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Concepcao geral do processo
de monitorizacao estrategica

do QREN

1. Introducao:
a monitorizacao estratégica no contexto do QREN

A gestdo e monitorizacao estratégica das intervencées apoiadas pelos fundos comunita-
rios da Politica de Coesao da UE constitui um dos cinco principios orientadores do QREN?,
visando garantir a prossecucao eficiente e eficaz das finalidades e das orientacoes estra-

tégicas definidas neste instrumento de programacao.

A regulamentacao comunitaria atribui especial relevancia ao acompanhamento estra-
tégico, sublinhando, por um lado, a necessidade de cada Estado-Membro incluir no seu
relatério anual sobre a execucao do Plano Nacional de Reformas uma seccao dedicada
ao contributo dos PO para a referida execucao. Por outro lado, prevé a elaboracao, por
cada Estado-Membro, de relatérios estratégicos em 2009 e em 2012 sobre o contributo
das intervencoes co-financiadas pelos fundos estruturais para os objectivos da Politica
de Coesao definidos pelo Tratado da Uniao Europeia, para as prioridades estratégicas da
Comunidade em matéria de coesdo e para a concretizacdo dos objectivos da promocéao
da competitividade e da criacdo de emprego, tal como previsto na Estratégia de Lisboa

renovada.

0 modelo de governacao do QREN, por seu turno, identifica dois tipos de monitorizacao:
a operacional e financeira, por um lado, e a estratégica, por outro, atribuindo a entidades
distintas as competéncias para um e outro tipo de monitorizacdo - ao Instituto Financeiro
para o Desenvolvimento Regional e ao Instituto de Gestao Financeira do Fundo Social
Europeu a responsabilidade pela monitorizacao operacional e financeira da aplicacao,
respectivamente, do FEDER e Fundo de Coesao e do FSE, e ao Observatério do QREN a

responsabilidade pela monitorizacao estratégica.

A'identificacao do papel fulcral que a monitorizacao assume neste ciclo de programacao
implica um esforco de clarificacao dos conceitos utilizados e, nesse quadro, dos objecti-
vos que norteiam a funcao de monitorizacao, nas suas diversas vertentes.

A monitorizacao operacional e financeira constitui uma funcdo regular e com caracter
continuo, suportada numa recolha, anélise e reporte sistematicos de informacao (essen-
cialmente quantitativa), que fornece a orientacao politica, a gestdo e aos demais actores
envolvidos na implementacao do QREN indicacdes sobre o processo de implementacao
e sobre os progressos alcancados ao nivel de objectivos especificos, financeiros, ope-
racionais e de gestao, previamente definidos e geralmente traduzidos em indicadores
com metas quantificadas. Ou seja, tem como objectivo nuclear analisar o modo como a

1 Osrestantes principios orientadores sdo: concentracao, selectividade, viabilidade econdmica e
sustentabilidade financeira, e coesdo e valorizacao territoriais.
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programacao fisica e financeira e os compromissos em matéria de gestao, acompanha-
mento, controlo e informacao dos PO estao a ser prosseguidos. Neste contexto, assume
particular relevancia o acompanhamento de todo o processo de afectacao financeira de
recursos, de concretizacao das realizacdes fisicas e de producao de resultados directos

das intervencodes co-financiadas.

A monitorizacdo estratégica, por sua vez, tem como objectivo uUltimo analisar em que
medida a intervencao do QREN estd a ir ao encontro das prioridades definidas, a consi-
derar os seus principios orientadores e a produzir os efeitos desejados e, nesse sentido,
identificar os contributos do QREN para alteracdes do quadro econémico, social e terri-
torial preconizadas na estratégia definida para 2007-2013. Deve fornecer aos érgaos de
direccao politica e de gestao operacional do QREN e a Comissao Europeia apreciacoes
de natureza qualitativa e indicacoes sobre eventuais necessidades de reorientacao das
intervencdes, bem como assegurar a outros agentes envolvidos na gestdo politica e ope-
racional, aos parceiros sociais e a sociedade em geral, informacado adequada sobre a
concretizacdo dos objectivos estratégicos do QREN e dos seus PO.

Embora a monitorizacao estratégica sobre a intervencao dos fundos estruturais nao te-
nha estado ausente ao longo das Ultimas duas décadas, a importancia regulamentar e
politica que lhe foi atribuida no presente ciclo de programacao constitui, em larga medi-
da, uma novidade. Este facto, por si s9, justifica o aprofundamento da reflexao sobre as
motivacdes subjacentes a monitorizacdo estratégica do QREN, bem como o esforco de
sistematizacao e explicitacao dos procedimentos previstos no ambito da monitorizacao
estratégica a desenvolver pelo Observatorio do QREN.

0 presente documento constitui um contributo nesse sentido, beneficiando ja da experi-
éncia desenvolvida no decurso do primeiro ano de actividade do Observatério do QREN e,
em particular, da aplicacao dos primeiros passos da metodologia a seguir descrita, quer
a elaboracao de notas de reflexao e recomendacoes dirigidas a tutela, quer a elaboracao
do contributo do Observatdrio para o Relatério Global do QREN 2009.
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2. A razao de ser da monitorizacao estratégica

A concepcao das politicas publicas de desenvolvimento tende a resultar do cruzamento
entre (i) a identificacdo dos objectivos ultimos a promover, (ii) o diagndstico da situacdo de
partida em termos econdémicos, sociais e ambientais, (iii] as estruturas institucionais e os
recursos humanos disponiveis para implementar as politicas e (iv] o conhecimento exis-
tente acerca do comportamento (e do poder relativo) dos principais actores responsaveis
pela gestao e utilizacao dos recursos disponibilizados pelas politicas publicas.

Embora o cruzamento entre estes varios elementos de informacdo contribua para con-
ceber as politicas de modo a ajustar as suas finalidades a realidade concreta em que
serdo aplicadas, ndo é possivel garantir a partida que, no final, os objectivos que justifi-

caram a politica serao cumpridos.

Ha varios elementos que podem conduzir a um desvio entre as intencdes iniciais da po-
litica e a sua implementacdo: o contexto econdmico, social e ambiental pode alterar-
-se, tornando os instrumentos inicialmente concebidos desajustados a prossecucao das
prioridades identificadas, ou conduzindo mesmo a revisao das prioridades; os objectivos
prioritarios podem ser interpretados de forma diferente pelos varios niveis de gover-
nacao responsaveis pela implementacao das politicas; as motivacdes, mais ou menos
explicitas, dos varios actores relevantes (beneficiarios, gestores dos programas, res-
ponsaveis politicos, avaliadores, etc.] e as praticas organizacionais existentes podem
estar desalinhadas ou enfrentar dificuldades de concretizacao face as prioridades das
politicas; entre outros.

Os varios processos econémicos, sociais, ambientais, institucionais, politicos, organi-
zacionais e inter-pessoais em causa sao caracterizados por elevados niveis de incerte-
za. Por conseguinte, por muito bem conduzido que seja o processo de concepcdo, nao é
possivel prever e evitar a partida todas as fontes de possiveis desvios entre objectivos e
implementacao de politicas. A tentativa de antecipar todos os cenéarios possiveis conduz

frequentemente a uma excessiva complexidade e rigidez da programacao.

A constatacao da existéncia de desvios entre os objectivos iniciais das politicas publicas e
os resultados da sua implementacao, sobretudo de médio e longo prazo, bem como a ex-
plicacao para a ocorréncia desses desvios, surgem frequentemente como resultados dos
exercicios de avaliacdo ex post, através dos quais se analisam em detalhe os recursos, as
realizacoes, os resultados e os impactos das politicas publicas, avaliando-os a luz das fina-
lidades inicialmente definidas e da evolucao do contexto. Este tipo de exercicio constitui um
instrumento fundamental na discussao sobre adequacao e legitimidade das politicas passa-
das, contribuindo desejavelmente para a melhoria da accdo publica em futuros programas.

Por definicao, a avaliacdo ex post das politicas publicas ndo permite introduzir as cor-
reccées consideradas desejaveis na concepcao e/ou na implementacdo das politicas a
tempo de minimizar os desvios entre objectivos e resultados. Nao obstante, na medida
em que os factores que determinam a ocorréncia de desvios sio [potencialmente] ob-
servaveis durante o periodo de implementacao dos programas, seria desejavel procurar

utilizar essa informacao no sentido de minimizar os desvios referidos.
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Tradicionalmente, a resposta a este problema é dada através da realizacao de avaliacoes
on going. Este tipo de avaliacao distingue-se da avaliacao ex post precisamente pela in-
tencao de produzir resultados que possam ser utilizados na melhoria das politicas pu-
blicas durante a sua fase de implementacdo. O seu foco de analise consiste menos nos
impactos (que se supde nao serem ainda observaveis) e mais nos processos - nomea-
damente, na sua eficiéncia e no contributo potencial para a prossecucdo dos objectivos
das politicas - a luz das evolucoes de contexto. No ambito do QREN, a avaliacao on going?
é realizada por entidades externas as estruturas de governacao do QREN (embora em
regra sob encomenda destas), realizando-se pontualmente no tempo, de acordo com um
plano pré-definido e envolvendo processos formais de lancamento das avaliacdes.

Embora constituam inputs importantes para a reflexao acerca da adequacao das inter-
vencoes apoiadas pelos Fundos Estruturais, as avaliacdes on going nao esgotam as po-
tencialidades da monitorizacdo estratégica, tal como esta é aqui entendida. Assegurando
um maior distanciamento entre sujeitos avaliadores e objectos de avaliacdo (o que favo-
rece uma maior objectividade do processo), a configuracdo prevista para os processos
de avaliacao on going pode revelar-se insuficiente na mobilizacao atempada da informa-
cdo e das reflexdes necessarias a boa conducao das intervencées em cada momento.

Assim, para além dos resultados da avaliacdo on going, a monitorizacdo estratégica pro-
movida pelo Observatério do QREN tira partido de varias outras fontes de informacao
(incluindo a informacao operacional e financeira e a analise da evolucdo do contexto),
num processo continuo, assente no trabalho da estrutura técnica do QREN (em particu-
lar do Observatério) e na articulacdo entre os principais intervenientes, com a finalidade
de contribuir a cada momento para a reflexao acerca da adequacao da implementacao do
QREN para os objectivos estratégicos preconizados.

Sinteticamente, a monitorizacdo estratégica do QREN, visando a producao de andlises,
alertas e recomendacoes dirigidas essencialmente aos responsaveis pela orientacao po-
litica e pela operacionalizacdo do QREN e dos Programas Operacionais, tem como tracos
distintivos:

e uma continua articulacdo entre a monitorizacdo operacional e financeira, a monitori-
zacao do contexto e os resultados dos exercicios de avaliacao, tendo por referéncia os
objectivos estratégicos definidos no QREN;

e um envolvimento directo dos principais actores relevantes, conduzindo o processo de
monitorizacdo em sintonia com as necessidades de informacao de quem é responsavel
pela orientacao politica e pela gestdo das intervencdes; e

e uma grande flexibilidade na definicdo do @mbito e dos propdsitos de anélise, sem des-
curar a necessaria focalizacao, visando dar respostas mais rapidas aos responsaveis
pelas politicas e pela sua implementacao.

Estes aspectos serao discutidos, em maior detalhe, nos pontos seguintes.

2 Que corresponde, essencialmente, aos exercicios de «avaliacao durante o periodo de programacao» que
estdo previstos no Plano Global de Avaliacdo do QREN.
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3. Caracteristicas desejaveis da monitorizacao estratégica

A qualidade do processo de monitorizacdo estratégica - que se reflecte na pertinéncia
e na eficacia dos alertas e recomendacées produzidos - depende de um conjunto de as-
pectos que incluem:

(i) Aclareza quanto aos objectivos estratégicos das politicas plblicas em causa;

(i) O rigor tedrico e conceptual com que se analisam os actores e os processos envol-
vidos na concretizacdo desses objectivos, tendo em conta a informacao disponivel;

(i) A compreensao do contributo potencial das politicas publicas - em particular, aque-
las que sdo apoiadas pelo QREN - para a concretizacio desses objectivos (conside-
rando, nomeadamente, a informacao, as competéncias, os recursos e as motivacoes
dos principais actores envolvidos);

(iv) O diagndstico actual e rigoroso do contexto em que se desenvolvem as politicas pU-
blicas e da sua evolucao, identificando constrangimentos e oportunidades conjuntu-
rais a implementacao das politicas;

(v] 0O conhecimento aprofundado das intervencées que estdo a ter lugar no ambito do
QREN, bem como do seu grau de implementacao, o que esta indissociavelmente
ligado a existéncia de sistemas de informacao robustos e bem articulados;

(vi) Aanalise dos processos envolvidos naimplementac&o das politicas e do seu alinha-
mento face aos objectivos definidos;

(vii) A andlise dos efeitos das intervencdes sobre o comportamento dos agentes econd-
micos e outros actores envolvidos; e, finalmente,

(viii) A avaliacdo do contributo potencial das intervencdes para a realizacdo dos objecti-
vos estratégicos (tendo em conta o processo de implementacao e o comportamento
dos beneficiarios).

Em suma, a monitorizacao estratégica do QREN exige a articulacao do conhecimento
acumulado que resulta da experiéncia passada e actual de gestao, acompanhamento e

avaliacao dos fundos estruturais.

A mobilizacao do conhecimento existente acerca da utilizacao dos fundos estruturais é
um dos maiores desafios da monitorizacdo estratégica. Este conhecimento encontra-se
codificado em inimeros exercicios de avaliacdo de politicas ja realizados - muitos dos
quais contém ensinamentos que importa nao ignorar - mas encontra-se também disper-
so por muitos actores individuais e institucionais que intervém directamente na gestao e
na utilizacdo dos fundos estruturais. Neste sentido, é fundamental que a monitorizacao
estratégica do QREN va além da analise de indicadores quantitativos, sejam eles refe-
rentes a gestao operacional e financeira ou ao contexto socioecondmico e ambiental,
incorporando também a anélise documental (homeadamente a que respeita aos estudos
de avaliacdo e aos documentos regulamentares da aplicacdo do QREN), bem como os

contactos directos e indirectos, formais e informais, com os principais actores.

De facto, nao obstante a sua utilidade enquanto fonte de informacao para efeitos de diag-
ndstico e da sua capacidade de sintese (particularmente importante para efeitos de co-
municacao), os indicadores quantitativos proporcionam um conhecimento limitado acer-
ca do funcionamento concreto dos projectos financiados. Uma monitorizacao assente

apenas em indicadores quantitativos tende, assim, a sobrevalorizar os niveis de execu-
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cao e de realizacao fisica dos projectos, sem considerar a qualidade dos mesmos ou o
seu contributo potencial para a realizacdo dos objectivos estratégicos do QREN.

No entanto, importa ter presente que a exigéncia associada ao processo de monitori-
zacao aqui visado - o qual envolve a mobilizacdo de varios tipos de informacao, obtidos
junto de fontes diversificadas - ndo podera por em causa o objectivo de produzir em
tempo util elementos que permitam melhorar as politicas publicas durante a sua fase de
implementacao. Como se afirmou anteriormente, o sucesso da monitorizacdo estratégi-
ca mede-se menos pela sofisticacdo e abrangéncia das analises produzidas do que pela
oportunidade (temporal] das reflexdes estratégicas que suscita. Nesse sentido, a selec-
tividade dos temas abrangidos e o pragmatismo dos métodos de analise adoptados sao
- a par dajareferida articulacao entre definicao das prioridades estratégicas, resultados
de avaliacoes ja realizadas, monitorizacdo operacional e financeira e monitorizacao de
contexto - principios fundamentais do processo de monitorizacao estratégica.
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4. 0 processo de monitorizacao estratégica

A monitorizacado estratégica devera comecar por uma sistematizacao dos principais fac-
tores determinantes das cinco prioridades estratégicas do QREN2, bem como dos cons-
trangimentos mais significativos que se colocam a sua realizacdo. O documento do QREN
fornece elementos valiosos para esta sistematizacao, devendo os esforcos neste domi-
nio concentrar-se em preencher eventuais lacunas, bem como actualizar o diagnéstico
relativo aos principais constrangimentos a luz da evolucdo do contexto socioeconémico,
institucional e ambiental. O exercicio de sistematizacao referido permitira identificar: os
principais dominios que serdo objecto de monitorizacdo estratégica (ver seccdo seguin-
te), os principais problemas que Portugal enfrenta em cada um desses dominios (com
referéncia a actores e a processos) e as principais relacées entre os problemas identifi-

cados e as prioridades estratégicas do QREN.

Num segundo momento, deverao seridentificadas as diferentes tipologias de intervencao do
QREN que (potencialmente] contribuem para ultrapassar os dominios de constrangimentos
referidos, e explicitados os impactos esperados em termos de processos e de comporta-
mentos dos actores relevantes, tendo em vista a prossecucao dos resultados desejados.

0 processo de monitorizacdo estratégica devera entao passar a recolha de informacao.
Em primeiro lugar, é necessario identificar os actores/projectos concretos que deverdo
ser foco de analise. Em segundo lugar, importa definir que informacéao se pretende reco-

ther - o que implica identificar, previamente, as questdes que importa esclarecer.

A este respeito, vale a pena ter presente que a concepcao das politicas publicas baseia-
-se sempre num conjunto de hipdteses acerca da informacao, das competéncias, dos
recursos e das motivacoes dos beneficiarios. Um papel importante da monitorizacao es-
tratégica consiste, precisamente, em ajudar a recensear esses pressupostos e testar
continuamente a adequacao dos mesmos - o que, tipicamente, implica recorrer a méto-
dos qualitativos de pesquisa.

A monitorizacdo estratégica deverd, também, ajudar a perceber em que medida a even-
tual ocorréncia de desvios podera estar associada as fases de implementacao das inter-
vencoes. Aspectos como os antincios de abertura dos concursos, os termos de referén-
cia e os critérios e praticas de avaliacao e de seleccao dos projectos, devem merecer aqui
a maior atencao.

0 cruzamento entre os indicadores operacionais, financeiros e de contexto, a informa-
cao qualitativa e documental recolhida especificamente para efeitos de monitorizacao
estratégica e os resultados passados e presentes das avaliacdes empreendidas das
intervencoes financiadas por fundos comunitarios, constitui a base da reflexdo acerca
da adequacdo dos programas em curso face aos objectivos estratégicos do QREN, bem
como da pertinéncia destes objectivos a luz das alteracoes de contexto e da experiéncia
resultante da implementacao dos programas no actual ciclo de programacao.

3 Sao elas: «Promover a qualificacao dos portugueses», «Promover o crescimento sustentado», «Garantir
a Coesdo Social», «Assegurar a qualificacdo das cidades e do territério» e «KAumentar a eficiéncia da
governacao».
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O principal resultado dessa reflexao consiste na elaboracdo de analises e recomenda-
cOes a integrar os relatorios de monitorizacao estratégica da responsabilidade do Ob-
servatorio do QREN e de alertas estratégicos especificos, dirigidos essencialmente aos
responsaveis pela orientacao politica e pela gestao dos programas, visando eventuais
necessidades de introducao de ajustamentos na aplicacao dos mesmos. Um segundo re-
sultado importante consiste na identificacao de questdes que deverao merecer especial
atencao em estudos tematicos ou exercicios de avaliacado futuros, os quais poderao con-
duzir, inclusivamente, a ajustamentos ao nivel de programas (e ndo apenas dos detalhes
da sua implementac3o). O processo aqui descrito é sistematizado na figura abaixo apre-
sentada e discutido em maior detalhe nas seccoes seguintes.

——Figura 1 - Esquema do processo de monitorizacao estratégica ——
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5. Identificacao dos dominios prioritarios de monitorizacao
estratégica

0 processo de monitorizacao estratégica atras descrito pressupde uma identificacdo de
dominios tematicos, sobre os quais incidira o esforco de recolha, sistematizacao e ana-
lise de informacdo, o qual estara na base da producao de alertas estratégicos relativos
a areas especificas de intervencao do QREN. Tendo em conta que o objectivo central da
monitorizacao estratégica é o de contribuir para ajustar a implementacdo do QREN as
suas prioridades estratégicas, a definicao dos dominios de monitorizacdo devera ter es-
tas Ultimas em especial consideracdo. Em particular, como foi sugerido anteriormente,
a identificacao dos dominios de monitorizacdo estratégica devera basear-se na analise
dos principais factores determinantes das cinco prioridades estratégicas do QREN, bem

como dos constrangimentos mais significativos que se colocam a sua realizacao.

Um problema que surge neste contexto consiste em saber como identificar os dominios
tematicos que serdo objecto de monitorizacdo estratégica.

Na verdade, ndo existe uma forma uUnica de listar os dominios relevantes: a sua identi-
ficacao pressupoe necessariamente uma interpretacao das dinamicas econdmicas, so-
ciais e ambientais inerentes a realizacdo das prioridades estratégicas do QREN, a qual
tem uma natureza parcialmente subjectiva. Uma forma de contornar este elemento de
subjectividade seria utilizar como referéncia a sistematizacao das intervencdes do QREN

em termos de eixos prioritarios ou regulamentos/tipologias®.

No entanto, esta opcao apresenta duas desvantagens fundamentais: por um lado, difi-
cultaria uma analise centrada na realizacdo das prioridades estratégicas, ja que a re-
ferida sistematizacao é orientada por critérios que tém mais a ver com a organica da
governacdo do que com os impactos estratégicos das intervencées; em segundo lugar,
correr-se-ia orisco de desviar o foco de atencao da concretizacao das prioridades estra-
tégicas para o desempenho de programas, eixos e/ou tipologias (segundo uma ldgica de

natureza essencialmente operacional).

0 esquema da pagina seguinte ajuda a compreender melhor esta ideia. A evolucao de um
dado problema especifico ou um dominio de constrangimentos a realizacdo dos objecti-
vos do QREN pode serinfluenciado simultaneamente por varias tipologias de intervencao
(em alguns casos, enquadradas por diferentes regulamentos e até eixos prioritarios).
Assim, uma analise centrada em certas tipologias ou em agregacées das mesmas (re-
gulamentos, eixos, programas) ndo permitiria aferir devidamente o contributo global do
QREN para a realizacao de determinados objectivos. Se esta corresponde, de facto, a
finalidade da monitorizacao estratégica, esta tera de centrar-se em certos objectivos es-

pecificos e considerar o contributo potencial de diferentes tipologias para a sua realiza-

4 Astipologias tendem a corresponder ao nivel de implementacao mais desagregado do QREN em termos
tematicos, permitindo identificar conjuntos de intervencdes com objectivos comuns. No entanto, isto tende
avariar consoante os Programas Operacionais: por exemplo, no POPH cada tipologia é objecto de um
regulamento préprio, enquanto no POFC é possivel encontrar tipologias com objectivos significativamente
distintos num mesmo regulamento; ja no POVT, cada regulamento tende a incluir um nimero muito
elevado de tipologias, embora os seus objectivos sejam bastante proximos. Assim, para efeitos de analise,
pode fazer sentido considerar tipologias nos dois primeiros casos e regulamentos no caso do POVT. Daqui
adiante utiliza-se o termo «tipologias» neste sentido.
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cao®. Dai a importancia da identificacao prévia, referida na seccao anterior, das relacoes
causais entre as diferentes tipologias de intervencao e os factores determinantes para a

concretizacao dos objectivos estratégicos do QREN.

Figura 2 - Relacao entre prioridades estratégicas do QREN,
constrangimentos, problemas especificos, instrumentos de intervencao
e respectivos resultados/impactos potenciais

Prioridade Dominio de Problema
estratégica A constrangimentos 1 especifico i

Dominio de Problema
constrangimentos 2 especifico ii
Prioridade .~ Dominio de Problema
estratégica B constrangimentos 3 especifico iii
Problema

especifico iv

Resultados/ Resultados/ Resultados/
Impactos Impactos Impactos
especificos especificos especificos
laain 2aa2n 3aadn
Tipologia/ Tipologia/ Tipologia/
Regulamento 1 Regulamento 2 Regulamento 3

0 esquema anterior pressupde que a monitorizacdo estratégica centra a sua atencao
nas areas tematicas que constituem problemas especificos ou dominios de constrangi-
mentos a realizacdo dos objectivos econdmicos, sociais e ambientais preconizados pelo
QREN. A énfase dada aos constrangimentos tem como vantagem concentrar as atencoes
naquelas areas em que os impactos do QREN poderdo ser mais significativos, na medida
em que permitem resolver défices estruturais que estao a impedir o progresso neces-
sario nas areas consideradas mais relevantes. Importa, no entanto, ter em conta dois

aspectos que decorrem desta opcao.

Em primeiro lugar, a actualizacao do diagndstico econémico, social e ambiental do pais
podera levar a que se atribua maior relevancia a questdes que eram relativamente se-
cundérias aquando da preparacdo do QREN (e.g., a manutencdo de emprego ou 0 acesso
a crédito por motivos de liquidez por parte das empresas).

Em segundo lugar, nem todas as areas prioritarias de intervencdo do QREN tém uma re-

lacdo imediata com os principais constrangimentos a realizacdo das prioridades estraté-

5 Isto ndoinvalida que seja dada uma atencao especial a tipologias especificas, seja pela sua relevancia para
aresolucao dos problemas em causa, seja pelo seu peso orcamental.
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gicas. Por vezes reflectem opcdes politicas relativamente ao padrao de desenvolvimento
do pais, no sentido de prevenir constrangimentos futuros ou potenciar oportunidades.

Em suma, a identificacdo dos temas que serao objecto de monitorizacao estratégica deve
basear-se num mapeamento prévio das relacdes causais que relacione as tipologias de
intervencao do QREN com diferentes objectivos de politica publica, centrando-se a mo-
nitorizacao estratégica na andlise dos contributos potenciais de varias tipologias para a
prossecucdo de objectivos prioritarios em certos dominios.

0 quadro seguinte relaciona uma lista dos principais constrangimentos a que as politicas
publicas co-financiadas pelo QREN procuram dar resposta com as finalidades da inter-
vencao publica (os objectivos estratégicos) mais relevantes, tal como s&o - explicita ou

implicitamente - preconizados no QREN e nos PO.

Os dominios de monitorizacao assim definidos correspondem a sistematizacao tematica
utilizada no processo de monitorizacao estratégica conduzido pelo Observatério do QREN.

Quadro 1 - Dominios de monitorizacao estratégica do QREN

Dominio de
monitorizacao
estratégica

Constrangimentos
ao desenvolvimento
do pais

Objectivos estratégicos preconizados no QREN

Qualificacao inicial
de jovens

Desempenho
insatisfatério

do sistema de
qualificacao inicial
de jovens

Aumentar os niveis de qualificacdo inicial
Reduzir o abandono escolar precoce
Melhorar o desenvolvimento de competéncias
Ajustar a oferta a procura de qualificacoes

Qualificacdo da
populacao activa

Baixos niveis de
qualificacao da
populacao activa

Aumentar os niveis de qualificacao dos activos
Ajustar a oferta a procura de qualificacdes dos
activos

Padrao de
especializacao da
economia portuguesa

Padrao de
especializacao
desfavoravel
ao crescimento
sustentado

Aumentar o peso no emprego e no produto

de actividades geradoras de maior valor
acrescentado e com melhores perspectivas de
crescimento sustentado

Criacao de valor nas
empresas

Reduzida criacao de
valor nas empresas

Aumentar a eficiéncia de producao e a
qualidade (valor percebido) dos produtos
Melhorar o posicionamento das empresas
exportadoras nas cadeias de valor em que se
inserem

Articulacao entre
actores dos sistemas
de producao e

Insuficiente
articulacao entre
actores dos sistemas
de producao e

Aumentar a cooperacdo entre empresas e
outras instituicdes nos dominios produtivo,
tecnolégico e comercial, tendo em vista a
obtencdo de ganhos de eficiéncia, a acumulacao
de competéncias e a partilha de riscos

inovacao . - N L .
inovacao e Aumentar a valorizacao econdmica e social dos
resultados da investigacao cientifica
¢ Manter niveis elevados de participacao no
mercado de trabalho
Desempenho

Mercado de trabalho

insatisfatorio do
mercado de trabalho

Reduzir o desemprego
Aumentar a adaptabilidade de empresas
e trabalhadores ao ciclo econdmico e as
mudancas estruturais

(cont.)
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Dominio de
monitorizacao
estratégica

Constrangimentos
ao desenvolvimento
do pais

Objectivos estratégicos preconizados no QREN

Inclusao social

Persisténcia de
dindmicas de
exclusao social

e Melhorar o acesso de todos os individuos aos
direitos, liberdades e garantias previstos na
Constituicao

¢ Diminuir a incidéncia das varias formas de
discriminacao social

e Aumentar os niveis de participacao civica dos
grupos excluidos ou em riscos de exclusao

Igualdade de género

Persisténcia de
dindmicas de
desigualdade de
género

e Reduzir os niveis de desigualdade de
oportunidades entre homens e mulheres
Diminuir a incidéncia da discriminacao social
baseada no género

Conectividade inter e
intra-regional

Défices de
conectividade inter e
intra-regional

e Melhorar as condicdes de mobilidade geografica
das pessoas em todo o territério nacional

¢ Reduzir os custos de transporte de mercadorias
no territério nacional

Conectividade
internacional e
posicao geo-
-econdmica do pais

Posicdo geografica
periférica no
contexto da economia
internacional

Diminuir os custos de transporte de

mercadorias entre o territério nacional e os

mercados mais relevantes de producao e

consumo

e Melhorar as condicoes de transporte de
passageiros entre Portugal e o estrangeiro

e Assegurar ainsercao de Portugal nas principais

redes internacionais de infra-estruturas de TIC

Dependéncia

e Reduzir a vulnerabilidade do pais face ao

Energia e ineficiéncia exterior no fornecimento de energia
energéticas e Aumentar a eficiéncia energética
¢ Reduzir a emissao de poluentes e a producao de
residuos
e Aumentar os niveis e a qualidade do
abastecimento de dgua e do saneamento basico
Persisténcia e Aumentar os niveis e a qualidade do tratamento
Ambiente de fragilidades e da reutilizacdo de residuos
ambientais e Preservar e valorizar os recursos naturais e a
biodiversidade
e Diminuir a vulnerabilidade a riscos naturais
e Diminuir os impactos ambientais negativos
sobre a saude publica
. e Valorizar os recursos enddgenos dos diferentes
Insuficiente

Valorizacao dos
recursos enddgenos
e desenvolvimento

valorizacao

dos recursos e
persisténcia de
assimetrias de

territorios

e Aumentar a atractividade econdmica dos
diferentes territorios

e Aumentar a equidade territorial no acesso a

territorial . equipamentos e servicos colectivos
desenvolvimento nos . - .
. - e Melhorar a articulacao funcional entre
diferentes territérios .
territorios
- Debilidades e Melhorar o planeamento, a gestao e o
Cooperacao

institucional e
de governacao
territorial

na cooperacao
institucional e
de governacao
territorial

ordenamento do territério

e Melhorar a coeréncia e a articulacdo entre
entidades aos varios niveis de intervencdo do
Estado no territério

Funcionamento
da administracao
publica e dos
grandes servicos
colectivos

Ineficiéncias no
funcionamento
da administracao
publica e dos
grandes servicos
colectivos

e Melhorar a eficiéncia da administracao publica
e a qualidade dos servicos prestados

e Aumentar a eficiéncia e a qualidade dos
grandes servicos colectivos
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Ha duas ressalvas a fazer no que respeita a lista de dominios apresentada no quadro
acima. Por um lado, a escolha dos dominios reflecte a analise feita pelo Observatério do
QREN no momento actual do processo de monitorizacao estratégica acerca dos princi-
pais constrangimentos que se colocam a realizacao das prioridades estratégicas enun-
ciadas no QREN. Como se viu atras, a tal andlise nao é indiferente a interpretacao que
se faz relativamente aos problemas mais prementes que o pais enfrenta num dado mo-
mento, nem a prioridade politica que é atribuida aos diferentes problemas por parte dos
responsaveis maximos pela conducao do QREN. A medida que a situacio socioeconémi-
ca e ambiental evolui, que as prioridades politicas se alteram e, também, que a reflexao
acerca dos problemas estruturais do pais se desenvolve e aprofunda, é possivel que se

verifiqguem ajustamentos na listagem de dominios acima apresentada.

Por outro lado, ha que ter presente que a lista apresentada nao inclui todos os constran-
gimentos relevantes para o desenvolvimento do pais, mas apenas aqueles que sdo direc-
tamente visados pelo QREN. No diagnéstico que é feito sobre a situacao do pais, o QREN
faz referéncia a um conjunto de areas de grande relevancia, as quais, pela sua natureza
essencialmente regulamentar ou administrativa ou por opcao politica, nao sdo alvo de in-
tervencoes co-financiadas pelos fundos estruturais (ou s6 o sdo de forma muito marginal
ou indirecta). Entre esses constrangimentos incluem-se, por exemplo: as fragilidades
demograficas, os riscos de instabilidade macroeconémica, os elevados niveis de desi-
gualdade na reparticao de rendimentos, o funcionamento insatisfatério dos mercados
de produtos e as ineficiéncias no funcionamento do sistema de justica. Estes constrangi-
mentos nao serao, assim, alvo de monitorizacao estratégica por parte do Observatério.
N3o obstante, vale a pena ter presente que a realizacdo dos objectivos estratégicos do

QREN também depende das melhorias que forem verificadas naquelas areas.

Acrescente-se que, para além da perspectiva baseada nos constrangimentos ao de-
senvolvimento, a monitorizacdo estratégica nao pode deixar de contemplar uma outra
dimensao de observacao e reporte, que, embora associada as condicoes de imple-
mentacdo das operacdes, adquire uma dimensao estratégica: trata-se do modelo glo-
bal de governacao do QREN e dos PO, entendida como a sua arquitectura (instancias,
quadro de responsabilidades e competéncias, relacdes institucionais) e o seu funcio-
namento concreto.

6. Questoes que devem orientar a analise estratégica
das intervencoes

Depois de definidos os dominios prioritarios a analisar, a monitorizacdo estratégica das
intervencoes apoiadas pelo QREN deve partir de uma andlise sistematica das finalidades
que devem orientar as intervencdes pUblicas em cada dominio. Uma primeira listagem
dessas finalidades, aqui referidas como objectivos estratégicos, foi apresentada no qua-
dro 1, juntamente com a listagem dos constrangimentos ao desenvolvimento do pais que

sao visados pelas intervencoes apoiadas pelo QREN.

Em geral, a realizacdo de tais objectivos estratégicos depende de varios factores que
ndo apenas as politicas publicas. Assim, para além dos objectivos estratégicos, a accao
publica deve ser orientada por objectivos especificos, os quais correspondem a resul-
tados que podem ser mais directamente influenciados pelas intervencoes relevantes.
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Por conseguinte, o passo seguinte no processo de monitorizacao estratégica consiste
em identificar o conjunto de objectivos especificos a prosseguir pelas politicas publicas,
bem como o conjunto de impactos esperados [(directos e indirectos) da realizacdo dos
objectivos especificos sobre os objectivos estratégicos. Este Ultimo aspecto podera ser
ilustrado sob a forma de diagramas de impactos, como aquele que, a titulo de exemplo,
se apresenta de seguida (relativo ao dominio da qualificacdo inicial de jovens).

-Figura 3 - Exemplo de diagrama de impactos entre objectivos especificos e
objectivos estratégicos para cada dominio de monitorizacao: o caso
da qualificacao inicial

Aumentar a
valorizacao social Aumentar a procura
das diferentes de formacao pos-
modalidades de -secundaria
qualificacdo
Modernizar o
arque escolar A
parg Aumentar a procura Aumentar a frequén-
de trabalhadores cia de vias de ensino

qualificados profissionalizantes

Melhorar a
formacao
de agentes
educativos .
Reduzir o abandono
escolar precoce
Melhorar

\2

Aumentar os niveis
de qualificacao inicial

0S servicos
prestados e a
organizacao
das escolas

Reduzir o insucesso
escolar

Melhorar as

condicoes
de acesso ao Diversificar \l/ Melhorar o
sistema as ofertas desempenho
formativas oy i
Adequar a qualificacao do sistema de
iniciala procurade — qualificacao
trabatho inicial de jovens
Melhorar a
aprendizagem Melhorar o
em areas desenvolvimento de
disciplinares competéncias basicas
prioritarias
Reforcar o
desenvolvimento
de competéncias
sociais e pessoais
Objectivos especificos == == == m= w= = o Objectivos estratégicos

0 diagrama de impactos facilitara a identificacdo das tipologias de intervencao do QREN
que contribuem (potencialmente) para responder a cada um dos constrangimentos pre-
viamente identificados. Note-se que nem todos os objectivos especificos da intervencao
publica sdo necessariamente visados por intervencoes apoiadas pelo QREN. Por outras
palavras, embora apenas sejam seleccionados para efeitos de monitorizacao estratégica
os dominios em que o QREN contribui para responder aos constrangimentos relevan-
tes, em qualquer uma das areas consideradas é possivel identificar formas de interven-
cdo publica que ndo sao apoiadas pelos fundos estruturais. Assim, um dos contributos
da elaboracdo de diagramas de impactos, como aquele que é apresentado na figura 3,
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consiste em ajudar a delimitar o ambito do contributo do QREN para a resolucao dos
constrangimentos relevantes, bem como a compreender a complementaridade entre as

intervencoes apoiadas pelo QREN e outras formas de intervencao publica.

Identificadas as finalidades, os objectivos especificos das intervencoes publicas, as tipo-

logias relevantes em cada dominio, bem como os impactos potenciais mais significativos,

a analise estratégica das intervencdes apoiadas pelo QREN devera ser capaz de compre-

ender, de acordo com os elementos disponiveis, em que medida se estdo a produzir os

efeitos esperados ou é possivel antever a producao desses efeitos num futuro proximo.

Nesse sentido, essa anélise é orientada por um conjunto de questdes, centradas nas

seguintes:

¢ A evolucao do contexto socioecondmico, institucional e ambiental conduz a alteracao
do diagndstico realizado no QREN sobre cada dominio e sobre os respectivos objecti-
vos estratégicos (alterando dessa forma a pertinéncia e a preméncia da intervencao
publica)?

e Assinergias e as complementaridades entre instrumentos de politica estao a ser po-
tenciadas?

¢ As decisées e os procedimentos associados as fases de implementacao das interven-
coes [e.g., anincios de abertura dos concursos, termos de referéncia, critérios e pra-
ticas de avaliacdo e de seleccao dos projectos, etc.) reflectem as finalidades da accao
publica em cada dominio?

e As respostas dos agentes econémicos e dos outros actores relevantes correspondem
as expectativas e sao coerentes com as finalidades preconizadas para as intervencoes?

e Asintervencdes estao a ser conduzidas ao ritmo e segundo as prioridades de afectacao
de recursos e de realizacoes, de acordo com o previsto?

e Os principios orientadores do QREN - concentracdo, selectividade, viabilidade eco-
némica e sustentabilidade financeira, e coesao e valorizacao territoriais - estao a
ser respeitados?

¢ Qual a relevancia dos modelos de gestao das intervencdes, do enquadramento regu-
lamentar e dos procedimentos administrativos para a existéncia de eventuais desvios
entre os resultados (existentes ou potenciais] e os objectivos das intervencoes (e os
seus principios orientadores)?

As respostas a estas questoes constituem a base para apreciacdes de natureza qualita-
tiva e indicacoes ou alertas sobre eventuais necessidades de reorientacao das interven-
cdes, destinadas aos drgaos de direccdo politica e de gestdo operacional do QREN. Cons-
tituem igualmente a base para a producao dos relatérios regulares de monitorizacdo que
visam assegurar a disponibilizacao de informacao adequada sobre a concretizacao dos

objectivos estratégicos do QREN e dos seus PO, indispensavel ao seu escrutinio publico.
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