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FIGURA A.1 — MODELO L6GICO DA INTERVENCAO DO QREN E DO PT2020 NO DOMINIO DA MODERNIZAGAO E CAPACITAGAO DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
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Nesta dtica, pode dizer-se que a mobilizacdo dos recursos FEEI em ambos os periodos de programacdo se fez com
o intuito de alcancar dois grandes objetivos/resultados finais complementares:

® Reducdo dos Custos Publicos de Contexto para Cidaddos e Empresas (de natureza mais externa, perspetivada
na ética dos utilizadores de servigos publicos);

= Melhoria da Eficiéncia dos Servicos da Administracdo Publica (de natureza mais interna, centrada nas condi¢des
e termos de funcionamento interno da AP).

Como rapidamente se depreende, a natureza ampla que caracteriza ambos os objetivos tem implicita a ideia
(consentanea com a ldgica de definicdo de resultados adotada no periodo de programacao 2014-2020) que a sua
prossecucdo convoca e é forcosamente tributdria de um conjunto de meios e iniciativas que inclui mas ndo se
restringe exclusivamente ao ambito e capacidade de interven¢do do QREN e do PT2020. Por outro lado, e apesar
da relevancia e autonomia que se reconhece a cada um destes resultados finais (justificando que sejam colocados
ao mesmo nivel), considera-se que a melhoria da eficiéncia dos servicos da AP é suscetivel de produzir contributos
diretos para a reducdo dos custos publicos de contexto para Cidaddos e Empresas; esta é uma relagcdo possivel
mas nao generalizada, dado que podem existir situacdes em que o aumento da eficiéncia ndo visa explicitamente
a reducdo dos custos publicos de contexto ou em que a diminui¢cdo destes Ultimos ndo tem subjacente um
aumento da eficiéncia (e.g. quando a melhoria do servico prestado devido ao reforco da capacidade de
atendimento implica um aumento de custos mais que proporcional aos beneficios adicionais proporcionados).

O gap entre a situagdo de partida e os resultados finais visados corresponde, desta forma, ao espago no qual se
inscreveu a intervengdo dos FEEI durante o periodo de vigéncia do QREN e do PT2020. Esta intervencdo teve por
base um conjunto de recursos e de atividades direcionadas para a promog¢ao da M&CAP, designadamente através
da selecdo e cofinanciamento de operacdes com contributo expectével para o alcance daqueles resultados. E esta
sequéncia e a forma como cada etapa foi configurada e articulada com as restantes que materializa a TdM
subjacente a intervencdo objeto desta avaliacdo.

Nesta otica, a Equipa de Avaliacdo considera que sdo essencialmente dois os tipos de recursos mobilizados pela
TdM em apreco:

® Dotacdo Orcamental, que corresponde ao conjunto de recursos de financiamento FEEI alocado a intervencdo
no ambito do QREN e do PT2020 e que congrega meios do Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional [FEDER]
e do Fundo Social Europeu [FSE]; esta distingdo é importante porque o ambito de intervencao de cada Fundo é
distinto e, nesse sentido, existem complementaridades que a TdM procurou potenciar (i.e. ndo se trata de uma
mera soma de montantes financeiros);

® Capital Institucional, que corresponde ao conjunto de recursos de conhecimento, competéncia e experiéncia
detido pelas entidades publicas que, de uma ou outra forma, se entendeu deverem ser mobilizadas para o
processo de programacdo, operacionalizacdo e/ou implementacdo da intervengdo; por comodidade, estas
entidades foram agrupadas em funcdo da sua pertenca as Administracdes Central, Regional ou Local.

A forma como estes recursos foram organizados e direcionados para a prossecucao dos resultados finais visados
encontra suporte num conjunto de atividades que procuram assegurar a sua utilizacdo em conformidade com
principios de eficdcia e de eficiéncia. Estas atividades podem ser genericamente agrupadas em duas categorias
distintas (mas interligadas entre si):

= Estruturacdo e Governacdo, que relne as atividades associadas a coordenacéo e gestdo global do QREN/PT2020
e a gestdo especifica de cada um dos Programas Operacionais [PO] financiadores da intervencdo, tendo presente
a arquitetura adotada em ambas as programagdes (em especial o nimero de PO e os respetivos ambitos de
intervencdo), a definicdo dos papéis a desempenhar por cada agente envolvido e os mecanismos de
coordenacdo preconizados para assegurar a consisténcia e coeréncia da intervencao;

= Modelo de Operacionalizacdo e Implementacdo, que reune as atividades associadas ao processo de alocacdo
dos recursos de financiamento disponiveis a opera¢des concretas, designadamente o enquadramento
regulamentar e técnico aplicavel, a captacdo de procura qualificada e a sele¢do e contratacdo de candidaturas,
bem como o acompanhamento subsequente da execugdo das operacdes.

Dentro da TdM, este conjunto de atividades foi desenhado e implementado a luz de uma determinada TdA, sendo
precisamente a este nivel que se evidenciam maiores diferencas entre ambos os periodos de programacédo. Pela
sua especificidade e complexidade, bem como pela sua criticidade para o sucesso da intervencdo, a(s) TdA em
presenca encontram-se detalhadas mais adiante.

As realizacBes e os resultados correspondem, neste contexto, as componentes-chave que materializam a
intervencdo e o contributo esperado do QREN e do PT2020 para o alcance dos grandes objetivos visados
(resultados finais), tendo por base a implementacdo das operacdes selecionadas e o conjunto de efeitos
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produzidos na sequéncia da sua conclusdo. A este respeito, e ndo obstante a aposta que o periodo de programacao
2014-2020 procurou concretizar em matéria de reforco da orientagdo para resultados, compete aqui assinalar
que esta é uma area onde os elementos documentais que corporizam a programacado do PT2020 — e, mais ainda,
do QREN — continuam a evidenciar um insuficiente grau de explicitagdo/pormenorizacdo, condicionando
consequentemente a capacidade de reconstituicdo da TdM subjacente.

Para fazer face a esta limitagcdo, a Equipa de Avaliagdo procurou mapear os circuitos de produgdo de resultados
que se considerou estarem implicitos em ambas as programacdes através de uma desagregac¢do mais fina do ciclo
realizagbes>resultados, procedendo a identificagdo da sequéncia causal de etapas subjacente ao processo de
conversao das realizagOes apoiadas nos resultados esperados. Esta sequéncia tem suporte no seguinte conjunto
de etapas:

= realizacBes — esta etapa expressa o produto construido/obtido através da implementagdo das atividades
previstas nas operacdes apoiadas (i.e. o que foi feito nas operagdes com os recursos mobilizados?), encontrando
traducdo material na respetiva execucdo fisica e financeira; a existéncia deste produto (observavel no momento
de término das operagbes) é uma condicdo necessaria de avanco para a etapa seguinte do circuito de producado
de resultados (resultados iniciais);

resultados iniciais — esta etapa expressa a mudanca imediata (operacional) operada como consequéncia direta
da conclusdo das operacGes apoiadas (i.e. o que se alterou face a situacdo de partida no momento de término
das operacdes?), incidindo tipicamente sobre os proprios promotores da operacSes (i.e. beneficiarios) e/ou
sobre os participantes nelas diretamente envolvidos (e.g. formandos); a efetivacdo desta mudancga (observavel
no momento de término das operacdes) é uma condi¢do necessaria — embora nem sempre suficiente — de
avanco para a etapa seguinte do circuito de producdo de resultados (resultados intermédios);

resultados intermédios — esta etapa expressa a mudanca mediata (estrutural) que se pretendeu despoletar e/ou
acelerar por via da implementacdo das operagdes apoiadas (i.e. a implementacdo das operacgdes
viabilizou/potenciou a materializacdo das transformagdes estruturais pretendidas?), refletindo desta forma o
impacto (direto) dessas operacdes; a efetivacdo desta mudanca corporiza o contributo especifico das operagées
apoiadas para o alcance dos resultados finais visados, o qual poderd assumir uma importancia relativa
diferenciada em funcdo da natureza e magnitude de outros contributos e/ou fatores externos a intervencgo.

Como é possivel deduzir, esta sequéncia de etapas assume expressamente que as relacdes de causalidade
presentes no circuito de producdo de resultados em apreco sdo diretas e univocas entre realiza¢des e resultados
iniciais; no caso dos resultados iniciais e intermédios, essas relacdes também sdo diretas mas influenciaveis pela
acdo de outros fatores exdgenos a intervengdo, os quais sdo suscetiveis de potenciar ou condicionar a sua
materializacdo em linha com os circuitos de producdo de resultados assumidos pela TdM; relativamente a relagdo
entre resultados intermédios e finais, e como foi anteriormente referido, reconhece-se que a natureza ampla que
caracteriza estes ultimos tem implicita a ideia que a sua prossecugdo convoca e é forcosamente tributaria de um
conjunto de meios e iniciativas que inclui mas ndo se restringe exclusivamente ao ambito e capacidade de
intervencdo do QREN e do PT2020, pelo que o que estd em causa é a apreciacdo do tipo de contributos que as
operacles apoiadas neste ambito poderdo aportar por via dos resultados intermédios alcancados.

De forma mais substantiva, e como reflexo direto dos elementos de similitude QREN-PT2020 anteriormente
sinalizados, é possivel verificar que também a este nivel existe uma clara predominancia das logicas de
continuidade/aprofundamento sobre as l6gicas de rutura/mudanca entre ambos os periodos de programacdo (o
que, bem entendido, ndo significa inexisténcia de alteracdes com significado relevante). O trago comum mais
evidente que sustenta esta constatacdo reside na relativa estabilidade que se observou quanto ao elenco de
dimensdes-chave de M&CAP que o QREN e 0 PT2020 procuraram privilegiar, as quais, na perspetiva da Equipa de
Avaliacdo, podem ser globalmente agrupadas em torno dos seguintes quatro dominios de intervencdo:

= A: Adogdo de Novos Modelos e Solugdes de Distribuicdo de Servigos Publicos;

= B: Apetrechamento Tecnoldgico para a Transformacao Digital da Administracdo Publica;
= C: Capacitacdo Institucional e Desenvolvimento Organizacional da Administragdo Publica;
= D: Qualificagdo do Capital Humano da Administragao Publica.

O primeiro dominio de intervencdo [Adog¢do de Novos Modelos e Solugbes de Distribuicdo de Servigos Publicos]
pretende fomentar a adogdo — ou difusdo/generalizacdo — de modelos de distribuicdo de servigos publicos mais
eficazes na resposta as necessidades, expectativas e preferéncias dos utilizadores (i.e. Cidaddos e Empresas),
contribuindo assim para melhorar o grau de satisfagdo dos seus utilizadores (resultado intermédio esperado). Para
este efeito, a atuacdo do QREN e do PT2020 concretiza-se através da atribuicdo de apoio financeiro a
implementacdo de operacdes de criacdo e qualificacdo de canais de atendimento e disponibilizacdo de servicos
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publicos (realizacdo esperada), os quais deverdo contribuir de forma direta e imediata para a facilitacdo das
condicBes de acesso e/ou utilizacdo destes servigos por parte dos seus utilizadores (resultado inicial esperado). O
sucesso desta transicdo tem subjacentes dois pressupostos principais:

® 01: Os canais disponibilizados refletem as preferéncias de acesso/interacdo dos utilizadores com a AP;
= 02: E reforcada a oferta de servigos publicos de natureza integrada/transversal (i.e. ‘end-to-end services’).

Como referido, é esperado que a concretizagdo das operagdes apoiadas no ambito deste dominio de intervencéo
possa contribuir para a melhoria do grau de satisfacdo dos utilizadores de servigos publicos. A efetivacdo deste
resultado mediato (intermédio) tem igualmente subjacentes dois pressupostos principais:

® 03: Existe uma adesdo expressiva dos utilizadores aos canais criados/intervencionados;
= 04: Os canais criados/intervencionados apresentam um elevado desempenho operacional.

O segundo dominio de intervencdo [Apetrechamento Tecnoldgico para a Transformacédo Digital da Administracdo
Publica] pretende fomentar a aceleracdio do processo de transformacdo digital da AP através do
recurso/aproveitamento mais intensivo das tecnologias de informagdo e comunicagdo, contribuindo assim para
melhorar a sua produtividade e responsividade (resultado intermédio esperado). Para este efeito, a atuacdo do
QREN e do PT2020 concretiza-se através da atribuicdo de apoio financeiro a implementacdo de operagdes de
adocdo/utilizacdo de tecnologias digitais de suporte ao funcionamento da AP (realizacdo esperada), os quais
deverdo contribuir de forma direta e imediata para a otimizacdo e integracdo de processos e servicos da AP
(resultado inicial esperado). O sucesso desta transicdo tem subjacentes dois pressupostos principais:

® 05: S3o desmaterializadas e/ou automatizadas tarefas/processos com forte impacto no funcionamento dos
organismos publicos;

= 06: E concretizada a interoperabilidade entre plataformas tecnolégicas de diferentes organismos publicos.

Como referido, é esperado que a concretizagdo das operagdes apoiadas no ambito deste dominio de intervencéo
possa contribuir para a melhoria da produtividade e responsividade da AP. A efetivacdo deste resultado mediato
(intermédio) tem igualmente subjacentes dois pressupostos principais:

= (07:S3do obtidos ganhos de racionalidade na utilizacdo dos recursos produtivos mobilizados;
= 08: Sdo adotadas praticas mais robustas e consequentes de gestdo/utilizacdo de informacao.

O terceiro dominio de intervencgdo [Capacitacdo Institucional e Desenvolvimento Organizacional da Administracdo
Publica] pretende fomentar a adogdo de novos modelos/préticas de gestdo e organizagdo por parte dos
organismos da AP, contribuindo assim para melhorar o seu desempenho organizacional e operacional (resultado
intermédio esperado). Para este efeito, a atuacdo do QREN e do PT2020 concretiza-se através da atribuicdo de
apoio financeiro a promocdo de iniciativas de capacitagdo institucional e mudanca organizacional na AP (realizacdo
esperada), as quais deverdo contribuir de forma direta e imediata para a racionalizacdo, focalizacdo e/ou agilizacdo
da atividade dos organismos que integram a AP (resultado inicial esperado). O sucesso desta transicdo tem
subjacentes dois pressupostos principais:

® 09: S3o adotados novos formatos/modelos organizativos e/ou de estruturacdo funcional da atividade;
® 10: S3o adotadas novas abordagens, métodos e/ou ferramentas de gestdo.

Como referido, é esperado que a concretizagdo das operagdes apoiadas no ambito deste dominio de intervencéo
possa contribuir para a melhoria do desempenho organizacional e operacional dos organismos da AP. A efetivacdo
deste resultado mediato (intermédio) tem igualmente subjacentes dois pressupostos principais:

= 11: As préaticas de planeamento adotadas traduzem e promovem uma cultura de orientacdo para resultados;
= 12:S3o reforcadas as praticas de monitorizacdo e avaliacdo de desempenho organizacional e operacional.

Finalmente, o quarto dominio de intervengdo [Qualificagdo do Capital Humano da Administracdo Publica]
pretende fomentar a aquisicdo e/ou reforco de competéncias por parte dos recursos humanos da AP em
areas/dominios relevantes para o exercicio da sua atividade no quadro das organiza¢des onde estdo inseridos,
contribuindo assim para melhorar o seu desempenho profissional (resultado intermédio esperado). Para este
efeito, a atuagdo do QREN e do PT2020 concretiza-se através da atribuicdo de apoio financeiro a implementacéo
de projetos/acdes de formacdo profissional (realizacdo esperada), os quais deverdo contribuir de forma direta e
imediata para a aquisicdo/reforco de competéncias profissionais pelos recursos humanos da AP (resultado inicial
esperado). O sucesso desta transi¢cdo tem subjacentes dois pressupostos principais:

= 13: O esforgo formativo incide em dreas onde existem maiores défices/necessidades de competéncias;

® 14: Os formandos fazem uma apreciacdo positiva da formacdo frequentada.
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Como referido, é esperado que a concretizacdo das operacdes apoiadas no ambito deste dominio de intervencao
possa contribuir para a melhoria do desempenho profissional dos recursos humanos da AP. A efetivacdo deste
resultado mediato (intermédio) tem igualmente subjacentes dois pressupostos principais:

= 15: Existem praticas eficazes de valorizacdo e reconhecimento do desempenho profissional;

® 16: Sdo adotados mecanismos potenciadores da transferéncia das competéncias adquiridas para o contexto de
trabalho.

Tal como foi anteriormente sinalizado, a forma como os recursos afetos a intervencdo foram organizados e
direcionados para a prossecucdo dos resultados finais visados encontra suporte na estruturacdo e implementacdo
um vasto conjunto de atividades que procuram assegurar a sua utilizacdo em conformidade com principios de
eficacia e de eficiéncia. Nesta matéria, sdo notdrias diferencas expressivas nas TdA adotadas em cada um dos
periodos de programacdo em analise que importa compreender (i.e. porque houve mudanca?) e analisar (i.e. o
que se ganhou/perdeu com a mudanca?).

Assim, e no que respeita a sua Estruturacdo e Governacdo, interessa assinalar que a abordagem adotada no
PT2020 em matéria de M&CAP parece sugerir que se procurou assegurar um maior grau de integracdo face aquele
que foi concretizado no QREN, elevando mesmo este tema a condi¢do de dimensdo transversal a toda a a¢do dos
FEEI no periodo 2014-2020°. Essa abordagem, enquadrada também por alteracdes relevantes ao nivel do modelo
de governac3o geral dos FEEI’, é bem evidenciada pelas seguintes mudancas face ao QREN:

® sem prejuizo da sua transversalidade, a intervencdo passa a estar integrada num unico Dominio Tematico
(Competitividade e Internacionalizagdo); no QREN, a intervencdo foi repartida entre as Agendas Tematicas
Fatores de Competitividade (com suporte em recursos FEDER) e Potencial Humano (com suporte em recursos
FSE e exclusivamente focado em intervencGes de Qualificacdo do Capital Humano da Administracdo Publica);

o numero de PO financiadores passa de 11 no QREN para 7 no PT2020, tirando partido da possibilidade que a
regulamentacdo comunitdria passou a consagrar de juncdo de diferentes Fundos num mesmo PO; por
contraponto ao QREN, todos os PO financiadores passam a dispor simultaneamente de recursos FEDER e FSE
(com destaque para o caso particular dos PO Regionais do Continente, onde se assiste a descentralizacdo de
recursos FSE anteriormente concentrados num PO dirigido ao conjunto do territério continental);

® 0 FSE passa a dispor de um ambito de atuacdo mais alargado no PT2020, cobrindo ndo apenas o dominio da
Quialificagdo do Capital Humano da Administracdo Publica (como sucedeu no QREN) mas também o dominio do
Desenvolvimento Organizacional e Simplificacdo do Funcionamento da Administracdo Publica (anteriormente
financiado através do FEDER).

Outra dimenséo relevante de mudanca prende-se com os modelos de gestdo adotados a escala dos diferentes PO,
designadamente naquilo que respeita as opc¢des de delegacdo de competéncias de gestdo em Organismos
Intermédios [Ol] (uma das formas possiveis de utilizacdo do capital institucional mobilizado em ambos os periodos
de programacao), importando destacar:

® o alargamento do campo de acdo da Agéncia para a Moderniza¢cdo Administrativa [AMA], que no PT2020 passa
também a abranger a gestdo de recursos FSE e, muito em particular, o dominio relacionado com a Qualificacao
do Capital Humano da Administragdo Publica (AP Central);

® a descontinuacdo do papel da Direcdo-Geral das Autarquias Locais [DGAL] enquanto Ol no dominio da
Qualificagdo do Capital Humano da Administragdo Publica para a AP Local;

" a manutencdo das entidades intermunicipais (i.e. Areas Metropolitanas e Comunidades Intermunicipais) como
Ol dos PO Regionais do Continente para a gestdo de recursos FEDER, ainda que estranhamente nao
acompanhada pela gestdo dos recursos FSE disponibilizados através destes PO.

No desenho da(s) TdA em presenca avulta também a importdncia do Modelo de Operacionalizacdo e
Implementacdo adotado em ambos os periodos de programagdo, uma vez que este € comprovadamente uma
peca decisiva para a alocacdo dos recursos de financiamento disponiveis a opera¢des com contribuicdo potencial
significativa para o alcance dos resultados esperados. Neste ambito, e tendo presente o ciclo de atividades
tipicamente associados a esta componente da TdM (i.e. desenho do enquadramento regulamentar e
técnico>captagdo de procura qualificada>selecdo e contratacdo de candidaturas>acompanhamento da execugao

® A Reforma da Administragdo Publica foi posicionada como uma das duas dimensdes transversais (a outra corresponde a Territorializagdo das
Politicas Publicas) consagradas no Acordo de Parceria PT2020, cruzando-se assim com o conjunto dos dominios tematicos que estruturam a
sua programagao (i.e. Competitividade e Internacionalizagdo, Inclusdo Social e Emprego, Capital Humano e Sustentabilidade e Eficiéncia no
Uso de Recursos).

Estas alteragGes consistem genericamente na extingdo por fusdo na nova AD&C do Observatério do QREN, do Instituto Financeiro para o
Desenvolvimento Regional e do Instituto de Gestdo do Fundo Social Europeu (cf. Decreto-Lei n2140/2013, de 18 de Outubro).
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das operacGes), sera fundamental compreender como é que o mesmo foi estruturado e implementado em ambos
os periodos de programacdo, assim como a medida em que podera ter potenciado ou condicionado o perfil das
realizacGes apoiadas e dos resultados alcancados/expectéveis.

Interessa assinalar, por ultimo, que a TdM apresentada contempla ainda um conjunto de fatores externos a
intervencdo que foram selecionados em funcdo da sua capacidade para influenciar — positiva ou negativamente —
a sua concecgdo e implementacdo, bem como todo o circuito de producdo dos resultados esperados. Sdo quatro
os fatores externos considerados:

= Concecles e opgles politicas sobre o Estado e a Administracdo Publica;

= Desempenho da economia nacional e robustez das finangas publicas;

= Modelos e praticas de gestdo de recursos humanos na AP;

® Grau de literacia digital e utilizacdo das TIC pelos Cidaddos e pelas Empresas.

A anadlise destes fatores sera direcionada no sentido de se aferir a forma e a medida em que poderdo ter
influenciado e/ou vir a influenciar dimens&es/componentes especificas da TdM. Assim, o fator ‘Concecdes e
politicas sobre o Estado e a Administragdo Publica’ serad primordialmente analisado na ética da sua influéncia sobre
o desenho e operacionalizagdo da programacao do QREN e do PT2020; o fator ‘Desempenho da economia nacional
e robustez das financgas publicas’ sera primordialmente analisado na dtica da sua influéncia sobre as dinamicas de
procura e de execucdo do QREN e do PT2020; o fator ‘Modelos e préticas de gestdo de recursos humanos na
Administracdo Publica’ sera primordialmente analisado na odtica da sua influéncia sobre os dominios de
intervencdo relativos a Qualificagdo do Capital Humano e ao Desenvolvimento Organizacional e Simplificagdo do
Funcionamento da Administracdo Publica; finalmente, o fator ‘Grau de literacia digital e utilizacdo das TIC pelos
Cidaddos e pelas Empresas’ serd primordialmente analisado na ética da sua influéncia sobre o dominio de
intervencdo relativo a Adocdo de Novos Modelos e Solugdes de Distribuicdo de Servicos Publicos. Todos os fatores
externos serdo alvo de apreciacdo na 6tica da sua influéncia sobre a sustentabilidade dos resultados decorrentes
das operacdes apoiadas.
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