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ESTADO

Diagnéstico

Administracao Publica:
um universo marcado pelo
envelhecimento e pela degradacao

salarial

As principais reformas administrativas do Estado nas
ultimas décadas foram marcadas por sucessivas vagas de
privatizagGes em Varios sectores; mudangas no regime
de emprego publico, aproximando-o do regime pri-
vado e promovendo a sua desregula¢io; restruturacio
da Administracdo Pablica orientada para a sua redu-
cdo, maior eficiéncia, flexibilidade e agilidade; recurso a
subcontratacio e externalizacdo de fungdes; e por uma
aposta na digitalizacdo de servicos ptblicos e na redu-
¢ao da burocracia, visando fomentar a proximidade e a
transparéncia na relagdo com os cidadios.

Em 2020, a pandemia assentou sobre o resultado
acumulado destas mudancas e, desde entdo, o Estado
tem vindo a deparar-se com inimeros desafios, para os
quais tem procurado responder em ambito, escala e velo-
cidade sem precedentes. Daqui decorreram importantes
mudangas.

A uma reducio acentuada do ntimero de funciona-
rios publicos entre 2011 e 2014 (-10%) seguiu-se um gra-
dual aumento. Entre dezembro de 2019 e 2021 verificou-
-se um refor¢o na tendéncia de crescimento de emprego
em alguns tipos de entidade (e.g. nos sectores da satde,
ciéncia e ensino superior’) e uma inversao do decréscimo
noutros (e.g. Estabelecimentos de Educacéo e Ensino
Basico e Secundario, Institutos Pablicos). Foram pouco
significativos os casos entre os varios tipos de entidade
onde se acentuou um decréscimo nos niveis de emprego,
ndo havendo registos de tipos de entidade com inver-
sdo no crescimento de emprego durante o periodo de
pandemia.

A par do volume de emprego importa atentar ao
fluxo de entradas e saidas, com importantes impactos
na distribui¢do de funcionarios por escaldes etarios e
nas remuneragdes agregadas na administragdo pablica.
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Podemos constatar que o ano de 2021 foi marcado pelo
mais elevado nimero de entradas e de saidas na admi-
nistragio publica durante a altima década (141.569 e
126.904, respetivamente), com destaque para o sector
da saude. Neste sector, enquanto em 2018-2019 houve
8.204 entradas e 6.788 saidas, em 2020-2021 estes
valores aumentaram para 31.015 e 25.614, respetiva-
mente. Em particular, o niimero de saidas definitivas
na area da satde em 2021 (9.936) foi superior 2 soma
das saidas definitivas dos nove anos anteriores (9.126,
de 2012 2 2020).

Em 2021 registou-se o mais
elevado nimero de entradas e de
saidas na administracdo pablica

durante a Gltima década, com
destaque para o sector da saude

Em termos agregados, a julgar pelos dados de 2020,
este fluxo mais acentuado de entradas e saidas durante
o periodo de pandemia nio contrariou o gradual enve-
lhecimento dos funcionérios da administracio publica,
cuja idade média era de 43,6 anos em 2011 e de 47,7 anos
em dezembro de 2020. Neste ano, os funcionarios com
mais de 55 anos chegaram mesmo a ser maioritarios
em algumas funges, como foi o caso dos Oficiais dos
Registos e do Notariado (59% num total de 3.771).
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Variacao no numero de funciondrios publicos por areas da Administragao Publica
Fonte: DGAEP

Saude

Educacdo e Formacao

Ensino Superior e Investigagédo

Empresas Publicas,
Institutos Publicos e Afins

Justica, Defesa e Seguranca

Estrutura Administrativa Regional

Estrutura Administrativa Central

11.680 12.280

-18.141 8.661

3.772 2.881
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O numero de funciondrios publicos na saude estava a aumentar
antes da pandemia e foi reforcado durante este periodo. Na educacdo e formagéo
a tendéncia de quebra foi revertida.

No que diz respeito a remunerac¢des, a pandemia
acontece na esteira de recentes aumentos do salario
minimo e de um descongelamento das carreiras e sala-
rios na administragdo publica em 2019. Em tracos gerais,
os anos de pandemia foram marcados pela valorizagio
dos escaldes remuneratérios mais baixos e por ligeiros
aumentos nominais nos restantes escales, algo que nio
sucedia desde 2009 (0,3% em 2020 e 0,0% em 2022).
De um ponto de vista agregado, no periodo entre outu-
bro de 2019 e 2021 verificou-se um abrandamento da
valorizacdo salarial na fun¢do pablica em termos nomi-
nais em comparacio com o biénio antecedente (2,3% em
2019-2021 € 3,1% em 2017-2019), para o qual tera con-
tribuido o fluxo de entradas e saidas anteriormente
referido, assumindo que as novas entradas correspon-
dem remunera¢des médias mais baixas do que as saidas.
Em termos reais, a remunera¢iao base mensal na admi-
nistracdo publica desvalorizou-se em todos os cargos e
cerca de 129% em termos agregados entre 2011 e 2021,
apesar do contexto de baixa inflagio.

O periodo da pandemia veio também reforcar a ten-
déncia de digitalizacdo na interacdo dos cidaddos com o
Estado. Ao abrigo do Programa Simplex foram tomadas
195 medidas no ambito da resposta a Covid-19, algumas
das quais circunscritas ao periodo da pandemia e outras
de caracter permanente, como por exemplo o Balcdo
Digital ACT ou a Declara¢do de Nascimento Online?.

Num contexto de enorme incerteza e choques exter-
nos profundos, é de esperar que a sociedade se depare
com novos desafios, para os quais o Estado sera chamado
a dar respostas. Depois de um periodo de grande esforco
e desgaste, importa perceber em que medida o modelo e
os recursos do Estado serdo capazes de as encontrar. »

1 Para o aumento no emprego verificado em ciéncia e ensino superior
terd contribuido a aprovagao do regime legal de contratagao de
doutorados, criado pelo Decreto-Lei 57/2016, que veio substituir bolsas
pés-doutoramento por contratos de trabalho

2 Cfr. Medidas de simplificagdo em resposta a covid-19, disponivel em
https://www.simplex.gov.pt/covid
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PlanAPP:

ESTADO
Andlise de politica

Uma solucado inovadora para uma missao
fundamental que enfrenta muitos riscos

As capacidades do
Estado em prospetiva
e planeamento foram
sendo destruidas,

e a avaliacio de
politicas tem estado
quase restrita a
aplicacdo de fundos
europeus

1 Cfr. Decreto-Lei n.° 21/2021 de 15 de margo

2 Stockmannn et al. (2020) The
Institutionalisation of Evaluation in
Europe, Springer
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O Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da
Administra¢do Pablica (PlanAPP) foi criado em marco de 2021 enquanto ser-
vigo central da administragio direta do Estado, integrado na Presidéncia do
Conselho de Ministros e sujeito ao poder de dire¢do do Primeiro-Ministro.
O PlanAPP tem por missdo apoiar a defini¢do das linhas estratégicas de pla-
neamento, das prioridades e dos objetivos das politicas publicas, acompanhar
e avaliar a sua implementagio e resultados e elaborar estudos prospetivos'.
A capacidade do Estado em cada um destes dominios — prospetiva, planea-
mento e avaliagio de politicas — conheceu evolucdes histéricas distintas e
encontrava-se assimetricamente distribuida aquando da criacdo do PlanAPP.

E comummente aceite que a avaliacio de politicas publicas em Portugal se
inicia sobretudo a partir da década de 1990, aquando do primeiro Quadro
Comunitario de Apoio (QCA I), que decorreu entre 1989 e 1993. Desde entdo,
e apesar de a responsabilidade de avaliacdo de politicas publicas se encontrar
dispersa por varias entidades da administracio publica, a avaliacio de politicas
tem sido impulsionada e em larga medida circunscrita a aplicacéo dos fundos
estruturais comunitarios, na qual a Agéncia para o Desenvolvimento e Coesdo
(AD&C) ocupa uma posi¢io central e onde um pequeno conjunto de empresas
de consultoria tem realizado a grande maioria das avaliagGes.

Desta forma, a avaliagdo de politicas pblicas tem estado quase ausente das
dimensdes que extravasam a aplica¢do de fundos europeus, como aquelas de
dimensao reguladora ou relativas as politicas sociais. Neste sentido, um estudo
recente acerca da institucionalizacdo e uso da avaliacdo de politicas publicas
na Europa sistematiza as suas conclusGes em torno de um conjunto de crité-
rios segundo os quais a avaliacao de politicas em Portugal surge classificada em
todos os critérios como ‘ndo existente’, a par da Roménia?.

O caso da prospetiva e do planeamento ¢ distinto, sendo marcado por raizes
bastante mais remotas. Desde logo, herdando arranjos institucionais do ante-
rior regime, o I Governo Constitucional incluia um Ministério da Coordenagio
Econémica e do Plano, devedor da ideia de planeamento econdémico de cariz
socialista. Até ao XV Governo Constitucional, o planeamento manteve-se con-
sagrado no léxico ministerial, ora conjugado com a area das Finangas, ora com
a area da Administragdo do Territdrio. Destaca-se também a existéncia de gabi-
netes de planeamento desde 1969, impulsionados durante os primeiros anos
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de democracia e a cuja origem os atuais gabinetes de estudos e planeamento
remetem. Estes gabinetes sectoriais estavam sob a orienta¢do do Departamento
Central de Planeamento (DCP), que sucedeu ao Secretariado Técnico de
Planeamento em 1975, mais tarde rebatizado Departamento de Prospetiva e
Planeamento (DPP). Estes e outros arranjos dentro da administracao pablica®
configuraram uma capacidade da administracdo ptblica nos dominios da pros-
petiva e do planeamento que iria mais tarde entrar em declinio. Para este decli-
nio terdo concorrido sobretudo duas forcas fundamentais: por um lado, uma
descrenca por parte de sucessivos governos nos méritos do planeamento e da
prospetiva, num paradigma de crescente liberalizacio da atividade econémica;
por outro lado, uma tendéncia para o emagrecimento da administragdo ptblica
e para a externaliza¢do de capacidades adstritas aos varios ciclos das politicas,
num contexto de forte pressdo or¢amental.

Duas reformas politico-administrativas no século XXI alteraram em grande
medida os arranjos institucionais nos dominios da avaliacdo, prospetiva e
planeamento: o Programa de Reestruturacdo da Administracio Central do
Estado (PRACE), em 2005, ¢ 0 Plano de Reducdo e Melhoria da Administracio
Central do Estado (PREMAC), em 2011. Destas reformas resultou a extincio
do anteriormente referido Departamento de Prospetiva e Planeamento, privile-
giando o modelo “Gabinetes de Planeamento, Estratégia, Avaliacao e Relagoes
Internacionais”, e mais tarde, o ressurgimento dos modelos de Gabinetes de
Estudo e Planeamento. Estes gabinetes, disseminados por diferentes minis-
térios, tém sido marcados por uma proximidade organizativa e hierarquica a
tutela, funcionando numa légica de apoio politico-administrativo aos respon-
saveis governamentais e refletindo uma organizagio vertical em torno de silos
ministeriais. Sem prejuizo do importante trabalho que desenvolvem, é rele-
vante notar que estes gabinetes nio lograram consolidar as competéncias e
atingir o peso necessario para levar a cabo algumas das missGes que lhes esta-
vam atribuidas, nomeadamente no dominio da avaliacdo de politicas ptblicas.

Perante este diagndstico, marcado pelo empobrecimento do Estado nos
dominios da avaliacdo, prospetiva e planeamento, e mediante condi¢des
politicas favoraveis, o decisor politico poderia optar por diferentes alternati-
vas. Desde logo, a resposta poderia distinguir, por um lado, os dominios da
avaliacdo e monitorizacio de politicas publicas, e por outro, da prospetiva e
planeamento. De qualquer forma, poderiam ter sido reforcadas entidades ja
existentes, dotando-as de recursos necessarios para cumprir as suas atribuicdes
nestes dominios, como os gabinetes de estudo e planeamento, ou até mesmo o
Tribunal de Contas no dominio da avalia¢do. A escolha poderia também recair
sobre a criacdo de uma unidade assente no poder legislativo, com a finalidade
de comissariar e realizar avaliagdes de politicas, como acontece por exemplo na
Suica. Poderia também ter sido criado um Instituto Publico com estes pelou-
ros, ficando sob a administracio indireta do Estado. Outra alternativa seria
criar no seio do poder executivo uma entidade capaz de atuar de forma inter-
ministerial nos dominios da avalia¢do, prospetiva e planeamento de politicas
publicas. Foi esta Gltima alternativa a opcao do XXII Governo Constitucional,
criando para o efeito o PlanAPP.

A criacio do PlanAPP dava cumprimento ao disposto no Programa do Partido
Socialista as elei¢des legislativas de 2019, mais tarde refletido no Programa do
XXII Governo Constitucional“. Aqui, enquadrado na seccio Uma Administragdo

A atuacio do PlanAPP

devera incidir sobre
o planeamento
estratégico, 0 apoio
na definicdo e
implementagdo de
politicas publicas,

a avaliacio e a
prospetiva

3 Veja-se por exemplo o caso do Grupo de
Estudos Bésicos de Economia Industrial
(GEBEI), entre o inicio da década de 1970

e meados da década de 1980

4 Programa do XXIl Governo Constitucional,

p. 17. Acedido em 27-04-2022, em
https://www.portugal.gov.pt/pt/gc22/

comunicacao/documento?i=programa-

do-xxii-governo-constitucional
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O ESTADO DA NAGAO E AS POLITICAS PUBLICAS 2022

Entre os riscos

e desafios que o
PlanAPP enfrenta
incluem-se o
funcionamento em
silos de diferentes
entidades do Estado,
o foco excessivo na
conjuntura e até o
risco de extin¢io
associada a mudancas
de governo

5 Cfr. Portaria n.° 153-A/2021 de 19 de julho
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Piblica robusta para a melhoria dos servicos puiblicos, inscrevia-se a prioridade de
aprofundar o trabalho colaborativo e acelerar a criacdo de centros de compe-
téncias. Nesta senda, o PlanAPP veio integrar recursos ja existentes na Unidade
Técnica de Avaliacdo de Impacto Legislativo (UTAIL) que funcionava no Centro
de Competéncias Juridicas do Estado, alargando o modelo dos centros de com-
peténcias (ja existentes no dominio juridico, das tecnologias de informacao
e da politica externa) para as areas do planeamento, da avalia¢do de politicas e
da prospetiva.

Pretende-se que a atuagdo do PlanAPP incida sobre planeamento estra-
tégico, apoio na defini¢do e implementacéo de politicas publicas, avaliacio e
prospetiva. Para além de atribui¢Ges especificas, como a coordenagio e elabora-
cdo da proposta de lei das Grandes Opcdes e do Plano Nacional de Reformas,
ao PlanAPP também cumpre o desenvolvimento de metodologias e a dissemi-
nagdo de competéncias dentro do Estado. Para esta missio é também relevante
notar a criacdo de uma rede de cooperagio interministerial e de partilha de
conhecimento e recursos na area do planeamento estratégico (REPLAN), sob
coordenacio do Diretor do PlanAPP, nomeado em Agosto de 2021.

A equipa inicial do PlanAPP era composta por cerca de meia centena de téc-
nicos superiores e consultores, oriundos de areas distintas, selecionados apés
um periodo de recrutamento e colocagdo algo conturbado, aos quais se acres-
centaram consultores seniores e coordenadores®.

E ainda cedo para tecer qualquer analise no que respeita a contribuicio efe-
tiva do PlanAPP para melhores politicas ptblicas e para uma atuacio estatal
mais coordenada, coerente e fundamentada. No entanto, podemos distinguir
um conjunto de riscos e desafios. Entre estes, contam-se aspetos relaciona-
dos com: (i) falta de procura das diferentes areas governativas pelos trabalhos
do PlanAPP, nomeadamente no que concerne & avaliacdo de politicas, onde a
questéo da utilizacdo e da disponibilidade institucional para a aprendizagem
e melhoria adquirem uma importancia central; (ii) dificuldade em ultrapas-
sar uma forma de funcionamento tendencialmente fechada e em silos de dife-
rentes entidades inter- e até mesmo intra-ministeriais, colocando obstaculos
significativos a atuagao do PlanAPP; (iii) primazia de uma logica de apoio poli-
tico-administrativo a necessidades conjunturais (e.g. justificacio de solucdes,
apresentacao de resultados), em detrimento de um espaco reflexivo e imagina-
tivo que os dominios de atuacdo do PlanAPP pressupdem; (iv) falta de inde-
pendéncia e imparcialidade necessarias ao cumprimento das suas atribui¢des;
e (v) risco de extincdo, mediante mudancas de governos e seus protagonistas.
Em relacdo a este ultimo ponto, convira recordar a situagio da AEVAL (Agencia
de Evaluacién y Calidad), com uma atribui¢io semelhante ao PlanAPP e que,
tendo sido criada em 2007 por um governo do PSOE, seria extinta em 2017 na
vigéncia de um governo PP/Ciudadanos.

Torna-se cada vez mais premente fundamentar tedrica e empiricamente o
debate publico e politico, reforcando a racionalidade das a¢es prosseguidas e
avisdo estratégica sobre a atuagdo do Estado. Para este designio, planeamento,
prospetiva e avaliacio de politicas publicas surgem como dominios essen-
ciais, nos quais outros paises na Europa tém vindo a fortalecer-se. Num con-
texto onde cada um destes dominios vinha sendo secundarizado, a criacio do
PlanAPP afigura-se como um marco da maior importancia.»



