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Sumario executivo

A semelhanca de outros paises membros da OCDE, Portugal tem de dar resposta a prioridades nacionais,
como o0 aumento da produtividade e a reducéo das desigualdades, e a desafios de longo prazo, como as
transicdes digital e ecoldgica, num contexto caracterizado por crises disruptivas, como a COVID-19 e a
guerra de agressao da Ruissia a Ucrania. Para o efeito, 0 Governo portugués desenvolveu capacidades
institucionais e mecanismos de governacgdo publica para responder a questdes complexas e melhorar a
definicdo de politicas publicas e o planeamento estratégico. Entre outras medidas, Portugal criou um novo
Centro de Competéncias para o Planeamento, Politicas e Prospetiva na Administracéo Publica (PlanAPP),
no centro do Governo. Este relatério analisa o papel de orientacdo estratégica e de promoc¢ao do trabalho
em rede do PlanAPP, incluindo a sua capacidade de ajudar a alinhar e a harmonizar o processo de
planeamento estratégico em Portugal e de promover um planeamento estratégico inclusivo e baseado em
evidéncias.

O PlanAPP pretende desempenhar um papel fundamental na direcdo e coordenacdo do processo de
planeamento estratégico em Portugal, complementando as fun¢des de planeamento estratégico de varios
organismos e unidades, tanto ao nivel do centro do governo como de outras instancias, nomeadamente
do Gabinete do Primeiro-Ministro, do Ministério da Presidéncia, da Secretaria de Estado do Planeamento
e do Ministério das Financas. Num contexto institucional fragmentado, o papel do PlanAPP consiste em
refor¢ar a coordenacgdo e a direcdo dos processos de planeamento estratégico e o alinhamento dos
documentos estratégicos; preparar, ou assegurar a preparacao de documentos estratégicos especificos
e apoiar o desenvolvimento das capacidades de planeamento estratégico ao nivel da administracao em
geral. Embora as atividades do PlanAPP se baseiem num mandato definido por Decreto-Lei, a falta de
mandatos claros para as diferentes entidades envolvidas no planeamento estratégico dificulta a definicdo
de prioridades e o alinhamento dos objetivos estratégicos nacionais. Para melhorar o planeamento
estratégico, Portugal poderia considerar o desenvolvimento de uma arquitetura do processo de
planeamento estratégico global, com base no atual mapeamento dos diversos processos de planeamento
estratégico, com funcdes e responsabilidades claras.

Em Portugal, o desenvolvimento de politicas publicas baseia-se em varios documentos estratégicos que
definem a visdo de longo prazo, como a Estratégia Portugal 2030, as Grandes Op¢des e o programa do
Governo. No entanto, ndo existe um quadro global e vinculativo para o conjunto do Governo e da
administracdo, o que conduz a uma falta de coeréncia, alinhamento e hierarquia entre estratégias. A
proliferacdo de documentos estratégicos a nivel setorial e intersectorial, que inclui também planos
decorrentes de compromissos com a Unido Europeia, como o Programa de Estabilidade, cria desafios.
Neste contexto, o papel do PlanAPP ¢é fundamental para alinhar os planos de nivel nacional com os planos
setoriais. Recentemente, foram envidados esfor¢cos para melhorar o alinhamento das Grandes Op¢fes
com o Programa do Governo e com outros documentos estratégicos. Para reforcar o quadro de
planeamento, Portugal poderia definir e formalizar a relacdo hierarquica entre os planos, estabelecer
processos pormenorizados para a preparac¢do dos principais documentos estratégicos e introduzir normas
e orientacdes para a elaboracao dos documentos estratégicos, a fim de garantir a sua consisténcia.

O reforco da ligacé@o entre o planeamento e o orgcamento ajudaria Portugal a dar resposta e a financiar as
principais prioridades estratégicas de forma mais eficaz. Apesar dos recentes esforgos realizados, o
alinhamento dos processos orcamental e de planeamento tem-se revelado um desafio em Portugal, tal
como em muitos paises membros da OCDE. Este alinhamento esta definido na Lei de Enquadramento
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Orcamental de 2015 e deve ser articulado através das Grandes Opc¢des, tal como previsto na Constituicao.
O PlanAPP tem vindo a trabalhar no sentido de associar mais estreitamente as Grandes Opcdes ao
orcamento. No entanto, persistem varios obstaculos. A definicdo de prioridades constante das Grandes
Opcdes, por exemplo, esta ainda demasiado ligada as disponibilidades de financiamento, em vez de
ajudar a identificar prioridades e a alocar fundos. Portugal poderia considerar a possibilidade de reunir, de
forma sistemética, os ministérios competentes, o Ministério das Finangas e o PlanAPP no
desenvolvimento de estratégias, para promover um debate sobre as prioridades, os custos e a relacao
custo-eficicia das medidas e aumentar a ligacédo entre a definicao de prioridades de alto nivel e a despesa.

O PlanAPP esta também incumbido de promover e implementar um planeamento estratégico inclusivo e
baseado em evidéncias. Para o efeito, o PlanAPP conta com a RePLAN, a Rede de Servicos de
Planeamento e Prospetiva da Administragédo Publica, que visa contribuir para a criacéo e superviséo de
mecanismos intergovernamentais para o alinhamento estratégico e a coeréncia das politicas. Por outro
lado, o PlanAPP devera atuar como um mediador de conhecimento entre a politica publica e o
aconselhamento cientifico, envolvendo atores publicos e atores externos a administracéo e utilizando um
vasto conjunto de fontes de dados e de evidéncias. O papel do PlanAPP poderia ser reforcado enquanto
mediador de conhecimento através do desenvolvimento de diretrizes e metodologias para a utilizacao de
evidéncias e do levantamento das entidades de consulta e apoio a definicdo das politicas publicas, com
vista a criacdo de um sistema de aconselhamento a definicdo de politicas piblicas mais sélido e a criagao
de uma rede de prospetiva e investigacdo em toda a administragao.

A RePLAN esta ainda incumbida de contribuir para mobilizar e alinhar toda a administracdo em matéria
de planeamento estratégico, tendo iniciado as suas atividades de coordenacao interministerial no final de
2023. A RePLAN pode desempenhar um papel fundamental na promocao e na partilha de boas préticas,
e na formacdo de dirigentes e técnicos da administracdo publica, assim como, na mobilizagédo, no
alinhamento e na partilha de prioridades estratégicas, documentos e metodologias € no aumento da
capacitagdo na administracao publica. Para promover uma articulagdo interna mais eficaz, o Governo
poderia criar alguns grupos de trabalho ministeriais sobre prioridades estratégicas, aos quais o PlanAPP
e a RePLAN poderiam dar apoio técnico. Estes grupos poderiam seguir o modelo do grupo de trabalho
para a preparacdo das Grandes Opcdes, a fim de garantir a adesdo e a sistematizacdo do processo.

Por fim, a RePLAN podera apoiar a tendéncia de participacéo crescente dos cidaddos e da sociedade
civil na definicdo das politicas publicas em Portugal. Os mais recentes exercicios de planeamento
envolveram reunides com cidadaos, consultas publicas e oportunidades para a submisséo de contributos
escritos. No entanto, estes processos ndo terao correspondido inteiramente as expectativas de
participacdo dos cidaddos, uma vez que apenas quatro em cada 10 portugueses consideraram que as
suas opinides seriam tidas em conta numa consulta pdblica. Portugal poderia pensar na criagdo de um
centro para o envolvimento dos cidadaos no centro do governo, para definir normas e promover principios
e praticas de participac@o publicas, desenvolver mecanismos de participacdo dos cidadédos, tais como
didlogos nacionais, e alargar o papel da RePLAN ao desenvolvimento de mecanismos de participagdo e
integracao dos cidadaos no planeamento estratégico, particularmente em areas transversais prioritarias
como as alteragdes climaticas.
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i O desenvolvimento do PlanAPP

A resposta a crises multifacetadas e a prioridades de longo prazo exigem mecanismos estratégicos e de
coordenacao intragovernamental soélidos, bem como uma boa concecdo, execucdo e avaliacdo das
politicas publicas. Os centros de governo estdo numa posigao privilegiada para orientar a administracéo
para as prioridades estratégicas em situacao de crise complexa e multifacetada, bem como para priorizar
objetivos de alto nivel e desenhar respostas de politica publica que envolvam vérias areas governativas.
O reforco da capacidade do centro do governo constitui, assim, um fator crucial para o cumprimento de
compromissos politicos e transversais mais amplos.

O governo portugués criou o PlanAPP, recorrendo a um modelo de Centro de Competéncias ja utilizado
noutras areas de administracdo, como acontece com o JurisAPP para as questdes juridicas. Os objetivos
do PlanAPP incluem a coordenacdo e a orientagdo dos processos de planeamento estratégico, o
alinhamento dos documentos estratégicos, a preparacdo de documentos estratégicos especificos,
incluindo as Grandes Opcdes e o Programa Nacional de Reformas, e, ainda, o apoio ao desenvolvimento
de capacidades em matéria de planeamento estratégico em toda a administracao (Governo de Portugal,
Decreto-Lei No. 21/2021, de 15 de marco). Neste ambito, o Governo portugués criou também uma rede
de planeamento estratégico para toda a administracéo publica, a RePLAN.

Ao apoiar o desenvolvimento de politicas eficazes e o planeamento estratégico, o PlanAPP pode ajudar
0 pais a enfrentar atuais e novos desafios, bem como a reforcar a confianca dos cidadaos nas instituicdes
publicas. Neste sentido, a criagdo do PlanAPP foi extremamente oportuna, uma vez que 0 mais
recente Economic Survey da OCDE a Portugal salienta que as Ultimas crises tém tido impacto na
recuperacao econémica e nos resultados das politicas publicas a longo prazo, incluindo o aumento dos
niveis de pobreza e desigualdade. Para assegurar uma recuperacdo inclusiva, sera necessario
estabelecer um quadro de planeamento estratégico eficaz, bem como fazer face aos novos riscos
financeiros e dar resposta a desafios de longo prazo (OCDE, 2023).

Para melhor desempenhar o seu papel e desenvolver as suas atividades, o PlanAPP identificou,
juntamente com a OCDE, duas grandes areas de oportunidade, designadamente:

= Como alinhar e harmonizar o processo de planeamento estratégico em Portugal, analisando o papel
e os instrumentos do PlanAPP para o alinhamento estratégico e a orientacdo e coordenacédo do
processo de planeamento estratégico, a hierarquia dos documentos estratégicos e a ligagcao entre o
orgamento e o planeamento estratégico;

= Como utilizar o PlanAPP e o RePLAN como instrumentos paraum planeamento estratégico
inclusivo e baseado em evidéncias, aproveitando a informacdo e o conhecimento da sociedade civil
e das partes interessadas ndo governamentais, desenvolvendo uma rede interna de atividades
estratégicas na administracdo e envolvendo os cidaddos e as partes interessadas nao
governamentais no desenvolvimento de um quadro de planeamento estratégico baseado em
evidéncias.

O presente relatério contribui com informac8es e uma perspetiva internacional sobre estes desafios,
estudando as experiéncias e praticas de outros paises membros da OCDE, avaliando a sua relevancia
para o PlanAPP e explorando opcdes para o PlanAPP reforcar o seu papel, os seus instrumentos e as
suas capacidades no processo de planeamento estratégico, nomeadamente através da RePLAN. Em
termos mais gerais, o objetivo & apoiar Portugal a definir e alinhar melhor as suas prioridades e a
estabelecer um caminho para as alcancar de forma eficaz e coerente.
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Z Orientacgéo estrategica: O PlanAPP
como instrumento de alinhamento
e harmonizacao do processo de
planeamento estrategico em
Portugal

Portugal desenvolveu varios documentos estratégicos fundamentais com diferentes horizontes temporais
e em resposta a diversos regulamentos, objetivos e compromissos europeus, incluindo, entre outros, a
Estratégia Portugal 2030, as Grandes Opcdes, o Programa do Governo, o Programa Nacional de
Reformas, o Programa de Estabilidade e o Plano de Recuperacéo e Resiliéncia® . Uma articulagdo mais
clara e explicita entre estes documentos e instrumentos de planeamento estratégico em Portugal
permitiria concentrar as capacidades do Governo em algumas prioridades politicas, apoiando
simultaneamente os esforgos e recursos de planeamento estratégico para ajudar a alcancar as ambicfes
de longo prazo do pais. Embora seja um processo complexo, a articulacdo de objetivos estratégicos ao
longo de diferentes horizontes temporais é fundamental para garantir que os planos promovem sinergias,
proporcionam uma visao coerente do pais e sdo implementados de forma consistente. A criagdo do
PlanAPP, enquanto Centro de Competéncias sob a tutela do Ministro da Presidéncia, visa dar uma
resposta institucional a estes desafios, nomeadamente através da melhoria das capacidades de
planeamento estratégico na administracdo e do apoio ao Governo na gestao e concretizacdo das suas
prioridades estratégicas de alto nivel.

O planeamento estratégico é uma das principais funcdes desempenhadas pelo PlanAPP, um organismo
localizado no centro de governo, que desenvolve a sua atividade em articulagdo com as entidades que
integram o centro de governo — incluindo o Gabinete do Primeiro-Ministro, o Ministro da Presidéncia, a
Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros e o Ministério das Finangcas —, assim como
com os ministérios sectoriais, outros organismos publicos e partes interessadas ndo governamentais. Este
cenario de multiplas entidades a trabalhar no planeamento estratégico no centro do governo ndo é unico
nos paises membros da OCDE. Num ambiente caracterizado pela crescente complexidade e
transversalidade da formulac&o de politicas publicas, o centro do governo? esta numa situag&o Gnica para
coordenar planos estratégicos e politicas publicas, assegurar a sua coeréncia, e traduzir visées de alto
nivel e manifestos eleitorais em planos nacionais que informem prioridades politicas e programas de
trabalho e reflitam uma visao estratégica especifica para o futuro do pais (OCDE, 2018). Neste sentido,
ao longo da ultima década, o centro de governo tem vindo a desempenhar um papel cada vez mais
estratégico e prospetivo, e a posicionar-se na vanguarda do planeamento estratégico transversal (OCDE,
2018).

O Inquérito de 2017 sobre as Organizacdes e Funcdes do Centro de Governo (OCDE, 2018) concluiu que
0 planeamento estratégico € uma responsabilidade exclusiva do centro de governo em 57% dos paises
inquiridos, uma responsabilidade partilhada em 38% dos casos e atribuida a uma terceira entidade em
apenas 5% dos casos. A responsabilidade atribuida ao centro de governo no planeamento estratégico e
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na definicdo de prioridades acresce a natureza da sua funcdo: na maioria dos casos (68%), o centro
desempenha mais um papel de coordenacdo e supervisdo do que de identificacdo e definicdo de
prioridades (o caso em 54% dos inquiridos). Em mais de um ter¢co dos paises (38%), isto significa garantir
ou mandatar os ministérios sectoriais para desenvolverem planos de longo prazo (Figura 1).

Figura 1. O papel do centro do governo na definigdo das prioridades e no alinhamento estratégico
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Fonte: OCDE (Survey on the Organisation and Functions of the Centre of Government, 2017), "Inquérito sobre as organziagdes e
funcdes do Centro de Governo”, OCDE, Paris.

Quer o centro de governo conduza o processo de planeamento estratégico, quer o apoie, colaborando
com outros atores na administracéo, o valor acrescentado do centro de governo consiste geralmente em
atuar como um nucleo central de lideranca para facilitar a coordenacéo, a colaboracdo e a cooperacao
em toda a administragdo publica, com o objetivo de assegurar uma visdo estratégica forte, coerente e
coletiva do rumo que o pais deve seguir e da forma como ir4 alcancar os respetivos objetivos (Brown,
Kohli, & Mignotte, 2021).

O modelo portugués de "Centros de Competéncias" com diferentes fungbes no ambito de uma das
estruturas do centro de governo (sob a tutela do Ministro da Presidéncia) reflete estas tendéncias globais,
gue tém como objetivo de aumentar a coordenacgéo e a orientagcdo da administragdo a partir do centro de
governo, desenvolver servicos de elevada qualidade e contribuir para a melhoria das capacidades e
competéncias da administracao publica. Em Portugal, existem hé ja alguns anos centros de competéncia
no dominio dos servicos juridicos (JurisSAPP) e das tecnologias da informacao (TicAPP). O mais recente
centro de competéncias dedicado ao planeamento estratégico — PlanAPP (Centro de Competéncias de
Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracéo Publica) — foi criado em marco de 2021,
pelo Decreto-Lei 21/2021 (PlanAPP, 2022; Governo de Portugal, Decreto-Lei No. 21/2021, de 15 de mar¢o
de 2021, 2021) .

O presente capitulo aborda as oportunidades para apoiar, orientar e harmonizar o quadro de planeamento
estratégico em Portugal, focando-se, em particular, nas seguintes areas:

= Condugéo e apoio ao processo de planeamento estratégico em toda a administracdo central, dando
especial atencdo ao papel do centro de governo e as interacdes com 0s ministérios setoriais;
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= Definicdo das prioridades, hierarquia e alinhamento do quadro de planeamento para uma acgéo
governamental mais eficiente, eficaz e coerente;

= Ligagéo entre as prioridades estratégicas e o processo orgcamental.

Gestdo e coordenacdo do processo de planeamento estratégico - O papel do
Centro de Governo

Embora, em geral, os centros de governo tendam a desempenhar um papel de lideranca nos processos
de planeamento estratégico transversal nos paises membros da OCDE, na prética, observa-se que essa
lideranca exige uma calibracdo cuidadosa. E necessario fazer uma gest&o equilibrada entre a orientag&o
do planeamento transversal das politicas publicas e as atribuicdes dos ministérios setoriais na definicao
substantiva das politicas publicas setoriais. Se por um lado, é importante trabalhar no sentido de criar um
sistema em que o centro de governo exerce uma supervisao efetiva, garante a coeréncia das estratégias
com as prioridades do governo, presta apoio aos ministérios sectoriais e clarifica as linhas de
responsabilidade, por outro, os ministérios setoriais devem poder exercer a lideranca das acdes e politicas
publicas pelas quais séo responsaveis, no quadro geral de um compromisso partilhado ou coletivo. Este
equilibrio tem sido mais dificil de alcancar, em anos recentes, uma vez que muitos centros de governo
assumiram um papel de lideranca no planeamento da recuperagéo p6s-Covid. De facto, 76% dos paises
designaram o centro de governo como responsavel pela coordenacao do planeamento estratégico de
apoio a recuperacdo, incluindo Portugal, através do Gabinete do Primeiro-Ministro (OCDE, 2021).

No contexto portugués, em que o recém-criado PlanAPP precisa de lancar e promover modos de
colaboracéo eficientes e afirmar a sua credibilidade e demonstrar o seu valor acrescentado, € fundamental
clarificar e solidificar o papel do organismo responsavel pelo planeamento estratégico. De igual modo, é
importante identificar os processos de colaboracdo entre o PlanAPP e outras entidades envolvidas no
planeamento estratégico e identificar o que sustenta, inibe e estabiliza os processos de colaboracao para
gue o planeamento estratégico funcione como um instrumento eficaz de coordenacgdo governamental e
coeréncia politica.

Esta capitulo explora o papel do PlanAPP entre outras unidades responsaveis pelo planeamento
estratégico no centro de governo e nos ministérios setoriais, discutindo e analisando formas e
mecanismos para o PlanAPP apoiar os ministérios setoriais e orientar o processo global de planeamento
estratégico.

O papel do Centro de Governo e das unidades estratégicas no processo de
planeamento estratégico em Portugal

Portugal tem um grande numero de entidades com funcfes de planeamento estratégico

O contexto institucional subjacente ao planeamento estratégico no centro de governo esta frequentemente
sujeito a reconfigurag@es institucionais. Em todos os paises da OCDE, os centros de governo sédo objeto
de reformas institucionais recorrentes, fusdes, cisdes, etc. Entre 2012 e 2017, 70% dos paises inquiridos
sofreram uma alteragc&o no nimero de entidades no centro de governo (OECD, 2018 ). No mesmo periodo,
64% dos paises inquiridos sofreram uma alteracéo no tipo de entidades no centro de governo (OECD,
2018 ). Portugal ndo é uma excecdao, tendo passado, por exemplo, pela reformulagdo do Ministério do
Planeamento, atualmente uma Secretaria de Estado do Ministério da Presidéncia®.
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A mudanca e a flexibilidade fazem, portanto, parte do percurso na maioria dos paises da OCDE e estao
na base dos respetivos quadros de planeamento estratégico. Esta realidade deve ser tida em conta na
concecdo e na reforma dos instrumentos e rotinas de planeamento estratégico, para garantir que os
mesmos permanecem ageis e resistentes a possiveis mudangas na estrutura institucional do Centro de
Governo.

O PlanAPP foi uma das mais recentes alterages ao centro de governo e a estrutura geral do governo em
Portugal, no dominio do planeamento estratégico, (Portugal, 2021). Integrado na Presidéncia do Conselho
de Ministros e na dependéncia do Primeiro-Ministro, o PlanAPP estd mandatado para assegurar a
macrocoordenac¢do em matéria de planeamento estratégico; reforcar a coeréncia e a legibilidade das
estratégias nacionais; moldar e orientar o processo global de planeamento estratégico; reforcar e
coordenar os esforcos sectoriais; apoiar e desenvolver as capacidades de outros ministérios setoriais.
Para além do papel do PlanAPP, os processos e as atividades de planeamento sao supervisionados e
dirigidos por uma série de entidades, designadamente:

= O Gabinete do Primeiro-Ministro, que coordena a agéo do Governo, definindo prioridades estratégicas
e assegurando a sua execucdao, e é diretamente responsavel pelo acompanhamento dos Assuntos
Europeus;

= O Ministério da Presidéncia, que é diretamente responsavel pelo planeamento nacional, pelo
planeamento regional e pela administracéo publica;

= A Secretaria de Estado do Planeamento, integrada na Presidéncia do Conselho de Ministros, a quem
cabe apoiar o Primeiro-Ministro e o Ministro da Presidéncia nas suas fungbes de planeamento. A
Secretaria de Estado do Planeamento foi anteriormente um Ministério, tendo liderado a elaboracdo da
Estratégia Portugal 20304

Tendo em conta o numero de atores importantes envolvidos em atividades estratégicas, a sua
coordenacao é fundamental para garantir o alinhamento estratégico e uma visdo comum sobre os
principais documentos estratégicos. Em Portugal, a coordenacdo entre organismos esta, em grande
medida, indexada a documentos estratégicos especificos. Por exemplo, as entidades envolvidas na
elaboracdo do PNR 2022 — a Unidade de Missé@o Recuperar Portugal; a Agéncia para o Desenvolvimento
e Coesdo; 0 Ministério das Finangas; o PlanAPP; e a Dire¢do-Geral dos Assuntos Europeus — criaram
um grupo de trabalho informal para discutir a estrutura do documento, os prazos de execucdo e as
responsabilidade de cada entidade no processo. O trabalho conjunto realizado no contexto deste projeto
evidenciou a qualidade das relaces informais entre unidades com mandatos na area do planeamento
sectorial e transversal. Assim, embora seja possivel formar grupos de trabalho especificos para elaborar
ou monitorizar uma estratégia, a constelacdo de entidades envolvidas em atividades estratégicas tem
carecido de um férum formalizado para uma colaboracdo sustentada e sistematica no ambito do
planeamento estratégico, que a criagdo do PlanAPP pode potenciar e apoiar. Neste sentido, a RePLAN
podera fornecer um canal institucional para estabelecer uma colaboracdo formal em matéria de
planeamento estratégico entre as diferentes entidades com responsabilidade de planeamento em
Portugal, tanto ao nivel das entidades localizadas no centro do governo como ao nivel das entidades que
estdo fora do centro de governo.

O PlanAPP tem um mandato explicito em matéria de planeamento estratégico, estabelecido pelo Decreto-
Lei 21/2021 e, em particular, do seu artigo 2.°, que compreende a defini¢do das linhas estratégicas, das
prioridades e dos objetivos das politicas publicas; a manutencéo da coeréncia dos planos sectoriais com
os documentos transversais de planeamento; a emissdo de relatérios e pareceres sobre os planos
sectoriais; 0 acompanhamento e a avaliagdo da execucdo das politicas publicas, dos instrumentos de
planeamento e dos resultados obtidos; e ainda, a elaboracdo de estudos perspetivos e prospetivos.
Algumas das suas atividades sdo semelhantes as realizadas por unidades estratégicas no centro de
governo noutros paises da OCDE, como por exemplo, o Departamento de Estratégia do Governo na
Finlandia (Caixa 2.1).
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Caixa 2.1. O Departamento de Estratégia do Governo na Finlandia

O Departamento de Estratégia Governamental da Finlandia (GSD) esta localizado no Gabinete do
Primeiro-Ministro e realiza atividades de coordenacéo e planeamento estratégico para todo o governo.
O GSD foi criado em 2018 e pode ser considerado uma unidade técnica e ndo politica. Desempenha
um amplo conjunto de fungdes como a coordenacao e o alinhamento estratégicos; a preparacéo e o
acompanhamento do programa governamental; a operacionalizagcdo do programa governamental num
plano de acdo; a coordenacao do trabalho governamental em matéria de investigacao e prospetiva; o
acompanhamento e a concretizacdo das principais prioridades governamentais de longo prazo
(Agenda 2030) e a supervisdo e apoio do grupo de trabalho ministerial sobre as prioridades
governamentais, para o qual desempenha geralmente a funcdo de secretariado. Estas atividades
refletem-se na estrutura do GSD, através de equipas dedicadas a cada um destes temas. O GSD
colabora ativamente com os ministérios setoriais sobre temas estratégicos e coordena uma série de
grupos de trabalho e redes interministeriais, homeadamente sobre prospetiva, investigacdo e
desenvolvimento e prioridades governamentais fundamentais. O GSD pode também ser chamado a
apresentar um relatdrio ou projeto governamental ao Parlamento, o que ajuda a estabelecer um dialogo
mais sustentado sobre questdes e documentos estratégicos.

Fonte: (Government of Finland, 2022)

No entanto, no inquérito realizado a varios intervenientes na concecdo, implementacdo e
acompanhamento das estratégias nacionais em Portugal, a falta de mandatos claros para a intervencéo
das diferentes entidades e organismos envolvidos foi identificada como um desafio importante para a
definicdo e a priorizacdo dos objetivos estratégicos nacionais. Num esforgo para atenuar 0s riscos
associados ao modelo institucional subjacente ao planeamento estratégico em Portugal, o governo deve
estar particularmente atento ao risco de duplicacdo, de sobreposi¢édo e de lacunas associadas a mandatos
pouco claros e a falta de um entendimento comum das funcdes e responsabilidades no ambito do
processo de planeamento estratégico.

Com base no seu mandato, o PlanAPP pode apoiar a definicdo, a consolidagdo e a coordenacédo do
processo de planeamento estratégico entre as diferentes entidades envolvidas. O PlanAPP pode também
tirar partido da recém-criada Rede de Servigos de Planeamento e Prospetiva da Administracdo Publica
(RePLAN) para envolver e coordenar as entidades de planeamento estratégico. Com este objetivo, o
PlanAPP comecou a fazer um primeiro levantamento dos organismos publicos com atribuicdes no ambito
do planeamento estratégico. O Governo poderia considerar a possibilidade de complementar este
exercicio com a realizacdo de uma revisdo funcional das unidades com atribuices na éarea do
planeamento estratégico e sectorial. Este exercicio incluiria provavelmente as seguintes atividades e
poderia ser liderado pela Presidéncia do Conselho de Ministros com o apoio do PlanAPP:

e Desenvolver um inventario/mapeamento exaustivo dos organismos publicos com mandatos no
ambito do planeamento estratégico e sectorial;

e Identificar os principais instrumentos de coordenag&o existentes entre as varias entidades e/ou
organismos envolvidos;

e Promover a eliminacdo de duplicacdes, através da consolidacdo de servicos com missdes
semelhantes e da fuséo de fun¢des/unidades semelhantes de diferentes ministérios/instituicfes.

As revisfes funcionais deste tipo comportam dois riscos de implementacéo principais. Em primeiro lugar,
podem gerar instabilidade devido a potenciais altera¢cdes de mandatos e, em segundo lugar, podem
contribuir para a desresponsabilizacédo de alguns intervenientes se os documentos estratégicos existentes
atribuirem responsabilidades a algumas instituigdes em particular. Para atenuar estes riscos, 0s Critérios
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de revisdo devem garantir o equilibrio entre os riscos de instabilidade e as necessidades de racionalizagdo
da arquitetura do planeamento.

Em Portugal, foram identificadas varias unidades de planeamento noutros ministérios, a saber :

e O GPEARI (Gabinete de Planeamento, Estratégia, Avaliacdo e Rela¢bes Internacionais), no
Ministério das Finangas;

e O GEP (Gabinete de Estratégia e Planeamento), no Ministério do Trabalho, Solidariedade e
Seguranca Social;

e O GEE (Gabinete de Estratégia e Estudos), no Ministério da Economia e do Mar;

e O GPP (Gabinete de Planeamento, Politicas e Administracédo Geral), no Ministério da Agricultura
e da Alimentacéo;

e O GEPAC (Gabinete de Estratégia, Planeamento e Avaliagdo para a Cultura), no Ministério da
Cultura.

No entanto, outros ministérios ndo dispem de tais entidades, departamentos ou unidades de
planeamento® . O PlanAPP devera desempenhar um papel crucial na avaliagéo das lacunas institucionais,
na identificagcdo dos interlocutores adequados quando n&o haja uma unidade de planeamento claramente
identificada, e no estabelecimento de um didlogo com estas outras unidades, para aumentar o seu papel,
capacidades e perfil de planeamento estratégico, e assegurar o seu envolvimento no processo de
planeamento a nivel setorial e nacional. Estando no centro do governo, o PlanAPP tem uma perspetiva
privilegiada para promover o desenvolvimento de capacidades e incentivar a criagdo de unidades de
planeamento semelhantes em diferentes ministérios. A missdo da RePLAN enquanto “rede de redes",
com um representante nomeado por ministério, podera ser, neste contexto, um formato particularmente
adequado para explorar modelos e solugBes alternativas com os ministérios que tém capacidades de
planeamento menos formalizadas ou menos estabelecidas. O desenvolvimento e o aproveitamento desta
rede serdo cruciais para ajudar o centro de governo a desenvolver uma cultura de planeamento
estratégico em toda a administrag&o que va além da mera conformagdo com planos e programas.

Procurar lideres de planeamento estratégico, dentro e fora do centro de governo, que possam trabalhar
no sistema de formas novas e construtivas e aproveitar a sua lideranga para criar uma comunidade de
pratica em torno do planeamento pode, de facto, ser uma alavanca muito eficaz para melhorar a
aprendizagem entre pares, encontrar agentes dinamizadores em toda a administracdo e diminuir as
assimetrias de capacidade entre os ministérios.

Apoiar 0s ministérios sectoriais no processo de planeamento

Independentemente do grau de coordenacdo interministerial em matéria de planeamento estratégico, os
centros de governo devem procurar encontrar um equilibro entre a orientacéo transversal do planeamento
das politicas publicas e a salvaguarda do espaco de que 0os ministérios precisam para moldar a orientacéo
substantiva das politicas publicas setoriais, tanto para efeitos de aproveitamento dos seus conhecimentos
especializados como para efeitos de integracdo das prioridades transversais. Uma das principais funcfes
do centro de governo nesta area € apoiar 0s ministérios setoriais no reforco das suas capacidades de
planeamento.

A capacidade do PlanAPP apoiar e orientar os ministérios sectoriais no processo de planeamento esta
condicionada por duas caracteristicas do planeamento estratégico portugués destacadas pelos parceiros
de outros organismos com competéncias neste ambito® :

e O processo de planeamento setorial ndo esta definido por lei, 0 que significa que ndo existe um fluxo
de trabalho e uma estrutura definidos para o conjunto da administracao;
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e Os exercicios de planeamento envolvendo toda a administracdo publica e estabelecendo as
prioridades de alto nivel (Programa do Governo, Grandes Opc¢des, Estratégia Portugal 2030) parecem
ser, em grande medida, exercicios top-down, para 0s quais 0s ministérios sectoriais dédo pareceres ou
contributos na fase final do processo.

Diretrizes, recursos e modelos para a elaboracao de estratégias sectoriais e intersectoriais
ao nivel dos ministérios sectoriais

O desenvolvimento e a divulgacdo de critérios de qualidade, orientacBes e recursos em matéria de
planeamento estratégico sdo fundamentais para melhorar a qualidade e a solidez do planeamento
estratégico em toda a administracao. Atualmente, em Portugal, ndo séo disponibilizadas orientacdes aos
ministérios setoriais durante o processo de planeamento, nem foram estabelecidos quaisquer critérios
objetivos para a sua revisdo, embora a elaboragéo dessas orientacdes e o estabelecimento de critérios
de revisdo facam parte da missdo do PlanAPP de acordo com o artigo 2.° do Decreto-Lei 21/2021:
"Elaborar e divulgar as orientacfes e apoiar a criagdo de instrumentos de planeamento e avaliagao a nivel
sectorial". O PlanAPP podera desenvolver e divulgar as orientagfes, 0s recursos e os modelos para a
elaboracao de estratégias sectoriais e intersectoriais e apoiar os ministérios sectoriais no desenvolvimento
das suas capacidades estratégicas, sobretudo os ministérios que ainda nao dispdem de uma unidade de
planeamento. A Caixa 2.2 apresenta, de forma detalhada, as orientacGes e os modelos fornecidos aos
ministérios sectoriais para a elaboracao de estratégias governamentais na Républica Checa.
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Caixa 2.2. Exemplos de orientacdes fornecidas aos ministérios sectoriais para a elaboracédo de
estratégias sectoriais ou intersectoriais na Républica Checa

A versao original da Metodologia para a Preparacdo de Estratégias Publicas (Metodologia) na
Republica Checa foi aprovada pelo governo a 2 de maio de 2013 (Resolucdo n.° 318/2013). A
atualizacdo desta metodologia foi discutida pelo Ministério do Desenvolvimento Regional em 2018 e
aprovada pelo governo em 28 de janeiro de 2019 (Resolugéo n.° 71/2019).

A metodologia racionaliza e articula o procedimento de criacdo de documentos estratégicos com o
objetivo de aumentar a sua qualidade e interligacdo. Esta metodologia descreve o processo de
preparacdo e implementacdo de uma estratégia sectorial desde o momento de identificacdo da
necessidade de criacdo de uma estratégia a sua preparacao para aprovacao e implementacéo efetiva.
A mesma inclui também recursos sobre a tipologia dos documentos estratégicos e de implementacao,
a utilizacdo do conhecimento no desenvolvimento de estratégias, a avaliacdo de estratégias e dos
respetivos impactos, e apresenta um resumo grafico destes recursos.

As orientacbes disponiveis para os ministérios podem ser encontradas no Portal do Governo para o
Planeamento Estratégico e incluem:

e Uma tipologia dos documentos estratégicos,

e O processo de criagdo de um documento estratégico,

e Modelos e ferramentas (modelo para determinar o tipo de documento estratégico necessario,
estrutura organizacional de criacdo da estratégia, estrutura da estratégia, plano de criacdo da
estratégia, matriz de medidas e atividades, modelo de orcamento para a criagéo de estratégias,
calendario de criacdo de estratégias, plano de cooperagéo e comunicacao, plano de gestao de
riscos, etc.),

e Analise comparativa das abordagens metodol6gicas do planeamento.

O portal é gerido e atualizado pelo Ministério do Desenvolvimento Regional, que também recorre a um
Grupo de Peritos em Estratégias para animar o portal e promover debates com os ministérios
sectoriais.

Fonte: (Governo da Republica Checa, 2022)

A metodologia e o fluxo de trabalho para o planeamento setorial desenvolvidos pelo PlanAPP no contexto
da sua missao representardo uma novidade para a administracdo publica. Nesse sentido, a introducéo
desta metodologia junto de um ministério sectorial ou de um pequeno conjunto de ministérios sectoriais
podera permitir ao PlanAPP corrigir eventuais lapsos, bem como reforcar a adeséo de entidades fora do
centro de governo.

Para garantir a eficacia destes mecanismos, estes devem ser claramente comunicados aos ministérios
sectoriais e, as partes interessadas relevantes devem ser informadas do local de disponibilizagdo desses
mesmos recursos e, caso necessario, dos contactos do PlanAPP para obtenc¢do de apoio adicional. O
Gabinete de Gestao dos Servicos de Pessoal (OPM) dos EUA disponibiliza uma péagina dedicada onde
identifica e descreve os tipos de apoio que o OPM pode prestar as agéncias federais (ver Caixa.2.3.)


https://www.mmr.cz/cs/microsites/portal-strategicke-prace-v-ceske-republice/nastroje-a-metodicka-podpora/vystupy-projektu
https://www.mmr.cz/cs/microsites/portal-strategicke-prace-v-ceske-republice/nastroje-a-metodicka-podpora/vystupy-projektu
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Caixa 2.3. Servigos disponibilizados pelo Gabinete de Recursos Humanos as Agéncias Federais
nos Estados Unidos

Dada a natureza do planeamento estratégico, todos os projetos sdo adaptados as necessidades
especificas de cada agéncia, e podem ir desde a assisténcia ao processo de formulacdo de um plano
estratégico, passo-a- passo e do principio ao fim, até a facilitacdo de mecanismos de lideranca de
planeamento estratégico a distancia ou ao desenvolvimento de planos de implementacéao.

Na facilitagédo de plataformas de lideranca a distancia, o Gabinete de Recursos Humanos pode prestar
Servicos como:

e Desenvolver materiais para a sessao e identificacdo dos principais documentos a utilizar nas
sessdes de planeamento estratégico.

e Promover discussfes prévias com os dirigentes e partes interessadas para ajustar os objetivos e
resultados do processo das sessdes de planeamento estratégico.

e Validar ou desenvolver propostas de missdo e visdo antes ou durante a sessédo de planeamento
estratégico.

e Fazer andlises SWOT (Strength, Weaknesses, Opportunities and Threats) para ajudar as agéncias
a compreender as suas competéncias organizacionais distintivas e a reconhecer as implicacées
estratégicas.

o Desenvolver exercicios de Identificacdo das Questdes Estratégicas para ajudar as agéncias a
identificar temas estratégicos tais como os desafios fundamentais que afetam a sua misséo, o seu
mandato, 0s seus valores, a sua estrutura, 0S Seus processos e a sua gestao.

e Realizar exercicios de Identificacdo de Objetivos e Metas Estratégicas para ajudar as agéncias a
identificar e objetivos e metas para lidar com as questdes estratégicas identificadas. Estes objetivos
e metas constituirdo a base do plano estratégico.

e Elaborar relatérios de sintese das atividades e resultados das sessdes de planeamento estratégico
gue podem ser traduzidos em documentos de planeamento estratégico.

Fonte: (Governo dos Estados Unidos da América, 2022)

Envolvimento dos ministérios sectoriais em processos de coordenacado intragovernamental
e na elaboracdo de documentos estratégicos transversais

Embora o desenvolvimento de estratégias sectoriais seja da competéncia dos ministérios sectoriais, estes
também podem estar envolvidos na definicdo das prioridades do governo e no planeamento transversal.
Neste sentido, o Centro do Governo em Portugal, e o PlanAPP em particular, poderiam considerar o
desenvolvimento de mecanismos e instrumentos adicionais para 0s ministérios sectoriais possam
desempenhar o seu papel nestes exercicios, designadamente nos documentos estratégicos que sao
coordenados pelo PlanAPP (Grandes Opc¢des e PNR).

O papel dos ministérios sectoriais no que respeita as Grandes Op¢des poderia abranger duas vertentes.
Por um lado, os ministérios poderiam fazer contribui¢cbes diretas ou ser consultados na definicdo das
prioridades transversais, ou até mesmo, influenciar o processo de definicdo de prioridades transversais
de modo a incluir algumas das suas proprias prioridades ou, pelo menos, a contribuir com uma perspetiva
setorial para as prioridades transversais selecionadas.
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Em alguns paises, os ministérios sectoriais tendem a ter um papel mais restrito, limitado a apresentagéo
de comentarios ao plano de acdo governamental antes da sua aprovacdo. Mas, ambos 0s cenarios exigem
que os ministérios sectoriais tenham a capacidade de identificar as suas proprias prioridades face as
prioridades-chave do governo e a capacidade institucional de responder a estes documentos de uma
forma coerente.

Por outro lado, quando o processo de planeamento tende a ser mais descendente, os ministérios
sectoriais também devem ter a possibilidade de analisar as estratégias transversais para identificar as
prioridades que Ihes séo aplicaveis e responder com propostas adequadas. Este exercicio € geralmente
apoiado pelo centro de governo, que pode ajuda-los a identificar e a alinhar as prioridades transversais
com as prioridades sectoriais através de, por exemplo, reunifes de analise da estratégia. Tal como
referido nos capitulos seguintes, isto ndo impede que o centro de governo verifique a jusante, e de forma
sistematica, a coeréncia das propostas de politicas publicas sectoriais com as prioridades definidas.

A criagdo de grupos de trabalho, a semelhanca do que foi feito para o PNR 2022, pode facilitar o
envolvimento e a participagdo dos ministérios sectoriais na elaboracéo dos principais documentos de
planeamento estratégico nacionais e melhorar os seus contributos para este exercicio, com o apoio do
PlanAPP. E pode ainda ajudar a assegurar o alinhamento das prioridades transversais com as prioridades
sectoriais e a preparar os processos de decisdo ao nivel do Conselho de Ministros. Este tipo de trabalho
é frequentemente utilizado nos paises membros da OCDE para a preparagdo de documentos e
prioridades estratégicas fundamentais e poderia ser alargado a outros planos estratégicos em Portugal.

O PlanAPP poderia assim prever o desenvolvimento de recursos e instrumentos para ajudar 0os ministérios
sectoriais a:

¢ I|dentificar as prioridades sectoriais que possam contribuir para as prioridades transversais e comentar
as Grandes Opc0Oes ou outras estratégias nacionais antes da respetiva aprova¢do como forma de as
apoiar e promover;

e Identificar as prioridades relevantes para o respetivo sector nos documentos de planeamento
transversais para as refletir nos documentos estratégicos sectoriais e para assegurar a respetiva
implementacéo;

e Criar grupos de trabalho de forma mais sistemética, para garantir o empenhamento e o alinhamento
de todas as areas governativas nos principais documentos de planeamento estratégico, reproduzindo,
assim, a experiéncia do PNR 2022.

Ferramentas e plataformas digitais

Muitos paises com processos de planeamento estratégico padronizados e otimizados tiraram partido da
digitalizacdo na administragéo publica para melhorar a coordenacéo e o alinhamento dos documentos
estratégicos. Enquanto sistemas uniformes e normalizados, as ferramentas informéticas podem ser
utilizadas para recolher e partilhar estratégias, garantir a sua conformidade e qualidade, facilitar o
processo de partilha de conhecimentos e orientar os servicos dos ministérios sectoriais sobre as
informacdes a fornecer.

Paises como a Leténia e a Repulblica Checa criaram plataformas unificadas para centralizar os
documentos estratégicos, criando bases de dados de estratégias (Caixa ). Estas bases de dados
permitem que o governo publique, consulte e partilhe todos os documentos estratégicos e facilitam o
alinhamento entre documentos e o cumprimento dos critérios e regras de qualidade estabelecidos. A sua
concretizacao pressupde a existéncia de processos e de mecanismos para a organizacao das revisdes e
das discussbes das estratégias. A Republica Checa e outros paises, como a Estonia e a Finlandia,
desenvolveram plataformas digitais para a apresentacdo e revisdo de documentos, que apoiam a
preparacao das discussfes em Conselho de Ministros. Os procedimentos estabelecidos através destas
plataformas incluem a revisdo dos projetos de planos estratégicos e a apresentagdo e discussédo de
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comentarios por parte de entidades de todas as areas governativas. E, conforme referido em capitulos
anteriores, alguns paises também utilizam plataformas digitais especialmente desenvolvidas para o efeito
para partilhar orientagdes, modelos e recursos sobre o processo de planeamento estratégico.

O Governo portugués e, o PlanAPP em patrticular, dispdem da capacidade para identificar as potenciais
areas de oportunidade na utilizacéo das TIC para racionalizar o processo de planeamento e agilizar a
elaboragéo, partilha de informacg@es e revisdo ao nivel dos ministérios setoriais. O recurso a plataformas
virtuais, por exemplo, pode ajudar a centralizar a elaboracdo de documentos estratégicos, articular
calendérios para a preparacdo dos documentos preparatérios, apoiar a discusséo e a organizacdo do
processo de redac¢édo das versdes preliminares, bem como partilhar modelos, orientages e metodologias
com outras entidades, tanto ao nivel do Centro do Governo como dos ministérios sectoriais.

Caixa 2.4. Exemplos de bases de dados virtuais de estratégias nacionais
Letonia

A Letoénia implementou uma plataforma digital de documentos de planeamento de politicas publicas,
designada Polsis.mk, através da qual é efetuada a partilha de todos os documentos estratégicos
(planos, relatérios de acompanhamento, atualizacdes) que podem ser consultados pelas instituicdes
publicas e pelo publico em geral. A plataforma também apresenta a hierarquia dos documentos
estratégicos do pais. A plataforma foi lancada em 2008 e conta atualmente com mais de 5.000
referéncias. A plataforma foi desenvolvida Centro de Coordenagéo Transversal (CSCC), que assegura
a sua manutencdo. O CSCC é a instituicdo lider para o planeamento e a coordenacdo do
desenvolvimento nacional na Leténia e esta sob a tutela do Primeiro-Ministro. O CSCC responde
perante o centro do governo. A plataforma tem promovido a melhoria do processo de planeamento
estratégico e a padronizacao e racionalizagdo dos documentos estratégicos no pais.

Republica Checa

A Republica Checa também desenvolveu uma base de dados virtual de estratégias nacionais em 2012,
no contexto de um projeto financiado pela UE. A base de dados inclui todos os documentos
estratégicos e conceptuais em vigor no pais e esta disponivel numa plataforma digital. Permite uma
apresentacao clara dos documentos, dos seus objetivos e medidas, das entidades responsaveis pelo
respetivo cumprimento e dos indicadores de sucesso. Todos 0s ministérios e regiées registam 0s seus
documentos estratégicos nesta base de dados. Um grupo de trabalho para o registo de estratégias - o
Grupo de Trabalho para Base de Dados de Estratégias Nacionais - no qual estéo representados todos
0s ministérios e regides, funciona como mecanismo de coordenacdo no ambito do Ministério do
Desenvolvimento Regional, que tem varias competéncias no dominio do planeamento estratégico no
pais. O pais ainda enfrenta desafios relacionados com a utilizacdo da base de dados e do grupo de
trabalho para o alinhamento e racionalizacéo dos documentos estratégicos que se ficam a dever, em
grande medida, ao papel limitado que o centro do governo tem atualmente na area do planeamento
estratégico.

Fontes: (OECD, OECD Public Governance Reviews: Czech Republic: Towards a More Modern and Effective Public
Administration, 2023; Governo da Leténia, 2022)
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O papel do Centro do Governo no alinhamento do planeamento estratégico com 0s
resultados

Enquanto responséveis pelo quadro geral de planeamento nacional e pela coeréncia da agcao governativa,
os centros de governo devem complementar o seu papel de centro de recursos e de apoio aos ministérios
sectoriais com mecanismos de controlo de gestao eficazes, para melhorar a qualidade do processo de
planeamento e a qualidade do desempenho dos servigos envolvidos.

Preparar a proposta de lei das Grandes Opc¢des e operacionalizar o programa de governo
com mecanismos de responsabilizacéo claros e transparentes

Em muitos paises da OCDE a auséncia de uma ligagéo clara entre a visdo de alto nivel constante dos
programas eleitorais e as prioridades e os constrangimentos quotidianos dos ministérios e organismos
publicos € um desafio importante. Embora a elaboracéo do programa de governo seja um exercicio mais
politico, na generalidade dos paises da OCDE a sua operacionalizacdo tende a ser conduzida pelo centro
do governo, enquanto os planos de trabalho anuais séo, normalmente, exercicios mais ascendentes, que
comegam ao nivel dos servicos.

Em Portugal, o programa do governo baseia-se no programa eleitoral do partido ou da coligagédo
vencedora, e nem o PlanAPP nem qualquer outro organismo ou entidade no centro de governo tém
gualquer intervencédo na sua elabora¢do. Embora nédo exista um "Plano de A¢do do Governo" especifico
no quadro estratégico nacional, a nova versdo do projeto de lei das Grandes Opc¢des, adotada em 2022,
procura colmatar essa lacuna, associando as prioridades definidas no Programa do Governo e na
Estratégia Portugal 2030, aos programas e financiamentos publicos. Esta nova versdo das Grandes
Opcgbes pode ser entendida como uma tentativa de operacionalizar o Programa do Governo,
designadamente no reforgo da ligacdo entre as prioridades e o financiamento disponivel.

Em 2022, o processo de elaboracéo do projeto de lei das Grandes Op¢bes passou de uma abordagem
mais ascendente para um exercicio descendente orientado pelo PlanAPP. Com efeito, a edicdo de 2022
foi redigida a nivel central e validada pelos sectores, enquanto em anos anteriores se baseava numa
compilagdo de contribuicdes de diferentes ministérios sectoriais. Embora esta nova abordagem, mais
descendente, seja uma abordagem comum noutros paises da OCDE, a mesma também exige uma
reflexdo mais aprofundada sobre papel dos ministérios sectoriais neste novo modelo. Na realidade, o
documento néo inclui nenhuma matriz de responsabilizacéo e, como tal, ndo responsabiliza nenhum
organismo ou ministério sectorial pela execucao de medidas ou prioridades especificas apresentadas.

O PlanAPP poderia considerar a possibilidade de complementar as Grandes Opg¢bBes com um breve
"Plano de Acao" sobre as prioridades do governo, identificando claramente a entidade responsavel e as
“entidades contribuintes” para cada objetivo. Caixa apresenta alguns mecanismos através dos quais 0s
centros de governo da Esténia e de Franca estabelecem responsabilidades pela concretizagdo das
prioridades governamentais.
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Caixa 2.5 Responsabilizagdo pelo cumprimento das prioridades: Estonia e Franca

Plano de a¢do do Governo da Estonia para 2019-2023

O Programa do Governo da Esténia esta estruturado em torno de 8 prioridades de alto nivel (que vao
desde a recuperacao da pandemia de COVID-19 até ao reforco do Estado de direito). Cada prioridade
€ de pois subdividida num conjunto de medidas, associadas e atribuidas a uma ou mais entidades
responsaveis, acompanhada de um prazo de execucgédo definido. O documento completo tem 35
paginas e inclui 1 indicador de desempenho por prioridade de alto nivel.

Circular francesa sobre as Prioridades Politicas do Governo

A 19 de setembro de 2022, o Primeiro-Ministro francés emitiu uma circular sobre as Prioridades
Politicas do Governo. Este quadro de 60 politicas prioritarias segue a trajetdria tracada pelo Presidente
da Replublica e esta estruturado em torno dos quatro principais desafios identificados pelo Governo:
transicdo ecoldgica, pleno emprego, soberania nacional e europeia e igualdade de oportunidades.
Estas politicas prioritarias foram retiradas dos roteiros (feuilles de route) enviados pelo Primeiro-
Ministro aos ministros setoriais.

Cada uma das 60 politicas prioritarias é liderada por um Ministro, mandatado para envolver outros
membros do Governo que contribuam para esse objetivo. A instituicdo que lidera é também
responsavel por apresentar os progressos efetuados na implementacéo da(s) politica(s) prioritaria(s)

pela(s) qual(is) é responsavel durante a reunido do Conselho de Ministros.

Sob a autoridade do Primeiro-Ministro, a Direcdo Interministerial para a Transformacdo da
Administracdo Publica (DITP) é responsavel pela execucéo global das politicas prioritarias. A aplicacéo
operacional de cada politica prioritaria € assegurada por um diretor da administracdo central nomeado
para o efeito. Cada politica prioritaria é dividida num ou mais projetos operacionais confiados a um
gestor de projetos. O gestor de projetos, por sua vez, define um modelo de organizacédo para gerir a
politica, envolver as partes interessadas e partilhar as melhores praticas a nivel operacional, a fim de
garantir a sua boa execucao. Os gestores de projetos tém acesso prioritario ao apoio do Ministério da
Transformacao Publica e da Administracdo Publica (MTPAP). Os funcionarios do MTPAP participam
em comunidades lideradas pela DITP com o objetivo de partilhar e desenvolver os métodos mais
eficazes.

Fontes: (Governo de Franca, Cirular oficial do Primeiro-Ministro, 2022; Governo da Estonia, 2022)

Ligar o planeamento estratégico transversal e o sistema de avaliacdo de desempenho

Para poder ser considerado estratégico, o planeamento deve estar ancorado numa gestdo estratégica,
que estabeleca uma ligacéo clara entre os processos de planeamento, por um lado, e os processos de
implementacao e os resultados, por outro (Bryson, Hamilton Edwards, & Van Slyke, 2018). Por esta razéo,
muitos governos tém vindo a reforcar o enfoque do planeamento estratégico nos resultados como parte
de um esforgco mais amplo para integrar a gestdo baseada em resultados na administragdo publica. A
avaliagdo do desempenho tem-se tornado cada vez mais importante para os organismos da administracao
publica a medida que os cidaddos exercem uma pressdo crescente sobre os Estados para que
demonstrem a sua eficicia e o seu impacto na resolucdo de problemas complexos.

Em mais de 80% dos paises membros da OCDE, o centro do governo desempenha um papel fundamental
na monitorizacdo da implementacdo de estratégias e politicas. Tradicionalmente, estas atividades
compreendem: assegurar que as prioridades do governo estédo refletidas nos principais documentos
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estratégicos, verificar o alinhamento dos planos dos ministérios sectoriais com as prioridades do governo
e, recolher informagdo e monitorizar o acompanhamento da implementacdo das principais medidas.
Embora 0 acompanhamento dos planos sectoriais seja efetuado pelos ministérios sectoriais, o centro de
governo concentra-se geralmente no acompanhamento da execuc¢do do programa governamental e das
principais prioridades do governo, bem como na comunicag&o dos progressos realizados e na partilha das
informacdes necessarias a tomada de decisdo pelo Primeiro-Ministro. Estas atividades de
acompanhamento pelo centro de governo séo realizadas por unidades estratégicas, tal como acontece
na Estonia e na Finlandia.

Nos Estados Unidos, por exemplo, a Lei de Modernizac&o e Monitorizacdo do Desempenho do Governo
(GPRMA) de 2010 exige que cada agéncia federal elabore um plano estratégico a cada quatro anos. Este
plano define a missdo da agéncia, as respetivas metas e os objetivos de longo prazo, as estratégias
planeadas e as abordagens a seguir para monitorizar 0 progresso na resolucdo de problemas,
necessidades, desafios e oportunidades especificas relacionados com a missao da agéncia. O Plano
Estratégico de uma agéncia visa orientar decisGes sobre objetivos de desempenho, prioridades e planos
estratégicos a nivel orcamental e de recursos humanos. O Gabinete de Orcamento e Gestdo (OMB)
definiu de forma clara o modelo de articulacdo dos planos estratégicos com o quadro de desempenho em
vigor: os planos estratégicos devem enquadrar a informacé&o publicada nos planos anuais de desempenho
das agéncias, nos relatdrios anuais de desempenho e no website Performance.gov (Gabinete de
Orcamento e Gestdo dos Estados Unidos, 2022). De igual modo, no Reino Unido, o governo utilizou os
planos de apresentacdo de resultados — Outcome Delivery Plans — como um meio para assinalar e
integrar as prioridades em que pretende concentrar-se e para orientar e acompanhar 0s progressos ha
aplicacé@o dessas recomendages (ver Caixa 2.6)

Caixa 2.6. Definicdo de prioridades no Reino Unido através de planos de apresentacédo de
resultados

Em 2021, o governo do Reino Unido introduziu os planos de apresentacdo de resultados (Outcome
Delivery Plans), com base nos anteriores planos departamentais Unicos. Estes ultimos planos definiam
a forma como cada departamento governamental do Reino Unido estava a trabalhar para a
implementacdo dos seus resultados prioritarios. Os planos de apresentacao de resultados constituem
uma melhoria dos planos anteriores, promovendo o trabalho conjunto entre departamentos e
permitindo a elaboracao de planos conjuntos para a obtencéo de resultados partilhados. Os planos de
apresentacao de resultados também definem planos para a realizacao de atividades essenciais para
alcancar os resultados esperados, tais como, atrair e investir em pessoas competentes; abracar novas
ideias; e, reforcar a especializacéo funcional. Os planos de apresentacéo de resultados definem ainda
a forma como os departamentos deveréo trabalhar para se tornarem mais sustentaveis e como podem
contribuir para a concretizacdo dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) das NacGes
Unidas e dos objetivos de igualdade na administracao publica britanica, de forma a garantir que todos
os departamentos da administracdo publica contribuem para as prioridades transversais do governo.

Fonte: Relatdrio interno preparado por Ray Shostak no contexto do Centro de Andlise Governamental do Brasil da OCDE [Centre
of Government Review of Brazil] da OCDE; (Governo do Reino Unido, 2022)

Em Portugal, o Sistema Integrado de Gestao e Avaliacdo do Desempenho da Administracdo Publica
(SIADAP), criado pela Lei n.° 66-B/2007, tem como objetivo contribuir para a melhoria do desempenho e
da qualidade de servigco da Administracdo Publica. Mais especificamente, o sistema compreende um
Quadro de Avaliacdo e Responsabilizacdo (QUAR). Por lei, o SIADAP articula-se com o sistema de
planeamento de cada ministério, sendo descrito como um instrumento de avaliagdo do cumprimento dos
objetivos estratégicos plurianuais determinados pela gestdo de alto nivel dos objetivos e planos de
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atividades anuais, com base em indicadores de resultados a atingir pelos servi¢os. A aprovacédo da Lei de
Enquadramento Orcamental de 2015, ainda em fase inicial de implementacao, visa reforcar e consolidar
esta abordagem, estabelecendo uma ligacao direta entre o que é determinado ao nivel do planeamento
estratégico, nas Grandes Opcbes, e 0 que sdo as principais prioridades politicas ao nivel setorial
(ministérios sectoriais).

Embora, no passado, os planos estratégicos institucionais elaborados neste contexto posam ter apoiado
as propostas dos ministérios sectoriais para o projeto de lei das Grandes Op¢des e a sua utilizagéo nos
processos de planeamento estratégico, a mudanca no processo de elaboracdo do referido projeto de lei,
exige uma reflexdo mais aprofundada sobre a relac@o entre os documentos de planeamento estratégico
transversal, os planos estratégicos sectoriais e 0s requisitos de reporte definidos no SIADAP para os
VArios organismos. Serdo necessarios instrumentos e abordagens adicionais dedicados ao planeamento
estratégico e as prioridades governamentais. A luz da experiéncia de outros paises membros da OCDE,
as atividades de acompanhamento e avaliagdo das estratégias no PlanAPP parecem ser cruciais para
permitir que o PlanAPP acompanhe as atividades de planeamento estratégico e a implementacdo das
prioridades de curto, médio e de longo prazo.

Apoiar a implementacéo das prioridades transversais de alto nivel

Embora, historicamente, os centros de governo se tenham concentrado no refor¢co da coordenagéo
politica e no apoio ao processo de decisdo ao nivel do Conselho de Ministros, nas Ultimas duas décadas
muitos paises da OCDE tém vindo a utilizar as estruturas dos centros de governo como instrumentos de
monitorizacdo dos progressos realizados na concretizagdo de um conjunto de objetivos prioritarios
(Brown, Kohli, & Mignotte, 2021). Este processo pode ser realizado através da criagdo de uma unidade
especifica de "execucdo" ou "implementacdo", tal como acontece, por exemplo, ho Reino Unido, ou fazer
parte do mandato de uma unidade do centro de governo, como é o caso em Franca. Embora os ministérios
sectoriais continuem a ser responsaveis pela implementacdo das respetivas politicas publicas, as
unidades no centro de governo ajudam-nos a alcancar os seus objetivos.

O Decreto-Lein.° 21/2021 atribui ao PlanAPP um mandato de monitorizagdo do impacto ambiental, social
e econdmico das politicas e estratégias publicas. Neste ambito, o PlanAPP deu prioridade, entre outros,
ao desafio demografico como tema transversal a diversas politicas publicas, tendo iniciado a sua atividade
de monitorizacdo com a correspondente agenda teméatica da Estratégia Portugal 2030. O
acompanhamento deste tema permitiu & equipa monitorizar simultaneamente um dos quatro desafios
estratégicos prioritarios no programa do XXIIl Governo - a Demografia. No futuro, o PlanAPP devera
alargar este modelo de monitorizacéo a outras prioridades de alto nivel definidas no Programa do Governo
e nas Grandes Opcodes (Alteracdes Climaticas; Digitalizacdo; Desigualdades). Algumas unidades centrais
de governo nos paises membros da OCDE desenvolveram unidades ou capacidades especificas para
dirigir, coordenar e monitorizar prioridades transversais. Por exemplo, Franca criou o Secretariado-Geral
para o Planeamento Ecoldgico sob a tutela do Primeiro-Ministro, enquanto a Letonia e a Republica Checa
criaram unidades dedicadas a digitalizacdo no centro de governo.

7

Embora o desenvolvimento do quadro de monitorizagdo seja fundamental’, é igualmente importante
garantir que as informagdes recolhidas no ambito deste exercicio informam verdadeiramente os processos
de decisédo para impulsionar a mudanca. Uma ferramenta ao dispor dos centros de governo para acautelar
0 risco da ndo utilizacdo desta informacéo € a realizagdo de reunides de "balan¢o" ou para "analises de
evidéncias", que reunem lideres de toda a administrac@o publica para avaliar os progressos realizados
face aos objetivos prioritarios, utilizando as informag6es recolhidas através do processo de monitorizagao
(Brown, Kohli, & Mignotte, 2021). As Caixa 2.7., 2.8 e 2.9 descrevem a forma como estas analises
baseadas em evidéncias sdo organizadas, bem como o papel do centro de governo na sua organizacao,
em 3 paises da OCDE (Estados Unidos, Franca e Reino Unido).
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Caixa 2.7. Reunides para a Analise de Evidéncias nos Estados Unidos

Nos Estados Unidos, a Lei de Modernizacdo e Monitorizacdo do Desempenho do Governo de 2010
(GPRAMA) prevé a realizacdo de reunides trimestrais sobre cada objetivo prioritario de longo prazo do
Governo Federal, para discutir os progressos alcancados durante o trimestre precedente, a tendéncia
da evolucao observada, a probabilidade de alcancar o objetivo e o nivel de desempenho face aos
objetivos e marcos trimestrais.

Os obijetivos prioritarios do governo federal sdo classificados de acordo com o risco de incumprimento
do nivel de desempenho previsto. No caso dos objetivos prioritarios do governo federal que
apresentam um risco significativo de incumprimento do nivel de desempenho previsto, estas reunides
permitem identificar perspetivas e estratégias para melhorar o desempenho, incluindo alteracées a
introduzir ao nivel de agéncias, organizacdes, atividades dos programas, regulamentos, despesas
fiscais, politicas ou outras atividades. O rigor e a fiabilidade dos dados utilizados para medir os
progressos no sentido do objetivo prioritario sdo outros dos topicos de discussdo nestas reunides.

As reunides sdo organizadas pelo Diretor do Gabinete de Or¢camento e Gestdo com o apoio do
Conselho para a Melhoria do Desempenho. As reunifes contam com a participacdo de funcionarios
das agéncias e de responsaveis pelas atividades programaticas que contribuem para a realizacédo de
cada objetivo prioritario do Governo Federal.

Desde a entrada em vigor da Lei de Modernizagdo e Monitorizacdo do Desempenho do Governo de
2010 (GPRAMA), as agéncias passaram a organizar reunides regulares, estruturadas e rigorosamente
preparadas para analisar os indicadores de desempenho com o grupo de funcionarios do
departamento ou do programa envolvido na implementacdo de objetivos prioritarios do Governo
Federal. De acordo com o Gabinete de Responsabilizacdo do Governo Federal (GAO), para participar
nestes exercicios, € necessario que 0s programas tenham identificado as suas prioridades
estratégicas, que exista um apoio auténtico por parte da lideranca para participar no processo e que
0s programas tenham a capacidade de recolher e sintetizar dados administrativos relacionados com
essas mesmas prioridades. Embora, varias agéncias tenham conseguido recolher dados muito
substanciais e produzir anélises robustas de tendéncias e potenciais problemas de desempenho, de
acordo com os responsaveis pela melhoria do desempenho, a disponibilidade de dados exatos,
oportunos e Uteis continua a ser um grande desafio.

Fonte: Lei de Modernizacdo e Monitorizacdo do Desempenho do Governo (GPRAMA); Lei sobre as Bases para a Elaboracdo de Politicas
Baseadas em Evidéncias.

Caixa 2.8. A plataforma "PILOTE" e as reunides para a Analise de Evidéncias em Franca

Painel de monitorizacdo interno "PILOTE"

As politicas prioritarias do Governo francés e o0s roteiros interministeriais dos prefeitos sao
acompanhados na plataforma interna PILOTE, o painel de monitorizacao territorial disponibilizado pela
Direcao Interministerial da Transformacéo Publica (DITP). Esta ferramenta partilhada permite que cada
nivel operacional informe o Governo sobre os progressos realizados na implementacao das politicas
prioritarias e mobilizar o apoio dos niveis superiores para resolver as dificuldades enfrentadas.



https://www.congress.gov/111/plaws/publ352/PLAW-111publ352.pdf
https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/4174
https://www.congress.gov/bill/115th-congress/house-bill/4174
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Cada reforma é acompanhada por indicadores de impacto e de recursos que permitem medir a sua
evolucdo a nivel nacional, regional e departamental. Os objetivos-alvo destes indicadores séo
adaptados aos desafios especificos de cada territério, mediante consultas realizadas entre os niveis
central e operacional. Os prefeitos dispdem do acesso a plataforma, que oferece uma visao transversal
do progresso de todas as reformas prioritarias do governo no respetivo territorio, permitindo-lhes,
assim, cumprir a sua missdo. Para além disso, os prefeitos fornecem informacdes sobre a evolugéo
dos projetos de estruturacao local que foram identificados.

O Pilote permite aos niveis central e operacional trocar informac@es sobre os objetivos, os resultados,
os obstaculos enfrentados e dar seguimento as decisdes tomadas no decorrer do processo de analise
e revisdo da implementacdo das politicas. Os dados sdo igualmente utilizados para alimentar o
barémetro dos resultados da acdo publica, que permite aos cidaddos acompanhar 0s progressos
realizados no ambito das politicas prioritarias.

Reunides para a Anélise de Evidéncias

A informacéo relativa ao desempenho obtida a partir da plataforma é utilizada numa série de reuniées
a diferentes niveis da administragcéo publica:

e Semanalmente, um membro do Governo apresenta ao Conselho de Ministros um relatério
sobre a evolucao das reformas prioritarias.

e Trimestralmente, os responsaveis pelo projeto apresentam os seus resultados ao Secretario-
Geral da Presidéncia da Republica e ao Diretor do Gabinete do Primeiro-Ministro e solicitam a
arbitragem necessaria para a execucao das reformas.

e Finalmente, sdo realizadas reunides regulares sob a presidéncia do Gabinete do Primeiro-
Ministro, com o Gabinete do Ministro da Transformacdo Publica e da Administracao Publica,
para identificar e eliminar eventuais obstaculos a implementacdo das reformas.

Fontes: (Direcdo Interministerial da Transformacéo, 2022; Dire¢do Interministerial da Transformacéo, 2022)
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Caixa 2.9 Aplicagao digital de monitorizagcdo do Desempenho do Governo e notas de resultados
ao Primeiro-Ministro no Reino Unido

Em 2019, o centro de governo do Reino Unido comecgou a desenvolver ferramentas de monitorizacao
de desempenho em tempo real. Este processo foi desencadeado pela preparacdo do Brexit e
acelerado pela resposta a pandemia de Covid-19, dando origem a um alargamento do painel interno
de monitorizacdo do desempenho do governo. O novo painel, denominado Government Performance
App (GPA), abrange as 35 principais prioridades governamentais — Government Major Project
Portfolio (GMPP) — e oferece um ponto de situacdo atualizado da evolucédo das reformas e das
politicas publicas prioritarias, permitindo a identificacao precoce de riscos de incumprimento.

A aplicacdo Government Performance App (GPA) é gerida pelo Gabinete do Primeiro-Ministro e pelo
Ministério do Tesouro e alimentada pelos diferentes departamentos que lideram os projetos prioritarios
do governo. De acordo com os procedimentos operacionais estabelecidos, uma vez por més, é pedido
aos departamentos que lideram os projetos que informem o centro de governo sobre 0s progressos
registados para alcancar as metas e os resultados definidos, o cumprimento dos calendéarios
associados, a evolucao das despesas e as principais preocupacdes identificadas. Para a compilacédo
destes dados, os departamentos “lideres” devem coordenar-se com os departamentos e agéncias
"contribuintes”.

Por seu lado, os Senior Responsible Owners (SRO) responsaveis por cada um dos projetos no GMPP
também fornecem a sua prépria avaliacdo sobre a implementacao do conjunto do projeto (se esta tudo
a correr como previsto, se existem atrasos ou desvios, ou se ha atividades pendentes), assim como
comentarios qualitativos em relacdo a acbes planeadas ou realizadas, desvios em relacdo ao
calendério planeado e variagbes no orcamento/previsoes.

O GPA assegura a atualizacdo da informagcdo que é utilizada para a elaboracdo das notas de
resultados mensais que sdo apresentadas ao Primeiro-Ministro. Deste modo, a unidade de
acompanhamento do Gabinete do Primeiro-Ministro dispde do pleno acesso a informacao e, embora
se concentre num namero limitado de politicas-chave, tem acesso a uma viséo geral e estruturada da
evolucdo do Government Major Project Portfolio (GMPP).

Fonte: Governo do Reino Unido, Gahinete de Gestao Estratégica do Governo

O éxito destas iniciativas de implementacao das prioridades transversais de alto nivel depende, em geral,
de um conjunto diversificado de fatores. Em primeiro lugar, o sucesso do processo de acompanhamento
e andlise do desempenho pressupde a identificacdo de um conjunto limitado de prioridades e a existéncia
de um quadro de indicadores para monitorizar as prioridades de alto nivel. Portugal ainda nao
desenvolveu estes indicadores. Em segundo lugar, é importante assegurar que os indicadores e 0s
resultados para cada prioridade s&o consistentes entre si, evitando o desenvolvimento de mecanismos de
acompanhamento isolados, seja para garantir a coeréncia dos dados, seja para minimizar o trabalho de
reporte a nivel sectorial e local. Por dltimo, assim que um problema seja identificado, em reunifes ou
relatérios de acompanhamento, a entidade responséavel pelo acompanhamento e gestao das prioridades
de alto nivel devera ter a sua disposicdo ferramentas para facilitar a resolucao dos problemas. A eficacia
destas ferramentas de resolucdo de problemas depende, por sua vez, da existéncia de competéncias
adequadas, de dados fiaveis e da capacidade de estabelecer limites em torno das prioridades.

Depois de haver acordo quanto a medida de desempenho que ndo esta a ser cumprida, uma das
ferramentas mais utilizadas pelas unidades do Centro do Governo para a resolucdo de problemas é a
analise ou revisao aprofundada. Através de analise aprofundada, o Centro do Governo pode identificar os
membros da equipa que dispdem dos conhecimentos necessérios e dos dados relevantes para a revisao
da medida. O papel desta equipa consiste, em primeiro lugar, na formulacéo de hipoteses sobre o que
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esta a dificultar a implementacao ou sucesso da medida (utilizando métodos como arvores de problemas,
brainstorming, analise de campo de for¢cas, mapeamento do sistema de implementacdo, mapeamento do
percurso do cliente, etc.). Apds esta etapa inicial, uma analise aprofundada exige, em geral, algum
trabalho de campo e contactos adicionais com as autoridades responsaveis para testar as hipoteses.
Depois, o Centro de Governo pode produzir uma analise das suas conclusfes e desenvolver algumas
recomendacdes, cuja implementacao € revista periodicamente. E de notar que as anélises aprofundadas
podem exigir muitos recursos e o desenvolvimento prévio das capacidades necessarias para a sua
realizacdo e para a resolucdo dos problemas que venham a ser identificados. Por outro lado, importa
igualmente que a necessidade da andlise tenha sido corretamente avaliada, centrando as analises
aprofundadas em questdes estratégicas criticas, por exemplo.

Embora a identificacdo e a implementacgéo das principais prioridades sejam da responsabilidade do centro
de governo em geral, e em particular do Gabinete do Primeiro-Ministro, no caso de Portugal, o
desenvolvimento de atividades destinadas a assegurar, acompanhar e apoiar a implementacdo das
principais prioridades poderia ser alargado no quadro das atribuicées do PlanAPP.

Definicdo de prioridades, hierarquia e alinhamento do quadro de planeamento
para uma acao governamental mais eficiente, eficaz e coerente

Para uma implementacao eficaz, o planeamento deve garantir o alinhamento entre os objetivos de longo
prazo e os objetivos de médio prazo, bem como entre as prioridades sectoriais e as prioridades
transversais. Este capitulo aborda a hierarquia das estratégias, para assegurar que as prioridades de alto
nivel sao refletidas nos documentos estratégicos e implementadas pelos diferentes niveis da
administracdo, e ainda, para assegurar a articulagédo entre os documentos estratégicos a nivel nacional e
setorial.

O planeamento estratégico como um quadro para a priorizacdo da acdo governamental

Uma articulacdo clara e explicita dos instrumentos de planeamento estratégico permite que 0s recursos
limitados do governo se concentrem em determinadas prioridades politicas, enquanto clarifica a forma
como esses esfor¢cos contribuem para outros objetivos paralelos ou complementares. A articulacdo de
objetivos estratégicos ao longo de diferentes horizontes temporais é fundamental para garantir que os
planos promovem sinergias, excluem esfor¢os contraproducentes e proporcionam uma visdo coerente do
pais.

A hierarquia dos documentos de planeamento estratégico como instrumento de definicdo de
prioridades

As prioridades estratégicas podem ser entendidas como objetivos transversais estabelecidos pelo
governo como um todo. Estas prioridades sao definidas e refletidas umo "Quadro Estratégico" do governo,
que reune o conjunto de documentos e declaragGes estratégicas que definem o rumo da acao
governamental. Na maioria dos paises da OCDE, o quadro estratégico inclui os seguintes documentos
(ver Quadro 2.1):
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Quadro 2.1. Tipologia dos documentos que, em geral, formam o quadro estratégico de um pais

Horizonte temporal

Documentos de enquadramento estratégico

Ambito de aplicacio

Longo prazo (mais do que
um mandato eleitoral)

Médio prazo (plurianual,
duragdo do  mandato
eleitoral)

Curto prazo (um a dois
anos)

Estratégia ODS 2030

Estratégia de desenvolvimento nacional
Viséo de longo prazo para o pais

Programa do Governo

Plano de Agdo do Governo (também pode ser
anual)

Programa Nacional de Reformas

Programa de Estabilidade

Plano de Recuperacdo e Resiliéncia

Estratégia multissectorial sobre uma prioridade
horizontal

Quadro orgamental de médio prazo

Contribuicdes determinadas a nivel nacional

Plano de Trabalho Anual do Governo

Agenda legislativa anual

Orgamento anual

Transversal (todas as areas
governativas) — Associado a um
compromisso internacional

Transversal

Transversal

Transversal — Com base na plataforma
eleitoral

Transversal

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE

Intersectorial

Transversal - liderado pelo Ministério das
Finangas ou equivalente

Transversal — Associado a um
compromisso internacional em matéria
de clima (Acordo de Paris)

Transversal
Transversal

Transversal - liderado pelo Ministério das
Finangas ou equivalente

No seu conjunto, estes documentos estabelecem o quadro estratégico para a acao do governo. Na pratica,
€ raro encontrar uma situacdo em que todos os documentos estratégicos do governo estejam totalmente
alinhados entre si e possam, desta forma, constituir um guia bem definido para a acdo governamental.
Normalmente, os governos deparam-se com dificuldades em articular o planeamento de médio e de longo
prazo, devido a um processo de planeamento em grande parte orientado pelos ciclos eleitorais. Por outro
lado, os diferentes documentos que formam o quadro estratégico de um pais sdo normalmente
preparados por diferentes instituicdes ou mesmo por consultores externos e sdo subsequentemente
adotados pelo governo sem ter em conta a praticabilidade ou a inter-relacdo entre os diferentes
documentos.
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Esta situacdo ndo corresponde a orientacao tradicional da OCDE nesta matéria, tal como estabelecida
nos Principios da Administracdo Publica da OCDE/SIGMA, que recomenda que o estatuto dos principais
documentos de planeamento governamental seja definido legalmente, e que a hierarquia dos principais
documentos de planeamento governamental seja igualmente definida por lei (SIGMA, 2018). Na Letonia,
por exemplo, a hierarquia dos documentos de planeamento e a sua relagdo com as "orientagdes politicas"
est4 prevista na legislacao aplicavel (ver Caixa 2.10).
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Caixa 2.10 A hierarquia dos documentos de planeamento na Letonia

A lei letd que cria o Sistema de Planeamento do Desenvolvimento foi adotada em 1 de janeiro de 2009.
Esta lei estabelece os principios orientadores do planeamento do desenvolvimento na Letdnia, os tipos
de documentos de planeamento, a sua hierarquia e as relacbes entre eles, assim como as
responsabilidades de cada instituicdo no processo de planeamento. De acordo com esta lei, os
documentos de planeamento do desenvolvimento nacional sdo preparados a longo prazo (até 25
anos), a médio prazo (até sete anos) e a curto prazo (até trés anos). A lei também define requisitos
especificos para os documentos de planeamento do desenvolvimento: objetivos estratégicos e
resultados (impactos e realizacdes), uma descricdo dos problemas existentes e das respetivas
solucBes, uma avaliagcdo do impacto, bem como outras acdes para a execucdo e avaliacdo das
politicas publicas planeadas. Sao igualmente identificados os recursos financeiros necessarios e as
instituicdes responsaveis.

O documento estabelece igualmente uma hierarquia especifica entre os documentos. Esta hierarquia
estabelece que os documentos de curto prazo devem ser coerentes e estdo subordinados aos planos
de médio prazo, que, por sua vez, estdo subordinados aos planos de longo prazo. Os documentos
sectoriais de curto, médio e longo prazo estdo igualmente subordinados ao documento nacional
transversal elaborado pelo Conselho de Ministros para cada um dos horizontes temporais referidos,
como por exemplo, a Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel da Letdnia para 2030 (longo prazo)
ou o Plano Nacional de Desenvolvimento 2027 (médio prazo) (Quadro 2.2.2).

O Plano de Acgédo do Governo é preparado com base na Declaracdo de Atividades do Gabinete de
Ministros. O documento define os principais resultados a alcancar e as tarefas a realizar pelas
instituicBes responsaveis pela implementacdo das prioridades politicas definidas pelo governo em
funcdes. O alinhamento da Declaracdo e do Plano de Acdo do Governo com as prioridades de
desenvolvimento definidas nos documentos de planeamento do desenvolvimento de longo e médio
prazo é assegurada por lei.

Quadro 2.2. Panoramica do sistema de planeamento na Letonia

Horizonte temporal | Nivel de governagéo
Transversal Documento concetual: O modelo de crescimento da Letonia: o ser humano em primeiro lugar
Longo prazo (até 25 anos) Estratégia de Desenvolvimento = Estratégia de desenvolvimento Estratégia de
Sustentavel para a Letonia = regional desenvolvimento local
Plano Territorial
Médio prazo (até 10 anos) Plano de Desenvolvimento Programa de Programa de
Nacional Desenvolvimento Regional desenvolvimento local
Orientacdes sectoriais
Plano
Curto prazo (até 3 anos) Plano
Outros Concecéo Plano local
Posi¢ao nacional Plano pormenorizado
Ciclo governamental Orientagdes politicas: Declaracéo do Governo e Plano de A¢éo do Governo

Fonte: https:/iwww.pkc.gov.Iv/en/national-development-planning; (Governo da Leténia, 2009)
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O quadro estratégico de Portugal apresenta niveis semelhantes de complexidade (ver Quadro 2.3.). A
multiplicidade de estratégias e a falta de coeréncia e/ou de alinhamento entre estratégias foi considerada
um desafio pelos dirigentes da administracdo publica consultados no ambito do projeto. A Constituicdo e
a Lei de Enquadramento Orgcamental 2015 sao os dois principais instrumentos legais enquadradores dos

documentos estratégicos em Portugal.

Quadro 2.3. Documentos que formam o quadro estratégico nacional

Horizonte temporal

Documentos de enquadramento estratégico

Ambito de aplicacio

Longo prazo (mais do que
um mandato eleitoral)

Médio prazo (plurianual,
duragdo do  mandato
eleitoral)

Curto prazo (um a dois
anos)

Estratégia Portugal 2030

Estratégia de desenvolvimento a longo prazo com
baixas emissdes de gases com efeito de estufa (LT-
LEDS)

Programa do Governo

Grandes Opgdes 2022-2026

Quadro Plurianual de Programacéo Orgamental
(QPPO)

Programa Nacional de Reformas

Plano de Recuperacdo e Resiliéncia

Programa Estabilidade (revisto todos os anos para
elaboracdo do planeamento orgamental intercalar)

Outras estratégias intersectoriais:

Roteiro para a Neutralidade Carbonica, o Plano
Nacional para a Energia e o Clima, a Estratégia
Nacional de Adaptacdo as Alteracdes Climaticas, a
Estratégia Nacional de Luta contra a Pobreza, etc.

Contribuicdes determinadas a nivel nacional

Agenda legislativa anual
Grandes Op¢des anuais (reviséo)

Orgamento anual

Transversal (todas as areas
governativas)

Transversal — Associado a um
compromisso internacional

Transversal — Com base no programa
eleitoral

Projeto de lei das Grandes Opgdes
Transversal - Com base no Programa
do Governo

Transversal - Liderado pelo Ministério
das Finangas

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE e
com base no Programa do Governo

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE

Transversal — Associado aos
compromissos e mecanismos da UE

Intersectorial

Transversal — Associado a um
compromisso internacional

Transversal
Transversal

Transversal - Liderado pelo Ministério
das Finangas

Fonte: Questionario da OCDE e investigagdo documental
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Portugal disp6e de um quadro juridico parcial para o planeamento estratégico definido pela Constituicéo,
pela Lei de Bases do Planeamento (Lei n.° 43/91), pela Lei de Enquadramento Orcamental e por uma
série de decretos, por exemplo o Decreto-Lei n.° 21/2021 que cria o PlanAPP. Estes diplomas abrangem
essencialmente os principios gerais em matéria de planeamento estratégico e de coeréncia, concentram-
se nas Grandes Opg¢des (embora mencionem planos "anuais e intercalares” definidos em termos gerais)
e determinam funcdes e responsabilidades gerais do governo, do Conselho Econémico e Social e da
Assembleia da Republica em matéria de planeamento estratégico. No entanto, ndo estabelecem uma
hierarquia explicita entre os diferentes documentos de planeamento estratégico, nem identificam os
processos ou 0s instrumentos para a sua preparacéo e coordenacdo. Esta situacdo dé flexibilidade aos
governos para adaptarem o processo de planeamento estratégico a sua visdo, mas também cria incerteza
e falta de clareza para a maioria dos intervenientes no processo de planeamento estratégico. A clarificagcao
dos mandatos de determinadas entidades, como foi feito no caso do PlanAPP, pode ajudar a resolver
estes desafios, bem como a estabelecer e a comunicar amplamente um processo de planeamento
estratégico pormenorizado.

Os compromissos e 0s regulamentos da Unido Europeia sao também uma parte importante do panorama
de planeamento estratégico em qualquer Estado-Membro, determinando o estabelecimento de processos
e documentos especificos. O PlanAPP é responsavel pela coordenacdo das Granes Opc¢bes e do
Programa Nacional de Reforma?®, em articulacdo com o Gabinete de Estudos e Relagdes Internacionais
do Ministério das Financas, o que deve facilitar o alinhamento entre os dois documentos. Ambos devem
também ser coerentes com o programa do governo e refletir as suas prioridades, o que pode ser
assegurado através da articulagcdo com o Gabinete do Primeiro-Ministro. Em Portugal, o PRR foi
elaborado por uma estrutura ad hoc, a Estrutura de Missdo Recuperar Portugal, o que exige igualmente
uma cooperacao estreita e formal com o PlanAPP para assegurar a coeréncia dos planos e processos
estratégicos (Governo de Portugal, website oficial Recuperar Portugal. Estruturacdo da misséo., 2021).

Este nivel de complexidade constitui, muito frequentemente, um obstaculo para uma execucgéo eficaz,
uma vez que, ao definirem vérias prioridades, os documentos estratégicos ndo permitem que o governo
concentre 0s seus recursos e capacidades num conjunto de prioridades bem definido, nem que o
comunique aos cidaddos de uma forma clara, tornando o alinhamento entre os documentos estratégicos
ainda mais complexo e sujeito a interpretacdes diversas. Além disso, a hierarquia pouco clara entre os
documentos tende a dificultar os compromissos politicos necessérios para alcangar os objetivos de alto
nivel.

Estes desafios apontam para a necessidade de Portugal reforcar o seu quadro de planeamento
estratégico, definindo processos mais pormenorizados e papéis e responsabilidades mais claros para
cada interveniente, ficando-os mais formalmente, nos diplomas legais adequados.

O processo de identificacdo de problemas e de definicdo de prioridades no quadro
estratégico

A definicdo de prioridades é um desafio para os governos e os decisores politicos, uma vez que pode
obrigar a "desvalorizar" ou adiar algumas reformas ou matérias importantes. Por esta razdo, os governos
podem tentar evitar fazer escolhas dificeis, desenvolvendo muitos conjuntos de "prioridades", que por
vezes podem ser contraditérios. Os governos, incluindo os centros de governo, também tém recursos e
capacidades limitados para abordar e implementar uma vasta gama de prioridades. Assim, em conjunto
com uma hierarquia clara de documentos estratégicos, um quadro claro e transparente de definicdo de
prioridades € também uma condicédo essencial para que o processo de planeamento estratégico possa
orientar a acao governamental de forma coerente e eficaz e responder as expectativas dos cidadaos.
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Os critérios especificos adotados pelo governo para a definicdo de prioridades no ambito do planeamento
estratégico raramente sdo publicados ou discutidos publicamente devido & natureza sensivel e politica do
exercicio. No entanto, a definicdo de prioridades no processo de planeamento estratégico inclui
geralmente as duas etapas seguintes:

e Andlise do problema - Andlise da situagdo atual (progressos, desafios e oportunidades), de
preferéncia com base nas ligbes aprendidas em exercicios anteriores, bem como em estudos
prospetivos;

e Priorizacdo de problemas e objetivos - Andlise e sele¢édo dos problemas a abordar, com base na
sua urgéncia, importancia ou dimenséao, nos recursos disponiveis e a luz dos pontos de vista das
instituicBes afetadas e da comunidade alargada das partes interessadas.

E importante notar que a definicdo de prioridades pelo governo também ocorre fora do quadro estratégico
(ver Figura 2.2). A definicdo de prioridades dos problemas e das medidas ao longo do processo de
planeamento deve, portanto, ser suficientemente agil para ser articulada ou revista com base noutras
"fontes" de defini¢do de prioridades.

Figura 2.2 Fontes de definicdo de prioridades
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Fonte: Elaborado pelos autores, adaptado a partir de (Instituto para a Mudanca Global, 2016)

O quadro estratégico portugués apresenta um conjunto bastante coerente de prioridades nos principais
documentos que o integram (ver Quadro 2.4). No entanto, a abordagem seguida na definicdo das
prioridades do governo poderia ser reforcada por uma metodologia de identificacdo dos problemas mais
clara e acessivel, uma vez que os documentos estratégicos foram elaborados por diferentes instituicdes
e com diferentes objetivos (UE, ODS, etc.). Além disso, as prioridades identificadas sdo bastante
abrangentes e de alto nivel, pelo que beneficiariam de ter indicadores de resultados associados para uma
leitura e acompanhamento mais detalhados e precisos Por Gltimo, o quadro estratégico portugués carece
de uma metodologia coerente e sistematizada de definicdo de prioridades para selecionar e ordenar as
medidas no ambito dos "blocos" prioritarios identificados.
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priorizacdo no quadro

Prioridades

Identificacdo do problema

Critérios de priorizacéo

Estratégia Portugal 2030

Programa do Governo

Opgdes principais

- As pessoas primeiro; um
melhor equilibrio demografico,
maior inclusdo, menos
desigualdade.

- Digitalizac&o, inovacéo e
competéncias como motores do
desenvolvimento

- Transicdo climatica e
sustentabilidade dos recursos
- Um pais competitivo a nivel
externo e coeso a nivel interno

- Boa governanca (agenda
transversal que cria as
condi¢Bes para a realizacéo
dos outros objetivos)

- AlteracBes climticas

- Demografia

- Desigualdades

- Sociedade digital, criativa e
inovadora

- Boa governanca (agenda
transversal que cria as
condi¢Bes para a realizacéo
dos outros objetivos)

- Alterac@es climaticas

- Demografia

- Desigualdades

- Sociedade digital, criativa e
inovadora

Baseado na "Visdo Estratégica
para o Plano de Recuperacdo
Econdmica de Portugal 2020-
2030"

1.100 contribuicbes durante a
consulta publica.

Nédo existe uma metodologia
publicada para a identificacdo
de problemas.

Prioridades  decorrentes  do
manifesto eleitoral

N&do existe uma metodologia
publicada para a identificacdo
de problemas.

Transposicdo dos "Problemas"
identificados no Programa do
Governo e na Estratégia
Portugal 2030

Utilizagdo da consulta / opinido
publica

N&o existem critérios publicados
para a definicdo de prioridades.

Né&o existem critérios publicados
para a definicio de prioridades

Priorizacéo reduzida dentro dos
5 "blocos".

Selecdo de medidas para as
quais o PlanAPP poderia
associar financiamento (PRR e
2030)

Posteriormente, foram
acrescentadas medidas
adicionais com recursos de
financiamento nacionais, a
medida que se tornavam
evidentes.

Foram acrescentadas medidas
sociais e de emergéncia social,
em particular.

Fonte: Elaborado pelos autores, com base na partilha de informag&o com o PlanAPP no ambito do presente projeto

Uma das abordagens mais avangadas e inovadoras em matéria de definicao de prioridades da agenda
governamental pode ser verificada na Finlandia (ver Caixa 2.11.). O processo de defini¢cdo de prioridades
caracterizou-se por uma abordagem sistémica, sustentada por uma sélida fase de identificacdo de
problemas, bem como por um envolvimento sustentado das partes interessadas.
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Caixa 2.11. A abordagem do Programa do Governo finlandés a defini¢éo de prioridades

Em termos concetuais, o Programa do Governo finlandés ndo se baseia na estrutura ministerial e em
objetivos sectoriais, mas sim em fendmenos societais ou alteragdes nos sistemas (sociais, econémicos
e/ou ambientais), centrando-se em oportunidades e desafios sistémicos da sociedade. Este conceito
enfatiza e aplica uma abordagem de sustentabilidade do ponto de vista ecologico, social e econémico
(a curto prazo e especialmente numa perspetiva de longo prazo).

O Governo incumbiu o Departamento de Estratégia Governamental do Gabinete do Primeiro-Ministro
(GSD) de facilitar e coordenar a preparacao do programa na primavera de 2019. O processo incluiu (i)
diagndsticos sobre temas-chave (ii) um exercicio de projecdo da evolucdo da situacédo a 4 anos; (iii) a
definicAo de metas e objetivos (complementando objetivos tedricos e praticos com metas de resultados
e impactos, como base para a elaboracédo de novos indicadores e métricas para cada um dos temas
estratégicos).

O processo foi gerido em grupos tematicos de atores politicos, apoiados por cerca de 200 peritos, sob
a coordenacao da GSD. Uma plataforma tecnolégica dedicada permitiu que as partes interessadas
acompanhassem os progressos registados nas diferentes vertentes de negociacao.

Foram identificados e comunicados resultados e objetivos de alto nivel, com indicadores, para
estabelecer uma meta e definir critérios de sucesso. Por exemplo, o governo definiu como objetivo
alcancar a neutralidade carbénica até 2030, aumentar a taxa de emprego para 75% e equilibrar as
financas puablicas até 2023.

Fonte: Governo da Finlandia; (Governo da Finlandia, 2019)

Alinhamento e coeréncia das estratégias sectoriais

Um dos elementos que dificultam uma orientacdo eficaz e eficiente a partir do centro de governo é,
frequentemente, a excessiva complexidade do sistema de planeamento a nivel setorial. Em muitos paises
membros da OCDE, o numero de documentos de planeamento no conjunto das areas governativas
excede vérias centenas, 0 que resulta numa auséncia de coeréncia e continuidade na implementacgédo de
estratégias e, muito frequentemente, numa duplicacado de esforgos. Este nivel de complexidade exige
instrumentos de coordenacdo eficazes ao mais alto nivel para evitar a dispersdo e a duplicacdo de
recursos e esforcos publicos. O centro de governo pode ser um elemento essencial deste esforco,
ajudando a assegurar a coeréncia do quadro estratégico e a garantir a continuidade da acdo em torno de
grandes objetivos estratégicos entre politicas sectoriais. As entidades responsaveis pelo planeamento
estratégico no centro de governo também podem ajudar a resolver incoeréncias e conflitos entre
prioridades e medidas estratégicas a um nivel informal, durante reunifes bilaterais ou de comités de
coordenacdo com os ministérios sectoriais, informando o Primeiro-Ministro ou o seu Gabinete quando séo
necessarias decisdes a um nivel superior (Ben-Gera, 2004).

A capacidade do centro de governo para realizar este tipo de andlise exige que haja um certo nivel de
clareza sobre as prioridades do governo, tal como referido no capitulo anterior. Por outro lado, é
importante perceber quais as causas principais da complexidade e da proliferagdo de documentos
estratégicos a nivel sectorial/intersectorial. Entre as fontes de complexidade possiveis séo de salientar:

e Falta de capacidades estratégicas nos ministérios setoriais, com assimetria de competéncias e de
recursos dedicados ao planeamento, com impacto na qualidade da concecdo, execucdo,
acompanhamento e avaliacdo das estratégias;

e O sistema de planeamento nem sempre incentiva a colaboracao interministerial, o que faz com que
agéncias ou entidades atuando nos mesmos sectores desenvolvam frequentemente planos que se
sobrepdem;
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e Os documentos estratégicos especificos estdo ligados a fatores externos e a compromissos
internacionais, como o Acordo de Paris, os ODS ou 0s compromissos, os financiamentos ou os
mecanismos da Unido Europeia.

Portugal, tal como muitos outros paises da OCDE, enfrenta desafios relacionados com a proliferacéo de
documentos estratégicos a nivel sectorial e intersectorial. O pais identificou cerca de 140 instrumentos de
planeamento, apoiados por aproximadamente 43 redes interministeriais. De acordo com o levantamento
feito pelo PlanAPP, os planos estratégicos mais recentes referem o alinhamento com outros planos
estratégicos a nivel sectorial e nacional (por exemplo, este plano esta alinhado com a estratégia nacional
A e B e com o plano nacional para XY), sem, no entanto, especificar quais 0S processos ou as
metodologias utilizadas para garantir o respetivo alinhamento, designadamente na fase de
implementacéo. A criagdo do PlanAPP visa, entre outros, contribuir para resolver esta situagéo, tendo-lhe
sido atribuidas competéncias de promog¢do e monitorizagdo da coeréncia dos planos sectoriais com os
documentos de planeamento transversal, bem como de emissao de relatérios e pareceres sobre os planos
sectoriais. Esta funcdo do PlanAPP podera contribuir para a coeréncia global do sistema de planeamento
portugués.

Os esforcos do PlanAPP para melhorar o alinhamento entre os documentos de planeamento estratégico
tém-se concentrado nos documentos de planeamento transversal, nomeadamente confrontando as
Grandes Opc¢0es e o Programa Nacional de Reformas com os objetivos delineados na Estratégia Portugal
2030, no Plano de Recuperagdo e Resiliéncia e nos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.
Adicionalmente, o projeto de lei das Grandes Opc¢fes elaborada pelo PlanAPP em 2022 especifica de
forma pormenorizada os programas e 0s planos associados a cada opg¢éo, fornecendo assim uma
visualizacéo ilustrativa do grau de complexidade do quadro de planeamento estratégico em Portugal.

Assegurar o alinhamento entre documentos estratégicos e a sua coeréncia com as prioridades
governamentais a nivel sectorial € uma das principais tarefas do centro de governo em termos de
planeamento estratégico. Este tem sido um papel fundamental das unidades estratégicas do centro de
governo em varios paises da OCDE, em especial na Estonia, onde deu origem a criacdo de uma série de
mecanismos, como reunifes de revisao de estratégias com os ministérios sectoriais, termos de referéncia
(notas conceptuais) para cada nova estratégia e grupos de trabalho dedicados a prioridades estratégicas
especificas. A Bélgica, por seu lado, reformulou a abordagem e o processo de articulagcdo dos documentos
estratégicos, nomeadamente os documentos de médio prazo (12), enquanto outros paises da OCDE
iniciaram abordagens para racionalizar e reduzir o nimero de estratégias sectoriais, como aconteceu na
Esténia, na Polbnia e, mais recentemente, na Lituania (Caixa 2.13.).

Caixa 2.12. Articulacéo entre estratégias nacionais e sectoriais na Bélgica

O planeamento estratégico na Bélgica foi desenvolvido de forma a ser muito colaborativo e iterativo,
atendendo a natureza federal e "consociacional" da administracdo. E, para melhor relacionar as
prioridades com os resultados, é feita uma distincdo muito clara entre os planos estratégicos, por um

lado, e os planos operacionais, por outro.

Os documentos de planeamento estratégico sdo elaborados em cascata a partir do acordo
governamental (Accord de Gouvernement), que alimenta a declaracao politica do governo (Exposé
d'orientation politique) e uma nota politica geral anual (Note de politique générale). Uma vez
estabelecidas as prioridades politicas através destes documentos, o Servigco Publico Federal / Politica
e Apoio (FPS/PPS BOSA) elabora um projeto de plano estratégico nacional, que é posteriormente
revisto de acordo com os contributos recebidos dos Ministros.
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O plano estratégico nacional inclui igualmente um quadro orgamental, um plano de gestdo interna, um
plano de comunicacdo e um mapa de atribuicdo de responsabilidades pela implementacéo das varias
medidas nele previstas. Os objetivos transversais definidos a partir das prioridades politicas do governo
sdo elaborados e selecionados em paralelo e integrados no plano estratégico apés um processo de
validacéo formal.

Os planos operacionais anuais traduzem as metas estratégicas e taticas dos planos estratégicos em
objetivos e processos operacionais. Estes planos operacionais diferem do plano estratégico pelo seu
processo de elaboracdo, modalidades, conteldo e obrigacfes para com os politicos, os cidadaos e a
unidade BOSA. Apés a aprovacao do orcamento, o FPS/PPS elabora e partilha o plano operacional
com os Ministros e Secretarios de Estado para sua informacdo. O plano operacional inclui uma
descricdio SMART dos objetivos operacionais e uma lista dos recursos afetos a cada objetivo
operacional, descrevendo os processos e iniciativas através dos quais os objetivos operacionais serdo
alcancados e os indicadores que permitirdo avaliar os resultados atingidos e o desempenho do
departamento ou unidade responsavel por cada objetivo. Aos objetivos transversais séo atribuidos KPI
especificos.

Fonte: Governo da Bélgica, 2022.

Caixa 2.13. Racionalizagdo e alinhamento das estratégias sectoriais na Lituania

Na Lituania, existiam cerca de 250 documentos estratégicos em 2015 e os planos de acdo estratégicos
incluiam 1800 indicadores de monitorizacao.

O Governo de 2016-2020 desenvolveu diretrizes e um plano de acdo para reestruturar o sistema de
planeamento estratégico e de formulacéo do orgamento, tornando-o mais focado nos resultados e em
garantir a sustentabilidade orcamental. Em 25 de junho de 2020, foi adotada uma nova Lei da Gestéo
Estratégica N.° XI1I1-3096, que regula um sistema de gestao estratégica orientado para os resultados:
estabelece os principios do novo sistema de gestéo estratégica, os niveis e tipos de documentos de
planeamento, as suas inter-relagdes e o seu impacto no planeamento orcamental, os intervenientes
no sistema de gestédo estratégica, os seus direitos e deveres e as disposicdes de governacao da gestédo
do sistema de gestdo estratégica. Os objetivos foram otimizar o nimero de documentos de
planeamento estratégico, a fim de tornar o planeamento, o0 acompanhamento e a avaliacdo das
politicas e das medidas mais claros, bem como rever a preparacdo, a aprovacado e a execucdo do
planeamento estratégico, ou seja, estabelecer um novo sistema de planeamento estratégico.

Com base na referida Lei, 0 Governo preparou uma metodologia de gestéo estratégica que descreve
de forma pormenorizada a sua aplicacdo e que sera igualmente utilizada na preparacédo da futura
estratégia de longo prazo do pais, Litudnia 2050. A fim de garantir que os planos de acdo estratégicos
correspondem aos objetivos essenciais estabelecidos noutros documentos de planeamento, as
diretrizes determinam quais os elementos dos documentos de planeamento que devem ser
transferidos para os planos de agéo estratégicos e o0s respetivos critérios para o fazer.

A implementacdo da nova lei e da nova metodologia tem por objetivo harmonizar e melhorar os
documentos de planeamento estratégico e reduzir o ndmero de documentos de planeamento
estratégico de 290 para 100; no entanto, muitos tipos de documentos de planeamento estratégico
continuardo a existir.

Fonte: (National Audit Office of Lithuania,2021;Bertelsmann Stiftung, 2022); (Nakrosis, VilpiSauskas, & Jahn, 2020)
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O papel do PlanAPP é fundamental para garantir o alinhamento entre os planos nacionais e sectoriais.
Este papel consiste em garantir que as prioridades nacionais se refletem de forma coerente nos planos
sectoriais e que as medidas neles incluidas contribuem para alcancgar os objetivos estratégicos globais do
governo, bem como em assegurar que 0s planos sectoriais sdo coerentes entre si evitando sobreposi¢des
e favorecendo complementaridades em termos de estratégias, objetivos e agBes. Neste contexto, a
RePLAN pode constituir um canal eficaz para apoiar a coordenacgéo e o alinhamento com os ministérios
sectoriais sobre politicas horizontais e planos estratégicos sectoriais, incentivando debates e partilha de
informacdo ao longo de todo o ciclo estratégico e politico. A preparacdo e o debate de conceitos
estratégicos antes da elaboragéo de estratégias sectoriais, bem como a utilizacdo de grupos de trabalho
interministeriais e de reunibes de analise de estratégias individuais constituem exemplos de instrumentos
de apoio a esta funcéo.

Reforco da ligacdo entre o planeamento e o orgcamento para uma melhor
abordagem e otimizacéo do financiamento das principais prioridades estratégicas

A relagdo entre o orcamento e o planeamento é fundamental para o desempenho da administracédo. De
facto, um plano sem cabimentacdo or¢camental estabelece uma visdo sem os meios praticos para a
alcancar. Por outro lado, apesar de constituirem uma oportunidade para estabelecer prioridades, os
processos orcamentais tendem a ser orientados por uma perspetiva custo-eficiéncia. A definicdo de
prioridades no processo orgcamental subestima as reformas com beneficios a longo prazo, mas com pouco
impacto orcamental a curto prazo, centrando-se mais no custo orcamental das reformas do que na sua
viabilidade (Instituto Grattan, 2020). Este facto realga a importancia de alinhar as despesas publicas com
as prioridades estratégicas do governo durante o processo orgcamental, bem como durante a preparacao
das estratégias.

O alinhamento dos processos or¢camental e de planeamento em Portugal encontra-se enquadrado pela
Lei de Enquadramento Orcamental de 2015, sendo articulado através das Grandes Opc¢des. Com efeito,
0 artigo 105.° da Constituicdo estabelece que a proposta de Lei do Orgcamento do Estado (OE) deve ser
elaborada em conformidade com as opc¢6es de planeamento identificadas nas Grandes Opcdes. A Lei de
Enquadramento Orcamental de 2015 tem por objetivo, entre outros, apoiar a transicdo para a
orcamentacéo baseada no desempenho e estabelecer uma relagdo mais explicita entre as despesas € as
prioridades. Esta lei também promoveu o desenvolvimento de um Quadro Plurianual
das Despesas Publicas (QPDP), de acordo com anteriores recomendacdes da OCDE (OCDE, 2012)
(OCDE, 2008) existindo vantagens na aceleracéo da sua aplicacdo plena para facilitar a reafectacao dos
recursos publicos as prioridades estratégicas do pais (OCDE, 2021). O Programa de Estabilidade (PE)
elaborado pelo Ministério das Financas também condiciona o Or¢gamento de Estado anual através de
objetivos de médio prazo. Em conjunto, as Grandes Opcdes e o Programa de Estabilidade constituem,
assim, as principais etapas iniciais do processo orcamental e da sua articulagdo com as prioridades do
governo, enquanto a Lei do Or¢camento de 2015 visa estabelecer um enquadramento facilitador deste
processo.

Apesar destas disposicdes, os dirigentes da administragcdo publica entrevistados no ambito deste projeto
identificaram e sublinharam uma série de obstaculos a uma relagao efetiva entre os processos orgcamental
e de planeamento estratégico. Em primeiro lugar, o projeto de Lei das Grandes Opgdes para o proximo
ano esta a ser discutido em paralelo com o orgamento, principalmente devido & mudanca de governo®,
ndo proporcionando tempo suficiente para o plano orientar a definicdo de prioridades or¢camentais e a
alocagcdo de recursos. Esta situacdo devera mudar em 2023, em conformidade com a Lei de
Enquadramento Orgamental de 2015, com a possibilidade de elaborara e apresentar as Grandes Opcdes
antes do processo orcamental. Em segundo lugar, para que o Ministério das Financas possa
verdadeiramente orientar o processo de definicdo de prioridades orgcamentais, serd fundamental
estabelecer critérios de definicAo de prioridades que ndo estejam apenas relacionados com a
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disponibilidade de financiamento plurianual. Embora as Grandes Opc¢des incidam sobre as medidas cujo
financiamento esta ja assegurado, o documento deveria, em principio, ajudar a identificar prioridades e a
afetar e adaptar o financiamento em conformidade. Em terceiro lugar, e tal como sublinhado pelo
PlanAPP, a proposta de incluir, pela primeira vez, um quadro de investimentos publicos plurianuais no
projeto de lei das Grandes Opc¢des enfrentou desafios, que terdo de ser ultrapassados para estabelecer
uma relagéo clara entre os investimentos plurianuais e os objetivos correspondentes. Por (ltimo, Portugal
caracteriza-se por um elevado grau de controlo do orcamento dos ministérios sectoriais.

Acordos de governacéo e colaboracdo com o Ministério das Financas

A coordenacéo e colaboracao entre o PlanAPP e o Ministério das Financas é fundamental para ajudar a
garantir que as prioridades do governo séo financiadas de forma adequada, para alcancar melhores
resultados para os cidadaos. A maioria dos centros de governo dos paises membros da OCDE tém formas
de colaboragdo com os respetivos ministérios das financas, pelo menos durante o processo or¢gamental,
para ajudar a identificar e canalizar as prioridades do governo (Figura 2.3). Cerca de 90% dos centros de
governo trabalham com o ministério das financas para estabelecer uma ligacdo clara as estratégias
nacionais ao orgcamento nacional. Uma abordagem coordenada exige disposi¢cdes de governacdo bem
definidas que articulem as responsabilidades funcionais e as competéncias de cada organismo ou
entidade, o fluxo de informacdo que deve ocorrer e as decisfes e resultados que devem resultar da
coordenacao (OCDE, 2022). Uma coordenacéao eficaz e hem-sucedida exige uma participacéo precoce
do ministério das finan¢as no desenvolvimento de estratégias e na preparacdo de estimativas de custos
pelos ministérios sectoriais. Este processo envolve, tipicamente, a criacdo de pequenas equipas com
responsaveis pelo planeamento e pelas finangas nos ministérios sectoriais, no centro de governo e no
ministério das finangas, e que neste Ultimo caso sdo habitualmente as unidades responsaveis pelo
orcamento e pela revisdo das despesas. Os ministérios sectoriais em Portugal ndo obrigatoriamente uma
unidade responsavel pelo orcamento, embora a sua criacdo pudesse apoiar o dialogo institucional entre
0s ministérios sectoriais e 0 ministério das finangas sobre a afeta¢éo de fundos e o seu alinhamento com
as prioridades estratégicas. Por outro lado, as unidades no centro de governo e, em especial, o PlanAPP
poderiam também desempenhar um papel mais ativo no processo orgamental para assegurar a coeréncia
com o quadro estratégico, como acontece na Estonia e na Letonia (ver Caixa ). Na Suécia, o0 governo
inclui anualmente na lei orcamental um quadro especifico de reformas que identifica as principais
prioridades do governo e os niveis de financiamento propostos, para além das suas propostas de afetacéo
de despesas.
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Figura 2.3. Coordenacao e colaboragéo entre o centro do governo e o Ministério das Finangas nos
paises membros da OCDE
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Fonte: (OCDE, 2017)
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Caixa 2.14. Participacédo do centro do governo no processo orgamental para uma melhor
coeréncia das politicas na Letonia e na Estonia

Letonia

Na Letonia, o Centro de Coordenacéo Intersectorial (CSCC), que integra o Gabinete do Primeiro-
Ministro, tem um papel formal no processo orgamental, avaliando as novas iniciativas or¢gamentais
juntamente com o Ministério das Financas. O CSCC avalia as propostas de acordo com um conjunto
de critérios pré-estabelecidos (incluindo a conformidade substantiva com os documentos de
planeamento do desenvolvimento nacional e com o programa governamental) para determinar a sua
ordem de precedéncia, que é depois submetida ao governo para ulteriores deliberacdes sobre o
orcamento anual e o quadro orcamental plurianual.

Estonia

Na Estonia, o centro de governo desenvolveu um conjunto de mecanismos para a coordenagao entre
0 centro de governo, 0 ministério das financas e os ministérios sectoriais com vista a melhorar a
coeréncia entre o orcamento e o planeamento estratégico. Entre estes, destacam-se as reunides
anuais com os diferentes ministérios sectoriais e o ministério das financas sobre as respetivas
estratégias e as necessidades de financiamento, a fim de assegurar o financiamento das principais
medidas estratégicas. O ministério das financas participa igualmente na preparacao e na revisdo dos
termos de referéncia (notas conceptuais) sobre futuras estratégias lideradas pelo centro de governo
com outros ministérios sectoriais.

Fontes: Entrevistas com representantes do Parresoru koordinacijas centrs/Centro de Coordenacéo Intersectorial da Letdnia, a

16 de maio de 2022, e com o antigo representante da Unidade Estratégica do Gabinete do Primeiro-Ministro da Est6nia, em
dezembro de 2022.

A implementacdo da lei orcamental e do respetivo decreto regulamentar, assim como a preparacado das
Grandes Opcdes, proporcionam um contexto favoravel a uma evolucdo do sistema de planeamento
portugués e a uma maior ligacdo entre o orcamento e as prioridades estratégicas e deveria ser acelerada
(OCDE, 2021). Por outro lado, o PlanAPP poderia ser mais envolvido nas diferentes etapas da preparacao
do orcamento, em articulagdo com o processo de planeamento, assim como noutros mecanismos e
processos de coordenacao envolvendo o centro de governo e o ministério das finangas, de forma a
assegurar que as prioridades e as agendas transversais séo financiadas de forma adequada.

Outros instrumentos or¢gamentais e estratégicos para o alinhamento de prioridades

Para além das disposicdes em matéria de governacao, a "classificacdo orcamental" e a utilizacdo de
instrumentos orcamentais especificos surgiram nos Gltimos anos como um meio de os paises integrarem
as prioridades transversais no seu quadro de gestdo orcamental e das financas publicas e nas suas
praticas de gestao.

Muitos paises tém vindo a utilizar diferentes abordagens para responder a desafios transversais e
assegurar que as prioridades em matéria de despesa vao ao encontro das prioridades estratégicas. A
Finlandia, em particular, tem vindo a trabalhar no desenvolvimento de um processo de or¢gamentagao
baseado em fendbmenos que visa dar resposta a prioridades estratégicas de alto nivel e de longo prazo
que requerem abordagens horizontais, colaborativas e transversais ("fenémeno"). O objetivo é
estabelecer uma ligacdo entre os temas e as prioridades estratégicas do pais e 0 processo orcamental,
em que as dotacfes sao orientadas pelas prioridades estratégicas e atribuidas aos ministérios sectoriais
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de acordo com essas mesmas prioridades (Governo da Finlandia, 2022). A Nova Zelandia desenvolveu
um quadro de normas de vida (LSF) para incluir prioridades de bem-estar no orcamento. O orgcamento
para o bem-estar inclui metas anuais relacionadas com o bem-estar. As despesas discricionarias sao
identificadas de forma a canaliza-las para o financiamento das metas e dos objetivos prioritarios. Em 2022,
foram selecionadas cinco prioridades relacionadas com a "transigdo justa”, o bem-estar fisico e mental, o
futuro do trabalho, os Povos Méori e do Pacifico e o bem-estar infantil. O governo prepara um relatério
anual especifico sobre os resultados alcangados nas areas de bem-estar do orgamento (Governo da Nova
Zelandia, 2022).

Em muitos paises membros da OCDE, foram feitos esfor¢os para integrar as questdes de género e as
preocupac¢des ambientais nos processos orcamentais. A abordagem francesa & orgamentacgéo "verde" é
um bom exemplo de uma pratica utilizada em mais de metade dos paises membros da OCDE (OECD,
2021). A orcamentacéo "de género" também é aplicada em 61% dos paises membros da OCDE (OECD,
A publicar).

Caixa 2.15. Orcamento verde em Franga

Desde 2020, a Franca publica anualmente um "Relatério de Impacto Ambiental sobre o Orcamento do
Estado" em anexo a primeira verséo do projeto de orcamento anual. Cada despesa é classificada de
acordo com o seu impacto sobre 6 objetivos ambientais:

e Mitigacdo das alteracdes climéaticas

e Adaptacao as alteracdes climaticas e prevencao dos riscos naturais

e Gestao dos recursos hidricos

e Economia circular, gestdo de residuos, prevencao de riscos tecnolégicos

e Poluicdo

e Biodiversidade

Cada despesa é posteriormente classificada ou "etiquetada” com uma nota que varia entre 3 e -1,
consoante o seu impacto ambiental.

Em 2022, de um total de 586,6 mil milh6es de euros de despesas orcamentais e fiscais, 53,4 mil
milhdes de euros foram classificados como tendo potencialmente impacto no ambiente. Destes, 32,5
mil milhdes eram despesas "verdes", com um impacto positivo no ambiente, 4,5 mil milhées foram
consideradas despesas "mistas”, isto é favoraveis ao ambiente em pelo menos um eixo, mas com
efeitos negativos em pelo menos um outro eixo; e 10,8 mil milh6es correspondiam a despesas com um
impacto negativo em pelo menos um eixo ambiental.

Fonte: (Governo de Franga, 2022)

Por ultimo, as revisdes das despesas permitem avaliar as despesas publicas alocadas aos ministérios e
agéncias sectoriais e fornecer aos decisores politicos recomendacdes sobre a forma de melhorar a
eficacia e a eficiéncia dessas despesas. No essencial, uma andlise da despesa visa identificar as op¢des
de financiamento que os ministros podem selecionar para fazer implementar as prioridades do governo e
aumentar a relacdo custo-beneficio da despesa publica. A analise da OCDE revela que, desde 2008, a
maioria dos paises da OCDE adotou revisdes das despesas com uma série de objetivos, incluindo o
alinhamento das despesas com as prioridades (ver Figura 2.4). A OCDE sublinha que Portugal poderia
alargar a implementacéo da orcamentacédo baseada no desempenho e melhorar o acompanhamento, a
avaliacdo e, em Ultima analise, a eficacia da despesa publica, nomeadamente em relagdo aos seus
objetivos estratégicos e prioridades nacionais (OCDE, 2021).
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Figura 2.4. Objetivo das revisdes das despesas nos paises da OCDE
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Fonte: (OCDE, 2022)

Opcdes politicas e instrumentos a considerar

Com base na andlise acima e nos exemplos da experiéncia e da pratica de outros paises membros da
OCDE, a caixa seguinte apresenta um conjunto de op¢des e de instrumentos que o PlanAPP pode
considerar para melhorar o processo de planeamento estratégico em Portugal e aumentar as suas
capacidades e mecanismos de orientagdo e coordenacao dos planos estratégicos nacionais.

Clarificar as responsabilidades e os atores

Em Portugal, os diferentes processos de planeamento estratégico poderiam beneficiar de uma maior
clarificacdo das funcdes, das responsabilidades e das contribuicdes dos ministérios sectoriais no
ambito destes processos, incluindo:

e O desenvolvimento de uma macroestrutura do processo de planeamento estratégico
identificando claramente as funcdes e as responsabilidades das entidades no centro de
governo e dos ministérios sectoriais;

e A conclusdo do levantamento dos processos de planeamento estratégico, em curso, € a
realizac@o de uma revisdo funcional dos mandatos e das fun¢6es das entidades envolvidas no
processo de planeamento estratégico;

e A comunicagdo de uma visdo e de uma narrativa claras sobre o planeamento estratégico
através de um manual de planeamento estratégico, como foi feito na Letdnia, por exemplo.

Reforcar o quadro de planeamento estratégico e assegurar o alinhamento e a coeréncia entre
estratégias nacionais e sectoriais

Para reforcar o quadro de planeamento estratégico, poderia ser (til ponderar a revisdo da Lei de Bases
do Planeamento de modo a abranger um maior nimero de documentos, assegurar que 0os mandatos,
e as funcbes e responsabilidades de todos os intervenientes sdo bem definidos e conceber processos
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de planeamento estratégico aprofundados para os principais documentos. Em particular, o centro do
governo poderia considerar:

A definicdo e a formalizacdo da relacdo hierarquica entre os documentos que compfem o
guadro estratégico nacional, assegurando que a Estratégia Portugal 2030, enquanto
documento transversal de longo prazo, é a estratégia de desenvolvimento nacional; e rever a
Lei de Enquadramento Or¢camental de forma a incluir todos os documentos relevantes para
além das Grandes Opg¢fes. Em alternativa, poderia promover a producéo de um manual de
planeamento para todas as entidades de administragao publica, a semelhanc¢a do que acontece
na Letonia;

O desenvolvimento de processos de planeamento estratégico detalhados para cada
documento estratégico fundamental, incluindo a clarificacdo das ligacbes descendente e
ascendentes entre diferentes conjuntos de documentos;

A clarificacdo das fungbes dos diferentes intervenientes nos processos de planeamento
estratégico, definindo-as com clareza no quadro do planeamento estratégico nacional ou
revendo os respetivos mandatos, quando necessario;

A definicdo de um conjunto claro de prioridades para o quadro de planeamento estratégico
nacional.

A medida que o PlanAPP for desenvolvendo instrumentos e ferramentas adicionais para reforcar o
alinhamento estratégico no &mbito do processo de planeamento, as seguintes op¢des poderéo revelar-
se Uteis, a par dos instrumentos de gestao do desempenho:

A introduc¢é@o de uma taxonomia de documentos estratégicos e sistematizar a estrutura destes
documentos;

O reforco da coordenacdo e da colaboragdo com os ministérios sectoriais e outras entidades
da administracdo, para assegurar a coeréncia entre os documentos transversais e sectoriais,
bem como a integracao das principais prioridades nacionais nos documentos sectoriais, através
de mecanismos institucionais e digitais ( por exemplo, tirando partido do RePLAN e instituindo
arealizacdo de reunides de andlise estratégica com 0s ministérios sectoriais sobre as principais
estratégias a nivel nacional e sectorial);

A revisao das estratégias sectoriais e transversais nas diferentes fases do seu desenvolvimento
(por exemplo, revisdo da nota conceptual de origem, revisédo durante a fase de elaboracéo,
revisdo da coeréncia da estratégia com o programa de governo quando o documento é
apresentado para discussédo e aprovacéo na reunido do Conselho de Ministros).

Apoio aos ministérios sectoriais no processo de planeamento

O PlanAPP poderia considerar o desenvolvimento de instrumentos e ferramentas adicionais para
apoiar 0s ministérios sectoriais, incluindo:

O mapeamento das unidades estratégicas e dos recursos existentes, identificando as lacunas
e sobreposicdes institucionais, nomeadamente nos ministérios sectoriais;

O desenvolvimento de diretrizes, modelos e formularios para os ministérios sectoriais;

A disponibilizacéo de recursos do PlanAPP para apoiar os ministérios sectoriais na preparacéo
de estratégias e na aplicacdo das diretrizes;

A criacdo de uma plataforma digital para alojamento e acesso a um registo de estratégias,
diretrizes e modelos de elaboracdo de documentos de planeamento estratégico;

A definicdo de um processo de trabalho claro com os ministérios sectoriais para a preparacgao
das Grandes Opclbes, a fim de garantir que estes podem contribuir para o documento,
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assegurando a ligacéo as suas prioridades e planos sectoriais e dispondo dos conhecimentos
especializados relevantes; e formalizar o grupo de trabalho informal existente, recorrendo,
guando necessario, a grupos técnicos adicionais e reunides informais ou a mobilidade de
recursos entre o PlanAPP e os ministérios sectoriais para apoio adicional. A criacdo de um
grupo de trabalho permanente podera apoiar o envolvimento e as interagcdes com ministérios
sectoriais e refor¢ar as suas contribuicdes para os principais documentos, com o apoio do
PlanAPP, como aconteceu para a elaboracdo do PNR 2022.

A criacdo de grupos de trabalho semelhantes para os principais documentos de planeamento
estratégico nacionais, para assegurar o alinhamento e a coeréncia das principais prioridades e
medidas.

Estabelecer umarelacéo entre o planeamento estratégico e os resultados das politicas publicas

Portugal poderia continuar a desenvolver o seu quadro de desempenho estratégico, tanto no que
respeita ao programa de governo como as prioridades de alto nivel, através da adocdo de um conjunto
de medidas, tais como:

A ampliacdo do atual modelo de monitorizacao das politicas publicas a outras prioridades de
alto nivel definidas no Programa do Governo e nas Grandes OpcOes (alteragdes climaticas,
digitalizacdo, desigualdades), incluindo a definicAo de metas e de um conjunto limitado de
indicadores-chave para o respetivo desempenho.

O desenvolvimento de roteiros e de instrumentos de monitorizagdo para apoiar 0s ministérios
sectoriais na implementacéo das prioridades de alto nivel, como os Planos de Resultados no
Reino Unido;

A organizacgéo e o apoio a reunides de andlise de estratégias e de dados para que o PlanAPP,
em conjunto com 0s ministérios sectoriais, possa acompanhar os progressos na aplicacdo das
estratégias e verificar a sua coeréncia com outras estratégias a nivel nacional e sectorial.

Reforcar a ligacdo entre o planeamento estratégico e o planeamento orcamental e financeiro

Para reforcar a ligacdo entre o planeamento estratégico e o planeamento orcamental, o PlanAPP
poderia propor:

A realizacédo de reunides sistematicas sobre a relacdo entre o planeamento estratégico e o
planeamento orcamental, com 0s ministérios responsaveis pela elaboragdo de estratégias e o
Ministério das Financas, aquando da preparacédo e do desenvolvimento dessas estratégias,
para promover um didlogo sobre as prioridades, a estimativa dos custos e a relacdo custo-
eficiéncia das medidas.;

O aumento da ligagéo entre a definicdo de prioridades de alto nivel e o orcamento através:

o Das Grandes Opc¢oes, apresentando as medidas e as prioridades do Programa do Governo
de forma detalhada e assim orientando as discussfes e a alocacdo orcamental para as
prioridades;

o0 ou, por exemplo, dando maior énfase ao debate sobre as despesas ligadas as prioridades
do governo no @mbito do processo orcamental, seja no quadro da articulacéo entre o centro
de governo centro e o Ministério das Financas, seja, eventualmente, num documento
especifico, como um "quadro de reformas" (a semelhanca do que acontece na Suécia), ou
ainda, no desenvolvimento da pratica de revisbes das despesas ( que concorrem para 0
alinhamento d as despesas com as prioridades estratégicas).
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3 O PlanAPP como instrumento para
um planeamento estratégico
inclusivo e informado por
evidéncias

Com a criacdo da "RePLAN" (Rede de Servicos de Planeamento e Prospetiva da Administracédo Publica),
no mesmo diploma legal que cria o PlanAPP, é atribuida ao PlanAPP a missdo de estruturar e
supervisionar a criagdo de redes intragovernamentais para o alinhamento estratégico e a coeréncia das
politicas publicas. As estruturas institucionais encarregadas de coordenar as atividades de planeamento
estratégico nos paises membros da OCDE tém vindo a assumir ao longo da Ultima década a tarefa de
articular conhecimento e evidéncias no ambito dos processos de planeamento e desenvolvimento de
politicas publicas de forma transversal, bem como de integrar a visdo e os contributos dos cidaddos no
planeamento estratégico. Os subcapitulos seguintes abordam as formas como o PlanAPP poderia
aproveitar a sua missado para cumprir estas fungdes.

Com este objetivo, 0 Decreto-lei 21/2021 que cria 0 PlanAPP estabelece igualmente a RePLAN como
uma rede interministerial de servicos de planeamento e prospetiva da administracao publica no capitulo
Il (artigos 13.° a 15.°) (Governo de Portugal, 2021). O Diretor do PlanAPP ¢é responsavel pela
coordenacdo da RePLAN e preside a respetiva Comissdo. A RePLAN tem por missao promover a
cooperacao e o alinhamento de estratégias entre os servigos de planeamento e de prospetiva das varias
areas governativas, aumentar a partilha de conhecimento e as competéncias da administracdo publica e
reforcar as bases de dados e evidéncias disponiveis na administracéo, envolvendo também a sociedade
civil e a academia. Para além dos processos de planeamento estratégico, a RePLAN devera também
apoiar a coordenacgéao das atividades de prospetiva, acompanhamento e avaliagdo de politicas publicas.

Este capitulo explora o papel e as oportunidades da RePLAN em trés areas principais:

e A utilizagédo do conhecimento e das evidéncias existentes dentro e fora da administragéo;

e Ainstitucionalizacéo e reforco da criagdo de redes internas com os decisores politicos, 0s ministérios
sectoriais e o conjunto da administracéo publica;

e Maior envolvimento e promoc¢ao da participacdo dos cidadaos e das partes interessadas na elaboracéo
de politicas publicas, nomeadamente em questdes de natureza transversal como o clima ou a
Responsabilidade Social das Empresas.

A utilizacdo do conhecimento e das evidéncias existentes dentro e fora da
administracéo

O reforgo da utilizacédo de evidéncias é fundamental para a identificagdo dos problemas, para uma melhor
priorizacdo das acdes e para a melhoria da qualidade e da pertinéncia das politicas e das estratégias
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publicas. Um diagnéstico robusto requer informacdo qualitativa e atempada, associada a excelentes
competéncias em analise de dados e de politicas publicas, pensamento estratégico e avaliagdo. Os paises
membros da OCDE utilizam um vasto conjunto de préaticas e de instrumentos para recolher e analisar
evidéncias no processo de elaboracdo de politicas publicas. Estas préaticas e instrumentos foram
desenvolvidas a partir de uma série de iniciativas que visam aumentar as capacidades de elaboragédo de
politicas publicas informadas por evidéncias no seio das respetivas administragées, incluindo a defini¢cdo
de normas, a utilizacéo de plataformas digitais, a realizacao de conferéncias e seminarios, a promocao
de investigacao e a criacdo de ferramentas (OCDE, 2020).

Definicdo das normas e ferramentas para sistematizacdo da utilizacdo de evidéncias no
planeamento estratégico

O processo de planeamento em Portugal é apoiado por um vasto conjunto de fontes de dados e
evidéncias. As fontes véao desde a analise do horizonte (como o projeto Megatendéncias Portugal 2050
em desenvolvimento no ambito da RePLAN), a estudos especificos, relatérios de monitorizacao,
estatisticas nacionais, etc. Embora esta pluralidade e diversidade de fontes e tipos de evidéncias sejam
importantes, o PlanAPP possui pouca informacéo sobre o tipo e a qualidade dos dados utilizados nas
atividades de planeamento nas quais ndo esta diretamente envolvido (como acontece na proposta de lei
das Grandes Opg¢8es e no PNR). Uma melhor compreensao das evidéncias utilizadas na elaboracéo e
avaliacé@o das politicas publicas em geral, ajudaria a reforgar o quadro geral de planeamento e a garantir
gue os organismos publicos estdo todos a trabalhar com base nos mesmos principios e pressupostos
guando identificam problemas, equacionam solu¢des potenciais ou definem objetivos. Esta questao é
particularmente importante no contexto de Portugal, onde mais de trés quartos dos cidadé@os consideram
que os cientistas ndo estdo suficientemente envolvidos no processo de decisdo, como decorre dos
resultados do Inquérito da OCDE sobre a Confianca 2022 e se pode ler no relatério sobre as Licdes do
Inquérito da OCDE sobre a Confianga em Portugal (OCDE, 2021; OCDE, 2023).

Neste sentido, o PlanAPP poderia desenvolver normas harmonizadas para a utilizacdo de evidéncias nas
atividades de planeamento. Um entendimento comum do que s&o evidéncias qualitativas e adequadas
contribuiria certamente para melhorar globalmente a qualidade e a coeréncia dos documentos/resultados
do planeamento estratégico. A OCDE iniciou em 2020 um exercicio de recolha e tipificacdo de boas
préticas para o desenvolvimento de principios e normas para mobilizacao de evidéncias para a concec¢ao,
implementacdo e avaliacdo de politicas publicas (OCDE, 2020). Um dos exemplos mais "maduros" de
definicdo de normas, a partir do centro de governo, para a utilizagdo de evidéncias em atividades de
planeamento estratégico pode ser encontrado nos Estados Unidos (ver Caixa 3.1.). Outros instrumentos/
fontes para a elaboracgédo de politicas publicas informadas por evidéncias sao, por exemplo, os resultados
da avaliacao de politicas publicas anteriores, o recurso a mediadores de conhecimento ou as consultas a
cidadaos e partes interessadas.

Caixa 3.1. A elaboracgéo de planos estratégicos informados por evidéncias nos Estados Unidos

Orientacdes sobre a utilizacdo de evidéncias na elaboracéo dos planos estratégicos das agéncias
federais

O Gabinete de Gestdo e Orcamento (OMB) dos EUA emite diretrizes detalhadas para a elaboracéo
dos Planos Estratégicos das Agéncias Federais. Parte destas diretrizes esta diretamente relacionada
com a utilizagcdo de evidéncias na elaboracéo de planos estratégicos:

e Os planos devem cumprir critérios de adequacédo, exequibilidade e aceitabilidade, com base num
diagnéstico fundamentado dos problemas a resolver e das complexidades associadas a alcancar
os resultados esperados, que acolha o contributo dos peritos-chave, das partes interessadas e das
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aprendizagens anteriores da organizacao através de processos como a revisao da estratégia da
agéncia;

e Os planos devem ter em consideracao varias abordagens alternativas para resolver o problema e
identificar uma estratégia preferencial que prometa ser mais eficaz e assegurar a maior
probabilidade de sucesso, tendo em conta: consideracdes legais e politicas; cenarios futuros; licdes
aprendidas com as revisdes de estratégias anteriores; controlo da a agéncia sobre os resultados
esperados; confianca sobre o impacto das intervencdes da agéncia; e, nivel tolerancia ao risco da
agéncia (conforme identificado no processo ERM da agéncia).

Por outro lado, as diretrizes do OMB contém ainda uma explicacdo exaustiva sobre o que se entende
por um "modelo I6gico” e como esta ferramenta de enquadramento ajuda as agéncias a coordenar o
planeamento estratégico, as estratégias e a producao de evidéncias.

Agendas de Aprendizagem nas agéncias federais

Com a promulgacao da Lei de Bases do Planeamento Informado por Evidéncias de 2018 (ou “Evidence
Act”) os planos estratégicos das agéncias federais sdo apoiados pela Agenda de Aprendizagem de
cada agéncia (isto é, um plano de compilacdo de evidéncias) que estabelece e mapeia as atividades
gue a agéncia empreendera para responder as questfes estratégicas e operacionais de curto e longo
prazo mais importantes e prementes para o cumprimento da missdo da agéncia. O Evidence Act exige
ainda que as agéncias federais realizem uma Avaliacdo de Capacidade nos dominios da Estatistica,
Avaliacdo, Investigacdo e Analise e incluam os resultados desta avaliacdo nos seus Planos
Estratégicos.

Fonte: https://www.whitehouse.gov/wp-content/uploads/2018/06/s230.pdf

A utilizacdo e a disponibilidade de evidéncias sdo também fundamentais para informar as estratégias e
as politicas publicas. A crise da COVID-19 veio enfatizar a necessidade de dispor de dados atualizados
de alta qualidade para conceber estratégias e respostas de politica publica. Os relatérios estatisticos e a
informacéo fornecida pelos institutos de estatistica ou pelos ministérios sectoriais podem, por vezes, ser
produzidos em ciclos longos que nédo respondem as necessidades imediatas dos governos. Para resolver
este problema, a Finlandia criou uma sala de dados partilhada para o governo que proporciona um acesso
rapido e facil a um vasto conjunto de dados. Este servigco destina-se prioritariamente aos gabinetes
ministeriais e, em segundo lugar, aos organismos da administracdo publica. O servico disponibiliza
rapidamente dados constantes dos respetivos registos para apoiar a elaboragéo de politicas publicas e o
processo de decisdo, assim como como avaliagfes de impacto ex ante e ex post. A dire¢do do servico é
responsavel pela organizagdo das atividades e pela definicdo das prioridades em necessidades de
informacg&o. O servigo é presidido por um representante do Ministério das Finangas e vice presidido por
um representante do Gabinete do Primeiro-Ministro.

Sistemas de aconselhamento cientifico e o envolvimento de peritos externos

A infraestrutura de conhecimento de um pais é, em geral, composta por produtores, mediadores e
utilizadores de conhecimento. Os produtores de conhecimento encontram-se no meio académico, nos
institutos de estatistica e nos centros de investigacdo, assim como em think tanks. Estes produtores de
conhecimento fornecem os dados cientificos que estdo na base das analises e das decisbes tomadas a
nivel politico (OCDE, 2017). Os mediadores de conhecimento sdo os intermediérios entre os produtores
de conhecimento e os responsaveis pela tomada de decisbes, cabendo-lhes assegurar o alinhamento
entre as necessidades dos responséveis pela elaboracéo das politicas publicas e a sintese de evidéncias
fornecidas pelos produtores de conhecimento (OCDE, 2017). Os mediadores de conhecimento também
devem assegurar a robustez da sintese de evidéncias, a sua transdisciplinaridade e o contributo dos
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peritos pertinentes. Os mediadores de conhecimento também podem prestar aconselhamento sob a forma
de opcdes ou de recomendacBes especificas e ajudar os decisores politicos a avaliar a fiabilidade das
evidéncias (OCDE, 2023).

Para fazer face a desafios complexos, 0os governos necessitam de conhecimentos especializados, pontos
de vista e informag6es de um conjunto alargado de atores. Para tal, € necessario criar uma infraestrutura
de conhecimento estratégico que possa ir além dos silos administrativos, que agregue organismos da
administragcdo publica na proximidade do governo (OCDE, 2017) e sistemas de aconselhamento mais
elaborados, onde os mediadores do conhecimento desempenham um papel fundamental. Os sistemas de
aconselhamento a elaboracdo de politicas publicas incluem conselhos consultivos, conselhos de
planeamento estratégico, comissdes ad hoc, comissbes especializadas, unidades de prospetiva,
consultores especiais, “tiger teams”, foruns de inovacao, “what works centres”, think tanks e muitas outras
estruturas, que fornecem conhecimento e aconselhamento estratégico ao governo.

Desde a sua criacdo, o PlanAPP tem desempenhado um papel pioneiro como mediador de conhecimento
entre a ciéncia e a politica publica, designadamente através de iniciativas de definicdo de agendas para
a elaboracéo de politicas informadas por evidéncias e da criacdo de mecanismos como, por exemplo, 0s
seminarios "Ciéncia para a Politica Publica". O PlanAPP poderia alargar o seu papel de um modo mais
sistémico, articulando e orientando o sistema de aconselhamento cientifico, atualmente fragmentado, para
apoiar um desenvolvimento e planeamento de politicas publicas coerente e informado por evidéncias (ver
Quadro 3.1).

Neste sentido, o PlanAPP tem vindo a celebrar protocolos de cooperacdo com instituicdes académicas e
de investigacdo, bem como com fornecedores de dados da administragdo publica (e.g. INE).
Adicionalmente, o PlanAPP emitiu varias notas prospetivas que estéo disponiveis no seu portal.

O desenvolvimento da RePLAN pode reforgar e institucionalizar ainda mais este papel de mediador de
conhecimento e a consolidar o sistema de aconselhamento cientifico existente no pais. O estabelecimento
da RePLAN prevé a criacdo de equipas multissectoriais que poderao ajudar a desenvolver e recolher
evidéncias e a informar a elaboracdo de estratégias e de outras politicas publicas em areas prioritarias
fundamentais (Governo de Portugal, 2021). Estas equipas funcionariam como grupos de trabalho que
reuniriam decisores politicos, funcionarios publicos, académicos e outras partes interessadas. Deste
modo, estas equipas poderiam contribuir para o reforco da elaboracdo de politicas publicas informadas
por evidéncias sobre temas especificos, fornecendo, discutindo e partilhando contributos, dados e
andlises que poderiam ser utilizados para informar tanto o trabalho do PlanAPP como o trabalho dos
ministérios sectoriais.

Sob a orientacéo do PlanAPP, a RePLAN poderia apoiar a criagdo, a organizacdo e a planificacdo do
trabalho destas equipas multissectoriais centrando-as nas prioridades estratégicas e nos temas
transversais mais relevantes para o conjunto das areas governativas. Um namero limitado de equipas
multissectoriais poderia apoiar a elaboragéo de politicas publicas na area das prioridades estratégicas e
de longo prazo do governo, com mandatos, resultados e calendarios definidos. A Finlandia criou, a um
nivel mais elevado, um grupo de trabalho interministerial que se concentra na implementacdo de uma
prioridade governamental predefinida e que reldne representantes dos ministérios sectoriais e peritos
externos. Estes grupos de trabalho terminam com o fim do mandato do governo e séo criados grupos para
novas prioridades governamentais. Sao apoiados pelo Departamento Estratégico do Governo através de
uma unidade dedicada.
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Quadro 3.1 Exemplos do sistema de aconselhamento cientifico em Portugal

Tipo de
organizagéo

Instituicdes

Organismos de
investigacdo

Laboratorios
publicos

Comités
consultivos
permanentes e
ad-hoc

Conselhos
cientificos e
consultivos

Painéis de
peritos, task-
forces

Observatorios
de politicas
publicas

Consultores
contratados

Empresas de
consultoria

Laboratdrios associados (em geral); Conselho de Laboratdrios Associados (CLA); Centro de Investigag&o
de Montanha (CIMO); Laboratdrio Ibérico Internacional de Nanotecnologia (INL); Instituto de Medicina
Molecular Jodo Lobo Antunes (iIMM); Instituto de Investigacéo & Inovacdo em Sadde (i3S)

Instituto Hidrogréfico (IH); Instituto Nacional de Investigacdo Agraria e Veterinaria, I.P. (INIAV); Instituto
Nacional de Medicina Legal e Ciéncias Forenses, I.P. (INMLCF); Instituto Nacional de Sadde Doutor
Ricardo Jorge (INSA); Instituto Portugués do Mar e da Atmosfera I.P. (IPMA); Laboratério Nacional de
Energia e Geologia, I.P. (LNEG); Laboratdrio Nacional de Engenharia Civil, I.P. (LNEC)

Comités consultivos permanentes: Comisséo Técnica de Vacinagdo (CTV).

Comissdes consultivas ad-hoc: comissdes ad-hoc de inquérito aos incéndios florestais de 2017 (Comissao
Técnica Independente); Comissdo ad-hoc encarregada de elaborar um livro branco sobre o presente e 0
futuro do Sistema Nacional de Salde (SNS).

Conselhos consultivos: Conselho Econdmico e Social (CES).

Conselhos consultivos incorporando um aconselhamento cientifico significativo: Conselho Nacional de
Saulde Publica (CNSP); Conselho Nacional do Ambiente e do Desenvolvimento Sustentavel (CNADS);
Conselho para a Produtividade; Conselho Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagao (CNCTI).

Reunibes de peritos realizadas no INFARMED; Autoridade Nacional do Medicamento e Produtos de
Saude, para avaliar os desenvolvimentos da pandemia COVID-19 em Portugal; Agendas Tematicas de
Investigag&o e Inovagéo.

Universidades: ISCTE (alguns séo geridos por laboratérios associados); Laboratérios Associados da
Universidade do Minho Laboratdrios; Seis observatdrios geridos pelo Instituto de Ciéncias Sociais (ICS)
(Universidade de Lishoa); Seis observatérios geridos pelo Centro de Estudos Sociais (CES) (Universidade
de Coimbra).

Laboratdrios de colaboragdo: CoLABOR e ProChild Data.
Outros exemplos: Observatdrio da Energia, gerido pela ADENE, a Agéncia para a Energia, e Observatorio
Portugués dos Sistemas de Saude (OPSS).

O documento "Visdo estratégica para o plano de recuperagdo econémica de Portugal 2020-2030",
elaborado por Anténio Costa Silva, € um exemplo paradigmatico.

Peso crescente das empresas de consultoria nacionais e internacionais

Fonte: Adaptado de (Simdes, 2021)
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Estratégias de mobilizac&o de evidéncias cientificas para apoiar o processo de deciséo:
cooperacdao interministerial e organizacdo de um plano de investigacdo comum

As evidéncias cientificas, a semelhanca dos dados e das estatisticas oficiais, podem apoiar um processo
de decisao fiavel e informado por evidéncias. As evidéncias cientificas podem, em particular, ajudar os
governos a analisar e a resolver questdes multidimensionais "perversas" (OCDE, 2020). Embora as
evidéncias possam ser recolhidas e reunidas a partir de diferentes fontes pelo governo, a cooperacao
interministerial tende a ajudar a identificar, a partilhar e a utilizar evidéncias cientificas sélidas na
elaboracdo de estratégias e de politicas publicas em geral. A colaboragdo entre areas governativas
promove uma compreensdo partilhada das necessidades e prioridades em matéria de evidéncias e
favorece uma andlise comum dos problemas, que conduzi a identificacdo conjunta de potenciais
respostas. A colaboragéo entre areas governativas pode ainda apoiar os debates sobre a forma de integrar
e abordar os problemas identificados em documentos estratégicos e assegurar a sua inclusdo no ciclo
politico. Os beneficios da colaboragdo entre areas governativas séo particularmente relevantes no caso
de questdes transversais que ultrapassam o ambito de um sé ministério sectorial e exigem uma resposta
coordenada e multidimensional por parte do governo. Nestas situacdes, 0s governos podem utilizar canais
formais e informais para mobilizar, partilhar e analisar as evidéncias, por exemplo, através da criacédo de
redes formais e de grupos de trabalho sobre questdes gerais ou especificas, em que as evidéncias, 0s
contributos e as potenciais solu¢cdes podem ser discutidos para fundamentar estratégias e politicas
publicas. Estas redes ou grupos podem centrar-se em questfes tematicas ou funcionais e coordenar o
trabalho da administracdo em dominios como a investigacao cientifica, a avaliagdo das politicas publicas
ou a prospetiva.

Para criar sinergias e garantir o alinhamento das principais prioridades estratégicas, os governos podem
também desenvolver agendas anuais de estudos para toda a administracdo. Em geral, estas agendas
abrangem as principais prioridades de investigacdo e desenvolvimento do governo e de cada um dos
ministérios sectoriais e podem ser discutidas e acordadas sob a orientagdo do centro do governo. As
agendas comuns ajudam a identificar prioridades conjuntas e a colmatar potenciais lacunas analiticas ou
a falta de recursos internos através da contratacéo externa, permitindo o acesso coordenado a estudos
independentes e multidimensionais, enquanto concorrem para uma mobilizacéo e utilizacdo mais eficiente
dos recursos necessarios, centralizando as atividades de selecéo e contratacao de parceiros.

Com base nestas agendas, a capacidade do centro de governo de encomendar estudos e andlises
contribui para aumentar o conjunto de recursos e evidéncias disponiveis na administracdo e a relevancia
do trabalho de investigacao desenvolvido para um maior nimero de partes interessadas (OECD, 2020).

Ao desenvolver o seu papel de mediador de conhecimento, o PlanAPP poderia inspirar-se na experiéncia
da Finlandia, seja ao nivel das praticas de gestdo da cooperacdo interministerial em matéria de
investigacdo e desenvolvimento e prospetiva, seja no que respeita ao seu plano anual comum de
investigacdo (ver Caixa 3.2.) (OCDE, 2023)).

Caixa 3.2. Coordenacéo das agendas de investigacao e prospetiva pelo Centro do Governo na
Finlandia

Grupo de trabalho governamental para a coordenacéo das atividades de investigacéo, prospetiva e
avaliacdo

O grupo de trabalho do Governo para a coordenacdo das atividades de investigacao, prospetiva e
avaliacdo (Grupo de Trabalho TEA) permite que os ministérios finlandeses desenvolvam uma
cooperacao e troca de informacdes eficaz.




@)) OECD %5 PLANAPP

51

O TEA reforca a supervisao horizontal das atividades de investigacéo, prospetiva e avaliacdo, contribui
para melhorar a base de evidéncias e conhecimento de apoio ao processo de decisédo e desenvolve
novas formas de disseminacdo de informacdo sobre as atividades de investigacdo, prospetiva e
avaliacao junto de decisores politicos e da sociedade em geral.

O mandato do grupo de trabalho, nomeado pelo Gabinete do Primeiro-Ministro, ndo tem um horizonte
determinado e inclui representantes de todos os ministérios sectoriais. O TEA é avaliado anualmente
pelo Gabinete do Primeiro-Ministro e € o 6rgao responsavel pela coordenacdo e contratacdo das
atividades de analise, avaliacéo e investigacdo do Governo e dos seus ministérios.

Entre as responsabilidades do grupo de trabalho TEA incluem-se as seguintes:

e Apresentar, anualmente, uma proposta ao Gabinete do Primeiro-Ministro, de um plano de andlise,
avaliacdo e investigacdo para apoiar 0s processos de decisdao do Governo, com base nos
contributos de todos os ministérios;

e Orientar o processo de analise, avaliacdo e investigagdo do Governo nos ministérios sectoriais;

e Coordenar e acompanhar a implementacdo do plano de andlise, avaliacdo e investigacédo e a
realizacdo dos respetivos objetivos;
e Participar na disseminacao da informac&o e do conhecimento criados nos ministérios sectoriais;

e Preparar, anualmente, uma proposta conjunta para deciséo do Governo sobre as areas tematicas
e as prioridades da investigacdo estratégica, apés consulta do Conselho de Investigacdo e
Inovacao e com base numa iniciativa do Conselho de Investigacdo Estratégica;

e Coordenar a redacdo de uma descricdo do contexto das atividades a desenvolver e de outros
trabalhos de prospetiva como base para os relatérios prospetivos dos ministérios sectoriais; e

e Facilitar a utilizagdo dos repositérios de conhecimento sobre analise, prospetiva, avaliacéo e
investigacédo e outra informacao publica nos processos de deciséo.

O grupo de trabalho para a coordenagcdo das atividades de investigacdo, prospetiva e avaliagdo
estabelece a ligacdo com outros organismos que utilizam, financiam e produzem dados de
investigacdo, prospetiva e avaliagdo. O TEA nao faz ele préprio investigacdo, mas funciona como um
mediador, que ajuda cada area governativa a identificar e selecionar potenciais fornecedores de
conhecimento (universidades, think tanks, etc.), elaborando um plano de investigacdo anual e
supervisionando a preparacao e divulgacdo dos estudos produzidos no ambito do plano. O TEA
também organiza seminarios e conferéncias para divulgar o trabalho de investigacdo e promover as
capacidades analiticas da administracdo. Todos os estudos sdo publicados pelo TEA no portal do
Governo.

O painel de prospetiva

Trabalhando em colaboracédo com o Grupo de Trabalho TEA, a Finlandia tem também um painel de
prospetiva que supervisiona, apoia e alinha as atividades de prospetiva em todo a administracéo. O
Seu objetivo é organizar e institucionalizar as atividades de prospetiva na elaboracéo de estratégias e
politicas publicas na Finlandia. Em particular, o painel ajuda a preparar as revisées futuras dos
ministérios competentes, que fornecem previsdes sobre as tendéncias e os desafios futuros do pais
em questdes sectoriais, e 0 relatério governamental sobre o futuro, que visa identificar as futuras
guestdes cruciais para o pais.

Fontes: (Governo da Finlandia, TEA Working Group. Gabinete do Primeiro-Ministro. Website oficial., 2022); entrevistas com o
Governo da Finlandia realizadas em Helsinquia em novembro de 2022; (Governo da Finlandia, Government report on the Future,
2022).



https://tietokayttoon.fi/government-plan-for-analysis-assessment-and-research
https://tietokayttoon.fi/government-plan-for-analysis-assessment-and-research
http://www.aka.fi/en/strategic-research-funding/
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Outros paises optaram por desenvolver capacidades de analise nos ministérios sectoriais para melhorar
a utilizacdo de evidéncias na concecao de politicas publicas. A Republica Eslovaca, por exemplo, criou
um sistema de institutos para a analise de politicas publicas sob a algada dos ministérios sectoriais (Caixa
3.3).

Para alicercar o seu papel de mediador de conhecimento, o PlanAPP esta a trabalhar na
institucionalizacdo das relagbes com a comunidade cientifica. Entre outras atividades, o PlanAPP
organizou, em colaboracdo com a OCDE, mesas-redondas sobre "Aconselhamento cientifico para a
elaboracao de politicas em Portugal" em torno das prioridades da Estratégia Portugal 2030, que ajudaram
a identificar recomendacdes para medidas destinadas a estabelecer pontes entre a ciéncia e as politicas
publicas (OCDE, 2023). Uma forma de dar continuidade a estas iniciativas poderia passar pelo
desenvolvimento de um cédigo de conduta sobre aconselhamento cientifico, abordando questdes como
a confidencialidade da informagéo, os conflitos de interesses e o feedback (Sim&es, 2021). Um codigo
de conduta poderia acolher as licbes aprendidas com iniciativas anteriores, como as aprendidas, por
exemplo, no ambito do Ministério da Saude, onde se concluiu ser necesséario coordenar melhor as
diferentes estruturas para a prestacao de aconselhamento politico e estabelecer uma melhor ligacdo entre
os fornecedores de conhecimento e os mediadores de conhecimento e os decisores, através de
regulamentacao especifica sobre a matéria (ver Decreto-Lei 14/2014).

Caixa 3.3. Institutos de analise de politicas publicas na Republica Eslovaca

Os institutos de analise de politicas publicas estédo sob a tutela dos ministérios sectoriais e servem para
fornecer um quadro analitico de referéncia as decisbes de cada ministério. Estes institutos apoiam a
elaboracao de politicas publicas informadas por evidéncias no pais e fornecem capacidades analiticas
sobre uma vasta gama de temas a administracdo. As suas estruturas, competéncias e posicao
organica variam entre ministérios.

O Instituto para a Politica Financeira do Ministério das Financas (IFP) coordena os diferentes institutos,
para além do seu papel especifico de apoio a definicédo da politica financeira do pais. O IFP produz um
namero significativo de notas, andlises e documentos de trabalho, incluindo previsées econdmicas e
contributos para orcamentos de médio prazo, e é regularmente solicitado a fornecer pareceres e
analises ao Ministro das Financas, embora estes ndo sejam vinculativos. As principais atividades do
IFP incluem analises e previsbes macroeconomicas, fiscais e orcamentais e sobre reformas
estruturais.

O instituto fornece ainda contributos ao Governo para os seus documentos estratégicos, como o
Programa de Estabilidade ou o Programa Nacional de Reformas, bem como para os respetivos
or¢camentos de médio prazo.

Fonte: OCDE (2020). Regulatory Policy in the Slovak Republic: Towards Future-Proof Regulation. OECD Reviews of Regulatory
Reform. OECD Publishing. Paris. Em: https://doi.org/10.1787/ce95a880-en.
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Redes internas: mobilizar a administracédo publica para o planeamento estratégico

Conforme acima referido, gragas ao seu poder de convocacdo e proximidade do Primeiro-Ministro, o
centro do governo esta bem posicionado para dirigir e coordenar as atividades de planeamento estratégico
do governo, organizar o processo e assegurar 0 envolvimento dos ministérios sectoriais e de outras
instituicBes publicas. De facto, enquanto assegura o alinhamento dos planos sectoriais com as estratégias
e prioridades nacionais, o centro de governo também pode facilitar e apoiar o trabalho e os intercambios
sobre estratégias, nomeadamente através do fornecimento de orienta¢des e metodologias, promovendo
a criagdo de comunidades de préatica em torno do processo de planeamento estratégico em todas as areas
governativas.

Portugal esté a desenvolver a RePLAN para ajudar a mobilizar, alinhar e partilhar prioridades estratégicas,
documentos e metodologias e aumentar as capacidades da administracdo publica. A RePLAN podera
apoiar a criacdo das redes internas a dois niveis: a um nivel mais estratégico, a comissédo da rede,
presidida pelo Diretor do PlanAPP e reunindo os dirigentes dos servicos de planeamento nos diferentes
ministérios e organismos, podera discutir as prioridades, os planos e os métodos de trabalho e de
articulacao; e, a um nivel mais técnico, a comissao podera promover e supervisionar o estabelecimento
de equipas multissectoriais ad hoc que reuniam representantes de todas as areas governativas e as partes
interessadas externas e que se possam concentrar em temas, projetos e atividades mais especificas para
fundamentar a elaboracao de estratégias.

A criacao da RePLAN em Portugal pode também vir a tornar-se um instrumento importante para ajudar a
desenvolver um "esprit de corps" entre os profissionais das politicas publicas (por exemplo, "grupos de
colaboragdo" para a partilha de melhores praticas, formacdo e intercambios informais entre os
responsaveis pelo planeamento de politicas publicas dos ministérios sectoriais e dos organismos centrais
da administracéo publica) e reforcar a estabilidade dos novos processos de planeamento e a agilidade do
quadro de planeamento.

A primeira reunido da RePLAN, realizada em 23 de novembro de 2022, procedeu ao lancamento da rede,
discutiu os seus objetivos e 0 respetivo modelo de funcionamento, os desafios transversais e as
orientacdes do Plano de Acédo para 2023-2024 (PlanAPP, 2022). A esta primeira reunido, seguiram-se
guatro reunibes em 2023, em janeiro, marco, setembro e novembro, que procederam a aprovacao e
acompanhamento da operacionalizacdo do referido plano de acéo.

Em 2023, existiam em Portugal 43 redes interministeriais associadas ao conjunto de instrumentos de
planeamento em vigor, e 42 redes de ambito mais restrito, funcionado no quadro de ministérios sectoriais
ou envolvendo conjuntos de entidades da administracédo publica. O centro de governo ndo tem uma visao
geral nem qualquer supervisado destas redes, dos seus membros, mandatos e atividades em curso. Neste
sentido, a RePLAN poderia atuar como uma "rede de redes" e supervisionar uma parte das redes
existentes, como por exemplo as relacionadas com atividades de planeamento estratégico. Tal supervisao
poderia envolver o mapeamento das diferentes redes, a racionalizagdo do nimero de redes e a priorizacéo
das que dizem respeito as prioridades globais ou estratégicas do governo. A RePLAN poderia também
garantir que os contributos e os resultados das atividades das varias redes séo utilizados para informar a
elaboracéo de politicas publicas estratégicas e contribuir para os processos dirigidos pelo PlanAPP.

Sob a orientagdo do PlanAPP, a RePLAN poderia apoiar a criagdo, a organizacdo e o planeamento do
trabalho das equipas multissectoriais centradas nas prioridades estratégicas e nos temas transversais do
Governo. Um nimero limitado de equipas multissectoriais bem selecionadas poderia apoiar as prioridades
estratégicas e de longo prazo do Governo, com mandatos, resultados esperados e prazos claramente
definidos. Os paises membros da OCDE utilizam um conjunto diversificado de estruturas interministeriais
para apoiar a colaboracdo, o alinhamento e o trabalho em rede no planeamento estratégico. Estas
estruturas podem assumir diferentes formas, desde comités ministeriais permanentes para as questdes e
instrumentos fundamentais, a grupos de trabalho teméaticos ad hoc, bem como redes funcionais que se


https://planapp.gov.pt/replan-reuniao-inaugural-campusapp/
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ocupam, por exemplo, da investigagdo, da avaliacao ou da prospetiva ao nivel da administracdo publica.
A Finlandia, por exemplo, criou uma arquitetura de governacéao que utiliza diferentes formatos (Caixa 3.4.).
A Irlanda, por seu lado, criou 10 comités ministeriais que correspondem a prioridades estratégicas
nacionais e permitem orientar e coordenar essas prioridades a nivel transversal, sendo substituidos por
novos comités quando muda o governo ou as suas prioridades. Este trabalho é dirigido a partir do centro
de governo pelo gabinete do Primeiro-Ministro (Taoiseach) (Governo da Irlanda, 2021). Estes comités
ajudam a estabelecer uma visdo conjunta sobre um tema e apoiam o alinhamento e a implementacéo das
prioridades estratégicas identificadas. A Republica Checa, em contrapartida, criou um Grupo de Peritos
em estratégias que apoia especificamente a coordenacdo e a partilha de orientagBes relativas as
estratégias, mas que tem um papel limitado no processo de decisdo (OECD, 2023).

No dominio mais especifico da prospetiva, o PlanAPP lancou um grupo de trabalho para a criagdo de uma
comunidade de prospetiva em 2022, que ajudou a avaliar a situacdo e as capacidades de prospetiva
existentes na administracao publica, debater diversas questdes praticas e definir prioridades. Este grupo
de trabalho foi posteriormente integrado na equipa multissetorial de prospetiva da RePLAN. Noutros
paises, como a Finlandia, a Franca, a Nova Zelandia e Singapura, foram também desenvolvidas redes de
peritos em prospetiva na administracao publica (SOIF, 2021).

Caixa 3.4. Disposi¢cOes e mecanismos de governagao para a coordenacao interministerial na
Finlandia

A Finlandia estabeleceu uma série de mecanismos de coordenacdo para apoiar 0 processo de
definicdo de estratégias e de tomada de deciséo liderado pelo centro do governo e, em especial, pelo
Departamento de Estratégia do Governo. Estes mecanismos reinem diferentes ministérios e, em
regra, sao partilhados por um ou dois ministérios principais, consoante o tema. Atualmente existem:

e quatro Comités Ministeriais permanentes sobre Financas, Politica Econémica, Assuntos
Europeus e Politica Externa e de Seguranc¢a, que desempenham um papel fundamental na
coordenacdo das politicas governamentais nestas areas e na preparacao dos conselhos de
ministros;

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

e e grupos de trabalho funcionais sobre investigacéo e prospetiva (ver acima).

O GSD também utiliza canais informais para comunicar com os ministérios da tutela para alinhar,
discutir e acompanhar os progressos da implementacéo das prioridades estratégicas da reforma.

Fonte: (Governo da Finlandia, 2021; Governo da Finlandia, 2022)

A identificacdo e a nomeacao de interlocutores/pontos focais relevantes nos ministérios sectoriais séo,
em geral, um desafio para garantir que estes dispdem dos conhecimentos especializados, bem como da
autoridade necessaria para a mobilizacdo do respetivo ministério. O sucesso deste processo depende
muitas vezes da proatividade e da competéncia das pessoas, mas o desenvolvimento de redes
estruturadas e de unidades e capacidades analiticas nos ministérios sectoriais pode ajudar. Quer a
Esténia, quer a Finlandia apoiaram-se em grande medida em redes informais e interpessoais para
impulsionar a agenda sobre temas estratégicos, como a digitalizacao, a partir do centro de governo. Estas
redes também funcionam ao nivel de dirigentes superiores. Na Esténia, reunides informais de secretarios-
gerais ajudaram a discutir questdes transversais e a aumentar a colaboracao entre ministérios (OECD,
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OECD Public Governance Reviews: Estonia and Finland: Fostering Strategic Capacity across, 2015).
Ambos os paises tém vindo a trabalhar no sentido de institucionalizar algumas destas redes, por exemplo,
através da criagcdo de um "gabinete digital" com representantes dos sistemas de informacéao de diferentes
ministérios que apoiam o trabalho do grupo de trabalho ministerial sobre o digital e facilitam a colaboragéo
continua sobre o tema. Embora os responsaveis pela area do planeamento nos ministérios sectoriais
devam integrar a comissao da RePLAN, em muitos paises da OCDE a manutencao de contactos informais
com estes atores tem se revelado crucial para impulsionar as agendas estratégicas e as atividades de
planeamento.

O funcionamento em rede pode ser complementado, com vantagem, por reunifes bilaterais entre o centro
do governo e 0os ministérios sectoriais sobre as respetivas estratégias. Reunides de andlise de dados e
de reviséo das estratégicas sectoriais, como acontece na Estnia ou nos EUA, permitem que o centro de
governo possa desempenhar uma funcdo fundamental de garantir a coeréncia com o programa do
governo e dos principais documentos nacionais.

A semelhanca do que acontece em muitos paises membros da OCDE, o PlanAPP pode aproveitar a
oportunidade de convocar e criar determinados grupos de trabalho formais e informais sobre prioridades
estratégicas, documentos ou necessidades, para coordenar o trabalho e envolver os ministérios
competentes. O PlanAPP recorreu a esta possibilidade para preparar as Ultimas propostas de Grandes
Opcoes e 0 PNR 2022, e podera querer formalizar este mecanismo, uma vez que este documento sera
preparado periodicamente e o grupo de trabalho pode ser utilizado para melhor definir, preparar e
monitorizar o documento.

Os programas de mobilidade entre o centro de governo e 0s ministérios sectoriais também se tém revelado
benéficos em varios paises membros da OCDE para reforcar os lacos ao nivel da administracéo, partilhar
conhecimento e recursos, proporcionar uma melhor compreenséo das fun¢des e responsabilidades de
cada entidade e desenvolver um "esprit de corps” entre os participantes no programa. Os programas de
mobilidade e circulacdo de pessoal dos ministérios sectoriais para o centro de governo foram usados em
paises como o Canada e o Reino Unido.

A RePLAN também devera considerar formas de envolver outros organismos e entidades publicas
responsaveis pela elaboracdo de documentos estratégicos relevantes, bem como entidades para-
governamentais e instituicdes publicas (como o Tribunal de Contas ou o Conselho Econémico e Social).
Estes atores poderiam integrar a comissdo ou as equipas multissetoriais ou participar em reuniées
regulares de forma a assegurar um dialogo continuo e o aproveitamento dos seus dados, estudos e
avaliacdes para a elaboracéo de estratégias e outras politicas publicas.

Participacdo dos cidaddos e das partes interessadas no planeamento estratégico
e em tépicos transversais

A experiéncia dos paises membros da OCDE mostra que, quando o processo de planeamento é aberto e
inclusivo, o planeamento estratégico pode reforcar a legitimidade da governagdo e aumentar a
sustentabilidade das politicas publicas para além do ciclo eleitoral. Ao definir “participacédo”, a
Recomendacdo da OCDE sobre Governo Aberto refere-se as partes interessadas, englobando os
cidadaos e as partes interessadas/afetadas (OCDE, 2022). Este subcapitulo seguinte centra-se na analise
dos mecanismos utilizados nos paises da OCDE para o0 aproveitamento dos contributos dos cidadaos e
apresenta dois exemplos concretos de abordagens deliberativas envolvendo os cidad&os na area do clima
e do combate as alterag8es climaticas.
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Em Portugal, a semelhan¢a do que acontece em muitos paises da OCDE, existe uma cultura crescente
de participacdo dos cidaddos e da sociedade civil nos processos legislativos e administrativos. Os
recentes exercicios de planeamento — Estratégia Portugal 2030, PRR, Plano Ferroviario Nacional e
Estratégia de Mobilidade Ativa — envolveram reunides com os cidaddos, audi¢cdes publicas e
oportunidades para contributos escritos e sugestdes. O estudo que esteve na base da Estratégia Portugal
2030 recebeu mais de 1 100 contributos durante o processo de consulta publica.

Por outro lado, alguns conselhos consultivos incluem representantes da sociedade civil, como € o caso
do Conselho Econémico e Social, que redne representantes da administracdo publica e da sociedade civil
e é consultado sobre os documentos do Orcamento do Estado, as Grandes Opg¢bes e o Programa
Nacional de Reformas. O Conselho das Finangas Publicas (um 6rgao de peritos do Estado) é consultado
sobre o Orcamento do Estado e o Programa de Estabilidade de Portugal. Ambos os Conselhos séo
consultados e emitem parecer sobre as Grandes Opc¢des elaboradas pelo PlanAPP.

No entanto, estes processos tém sido insuficientes para satisfazer as expectativas dos cidaddos em
matéria de participagdo e representacéo, conforme referido no estudo da OCDE sobre os resultados do
Inquérito da OCDE sobre a Confianca em Portugal. De acordo com os resultados do inquérito, apenas 3
em cada 10 inquiridos consideram que as suas opinifes seriam tidas em conta numa consulta publica e
ainda menos acreditam que teriam oportunidade de expressar 0s seus pontos de vista sobre as medidas
do governo (OCDE, 2023). Apesar de alguns esfor¢os pontuais para incluir os cidaddos numa fase inicial
do processo de planeamento de varios documentos estratégicos fundamentais, o envolvimento dos
cidaddos parece ocorrer principalmente no final do ciclo de planeamento e de desenvolvimento de
politicas publicas. Portugal poderia orientar os seus esfor¢os no sentido de incluir os cidaddos noutras
fases do ciclo das politicas publicas (ver Figura 3.1.) e sistematizar a sua participacdo na elaboracdo de
estratégias e de politicas publicas em geral. Em Portugal, é obrigat6rio um periodo de consulta publica na
fase final do processo de elaboracéo dos instrumentos de planeamento, durante o qual tanto os cidadaos
como as associagfes representativas ou quaisquer outras entidades podem fazer observacdes ou
sugestdes sobre a proposta apresentada desses instrumentos. Este processo é efetuado através de
plataformas digitais (www.consultalex.gov.pt, www.participa.gov.pt, www.participa.pt).

Figura 3.1. Fases do ciclo de decisao ou da politica publica e o papel potencial dos cidadaos

ISSUE POLICY DECISION »
IMPLEMENTATION EVALUATION
IDENTIFICATION FORMULATION MAKING
ff..\-. —_ b \
¢ & 4
I". 3 i ‘_y
Citizens can be Citizens can be Citizens can be Citizens can provide Citizens can be
involved to help involved to enrich a involved to help in deploying the engaged to evaluate or
identify the most proposed solution, collectively decide solutions or projects monitor the
pressing problems dentify risks, prototype on the solution to be decided in the implementation of the

lo solve, map the or test solutions, or implémeéented, the previous stage. Solution and 1o measure

reéal neads of the collaboratively draft a budget to be 1s outcomes and

public, or gather policy, project plan, or allocated, or the results

nputs ¢ egislation projects that will be

selected
Fonte: (OCDE, 2022)
A incluséo de perspetivas diversas durante o processo de planeamento pode melhorar a qualidade da

andlise dos problemas e a implementacéo do plano. Um maior envolvimento dos cientistas também deve
ser uma prioridade para a RePLAN, uma vez que 44% dos inquiridos no Inquérito da OCDE sobre a


http://www.consultalex.gov.pt/
http://www.participa.gov.pt/
http://www.participa.pt/
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Confianca consideram que os cientistas ndo estédo suficientemente envolvidos no processo de deciséo
(OCDE, 2023).

As evidéncias também mostram que o envolvimento dos cidaddos pode ajudar a informar os funcionarios
publicos sobre questdes especificas e a propor solugbes melhores e mais adequadas. A caixa 3.5.
apresenta alguns exemplos bem-sucedidos de estratégias que envolveram amplas consultas publicas
el/ou processos de consulta a partes interessadas na Lituania e em ltalia.

Caixa 3.5. Exemplos de estratégias moduladas pelo envolvimento dos cidadaos e das partes
interessadas

Governo da Lituénia: Estratégia Nacional Lituania 2030

O Governo da Lituania empenhou-se num processo aprofundado de definicdo da sua estratégia
nacional Lituania 2030. O Conselho de Estado para o Progresso, liderado pelo Centro do Governo, foi
responsavel pelo processo de redacdo da estratégia, que contou com a participacdo de autoridades
governamentais, lideres empresariais, grupos comunitarios e personalidades da sociedade lituana.
Foram criados trés grupos de trabalho sobre economia inteligente, governacéo inteligente e sociedade
inteligente. A consulta envolveu a populacédo residente no pais e os lituanos residentes no estrangeiro.
O Conselho também se reuniu com presidentes de cAmara, representantes de municipios, jovens e
organizac6es ndo governamentais (ONG). Foram desenvolvidas abordagens inovadoras para envolver
grupos de mais dificil alcance, incluindo os jovens e os idosos. O resultado é uma estratégia nacional
gue esta a direcionar as politicas de todo o pais e cuja implementacdo é monitorizada num processo
inclusivo.

O Governo de Italia: Estrategia Trienal de Cooperacao para o Desenvolvimento

A legislagdo italiana (Lei n.° 125/2014) para a cooperagao para o desenvolvimento prevé a consulta a
sociedade civil seja considerada durante a formulacdo da Estratégia Trienal de Cooperacdo para o
Desenvolvimento. Para esse efeito, foi criada uma plataforma permanente que reline representantes
da sociedade civil e do governo, o Consiglio Nazionale per la Cooperazione allo Sviluppo (CNCS),
presidida pelo Vice-Ministro dos Negdécios Estrangeiros e onde participam os ministérios relevantes e
a Comisséo Parlamentar dos Neg6cios Estrangeiros.

Fonte: OCDE (OCDE, 2016); OCDE (OCDE, 2019)

Estando integrado no centro do governo, o PlanAPP estd numa posicédo ideal para promover o reforgo da
participacdo dos cidadaos no processo de desenvolvimento e de planeamento de politicas publicas. Os
centros de governo de varios paises membros da OCDE desenvolveram diretrizes ou conjuntos de
ferramentas para os ministérios sectoriais e instituicdes publicas, com vista a conceber e a promover a
participacdo dos cidaddos na elaboracao de estratégias e politicas publicas. A Caixa 3.6. apresenta a
experiéncia do centro de governo francés nesta matéria. No Canada, o Privy Council Office, que apoia o
Primeiro-Ministro e o seu Gabinete, publicou principios, estudos de casos e um conjunto de ferramentas
para ajudar as instituicdes publicas a planear processos de participacdo da sociedade civil no
desenvolvimento de politicas publicas (Governo do Canada, 2020). Foi também criada uma Comunidade
de Praticas sobre o Envolvimento dos Cidadéos.

O PlanAPP langou uma série de iniciativas de colaboragédo em torno do planeamento estratégico e da
prospetiva, nomeadamente o Lab 2050 (PlanAPP, s.d.). O projeto visa promover o debate nacional em
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torno do desenvolvimento de vis6es de futuro para 2050 em Portugal. Este projeto inclui a criacdo de um
laboratério, de uma plataforma de colaboracéo digital e relatérios sobre as diferentes visdes para o futuro.

Estes esfor¢os deveriam ser prosseguidos e poderiam aproveitar algumas licées do trabalho sobre a viséo
Espanha 2050 realizado pelo Gabinete Nacional de Prospetiva e Estratégia de Espanha, que também
passou por um processo consultivo que contou com a participagdo de cidaddos e de outras partes
interessadas, tal como se sublinha no relatério final do projeto (Gabinete Nacional de Prospetiva e
Estratégia do Governo de Espanha, 2021).

Caixa 3.6. O papel do centro do governo no refor¢o da participacéo dos cidaddos em Franca

No ambito da Diregdo Interministerial para a Transformag¢do Publica em Franga, o Centro
Interministerial para a Participacéo dos Cidadédos (CIPC) oferece apoio estratégico e metodolégico aos
ministérios e departamentos da administracdo publica que pretendam envolver os cidadaos no
desenvolvimento de politicas publicas. Este apoio permite a implementacdo de um quadro de
participagéo sincero, transparente e rigoroso.

Criado em novembro de 2019, na sequéncia dos compromissos assumidos pelo governo no Ill Comité
Interministerial para a Transformac&o Publica, o CIPC oferece apoio interministerial e aconselhamento
e conhecimento especializados sobre a participacdo dos cidadaos. Por um lado, o CIPC é responséavel
por apoiar a administracdo nos seus projetos participativos e, por outro, por garantir a qualidade dos
processos, a transparéncia e a implementacdo de um "direito a opiniao".

O CIPC fornece a administracdo publica recursos e ferramentas metodoldgicas para a ajudar a
compreender os desafios da participacdo dos cidadaos, incluindo a apresentacao de diferentes modos
de participacao, kits metodolégicos, modelos de compromisso, recomendacfes de medidas a tomar
em funcao dos objetivos da consulta e do nivel de participacdo esperado. O CIPC também dé acesso
a prestadores de servigos especializados na facilitacdo de consultas (presenciais ou digitais).

Por ultimo, o CIPC coordena uma comunidade de pratica para os responsaveis pela participacdo dos
cidadaos, que realiza reunides e acdes de formacao adaptadas as respetivas necessidades.

Fonte: (Direc&o Interministerial da Transformagéao Publica, 2023)

Processos de deciséo deliberativa em Franca e na Irlanda: casos de estudo sobre o
envolvimento dos cidadaos na area do combate as alteracfes climéticas

A Assembleia dos Cidadé@os da Irlanda constitui um sdlido caso de estudo sobre a forma como o
envolvimento dos cidad&@os pode contribuir para o processo de decisao e alcance de objetivos estratégicos
em questfes transversais através de uma abordagem deliberativa. A Assembleia dos Cidadaos sobre o
clima foi criada pelo governo irlandés no final de 2016 e funcionou até ao inicio de 2018, na sequéncia da
Convencdo sobre a Constituicdo, realizada em 2012-2014 (ver Quadro 3.2.). Desde entdo, foram
organizadas varias Assembleias de Cidad&os centradas em novos temas, a Ultima das quais sobre
biodiversidade (Assembleia dos Cidadaos da Irlanda, 2023).

A Franca seguiu uma abordagem semelhante em 2019-2020, estabelecendo a “Convencéo de Cidadaos
Franceses sobre o Clima” que envolveu nove meses de participagdo dos cidadaos e o apoio de peritos
externos, da administracdo e do governo. Foram selecionados 150 cidaddos para constituir uma amostra
representativa. As recomendac¢fes dos participantes foram redigidas com a ajuda de peritos juridicos,
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para garantir que podiam ser diretamente submetidas a um debate legislativo no Parlamento. As 149
propostas apresentadas pela Convencao foram publicadas numa plataforma digital especialmente criada
para o efeito. O governo decidiu a forma como algumas delas foram integradas em documentos
estratégicos e politicos.

Foi elaborado um relatério final com uma avaliacdo da utilidade do trabalho realizado para alcancar os
objetivos climaticos com base num questionario realizado junto dos 150 cidadaos envolvidos. Embora a
maioria das respostas aponte para a falta de integracéo das propostas nas medidas governamentais, 0s
inquiridos sublinham o valor da Convencéo e da pratica das Assembleias Cidadas para promover a agdo
climética (Convencéo dos Cidadaos Franceses sobre o Clima, 2021). Note-se que a plataforma digital e
a Convencao tém estado inativas desde o relatdrio final publicado em 2021.



Quadro 3.2. Comparacéo entre as Assembleias de Cidadaos na Irlanda e as diretrizes da OCDE sobre iniciativas de deliberacao publica

Tépico

Assembleias de cidad&dos na Irlanda

Diretrizes da OCDE saobre iniciativas de deliberacao publica

Considerac@es sobre a

adequacdo de uma
questao/topico para
uma deliberacéo
publica

Papel dos cidaddos

Os cidad&os selecionados deliberaram sobre cinco temas:

e 0s desafios e as oportunidades de uma populagdo em
envelhecimento;

e parlamentos com mandatos fixos;
e modelos de organizacao de referendos;
e aborto;

e como o Estado pode fazer da Irlanda um lider na luta contra
as alteracdes climaticas.

Este conjunto de temas bastante eclético resultou, em parte, dos
compromissos assumidos pelo partido politico Fine Gael no seu
programa eleitoral, mas também refletiu as pressdes para a a¢do em
areas criticas para a sociedade irlandesa (nomeadamente no que diz
respeito ao aborto e as alteracdes climaticas), bem como as
negociagdes entre potenciais parceiros de coligacdo que precedem o
estabelecimento de um governo de coligagéo.

A Assembleia dos Cidad&os foi fundada com base num compromisso
assumido no Programa de Governo em maio de 2016. Era composta
por um presidente (a juiza jubilada do Supremo Tribunal, Mary Laffoy)
e 99 cidadaos selecionados aleatoriamente por uma empresa lider em
estudos de mercado, a RED C, enquanto representantes do
eleitorado irlandés em termos de idade, sexo, classe social e
distribui¢&o regional.

Uma questdo é adequada para deliberagdo publica se:

e  Existe uma grande preocupacdo no seio de uma comunidade;
o E necessério fazer escolhas, mas néo hé respostas "certas";

o E necessario que um conjunto de pessoas e grupos atuem para gque
a comunidade possa efetivamente avancar;

e Outras perspetivas e ideias podem ajudar a comunidade a avangar;

e Os cidadaos ndo tiveram a oportunidade de ponderar as diferentes
linhas de acdo e as suas consequéncias a longo prazo; e

e O processo de decisdo dos titulares de cargos publicos e de outros
dirigentes deve ser informado pela opinido da sociedade civil, assim
como pelas perspetivas dos peritos.

A selecdo aleatdria tenta ultrapassar as deficiéncias e as distorgdes dos
convites "abertos" e "fechados" e garante que quase todas as pessoas tém a
mesma hipétese de serem convidadas a participar e que o grupo final constitui
um microcosmo da sociedade. Este modelo de selecdo também permite evitar
a influéncia de interesses instalados.

Até a data, o método de selecdo aleatéria mais utilizado para a selecdo de
participantes em processos deliberativos representativos tem sido a sele¢do em
duas fases (59%), geralmente designado por “lotaria civica". Este método tem
sido utilizado maioritariamente na Alemanha, Austrdlia, Canad4 e Estados
Unidos.
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Papel dos peritos

Papel dos técnicos da
administragdo publica e
do governo

Experiéncias-piloto: A experiéncia da Irlanda com assembleias de
cidaddos remonta a 2011, ano em que se realizou o primeiro projeto-
piloto dirigido por académicos irlandeses, intitulado "We the Citizens".
Com base nesta experiéncia, concluiu-se que estes féruns poderiam
ajudar a preencher o hiato entre os cidadaos e o governo na politica
irandesa e a estimular a sua participacdo na democracia

Foi constituido um grupo consultivo para cada topico da Assembleia,
para ajudar no processo de sele¢éo de peritos.

0 tema das alteragOes climaticas incluiu apresentagdes de 15 peritos
em alteracles climaticas e de 6 lideres na transicdo para uma
economia de baixo carbono.

A organizacdo da Assembleia de acordo com a orientag&o "aprender-
ouvir-deliberar" permitiu a realizacéo de apresentagdes de peritos, a
recolha de contributos de cidaddos e a facilitagdo de discussoes entre
os diversos atores.

Um secretariado especifico, composto por pessoal de toda a
administragdo publica e financiado pelo centro de governo, assegurou
0 bom funcionamento de cada evento.

Séo necessarios procedimentos concretos e consensualizados para
0 acompanhamento e implementacdo do processo. O exemplo
ifandés da criacdo de uma comissao parlamentar dedicada para
analisar as recomendaces da Assembleia por politicos eleitos
constitui um modelo possivel.

Ao estratificar a amostra final de cidaddos, todos os processos deliberativos
selecionam os participantes de acordo com critérios de selecdo demografica
que correspondem a composicao da populacdo em geral (@ semelhanca do que
acontece num censo), €, por norma, incluem pelo menos quatro critérios: sexo;
idade; geografia e fatores socioeconomicos.

Existem diferentes formas de informar os participantes sobre os temas em
discussdo e de facilitar a aprendizagem. Entre os processos deliberativos para
0S quais existem dados disponiveis sobre as praticas de aprendizagem
utilizadas (157 de 282 casos), a grande maioria (79%) contou com a presenca
de peritos nas reunides. Os peritos fazem apresentacfes sobre o tema em
causa e respondem a perguntas dos participantes. Outros formas
complementares de aprendizagem incluem a distribuico de material de leitura
introdutorio antes da primeira reunido (48%), sessdes de aprendizagem,
incluindo visitas de estudo aos locais em causa (43%), a possibilidade dos
participantes  solicitarem informagBes e convidarem oradores, partes
interessadas e peritos (35%) para as reunides e a disponibilizacdo aos
participantes de material de leitura pormenorizado e abrangente entre reunides,
para que os participantes se possam preparar para 0s debates (31%).

Compromisso: Para mostrar aos cidad&os que o seu contributo € bem-vindo e
valioso, e que € um privilégio representar 0s seus concidadaos num processo
deliberativo, € uma hoa prética realcar a importancia do dever de cidadania que
foram convidados a exercer. E importante que os participantes tenham um
fortes compromissos politico e/ou institucional com o processo para lhe conferir
a credibilidade necessaria e para motivar os cidad&os a investirem o seu tempo.

Facilitadores: Os técnicos da administracdo publica e do governo também
atuam frequentemente como facilitadores durante as iniciativas deliberativas
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Durante a Assembleia dos Cidaddos Irlandeses de 2016-2018, o Elaboracdo das recomendacées: As melhores praticas na elaboracdo de
relatorio final foi elaborado pelo Secretariado com o contributo dos recomendages sugerem que deve caber aos participantes o controlo das
cidaddos e reenviado a um subgrupo de cidaddos para comentarios recomendacdes e que a redacdo pode ser apoiada por peritos e consultores
e, posteriormente, a todo o grupo para validag&o. juridicos, bem como pelo centro de governo.

A integracdo no processo de decisdo e o retorno de informacado aos cidadaos
séo também cruciais.

Fonte: (OCDE, 2020); https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/17524032.2019.1708429 ; https://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/07907184.2018.1534832
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Envolver a academia, a sociedade civil e administracdo publica na discusséo conjunta
de temas transversais: estudos de casos sobre o clima e a responsabilidade social das
empresas

O envolvimento da sociedade civil, de peritos, académicos ou técnicos, e de cidaddos em geral na
discusséo conjunta de temas transversais pode ajudar a fomentar novas ideias e a cocriar, a promover o
interesse publico e um consenso social alargado, e a fornecer uma base de evidéncias mais sélida para
politicas publicas em &reas transversais. Dois casos de estudo, na Irlanda e em Franca, podem servir de
exemplo para a RePLAN no que respeita a criacdo de mecanismos formais de dialogo com um vasto
conjunto de atores para melhor informar as estratégias e as politicas publicas e mobilizar esforgcos em
torno de problemas complexos e multidimensionais. Estes casos de estudos analisam a plataforma de
responsabilidade social e ambiental das empresas em Franca (Caixa 3.7) e o Dialogo Nacional sobre a
Acao Climatica na Irlanda (Caixa 3.8).

Ambos os temas, nomeadamente as alteragc6es climéticas e o desenvolvimento sustentavel, sdo criticos
para a participacdo dos cidadaos no processo de decisdo em Portugal e para aumentar a confianca dos
cidadaos no governo. Os resultados do Inquérito da OCDE sobre a Confianga em Portugal revelam que
os inquiridos gostariam de ser mais ouvidos e envolvidos na elaboracdo de politicas publicas sociais e
ambientais (OCDE, 2023). Os resultados do inquérito indicam igualmente que as politicas publicas sociais
relacionadas com a equidade e com a oferta de oportunidades iguais para todos sdo fundamentais para
os cidadaos portugueses e poderiam beneficiar da realizacdo de mais estudos e de mais medidas de
politica publica por parte do governo. Embora ja existam algumas plataformas participativas digitais em
Portugal, como a Participa! do Ministério do Ambiente, estas continuam a ser insuficientes para promover
a participacédo dos cidadaos, sobretudo porque ndo permitem co construir novas solugdes e ideias em
conjunto com os cidaddos e se centram nos canais de participacéo digital.

Caixa 3.7. Envolver a sociedade civil e as partes interessadas numa conduta empresarial
responsavel em Franca

O governo francés criou em 2013, no ambito da France Stratégie, uma plataforma consultiva e de
partilha para debater e apresentar recomendacdes sobre a Responsabilidade Social e Ambiental das
Empresas (RSE). A plataforma visa promover a RSE e centra-se nos desafios sociais, ambientais e
econémicos em sentido amplo, analisando questdes como os ODS, a competitividade, a rotulagem
RSE, a governacao e as alterac6es climaticas. Apresenta recomendacdes ao governo e a todas as
partes interessadas, incluindo empresas e ONGs, e sugere acfes prioritarias, assim como identifica e

divulga boas praticas. O governo também pode apresentar pedidos a plataforma em relagdo a
determinadas questdes relacionadas com a RSE.

A plataforma redane 50 membros do governo, da sociedade civil e do meio académico, incluindo
sindicatos, organizacdes empresariais, ONGs, think tanks, associacfes de instituicbes de ensino
superior e representantes da France Stratégie, dos ministérios sectoriais e do Senado. Os principios e
as regras de funcionamento da plataforma foram formalizados e acordados por todos os participantes
desde o inicio, incluindo regras para a expressao de pontos de vista divergentes. A plataforma tem um
processo de decisdo baseado no consenso. O mapeamento e a identificacdo das partes interessadas
relevantes foram uma tarefa importante que esteve na base do éxito da plataforma. Os membros
relinem-se varias vezes por ano (cinco vezes em 2021) em assembleia geral e em reunides de trabalho
e grupos especificos.
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O secretariado € assegurado pela France Stratégie e as publicacdes sdo divulgadas na pagina web da
France Stratégie, através da qual sdo também organizadas videoconferéncias sobre diferentes temas
para incentivar a partilha de ideias e a promocao dos resultados dos estudos realizados. No final de
2020, os membros chegaram a acordo sobre um roteiro plurianual para as suas atividades, que esta
agora a ser implementado pela plataforma.

A plataforma permitiu a France Stratégie e, de um modo mais geral, ao governo, envolver um vasto
conjunto de partes interessadas de forma coordenada e sistemética num tépico transversal para ajudar
a informar a estratégia e a elaboracdo de politicas publicas sobre o tema. O seu trabalho ajudou a
desenvolver novas medidas e ideias no dominio da RSE em Franca, por exemplo, sobre a rotulagem
RSE para PMEs e microempresas.

Fonte: (France Stratégie, 2022; Plataforma RSE (Franca), 2022)

Caixa 3.8. Envolver os cidadaos e a sociedade civil no Dialogo Nacional na Irlanda

O Governo da Irlanda desenvolveu planos para a Acao Climatica em 2019 e em 2021 e criou o Dialogo
Nacional sobre a Acao Climatica (NDCA) para aumentar o envolvimento da sociedade e a participacao
publica no nos planos. O NDCA visa estabelecer um novo contrato social sobre o clima, para envolver,
habilitar e capacitar toda a sociedade, incluindo politicos, decisores politicos, partes interessadas e os
cidadaos em geral, para cocriar e implementar ac6es climaticas concretas e informar estratégias e
respostas de politica publica. O NDCA é dirigido pelo Ministério do Ambiente, do Clima e das
Comunicacbes da Irlanda com o apoio da Agéncia de Protecdo do Ambiente (EPA), que também
assegura o secretariado.

A NDCA recorre a uma série de ferramentas e plataformas, incluindo, s6 em 2022:

e As Conversas sobre o Clima 2022 (CC22), que envolveram mais de 400 partes interessadas, 4300
cidaddos, jovens, populagbes vulneraveis a transicdo para a neutralidade carbonica e
organizacdes locais e comunitarias.

e Trés eventos no Férum Nacional das Partes Interessadas no Clima, que assumiram a forma de
workshops deliberativos, envolvendo mais de 300 partes interessadas de diversas organizacées
gue debateram entre si os desafios e as solu¢des para a realizacéo de acdes climaticas.

e A primeira Assembleia Nacional da Juventude sobre o Clima, que contou com a participacdo de
mais de 40 jovens irlandeses que partilharam os seus pontos de vista e sugestfes sobre a forma
de levar a cabo ac¢des no dominio do clima.

e O estudo da EPA Climate Change in the Irish Mind (CCIM), que permitiu recolher dados
representativos a nivel nacional a atitudes e os comportamentos de 4 000 cidadaos relativamente
as alterag@es climéaticas.

e A Conferéncia sobre o Clima 2022 da EPA - Creating Ireland's Climate Future - que explorou a
visdo para uma Irlanda resiliente e com impacto neutro no clima até 2050 e a forma como essa
visdo podera ser alcancada em termos de planeamento estratégico e de ambientes naturais e
construidos.

e O National Social and Behavioural Advisory Group (Grupo Consultivo Nacional em Matéria Social
e Comportamental), que se reuniu 3 vezes e foi criado para fornecer em permanéncia uma visédo
especializada sobre os resultados da investigacédo e informar o desenvolvimento das politicas
publicas.
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O NDCA reuniu uma base de evidéncias sobre a acdo climatica, nomeadamente sobre os pontos de
vista e os comportamentos dos cidadaos através do estudo CCIM e das Conversas sobre o Clima. As
Conversas sobre o Clima disp6em ainda de uma pagina web dedicada que incentiva a participacdo do
publico e a CC22 foi inaugurada pelo Ministro do Ambiente, do Clima e das Comunicacdes para garantir
0 apoio politico e a visibilidade necessarias. A CC22 permitiu perceber que a sociedade era reativa e
tinha um sentido de urgéncia e entusiasmo para trabalhar com o governo na a¢éo climatica. De acordo
com o questionario digital que fez parte do processo das Conversas sobre o Clima, 92% dos inquiridos
mostraram-se preocupados com as alteracdes climaticas, 83% disseram estar motivados para agir e
85% afirmaram ja estar a tomar algum tipo de acéo. Paralelamente, o estudo CCIM sugeriu que podera
haver uma discrepancia entre o desejo de agir e a compreensao e a implementacdo de acdes com
impactos significativos. Ambos 0s mecanismos de consulta permitiram ao governo identificar
tendéncias e praticas, mas também paradoxos nos comportamentos das pessoas e ajudaram a
informar futuras atividades e medidas.

O NDCA também tem ajudado o governo a identificar areas prioritarias para a acdo, como a literacia
climatica, e tem contribuido para motivar os decisores politicos e as partes interessadas a acelerarem
a sua concretizacdo através de eventos especificos e de politicas publicas concretas. O NDCA
contribui para a definicdo de prioridades e para a implementacdo da politica climatica e energética,
incluindo a elaborac&o os novos Planos de Acao Climatica que tém sido lancados de dois em dois anos
desde 2019. A criacdo da Assembleia da Juventude para o Clima, por exemplo, resultou do Plano de
Acéo Climética de 2021.

Fontes: (Governo da Irlanda, National Dialogue on Climate Action (NDCA), 2021); (Governo da Irlanda, Apresentacéo sobre o

Dialogo Nacional sobre a Ag¢éo Climatica pelo Departamento do Ambiente, do Clima e das Comunicagdes, 2022); (Governo da
Irlanda, Climate conversations 2022, 2022)

Opcdes politicas e instrumentos a considerar

A andlise realizada e as diferentes experiéncias e estudos de caso de paises membros da OCDE
apresentados podem sugerir ao PlanAPP e, mais especificamente, a RePLAN novas ideias e abordagens
para aumentar as suas capacidades de desenvolvimento de redes externas e internas para a elaboracéo
de estratégias baseadas em evidéncias.

Aproveitar o conhecimento especializado e as evidéncias produzidas dentro e fora da
administracao

O PlanAPP poderia reforcar o seu papel de mediador de conhecimento,

e Aproveitando o trabalho em rede no quadro da RePLAN para sensibilizar os decisores politicos
e o0s técnicos e dirigentes da administracao para as vantagens proporcionadas pela utilizacéo
de evidéncias no planeamento,;

e Desenvolvendo diretrizes e metodologias sobre a utilizacao de evidéncias e integrando-as nos
manuais e orientacdes estratégicas de planeamento estratégico;

e Promovendo um levantamento dos organismos que compdem o sistema de aconselhamento
a elaboracé@o das politicas publicas, nomeadamente das redes existentes, em funcdo das
orientacfes tematicas das equipas multissectoriais da RePLAN, estudando a possibilidade de
agrupar algumas dessas redes e/ou sugerindo a participacdo da RePLAN naquelas que dizem
respeito a prioridades estratégicas e transversais;
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Ponderando a criagdo de uma rede de prospetiva e investigacéo abrangendo todas as areas
governativas (como na Finlandia, por exemplo).

Promover a criacdo de redes internas: mobilizar toda a administracdo publica para o
planeamento estratégico

Construindo um sentido de comunidade entre as unidades e os técnicos responsaveis pelo
planeamento estratégico, utilizando a RePLAN e as rela¢gdes informais a nivel mais técnico;

Estudando a possibilidade de criar um nimero limitado de grupos de trabalho ministeriais sobre
prioridades estratégicas que o PlanAPP e a RePLAN possam apoiar, estabelecendo equipas
multissectoriais sobre temas e prioridades estratégicas do governo para fins de investigacao e
de producéo de evidéncias que possam alimentar o trabalho dos grupos de trabalho;

Consolidando e formalizando o grupo de trabalho para a preparacao das Grandes Op¢des para
garantir a adesdo de todos os intervenientes e assegurar a sistematizacéo do processo;
Desenvolvendo programas de mobilidade entre o PlanAPP/RePLAN e os ministérios sectoriais;
Organizando atividades de capacitacdo, tais como a criacdo de novas unidades estratégicas
nos ministérios onde estas ndo existam e/ou o desenvolvimento de agbes de formacéo,
seminarios e conferéncias sobre temas selecionados em conjunto com rede RePLAN para toda
a administracao.

Aumentar o envolvimento e a participacdo dos cidaddos no planeamento estratégico

Promovendo a participacéo dos cidaddos no planeamento estratégico, através da realizacédo
de consultas publicas em todas as areas governativas, e promovendo a partilha de praticas,
metodologias e orientacdes sobre a participacdo dos cidaddos na elaboracéo de estratégias e
politicas publicas no seio da RePLAN;

Assegurando que a participacdo dos cidaddos estd prevista, de forma sistematica, nos
principais documentos estratégicos, como aconteceu com a elaboracéo da Estratégia Portugal
2030, e sugerindo mecanismos para o envolvimento dos cidaddos na elaboracéo de futuras
estratégias e politicas publicas;

Estudando a possibilidade de criacdo de um centro para o envolvimento dos cidadaos no centro
do governo, para definir regras e promover principios e praticas de participacao dos cidadaos
em todas as instituicbes da administracao;

Desenvolvendo mecanismos de participacdo dos cidaddos sobre temas prioritarios para os
cidadaos, como as desigualdades e a equidade, e assegurando a integracéo dos resultados
destes mecanismos de participagcao nos processos de planeamento estratégico;

Comunicando as oportunidades de participacdo dos cidadaos, especialmente os jovens, nos
mecanismos de consulta sobre a elaboragéo de politicas publicas e estratégias fundamentais,
por exemplo, nos estabelecimentos de ensino e nas redes sociais.

Envolver a academia, a sociedade civil e a administracdo na discussdo conjunta de temas
transversais

Criando novas plataformas e instrumentos para promover o didlogo e a participagao das partes
interessadas em determinados temas, por exemplo, o lancamento de um dialogo nacional
sobre o clima com o Ministério do Ambiente e da Transicao Energética, seguindo o exemplo da
Irlanda, ou criando uma plataforma de dialogo publico-privado sobre determinadas prioridades;
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e Utilizando as plataformas de didlogo para reforcar as relagdes entre os decisores politicos e as
comunidades cientificas e elaborar um roteiro para institucionalizar os mecanismos de
producéo de conhecimento e de evidéncias para a politica publica.
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Notas

1 Os principais documentos estratégicos descritos no presente relatdrio relativos as prioridades do
governo incluem:

e A Estratégia Portugal 2030, que € a principal estratégia de longo prazo de Portugal e estabelece
quatro objetivos principais para Portugal: As Pessoas Primeiro: melhor equilibrio demografico,
maior inclusdo, menos desigualdade; Digitalizacao, Inovacéo e Qualificagbes como Motores do
Desenvolvimento; Transi¢do Climatica e Sustentabilidade dos Recursos; e Um Pais Competitivo
Externamente e Coeso Internamente. O documento foi elaborado pelo Ministério do Planeamento
e foi aprovado por Resolu¢cdo do Conselho de Ministros (n.° 98/2020) (Governo de Portugal,
2020).

e As Grandes Opcdes sdo um documento estratégico plurianual previsto na Constituicdo
Portuguesa com for¢a de lei, com o qual devem ser alinhados os planos nacionais e o orcamento
(artigos 91° e 105° da Constituicdo). A Ultima versdo das Grandes Opcbes 2022-2026 foi
preparada pelo PlanAPP, que tem a tarefa de redigir o documento. Embora o documento tenha
sido originalmente utilizado para planear investimentos no pais, o projeto de lei das Grandes
Opcdes visa agora estabelecer uma ligagdo entre as prioridades nacionais delineadas no
Programa do Governo e na Estratégia Portugal 2030 a outros programas e financiamentos
governamentais, bem como fornecer um roteiro e um acompanhamento da implementacéo destas
prioridades.

e O Programa de Governo é o plano de acdo do governo para a legislatura que traduz os
compromissos eleitorais num conjunto de prioridades e medidas. O programa em vigor a data da
elaboracao deste relatério era o Programa do XXl Governo Constitucional, apresentado em abril
de 2022. Abrangia um conjunto de prioridades fundamentais para o periodo 2022-2026 em
matéria de boa governacdo, alteracdes climaticas e transicdo, demografia, desigualdades,
sociedade digital e inovacdo (Governo de Portugal, 2022).

¢ O Programa Nacional de Reformas (PNR) de Portugal era, a data da elaboracéo deste relatdrio,
0 documento elaborado pelo pais (PlanAPP, no caso de Portugal) no ambito do Semestre
Europeu, que apresentava de forma pormenorizada as politicas especificas a implementar para
impulsionar o emprego e o crescimento e, ainda, cumprir as recomendacdes especificas da UE
para cada pais. O mais recente PNR, a data do relatério, apresentava a estratégia de médio
prazo do XXIIl Governo Constitucional para o desenvolvimento de Portugal , estava alinhado com
0 PRR e com a Estratégia Portugal 2030 e respondia as Recomendacdes formuladas durante o
Semestre Europeu de 2019 e 2020 (Governo de Portugal, 2022).

e O Programa de Estabilidade de Portugal, a data, para o periodo 2022-2026, € um documento que
apresenta planos orcamentais de médio prazo elaborados pelo Ministério das Financas de
Portugal e apresentados a UE, que se baseia nas regras de governagao econdmica do Pacto de
Estabilidade e Crescimento, que visam evitar o aparecimento ou o agravamento de dificuldades
orcamentais (Governo de Portugal, 2022; Comissao Europeia, n.d.).

e O Plano de Recuperagdo e Resiliéncia de Portugal € um programa de aplicacdo nacional
desenvolvido por uma estrutura especifica, a Missao Recuperar Portugal ("Recuperar Portugal"),
com base no instrumento Next Generation da EU, com o objetivo de ajudar Portugal a recuperar
0 seu crescimento econdmico, a tornar-se mais sustentavel, resiliente e melhor preparado para


https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/european-semester/european-semester-timeline/spring-package_en
https://commission.europa.eu/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/european-semester/european-semester-timeline/spring-package_en
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os desafios e oportunidades das transices ecolégica e digital, em conformidade com as
prioridades estratégicas nacionais e da UE .

2 0 centro do governo refere-se ao "6rgédo ou grupo de 6rgdos que prestam apoio direto e aconselhamento
ao Chefe do Governo e ao Conselho de Ministros", tal como definido pela OCDE (OCDE, 2018). O centro
do governo inclui tipicamente uma série de entidades, tais como o Gabinete do Primeiro Ministro, a
Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros, o Ministério das Finan¢as e o Ministério do
Planeamento, dependendo do contexto institucional do pais, que desempenham cinco func¢des principais:
preparacao das reunifes do Conselho de Ministros, coordenacgéo das politicas, planeamento estratégico,
comunicacao das mensagens do governo e acompanhamento da execucdo dos programas e estratégias
governamentais.

3 A afirmacéo reporta-se a organica do XXIll Governo Constitucional, em vigor a data da elaboracdo do
presente relatorio.

4 A afirmac&o reporta-se a organica do XXIIl Governo Constitucional, em vigor a data da elaborag&o do
presente relatorio.

5 No ambito do projeto, a OCDE aplicou um questionario sobre os processos e atividades de planeamento
estratégico a um conjunto de entidades do governo e da administracdo publica envolvidas nestes
processos, a fim de recolher informacdes e evidéncias.

6 Ver nota 3.

70O quadro de monitorizacg&o e avaliagéo é tratado num outro relatério publicado no dmbito deste projeto.
Como tal, neste capitulo a discussdo sédo abordadas apenas as ferramentas utilizadas pelos centros de
governo para apoiar a implementacao das prioridades das politicas publicas.

8 A afirmac&o reporta-se ao documento de planeamento previsto no A&mbito do Semestre Europeu a data
da elaboracéo do presente relatério.

° A afirmacéo reporta-se a entrada em funges do XXl Governo Constitucional, que teve lugar durante
a realizacdo do projeto, a 2 de abril de 2022.



PlanAPP

@planapp_

Newsletter

0O0H®

5 PLANAPP

Boas Politicas Publicas
Melhor Sociedade

&)) OECD

Plano de Recuperagdo

‘S REPUBLICA
%~ PORTUGUESA

Financiado pela
Unido Europeia
NextGenerationEU


https://planapp.gov.pt/
https://www.linkedin.com/company/planapp/mycompany/
https://www.youtube.com/channel/UCSaBwhR1De2miC5_grKlrJQ
https://mkt.egoi.page/1e5e6Mgr/subs-newsletter-planapp
https://planapp.gov.pt/
https://www.linkedin.com/company/planapp/mycompany/
https://www.youtube.com/channel/UCSaBwhR1De2miC5_grKlrJQ
https://mkt.egoi.page/1e5e6Mgr/subs-newsletter-planapp

	Agradecimentos
	Sumário executivo
	1 O desenvolvimento do PlanAPP
	2  Orientação estratégica: O PlanAPP como instrumento de alinhamento e harmonização do processo de planeamento estratégico em Portugal
	Gestão e coordenação do processo de planeamento estratégico - O papel do Centro de Governo
	O papel do Centro de Governo e das unidades estratégicas no processo de planeamento estratégico em Portugal
	Portugal tem um grande número de entidades com funções de planeamento estratégico
	Procurar líderes de planeamento estratégico, dentro e fora do centro de governo, que possam trabalhar no sistema de formas novas e construtivas e aproveitar a sua liderança para criar uma comunidade de prática em torno do planeamento pode, de facto, ...
	Apoiar os ministérios sectoriais no processo de planeamento
	Diretrizes, recursos e modelos para a elaboração de estratégias sectoriais e intersectoriais ao nível dos ministérios sectoriais
	Envolvimento dos ministérios sectoriais em processos de coordenação intragovernamental e na elaboração de documentos estratégicos transversais
	Ferramentas e plataformas digitais

	O papel do Centro do Governo no alinhamento do planeamento estratégico com os resultados
	Preparar a proposta de lei das Grandes Opções e operacionalizar o programa de governo com mecanismos de responsabilização claros e transparentes
	Ligar o planeamento estratégico transversal e o sistema de avaliação de desempenho
	Apoiar a implementação das prioridades transversais de alto nível


	Definição de prioridades, hierarquia e alinhamento do quadro de planeamento para uma ação governamental mais eficiente, eficaz e coerente
	O planeamento estratégico como um quadro para a priorização da ação governamental
	A hierarquia dos documentos de planeamento estratégico como instrumento de definição de prioridades
	O processo de identificação de problemas e de definição de prioridades no quadro estratégico

	Alinhamento e coerência das estratégias sectoriais

	Reforço da ligação entre o planeamento e o orçamento para uma melhor abordagem e otimização do financiamento das principais prioridades estratégicas
	Acordos de governação e colaboração com o Ministério das Finanças
	Outros instrumentos orçamentais e estratégicos para o alinhamento de prioridades

	Opções políticas e instrumentos a considerar

	3 O PlanAPP como instrumento para um planeamento estratégico inclusivo e informado por evidências
	A utilização do conhecimento e das evidências existentes dentro e fora da administração
	Definição das normas e ferramentas para sistematização da utilização de evidências no planeamento estratégico
	Sistemas de aconselhamento científico e o envolvimento de peritos externos
	Estratégias de mobilização de evidências científicas para apoiar o processo de decisão: cooperação interministerial e organização de um plano de investigação comum

	Redes internas: mobilizar a administração pública para o planeamento estratégico
	Participação dos cidadãos e das partes interessadas no planeamento estratégico e em tópicos transversais
	Processos de decisão deliberativa em França e na Irlanda: casos de estudo sobre o envolvimento dos cidadãos na área do combate às alterações climáticas
	Envolver a academia, a sociedade civil e administração pública na discussão conjunta de temas transversais: estudos de casos sobre o clima e a responsabilidade social das empresas

	Opções políticas e instrumentos a considerar

	Referências
	Notas




