dos projetos foram concluidos e 101 ainda estéo
por concluir. No eixo Il relativo a inovacdo e competitividade, 373 estdo concluidos e
277 ainda estdo por concluir. Quanto ao eixo lll, partilha de recursos, 132 estdo

concluidos e 90 estéo por concluir.

N&o sendo possivel, dado o niumero, fazer uma analise de todos os projetos, focar-nos-
emos em alguns exemplos, dentro das 12 medidas elencadas na Figura 2 Eixos
Estratégicos e suas medidas, da Estratégia TIC 2020. Importa referir que existem

projetos transversais e projetos setoriais.

5 Fonte: RELATORIO EXECUCAO ESTRATEGIA TIC 2020, pagina 12.
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Projetos Transversais:

¢ Medida 03: Interoperabilidade.
Projeto: Interoperabilidade Documental.

Area Governativa: Modernizago do Estado e da Administrac&o Publica.

Quanto ao objetivo deste projeto, trata-se de definir um processo de promocédo da troca
de documentos entre os sistemas da Administracdo Publica, desmaterializando e
garantindo uma classificagdo dos documentos segundo um Modelo de Dados Candnico,
que permite o reconhecimento automatico no destinatério, e que obedece, igualmente,
as boas préticas de gestdo documental. Trata-se de um servi¢co disponibilizado na
Plataforma de Interoperabilidade da Administracéo Publica (iAP), e € independente da

solucdo de gestdo documental.
No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:

1. Facilita as comunicacgdes entre os Organismos da Administracéo Publica;
2. Reducéo dos encargos com impresséo e envio de documentos por correio;

3. Assegura que os documentos séo corretamente classificados.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, estes traduziram-se em 53 milhdes de

euros de beneficios sociais.

¢ Medida 04: Arquitetura de Referéncia TIC
Projeto: Credenciagédo de Seguranca online

Area Governativa: Presidéncia do Conselho de Ministros

Este projeto, denominado por CRESO, traduz-se no desenvolvimento de um sistema de
informacg&o que esta integrado na plataforma de interoperabilidade da Administracéo
Publica, e que serve para reencaminhar e validar os pedidos que séo efetuados via
online, garantindo o acompanhamento e a monitorizagdo automatica do processo de

credenciacéo.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Facilita a interacdo aos que necessitam de obter uma credenciacao de seguranca;

2. Eliminacéo do uso do papel, desmaterializando o processo.
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Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, estes traduziram-se em 183 850€ em

poupancas hdo TIC e 671 283€ em beneficios sociais.

¢ Medida 05 — Identificacdo Eletronica
Projeto: Massificacdo da CMD — Chave Movel Digital
Area Governativa: Modernizacdo do Estado e da Administracdo Publica

Este projeto pretende alargar a adesé&o e uso da Chave Mdvel Digital (CMD), permitindo
a adesdo na altura da entrega do Cartdo de Cidad&o ou através do Portal das Finangas.
A chave pode ser utilizada para assinar documentos digitais ou em autenticacdo para
aceder a outras entidades, sendo que este projeto alarga o uso desta a generalidade

dos servicos publicos e a varios servigos privados como o homebanking.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:

1. Possibilita a identificagéo digital de uma forma simples e segura, permitindo uma
digitalizagéo da Sociedade e da Economia;

2. Reduz as possibilidades de fraude no acesso aos servigos digitais;

3. Reduz os custos de contexto na disponibilizagdo dos servigos aos utilizadores.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, traduz-se numa poupanca de 200 000
horas aos cidaddos e empresas, 28 421 028€ em poupancgas nao TIC e 34 391 554€

em beneficios sociais.

e Medida 05 - Identificagcdo Eletronica
Projeto: Pedido de Cartdo de Cidadao pela Internet

Area Governativa: Modernizagdo do Estado e da Administragdo Publica

Este projeto disponibiliza o servico de renovacdo do Cartdo de Cidad&o utilizando o

Portal do Cidadao, utilizando a identidade digital do cidadé&o.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Permite uma maior facilidade no processo de renovacéo do Cartdo de Cidadao;
2. Permite, igualmente, uma reducéo de custos de contexto, devido a ndo serem

necessarias deslocacdes aos servigos presenciais.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, estima-se uma poupanca em tempo
para os cidaddos e empresas de 977 043 horas. Quanto a poupangas nao TIC o valor
é de 2 691 951€ e os beneficios sociais sdo de 17 039 449€.
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Projetos Setoriais:

o Medida 07 — Servicos Eletrénicos
Projeto: Modernizacéo do Portal e dos Servicos Internet

Area Governativa; Defesa Nacional

Com este projeto pretendeu-se renovar o Portal da Internet do Ministério da Defesa
Nacional, nas vertentes técnica, funcional e comunicacional, tornando-o (til e relevante

para o cidadéo.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Cria um ponto de entrada virtual na Defesa Nacional,
2. Aproxima a Defesa aos cidadaos e as empresas;

3. Apresenta a Defesa num local Unico.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, permite uma poupanca aos cidadaos e

empresas de 13 300 horas, e em beneficios sociais 120 862€.

e Medida 07 — Servigos Eletronicos
Projeto: GPGE2020 — LIMs
Area Governativa: Agricultura

Este projeto tem como intuito digitalizar os fluxos e processos dos laboratérios,
tornando-os mais eficientes e adaptados as exigéncias do mercado atual, permitindo a

sua integragcdo com outros sistemas de informacéo.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Permite o tratamento digital de grandes volumes de informacéao;
2. Melhora a qualidade dos dados;

3. Melhora os processos, tornando-0s mais eficientes e rapidos.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, em poupancas TIC o valor é de 24 338

€ e em poupangas nao TIC 1 010€. Os beneficios sociais séo 43 000 €.

e Medida 07 — Servicos Eletronicos
Projeto: Envio de Reclamac®es Eletronicas

Area Governativa: Financas
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O objetivo deste projeto é efetuar a integracdo dos reguladores e operadores
econdémicos no Livro de Reclamagbes Eletronico (LRE), desmaterializando totalmente
este processo, utilizando a identificacdo eletrénica e a plataforma de integracdo para

garantir a prestacao de servico eletrénico.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Aumenta a cidadania, transparéncia e inovacao;
2. Garante um maior acesso ao Livro de Reclamacfes pelos Consumidores;

3. Reduz os custos de contexto.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, permite uma poupanca aos cidadaos e
empresas de 4 233 horas. Em poupancas nao TIC 531 184,96€ e em beneficios sociais
126 393,65€.

e Medida 08 — Inovacgéo Setorial
Projeto: MEGA
Area Governativa: Educacéo

Este projeto serve para operacionalizar a distribuicAo dos manuais gratuitos,
inicialmente para 0 1.° e 2.° ciclos em 2018/2019, sendo posteriormente expandido para
0s anos letivos seguintes. A plataforma é responsavel pela distribuicdo dos manuais,
sua redistribuicdo e controlo. Garante também a integra¢éo com os sistemas de gestédo

das escolas, para obtencdo de dados dos alunos e respetivas disciplinas.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:

1. Permite que haja uma maior sustentabilidade a nivel ambiental;

2. Garante uma maior equidade na reutilizacdo dos manuais;

3. Possibilita mais oportunidades de acesso aos manuais escolares, que por sua vez

se pode traduzir num maior éxito escolar.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, em poupangas TIC é de 9 000 000€, e
em beneficios sociais é de 112 398 780€.

e Medida 09 — Comunicagdes na AP
Projeto: Redundancia da rede de SIRESP

Area Governativa: Administrac&o Interna
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Este projeto consiste na criagdo de uma ligacdo redundante via satélite em todas as
estacOes base da rede SIRESP, que serd utilizada caso ocorra uma falha nas ligacdes

terrestres, permitindo o seu uso mesmo em casos de falha nos circuitos fisicos.

No que concerne a beneficios/resultados qualitativos, este:
1. Garante uma maior eficiéncia das forcas de emergéncia e seguranca, quando

ocorrem calamidades naturais.

Quanto aos beneficios/resultados quantitativos, ha um potencial de reducdo de custos
sociais de 31 milhdes de euros por ano (Conselho para as Tecnologias de Informacéo
e Comunicacao na Administragédo Publica, 2021, pp. 6-97).

Com esta pequena amostragem conseguimos concluir que a implementagéo de
politicas de inovagdo administrativa no &mbito da Administragéo Publica, se forem bem
planeadas, podem trazer beneficios internos, trazendo também efetivas reducdes de
custos e de recursos em tarefas que podem ser simplificadas, e pelo menos
parcialmente automatizadas. Também se conclui desta andlise que as varias mudancas
de politicas e opgbBes governativas tém custos inerentes ao abandono de projetos
previamente planeados, que as estimativas inicialmente definidas para os ganhos
tendem a ser mais elevados do que depois se verifica na realidade, e os custos tendem
a ser superiores aos inicialmente previstos. Apesar de tudo, verifica-se, pelos valores
estimados de beneficios, que estes projetos sao claramente vantajosos, face aos seus
custos, trazendo beneficios liquidos na sociedade, resultantes da transformacéo digital

da Administracdo Publica.

3.5. Perspetivas de evolugéo

Ha melhorias que podem ser extrapoladas com a execucdo destes processos
estratégicos de modernizacdo, tal como a necessidade de efetuar a otimizacdo da
gestdo do conjunto de projetos, sua priorizacdo, garantindo que ndo ha um nimero
excessivo de projetos a decorrer ao mesmo tempo, tornando a sua gestdo
incomportavel. H4 também que melhorar a estimativa dos beneficios previstos por estes,
por norma, tenderem a ser sobrestimados. Para tal, recomendamos seguidamente

algumas oportunidades de melhoria.

Faz sentido que a articulagédo entre iniciativas de cariz transversal e as setoriais deva

ser melhorada, onde os projetos de maior importancia devem estar claramente
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identificados e constar do plano de acdo. Para que os projetos de transformacéao digital
sejam um sucesso deve haver um refor¢co da capacitacdo ao nivel das competéncias
base da Administracdo Publica, e deve-se garantir uma efetiva partilha de dados e
interoperabilidade dos sistemas da Administragdo Publica. Também €& importante
fomentar uma estrutura organizativa corporativa e adotar metodologias comuns que
potencie os investimentos, acelere a obtencéo de resultados e diminua as assimetrias
na Administracdo Puablica. Por fim, € importante aperfeicoar os procedimentos de reporte
e quantificacdo dos resultados alcancados (Conselho para as Techologias de
Informacdo e Comunicacao na Administracdo Publica, 2021, pp. 103-104).

Um outro fator que deve ser tomado em linha de conta é a Agenda 2030 e os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), definidos pela Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU), e que deve influenciar as estratégias futuras de modernizacdo e
inovacdo. Para a concretizacdo dos objetivos tracados € necesséario que haja uma
transformacgédo estrutural, e uma alteracdo dos comportamentos individuais, tanto ao
nivel das organizagbes como nas sociedades, sendo a Administragdo Publica um dos
pilares que permite garantir a concretizagéo destas transformacdes. Isto significa, ento,
gue a Agenda 2030 é um impulsionador para a inovagao da gestéo publica, contribuindo
para o processo dinamico de transformacgdo que nunca termina. Esta transformacéo
deve permitir construir solugbes negociadas entre as hierarquias formais e uma
estrutura de gestdo mais organica e colaborativa, tendo sempre por base uma
necessidade de sustentabilidade orgcamental dos servigos publicos e do Estado social.
Criar a capacidade de inovacdo é um dos maiores desafios, sendo um ponto fulcral no
garantir do sucesso das AdministragBes Publicas, assim como do modelo de
governacdo dos Estados. E também necessario garantir que estes dispdem da
capacidade de adaptacdo necessaria no contexto atual da sociedade, e que sao
capazes de antecipar e liderar mudancas, sendo isto contranatura na Administracio
Publica classica. E, portanto, um desafio permanente, mas que é fundamental conseguir
atingir, dedicando muito tempo a fortalecer a capacidade, tanto a nivel individual como
coletivo e institucional. Ha também que saber antecipar as alterac6es, com base nos
sinais de mudanca, e formar as pessoas para alterarem a sua forma de atuacdo de uma
forma proactiva. Deve também ser feito o planeamento de solu¢cdes que permitam uma
maior resiliéncia quando as organizacfes se deparam com cenarios adversos,
preparando solucBes alternativas que num curto espaco de tempo possam ser
instituidas.
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Como ja acima descrevemos, a estratégia para a inovacdo e modernizacdo da
Administracdo Publica 2020-2023 esta organizada em quatros eixos, e em cada um
destes h& melhorias que podem vir a ser implementadas. O eixo investir nas pessoas
contempla determinados desafios tais como garantir uma renovagado das liderancas,
com um perfil mais dindmico e mobilizador, aumentando a motivagéo e as competéncias
dos trabalhadores. Para isto é necessario que estes adquiram novos conhecimentos
nas mais diversas fun¢des da Administracao Publica, onde as ferramentas tecnoldgicas
tém um papel preponderante no apoio as alteracées nos processos € nos servicos
prestados a sociedade. H4 também a necessidade de atrair e reter trabalhadores
qualificados, motivando-os através da sua participagéo ativa na evolugdo dos servicos,

e aplicando os seus conhecimentos para cumprir esse obijetivo.

Ja no eixo desenvolver a gestdo, ha que garantir que os dirigentes aumentam a sua
capacidade de gestéo, permitindo assim aumentar o desempenho dos trabalhadores.
Ha que criar valor definindo modelos de negdcio inovadores, mais simples e com a
participacdo e colaboragéo de atores internos e externos, garantindo um alinhamento
entre a missao da organizacdo e 0s objetivos politicos tracados, garantindo a
concretizacdo dos objetivos pelo envolvimento de todos, utilizando meios pelos quais
estes se responsabilizam, prestando contas sobre estes, assim como pelos resultados
obtidos. E necessério reforcar a cultura da simplificagdo administrativa, inovacdo de
processos, produtos e servigos, no sentido de melhoria da qualidade do desempenho
com base em valores de referéncia tais como a avaliacdo da satisfagdo dos cidadaos e

do impacto ambiental, entre outros.

Quanto ao eixo explorar a tecnologia, € necessario reforcar e centralizar a
disseminacédo, implementacdo e uso das tecnologias, com uma viséo integrada, para
gue a Administracdo Publica ndo ande a varias velocidades. Deve-se também garantir
uma maior interoperabilidade e integracdo entre o0s servicos, tornando claro as
interdependéncias entre 0s varios servicos ou processos. Devem também ser criados
modelos que podem ser partilhados, como por exemplo na criacdo de servigos digitais,
aumento ou refor¢o dos niveis de ciberseguranca, e promover o uso da plataforma de
interoperabilidade ja existente na Administracao Publica. Outro ponto a melhorar passa
pela gestdo transparente e segura dos dados dos cidaddos, garantindo a sua
privacidade, eliminando a necessidade da entrega de dados repetidos em varias
interagBes com 0s servigos publicos. Num espirito de abertura, os dados ndo pessoais

devem ser disponibilizados em formatos abertos e, dentro do possivel, em tempo real,
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permitindo assim o seu uso pelo setor privado, sociedade civil e também para estudos

académicos, permitindo uma valorizacdo econdmica dos dados.

Por ultimo, no eixo reforcar a proximidade, deve-se promover uma tomada de decisdo
e de atuacao mais proxima dos cidadaos, por meio dos processos de desconcentracao,
de descentralizacao e de participacao, criando politicas e implementando medidas mais
apropriadas as regides onde sdo efetivadas. A gestéo territorial € mais eficiente quando
o poder de decisdo se encontra mais proximo dos cidadaos, e adequa a resposta as
necessidades destes, com base nos recursos existentes, podendo inclusivamente
envolver os cidadaos na criagcdo de solu¢des. Exemplo disto é o orgamento participativo,
gue garante a possibilidade de participacdo das comunidades na tomada de decisfes
relevantes para si, promovendo a democratizagdo territorial da participagdo, e
garantindo o acesso a todos os cidadéos e a concretizacdo dos projetos escolhidos por
estes. HA que garantir que todas as pessoas tém acesso aos servicos, seja de uma
forma digital ou presencial (Fonseca, 2020, pp. 3-18).

A crise de saude publica provocada pela Covid-19 criou algumas dificuldades no acesso
dos cidadaos aos servi¢os publicos, o que obrigou a que houvesse uma adaptagéo
destes, inclusivamente com a criagdo de novos mecanismos de atendimento, havendo
também a necessidade de alteragdes no seu funcionamento interno para acomodar a
realidade que surgiu com a pandemia. Houve a necessidade de garantir a qualidade,
acesso e resiliéncia nos servigos publicos prestados, com especial énfase no digital,
mas tendo sempre atencdo a que ninguém ficasse para tras. Perante isto, embora ndo
esquecendo a evolugdo ocorrida, ha que continuar a progredir na melhoria dos servigcos

publicos, tanto ao nivel do seu acesso, seguranga e integridade.

N&o obstante Portugal se encontrar acima da média da Unido Europeia no que respeita
a servigos publicos digitais, encontrando-se em 13° em 28 paises, e de estar no 35°
lugar no ranking do indice de desenvolvimento de e-government da ONU, h& pontos de
melhoria como a necessidade de garantir que o atendimento € uniforme, que ndo ha
disparidades na sua usabilidade, acessibilidade, e que é efetuada a desmaterializacao
e digitalizagdo dos servigos publicos. Um ponto de melhoria passa pelo uso da
tecnologia 5G, que poderd ser utilizada para potenciar alguns dos servigcos
disponibilizados. Uma outra tecnologia que deve ser explorada mais em detalhe é a
cloud, podendo ser usada para reforgar a integragéo funcional dos servigcos e reduzir a
sua pegada carbonica da Administracdo Publica. Devem ser desenvolvidas

competéncias na area de ciéncia de dados, visto que Portugal se encontra abaixo da
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média europeia no que respeita a dados abertos, contabilizando apenas 42% no indice

de maturidade de dados abertos dos servicos publicos digitais.

Uma area que deve ser alvo de melhoria € a otimizacdo do funcionamento interno do
Estado, contribuindo para criar valor na sociedade, seja pela definicdo e implementacéo
de politicas publicas mais focadas no resultado e criacdo de valor, ou através do
aumento da eficiéncia, libertando recursos publicos para despesas que favorecam o
crescimento econémico. Apesar da evolucdo ocorrida, resultante dos programas de
modernizacdo da administracdo publica, constatada nos Ultimos anos, ainda existem
melhorias a desenvolver. Verifica-se alguma disperséo e redundancia nos servigos da
Administracdo Central do Estado, que tendem a acumular-se por inimeras areas de
governagéo, podendo estas serem centralizadas em servigos partilhados. As fungdes
criticas de suporte da atividade governativa devem assentar em modelos transversais,
nos quais existe partilha de conhecimento. Também se verifica que o relacionamento
entre as varias areas governativas e o modelo de prestacdo do trabalho € algo rigido,
organizado em estruturas hierarquicas, demasiado burocraticas e com varias cadeias
de comando. Ha a necessidade de adaptar os servicos publicos para que estes sejam
capazes de prestar os servicos segundo os novos paradigmas, de acordo com o0s

processos de digitalizacao.

Nao nos podemos esquecer que os funcionarios publicos devem ser capacitados ao
nivel das competéncias digitais, tanto ao nivel de formacao inicial como no seu percurso
de carreira profissional. Esta necessidade de formacg&o torna-se mais premente na
administracéo local, onde 43% dos trabalhadores possuem qualificagbes abaixo da
média, possuindo apenas o0 ensino basico. Adicionalmente, o Estado enquanto
empregador, deve ter um papel ativo na procura da igualdade de género e nao
descriminagcdo na atividade profissional, integrando-a nas suas politicas,
regulamentando inclusivamente questdes especificas como o teletrabalho, que pode

contribuir para reduzir as assimetrias sociais de género que atualmente existem.

Ha que garantir que a Administragéo Publica se torna mais atrativa para os profissionais
qualificados, algo que, visto haver limitacdes salariais, podera passar pelo garantir de

formacg@es ao longo da carreira.

Verifica-se ainda a necessidade de melhorar a producao e consequente tratamento de
informacéo por parte do Estado, existindo dificuldades ao nivel da coordenacao entre
as entidades publicas e os recursos humanos a estas afetos, ja que se tem verificado
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uma qualidade inferior ao pretendido em matéria de elaboracdo de politicas e

coordenacao interministerial.

No ambito da Estratégia Portugal 2030 aprovada pela Resolu¢cdo do Conselho de
Ministros n.° 98/2020 de 13 de novembro, e consequentemente com a politica de coesao
da UE no contexto do Quadro Financeiro Plurianual (QFP) 2021-2027, estdo previstas
quatro agendas tematicas, com destaque para a “digitalizacdo, a inovagdo e as
qualificacbes como motores de desenvolvimento”. Esta foca-se nos varios desafios que
se apresentam a Administracdo Publica, tais como a preméncia de aumentar as
competéncias e qualificagcdes dos funcionarios publicos, a simplificagcdo administrativa,
com base no processo de transicdo digital atualmente a ocorrer. Este mecanismo de
apoio foca-se em intervencdes de larga escala, extensos e que alteram as bases, na
qual assenta a transicdo digital da Administracao Publica. Ndo obstante, podem ocorrer
outros investimentos em areas mais especificas, sectorialmente e de menor dimensao,
e que podem vir a ser financiados por outros programas, destacando-se o Portugal
2030. O plano prevé a construcdo de uma arquitetura de sistemas de informacao, de
um modelo partilhado de desenvolvimento de servicos digitais e a adaptacdo dos
principais servicos a este modelo. Existe assim lugar para a criagédo de intervengdes que
complementem estas Ultimas. Nas areas que podem ser exploradas temos as
tecnologias emergentes, tais como as redes 5G, a Internet das Coisas (loT), a
computacao periférica (edge computing), a inteligéncia artificial, os algoritmos, a ciéncia
dos dados e a robédtica, podendo estas serem utilizadas em projetos setoriais ou
intersectoriais. As redes 5G permitem disponibilizar servi¢cos publicos inovadores, como
unidades moveis que disponibilizam servicos publicos presencialmente ou servigos
digitais assistidos, cobrindo as regides mais remotas do territério nacional (AMA

[Agéncia para a Modernizagdo Administrativa, I. P. ], 2021b, pp. 6-23).

E essencial prosseguir com outras iteracdes do Programa SIMPLEX ja que este tem
continuadamente contribuido para facilitar a vida dos cidadaos e a atividade das
empresas. Estas iteracbes devem visar areas ainda por desenvolver e apresentar
solucdes que respondam as necessidades e expetativas destes. Ha também que criar
um ambiente empresarial que favoreca as condi¢des de investimento, estimulando a
competitividade da economia e a confianca que os agentes econémicos tém nas
instituicdes publicas. Para tal, h4 que melhorar a capacidade e tempo de resposta, e
também reduzir o nimero de outros obstaculos administrativos, com a avaliagdo do

impacto dos regimes juridicos que imp&em obrigacbes as empresas, e com a
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consequente reducao e simplificagdo dos procedimentos administrativos, que limitam a

atividade econdmica e sdo pouco eficientes.

H4& outras areas que podem ser melhoradas, nomeadamente ao nivel do refor¢co das
atividades de planeamento, acompanhamento e avaliacdo das politicas publicas,
alinhando as politicas e atores em &reas que garantam o reforco da resiliéncia
econdmica e social (Resolugédo do Conselho de Ministros n.° 98/2020).
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CONCLUSAO

A Administracdo Publica tem sido alvo de uma evolucao consideravel, devendo-se em
grande parte, nas Ultimas décadas, a introdugdo das novas tecnologias. Estas tém
levando a grandes mudancas, resultando em avangos significativos no que respeita a
desburocratizacdo dos processos, sua desmaterializacdo, e na disponibilizacdo de
novos e mais eficientes servigos aos cidaddos e as empresas. Esta alteracao na forma
de funcionamento implicou uma alteracdo profunda na forma de funcionamento das
entidades que compdem a Administracdo Publica e que sdo responsaveis por fornecer
ou apoiar os servigos disponibilizados. Esta digitalizacdo dos servigos coloca questdes
gue nunca antes tinham sido colocadas, como o garantir da circulagdo digital dos
procedimentos entre as entidades, e que a informacao esta disponivel para qualquer
organismo da Administracdo Publica que participe no processo, ou que apenas
necessite da informacdo que deste constar, garantindo que o cidaddo ndo tem que
entregar dados ou preencher repetidamente informacao que ja se encontra na posse da
Administracé@o Puablica.

Este processo de modernizacdo e de implementacdo de processos de inovacdo na
Administracdo Publica implica que os sucessivos governos tém a necessidade de definir
politicas publicas que produzem reformas e mudancas resultantes da introducédo de
novas tecnologias e das pressdes da sociedade, mas que significam também ganhos
claros, tanto internamente, como em reducdo de custos de estrutura e nas horas
consumidas pelos recursos humanos, como externamente, com reducdo do tempo

gasto pelos cidaddo e empresas e com 0 aumento da satisfacéo destes.

Consequentemente, tem sido dado um maior foco a criagdo e implementacdo de
politicas publicas direcionadas para a modernizagdo e a inovacdo na Administracéo
Publica. Estas politicas sao tipicamente implementadas segundo estratégias que devem
ter em consideracdo questdes como garantir que a sua implementacdo tem os
resultados pretendidos, passando ndo s6 por um correto planeamento das mesmas,
mas também pela garantia que ha uma adequada formacédo dos recursos humanos, ao
nivel de competéncias digitais, e que sem 0s quais ndo € possivel garantir que a
Administracdo Publica se adapta devidamente a estas mudancas e ao progresso

tecnoldgico.
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Apesar dos avancos existentes ao nivel da modernizagdo administrativa, que tém sido
consideraveis e reconhecidos tanto a nivel nacional como internacional, ainda nos
encontramos aquém em alguns aspetos. Os ganhos de eficacia e eficiéncia obtidos com
0 uso de servigos partilhados ainda se encontram um pouco aquém do desejavel, por
ndo se encontrarem alargados a toda a administragéo. E aqui a interoperabilidade é um
aspeto critico, ja que s6 com a garantia de comunicag¢do entre 0s varios servicos da
Administracdo Publica € que se consegue criar servicos mais ageis, céleres e

integrados, e que vao de encontro as necessidades dos cidaddos e das empresas.

7

Para garantir um sucesso na concretizagcdo das politicas publicas é necessario
implementar processos de avaliacdo das mesmas, ja que é neste ponto que se verifica
se a politica publica foi efetiva e cumpriu 0s objetivos inicialmente previstos e planeados.
Sem a avaliacdo ndo ha como garantir uma melhoria continua dos processos, com 0s
consequentes aumentos na eficicia, na eficiéncia e qualidade. Ha entao a necessidade
de tracar objetivos e indicadores de avaliagdo que garantam e deem visibilidade do grau

de concretizagdo das estratégias e politicas definidas.

O grande impulso em Portugal no uso de processos avaliativos e de controlo surgiu por
imposi¢cdo da Unido Europeia, e dos procedimentos que estes implementam para
controlar o correto e efetivo uso dos Fundos disponibilizados aos paises. Pouco a pouco,
este tipo de processos foi sendo cada vez mais integrado nos processos de definicao
de politicas publicas. Inicialmente, o objetivo era dar visibilidade quanto ao sucesso da
implementacéo das politicas, tendo posteriormente passado a servir como ferramenta
de andlise critica, responsabilizacéo e para apresentacdo de propostas de melhoria. Ha
gue notar que a unica forma de se melhorar é efetuando uma efetiva andlise critica do

ocorrido. Sem isto, ha pouca possibilidade de se corrigir as falhas e melhorar.

Apesar de haver cada vez um maior uso destes processos, consideramos que o0
processo de avaliacdo ainda ndo estéd suficientemente desenvolvido e em uso com
eficiéncia em toda a Administracdo Publica. Mas h& que saludar a cada vez maior
sensibilidade, principalmente ao nivel das chefias, para a necessidade da definicdo de

processos avaliativos e do controlo efetivo da implementagéo.

O planeamento é outro ponto que ainda carece de melhoria, e onde se denota ainda
alguma deficiéncia. Apesar de cada vez mais serem efetuados planeamentos com base
em planos estratégicos, estes tendem a cingir-se a grandes projetos estratégicos e de
grande visibilidade, denotando-se a falta de recursos na area de planeamento, ao nivel
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de vérios organismos da Administracao Publica. Ha que saudar, no entanto, a cada vez
maior importancia dada a esta tematica, resultando, parece-nos, da imposi¢ao legal de
apresentacdo de planos de atividade, de orgamentacdo por programas, e da existéncia
de um controlo financeiro obrigatério, para todos os organismos da Administracédo

Publica.

Verificou-se que a AMA, como entidade responsavel pela modernizacdo da
Administracdo Pdudblica, tem sido um catalisador da maioria dos processos de
modernizacdo e inovacdo. Processos como o SIMPLEX, que ja teve varias iteracdes,
teve e continua a ter grande impacto na forma como a Administracdo Publica serve os

seus cidadaos e empresas.

Nos ultimos anos tém sido definidas algumas estratégias com o objetivo de implementar
uma série de melhorias, tanto ao nivel dos processos, como dos servigos
disponibilizados, e nestas ja se denota uma clara orientagdo com a definicdo de eixos
estratégicos, planos setoriais e transversais, € em que 0s projetos sao planeados com
uma definigdo clara dos resultados qualitativos e quantitativos esperados. No entanto,
verifica-se, no inicio efetivo do projeto e numa avaliacdo ex-post, que 0s objetivos
gquantitativos e qualitativos obtidos ficam aquém dos previstos, denotando existir uma
necessidade de melhoria ao nivel do planeamento inicial. H4 também que melhor
delimitar os projetos a implementar, verificando-se a tendéncia em escolher uma
gquantidade demasiado grande de projetos, alguns dos quais acabam por ndo se
concretizar por falta de capacidade ou mal planeamento, e também por falta de
capacidade para os acompanhar ou gerir, denotando uma falta de recursos humanos
especializados. Consideramos que estes planos deveriam ser mais circunscritos,
tornando-os mais geriveis e controlaveis, e que a fase de planeamento deveria ser mais
longa e ponderada, com uma definicdo de indicadores e metas anuais para
acompanhamentos intercalares, reduzindo assim os desvios ocorridos quando 0s

projetos sdo implementados.

Apesar das estratégias atualmente definidas tenderem a ser elaboradas com rigor, com
uma monitorizacdo na fase de projeto e de implementacdo, com fixacdo de indicadores
de desempenho com metas anuais, e articulando as vérias entidades relevantes para o
projeto, deve-se sempre ter em atencdo para possiveis novos e melhores indicadores,
mais adequados aos novos desafios que vao sendo colocados, a publicacdes técnicas

e cientificas que ajudem a evoluir e melhorar ainda mais as estratégicas definidas.
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Foi objetivo deste estudo mostrar a evolugéo e o estado da avaliagdo das politicas de
modernizagdo e inovacdo da Administracdo Publica, e pensamos que ficou claro que
houve uma melhoria significativa nos dltimos anos, neste aspeto. No entanto, verifica-
se que ainda existe muito caminho a percorrer e a melhorar, mas que as bases estao
criadas para garantir uma melhoria continua. Deve-se entdo garantir que estas bases
sdo disseminadas por toda a estrutura da Administragdo Publica, e que o processo
avaliativo se torna intrinseco a qualquer processo ou processo de implementacao de

uma politica.
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