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Preambulo

A prestacgao de servigos publicos centrados nas necessidades e expectativas dos cidadaos é vital para
reforcar a confianca nas instituicdes publicas, que € uma prioridade fundamental para os membros da
OCDE. Um espago civico dinamico fornece a base para uma abordagem da concecao e prestacao de
servicos publicos centrada nas pessoas. O espaco civico é entendido pela OCDE como o conjunto de
condigdes juridicas, politicas, institucionais e praticas necessarias para que 0s intervenientes nao
governamentais tenham acesso a informacao, se expressem, se associem, organizem e participem na
vida publica. Por outras palavras, trata-se de criar 0 ambiente necessério para que as pessoas possam
exercer 0s seus direitos democréticos e expressar a sua opinido. Ao mesmo tempo, a OCDE reconhece
que, nas sociedades democréticas, um leque diversificado de cidaddos e outras partes interessadas
devem participar na reformulagéo dos servigos publicos. A prestacao de contas do setor publico baseia-
se na relacdo entre os cidaddos (enquanto titulares de direitos) e as instituicdes publicas (enquanto
titulares de obrigacdes), em que o desempenho é medido pela satisfacdo dos cidadaos em relagdo aos
servicos. Conceber e fornecer servicos que sejam reativos, inclusivos e acessiveis a todos é fundamental
para capacitar as sociedades do século XXl e satisfazer as suas necessidades de forma eficaz, reforcando
simultaneamente a governacdo democratica.

Ao longo da ultima década, o Governo de Portugal iniciou um ambicioso processo de reforma para colocar
os cidadaos no centro dos processos de desenho, implementacéo e prestacéo de servicos. Tem defendido
esforgcos pioneiros que reconhecem os direitos humanos e o0 espacgo civico como fundamentais para a
concretizacao de reformas centradas nas pessoas. Estas prioridades ambiciosas baseiam-se numa sélida
prestacao de servicos e cultura digital em Portugal, juntamente com os Principios Orientadores para uma
abordagem aos servigos publicos baseada nos Direitos Humanos, desenvolvida em 2021 pela Agéncia
para a Modernizagdo Administrativa.

Neste contexto, Portugal solicitou a OCDE a realizagdo de uma Andlise do Espaco Civico de Portugal:
Para servigos publicos centrados nas pessoas e baseados nos direitos humanos, com vista a avaliar e
obter aconselhamento sobre a forma como o espaco civico protegido pode contribuir para servicos
publicos mais inclusivos e com maior capacidade de resposta, para todos os membros da sociedade. A
Andlise fornece recomendacdes praticas sobre a forma como o Governo pode promover a inclusao,
capacitacdo e equidade no contexto em que 0s servicos sdo planeados, projetados, entregues e
avaliados, ao mesmo tempo que promove a transformacdo digital. A Andlise combina os quadros
analiticos da OCDE em matéria de espacgo civico e maturidade do governo digital, que foram adaptados
para satisfazer as necessidades especificas de Portugal. Para efeitos do presente relatério, Portugal
selecionou dois servi¢cos governamentais criticos a avaliar em pormenor (a Ativacdo de Chave Mdvel
Digital e o Pedido de Abono de Familia para Criangas e Jovens) e, com base nesta avaliacao, solicitou a
OCDE que formulasse recomendacgdes para melhorar a concecao e a prestacédo de servigos publicos de
forma mais abrangente.

A Andlise oferece uma perspetiva de avaliacéo e reforma dos servigos publicos que sera amplamente
aplicavel em todo o setor publico em Portugal, bem como noutros paises da OCDE que procuram
aumentar a capacidade de resposta dos seus servicos. A OCDE esta disposta a continuar a apoiar
Portugal e outros membros e parceiros nos seus esforcos com vista a prestacao de melhores servigos
publicos para todos.

A Andlise foi aprovada pelo Comité de Governanca Publica da OCDE em 26 de outubro de 2023 e
preparada para publicacdo pelo Secretariado.
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Estudos da OCDE sobre Governancga Publica

Resumo executivo

Ao longo da ultima década, o Governo de Portugal demonstrou o seu empenho em colocar os cidad&dos
no centro da sua estratégia para melhorar a concecdo e a prestagdo de servigos publicos. Em 2021,
publicou os Principios Orientadores para uma abordagem aos servi¢os publicos baseada nos Direitos
Humanos (a seguir designados Principios Orientadores), salientando os direitos humanos e as
abordagens participativas para as reformas do servico publico centrado nas pessoas. Com 19 ministérios
e entidades afiliadas que prestam mais de 1 768 servicos em todos os setores e canais, Portugal tem uma
sélida cultura de servigo publico. Desde 2018, o governo tem vindo a descentralizar a prestacao de
servigos em 18 regifes e 308 municipios, melhorando o acesso local e a escalabilidade.

Criar condicOes para servi¢cos centrados nas pessoas

Portugal criou um ambiente propicio para os servigos centrados nas pessoas e baseados nos direitos. A
Constituicdo e a legislag@o nacional protegem as liberdades civicas fundamentais, incluindo a liberdade
de expressao, de associacgdo e de reunido pacifica. As politicas apoiam a inclusao de grupos vulneraveis
e marginalizados na sociedade, embora subsistam desafios no que se refere a luta contra a discriminagéo
e o racismo. Por exemplo, os migrantes e refugiados, a populacdo cigana portuguesa e 0s portugueses
de origem africana enfrentam barreiras que dificultam a igualdade de acesso aos servicos. Embora as
instituicbes de supervisdo e os mecanismos de recurso sejam abrangentes, 0S Seus recursos Sao
insuficientes, e o nivel de cumprimento das suas recomendacdes por parte das instituicbes publicas é
reduzido.

Embora se verifiguem progressos no sentido de tornar a informacado acessivel aos interessados e aos
cidadaos, os desafios mantém-se. Apesar de um quadro juridico abrangente que rege o acesso a
informacéo, tanto os cidaddos como os funcionarios publicos ndo tém consciéncia deste direito, e
implementacdo e aplicagdo de quadros juridicos e institucionais é fraca. A liberdade de imprensa
garantida por lei e geralmente respeitada. No entanto, as leis em matéria de difamacéo e os atagues
cibersegurangca nos meios de comunicagdo social constituem ameacas a liberdade de imprensa e ao
acesso a informacao. As iniciativas de transformacéo digital constituem uma prioridade governamental.
No entanto, apesar de um quadro juridico abrangente, as medidas de protecao de dados pessoais e de
seguranca digital ndo séo suficientes, e a aplicacdo do Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados
(RGPD) esta a colocar desafios as autoridades publicas. Embora a incluséo digital tenha estado no topo
da agenda politica, as clivagens digitais permanecem e inibem o0 acesso a servigos publicos online por
parte de certos grupos, como 0s idosos.

D O

Q.

Os quadros juridicos e institucionais contra a discriminagao poderiam ser refor¢cados, tornando os motivos
racistas e o0 6dio uma circunstancia agravante para todos os crimes, simplificando o acesso a mecanismos
de recurso e aumentando a capacidade das instituicbes publicas para combater a discriminagcdo, em
especial a nivel local. Os esfor¢os de inclusdo digital poderdo eliminar os obstaculos ao acesso aos
servigcos publicos relacionados com a demografia, o rendimento, a geografia e a acessibilidade. Além
disso, a melhoria da transparéncia algoritmica e da governacéo dos dados, a fim de assegurar a protecédo
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dos dados, bem como a correcdo de enviesamentos nos algoritmos, ajudariam a desbloquear todo o
potencial da tecnologia orientada para os dados na prestacao de servicos publicos.

Reforcar a participacao das partes interessadas e dos cidadaos

Historicamente, a sociedade civil tem desempenhado um papel importante na prestacdo de servicos
publicos em Portugal. Embora as condigfes favoraveis tenham permitido um setor prospero e
diversificado, alguns desafios impedem a sua capacidade de funcionar e desempenhar o seu papel social
crucial. O acesso ao financiamento é um grande obstaculo, e os procedimentos administrativos envolvidos
na criacdo de uma organizacao da sociedade civil (OSC) e na obtencéo do estatuto de utilidade publica
s&o complexos e onerosos.

Portugal adotou legislagdo que permite a participacdo das OSC em diferentes aspetos da vida publica.
No entanto, quadros politicos desarticulados e uma propriedade institucional fragmentada dificultam o
impacto e o potencial da participagéo publica. Os interessados e os cidaddos tém poucas oportunidades
de contribuir para a concecao, implementacéo e avaliacdo dos servigos publicos para além do que é
legalmente exigido (fornecendo sugestfes, comentérios e queixas). Além disso, a comunicagéo publica
sobre os processos de participacdo tem um alcance limitado, e os participantes poderiam ser mais bem
informados sobre a forma como o seu contributo é utilizado. A inclusdo dos cidad&os e dos interessados
ndo é monitorizada, e a maioria das instituicdes publicas ndo dispbe dos recursos necessarios para
implementar os processos de participagéo de forma mais ampla. Além disso, faltam consultas sistematicas
sobre a acessibilidade dos diferentes grupos aos servicos.

Para reforcar o apoio ao contributo essencial das partes interessadas e dos cidaddos, Portugal poderia
desenvolver uma estratégia ou um quadro politico abrangente. A resolugdo das lacunas em matéria de
financiamento e a reduc¢do dos encargos administrativos que impedem as OSC de operar e prestar
servigcos poderiam ser consideradas prioritarias. A participacdo poderia ser refor¢cada através de melhores
canais de comunicacao e de retorno de informagéo, com especial incidéncia na inclusdo, na sensibilizagdo
direcionada e na representacao de partes interessadas e cidaddos sub-representados.

Concecéo e prestacao de servicos publicos mais inclusivos, acessiveis e
centrados nas pessoas

Portugal tem implementado iniciativas para servigcos publicos proativos e orientados por dados, incluindo
0 programa Simplex, as redes Citizen Spot e Citizen Shop, e o desenvolvimento em curso do
ePortugal.qov. Os Principios Orientadores e o Modelo Comum Mosaico para a Concecdo e o
Desenvolvimento de Servigos Digitais - cuja sintese esta disponivel em joinup.ec.europa.eu- reconhecem
a necessidade de mudar para uma cultura de concecao de servigcos centrada nas pessoas e «omnicanal».
Dando énfase a coordenacéo, a investigacdo e ao feedback dos utilizadores, visam uma experiéncia de
utilizador consistente, resolvendo os problemas com servigos completos e sem descontinuidade. Quando
avaliados a luz dos Principios Orientadores, os dois servicos digitais estudados - a Chave Mével Digital,
a solucao de identidade digital de Portugal que permite aos cidadé@os aceder a servicos digitais e assinar
documentos eletronicamente, e o Beneficio Familiar para criangas e jovens, um subsidio mensal para
ajudar as familias a apoiar e educar os seus filhos - cumprem com éxito dois principios, cumprem
parcialmente cinco e ficam aquém em dois. Estes resultados sdo encorajadores, mas também revelam
areas que requerem atencdo, como a promoc¢ao da participacdo dos cidaddos e a concec¢do tendo em
vista as comunidades vulneraveis. No &mbito do seu plano nacional de recuperacéo e resiliéncia (2021),
Portugal comprometeu-se a transformar os 25 servicos mais relevantes para os cidaddos e os agentes
econdémicos, o0 que constitui uma oportunidade para integrar os principios orientadores desde o inicio e
estabelecer uma nova pratica de cenario de referéncia para os funcionarios publicos.
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O aproveitamento dos contributos dos utilizadores através do espaco civico de Portugal é crucial para
uma abordagem inclusiva, acessivel e centrada nas pessoas. Portugal deve assegurar que 0s
funcionarios publicos se familiarizam com os Principios Orientadores, para que estes se tornem
enraizados. Manter uma lideranca politica forte, desenvolver uma narrativa partilhada com base nos
Principios Orientadores e no Modelo Comum e dotar as equipas multidisciplinares de ferramentas e
recursos facilitadores é vital para promover e incentivar a mudanca. A definicdo de objetivos de
desempenho ambiciosos, a facilitacdo da monitorizacdo e o incentivo a iniciativas de vigilancia podem
também ajudar a melhorar a capacidade de resposta ao feedback e o0 desempenho de servigos individuais.
Por dltimo, a manutencao destes esfor¢cos dependera da capacidade de Portugal de demonstrar que esta

a prestar melhores servigcos com claros beneficios sociais, econémicos e politicos.
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_1 Introducao ao espacgo civico e as

reformas dos servicos publicos em
Portugal

O presente capitulo comeca por descrever 0s principais objetivos desta
Andlise do Espaco Civico de Portugal. Para esse efeito, apresenta uma
panoramica da ambiciosa agenda do Governo para reformar os servi¢cos
publicos e explora as oportunidades proporcionadas pelos Principios
Orientadores para uma Abordagem aos Servicos Publicos baseada nos
Direitos Humanos, adotados em 2021, como a primeira metodologia do seu
tipo para sustentar esta transformacdo. O capitulo apresenta ainda o
contexto generalizado do espaco civico em Portugal, para além dos
principais desafios tecnolégicos, demogréficos e sociopoliticos com que se
deparam os esfor¢os de reforma dos servigcos publicos em curso.
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1.1. A Anédlise do Espago Civico de Portugal

Como membro do Grupo de Trabalho da OCDE sobre Administracdo Aberta, a Agéncia para a
Modernizacdo Administrativa (AMA), atualmente sob a tutela do Secretario de Estado da Digitalizacao e
da Modernizagdo Administrativa (anteriormente sob a tutela do Ministério da Modernizagdo do Estado e
da Administragéo Publica), solicitou em 2021 ao Secretariado da OCDE que realizasse um estudo-piloto
no pais. Com essa solicitagdo, a AMA visava, de uma forma geral, obter apoios para refor¢ar ainda mais
a ambiciosa visdo de Portugal em matéria de transformacao dos servi¢cos publicos através da utilizacéo
do espaco civico e, mais concretamente, promover a aplicacdo dos seus novos Principios Orientadores
para uma Abordagem aos Servicos Publicos baseada nos Direitos Humanos (doravante designados
«Principios Orientadores») (Governo de Portugal, 2022p).

O objetivo global desta Andlise é, por conseguinte, avaliar de que forma o espaco civico protegido —
definido pela OCDE como o conjunto de condi¢8es juridicas, politicas, institucionais e préticas necessarias
para que os intervenientes ndo governamentais tenham acesso a informacdo, se expressem, se
associem, se organizem e participem na vida publica — pode contribuir para uma concec¢éo e prestacao
de servigos publicos mais inclusivos e eficazes em Portugal, enquanto direito de todos os membros da
sociedade. Através dessa avaliacdo, a Analise apresenta recomendacdes praticas sobre a forma como o
Governo pode promover um ambiente facilitador que promova a inclusdo, a capacitacdo e a equidade na
forma como os servigos séo planeados, desenhados, prestados e avaliados, e que utilize eficazmente o
espaco civico para comunicar com a populagéo portuguesa, com vista a compreender e dar resposta as
suas necessidades.

Esta Analise foi realizada entre outubro de 2021 e maio de 2023 e consiste na segunda analise realizada
num membro da OCDE.2 Tem por base o Quadro Analitico da OCDE sobre o espaco civico no dominio
da governagédo aberta (OCDE, 20202, que foi adaptado as necessidades especificas de Portugal e a um
pedido de foco no espaco civico para efeitos das reformas dos servicos publicos. Portugal selecionou dois
servigos a ser objeto de avaliagdo pormenorizada no ambito da presente Analise, tendo convidado a
OCDE a formular recomendacgfes relativamente a esses servi¢cos, a fim de melhorar a concecéo e a
prestacao de servicos de um modo mais abrangente. Os dois servicos em questédo sdo: 1) a Chave Mével
Digital (CMD), a solucéo de identidade digital de Portugal que permite aos cidadaos aceder a servi¢cos
digitais e assinar documentos por via eletrénica; e 2) o Abono de Familia para Criangas e Jovens (Abono
de Familia), um subsidio mensal para ajudar as familias a sustentar e educar os seus filhos (ver Seccéo
5.4.1 no Capitulo 5 para uma andlise pormenorizada de ambos os servigos).®

A Andlise de Portugal foi realizada pela Dire¢cdo de Governagdo Publica da OCDE, por uma equipa
conjunta proveniente da Unidade de Governo Aberto, Espaco Civico e Comunicac¢do Publica, sob a
lideranca do Observatério do Espaco Civico da OCDE, em parceria com o Governo Digital e a Unidade
de Dados. Essa Analise apresenta uma perspetiva nova e amplamente aplicavel que permite avaliar as
reformas dos servigos publicos que integram o trabalho da OCDE nos dominios da protecao e promocao
do espaco civico, maturidade do governo digital e concecao e prestagao dos servi¢os publicos adequadas
a era digital.

A intencdo subjacente a esta abordagem, tanto para Portugal como para a OCDE, é a de que
aprendizagem seja amplamente aplicavel em todo o setor publico em Portugal, bem como noutros
Membros da OCDE que procurem tornar 0S seus servigcos mais sensiveis as necessidades do publico
como parte de agendas de governacdo publica, agendas digitais ou outras agendas nacionais. Ao longo
da Analise, o termo «cidaddo» é utilizado no trabalho do espacgo civico da OCDE na aceg¢édo de habitante
de um determinado lugar, e ndo na acecdo de um individuo nacional legalmente reconhecido como tal.
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Caixa 1.1. O valor acrescentado da perspetiva do espago civico da OCDE para a concegao e
prestacao de servigos publicos

A Analise em questdo da particular énfase as reformas dos servicos publicos em curso em Portugal.
O seu foco é abrangente, oferecendo uma analise aprofundada dos numerosos fatores que influenciam
0 acesso aos servicos e resultados positivos relacionados com o envolvimento dos cidaddos e partes
interessadas — incluindo grupos de interesse especiais — na concecao e prestacdo de servicos e na
tomada de decis@es e politicas conexas (ver Seccdo 2.2 do Capitulo 2 para uma discussao mais
pormenorizada sobre a interse¢ao entre espaco civico e a concecao e prestacao de servigos publicos).

A perspetiva do espaco civico que é fulcral para esta Analise vai além de outras analises da OCDE
sobre servicos publicos de quatro formas concretas:

1. Apresenta uma perspetiva assente em direitos. A consideracdo da presente Andlise baseia-se
numa abordagem da concecéo e prestacao dos servi¢os publicos assente nos direitos. Por seu turno,
essa abordagem parte de leis e orientac6es acordadas a nivel internacional relativamente a direitos
fundamentais, examinando a forma como os cidadaos e as partes interessadas podem exercer estes
direitos para participar em esforcos de reforma dos servicos publicos, nomeadamente
responsabilizando os governos pelas despesas conexas e pela tomada de decisbes (Capitulo 3). No
cerne desta abordagem esta a compreensao do Estado enquanto detentor de deveres e dos cidadaos
enquanto detentores de direitos. Como tal, apresenta recomendacdes concretas sobre a forma como
o0 Governo de Portugal pode procurar pér em prética de forma mais eficaz os compromissos nacionais
para com as liberdades civicas, para apoiar as reformas dos servicos publicos e capacitar os cidad&os
para utilizarem o espago civico e exercerem 0s seus direitos nesse processo.

2. Centra-se na igualdade e na n&o discriminacdo. A Andlise reconhece a discriminacdo e a
correspondente exclusdo como fatores que podem influenciar a vontade e a capacidade das pessoas
de entrarem em contacto com instituicdes e funcionarios publicos, designadamente nos servigos
publicos. Como tal, aborda questdes como a incluséo e a igualdade no acesso a servigos por parte de
diferentes grupos, além da discriminagéo de facto e de jure, o discurso de édio, os crimes de odio e
outras formas de exclusédo predominantes (Seccao 3.6 do Capitulo 3). Além disso, explora alguns dos
principais obstaculos no acesso aos servicos publicos por parte de diferentes grupos, em termos de
disponibilidade geogréfica, acesso a informacao, relevancia para as necessidades de servicos e
gualidade dos mecanismos existentes de recolha de reacdes e queixas dos cidaddos, em
conformidade com o Quadro de Referéncia da OCDE “Serving citizens” (Quadro 2.2), que aborda os
principais fatores que determinam a satisfagdo com os servicos (Baredes, 20223)). Este enfoque global
baseia-se no direito das pessoas a receberem igualdade de tratamento (Welby, 20194) nas relacdes
com as instituicbes publicas e no acesso aos servicos publicos, e apresenta ainda uma série de
recomendacdes para tornar 0s servicos mais acessiveis a todos os membros da sociedade.

3. Analisa o ambiente propicio para as organiza¢cdes da sociedade civil (OSC). A Andlise coloca
uma énfase especial na compreensédo do ambiente propicio ao funcionamento da sociedade civil em
Portugal, reconhecendo o papel positivo que o setor pode desempenhar em parcerias com instituicbes
publicas a nivel local e nacional ao longo do ciclo de prestagdo de servigos (Capitulo 4). Como tal,
aborda uma série de questdes, incluindo os quadros juridicos que regem os diferentes tipos de
intervenientes ndo governamentais, o acesso ao financiamento publico para as OSC, as oportunidades
de envolvimento, os niveis de burocracia e outros desafios no ambiente operacional, todos estes
constituindo fatores que podem influenciar a medida em que as OSC séo capazes e estdo dispostas a
dialogar com o governo, e que sdo igualmente salientadas no quadro concetual de trés pilares da
OCDE para a Concecéo e a Prestacao de Servigcos (OCDE, 2020;s) (Seccao 2.2.2 do Capitulo 2). Esta
énfase gera recomendacdes concretas sobre a criacdo e reforco de um ambiente propicio para as
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OSC, no qual possam prosperar e contribuir plenamente para a sociedade, incluindo no que se refere
a concecao e prestacao de servicos essenciais.

4. Coloca a participacdo dos cidaddos e das partes interessadas na dianteira e no centro das
reformas dos servigos. A Andlise também coloca uma forte ténica na forma como os governos
interagem com as OSC e os cidadaos nos esforcos de reforma, examinando os quadros juridicos e
politicos, instituicbes, métodos e foruns pertinentes, e a medida em que estes sao institucionalizados
ou ad hoc (Capitulo 4), especialmente apés a pandemia de COVID-19, que veio reforcar as
competéncias do setor publico e transformar os servigcos publicos em beneficio dos cidadaos e das
empresas (OCDE, 2021). A capacidade dos governos responderem as necessidades dos diferentes
grupos populacionais € um importante fator de determinacdo da satisfacéo dos cidaddos face aos
servigos publicos (Baredes, 20223)). A Analise examina, assim, mecanismos e ferramentas destinados
a recolher as reacdes dos utilizadores e incentivar o envolvimento dos cidaddos na concecéo e
prestacdo dos servicos. Além disso, a Andlise apresenta recomendacdes concretas que visam tornar
o envolvimento mais eficaz, aberto e transparente, com vista a melhorar os resultados.

Fontes: Baredes (2022p3), «Serving citizens: Measuring the performance of services for a better user experience,
https://doi.org/10.1787/65223af7-en; Welby  (20194;), «The Impact of digital government on citizen  well-being,
https://doi.org/10.1787/24bac82f-en; OECD (2020;s)), Digital Government in Chile — Improving Public Service Design and Delivery,
https://doi.org/10.1787/b94582e8-en; OECD (2021), G20 Compendium on the Use of Digital Tools for Public Service Continuity,
https://doi.org/10.1787/6f800fd5-en.

1.2. Visdo estratégica de Portugal para a concecéao e prestacdo de servicos
publicos

Ao longo da ultima década, o governo de Portugal iniciou um ambicioso processo com vista a colocar 0s
cidad&@os no centro dos processos de concecdo e prestacdo de servigos. Essa iniciativa do Governo €
levada a cabo por meio da defesa de esforgos pioneiros que reconhecem os direitos humanos e 0 espago
civico enquanto elementos fulcrais para avancar com reformas centradas nas pessoas (Governo de
Portugal, 2022[7)). Este compromisso manteve-se firme, apesar de uma mudanca de governo em 2022, o
que demonstra que a agenda de reformas goza de apoio politico abrangente e se incorporou nas
estruturas de governacéo publica.

A administracéo portuguesa reiterou o seu compromisso de «Investir em servicos publicos de qualidade»
no dmbito dos seus XXIl e XXIlI Programas de Governo (2019-2022 e 2022-2026, respetivamente). (A
Analise do Espacgo Civico foi encomendada durante o anterior governo [XXIl] e prosseguiu apés a
mudanca de governo em 2022). O XXIll Programa do Governo coloca a transformacédo dos servigos no
topo da agenda de reformas destinadas a apoiar a modernizagéo, simplificacéo e digitalizacdo do Estado,
com especial destaque para o envolvimento significativo dos cidadaos no processo e na descentralizagdo
(Governo de Portugal, 2022 ). Ao mesmo tempo, 0 programa sublinha a necessidade de «melhorar a
qualidade da democracia», para superar o fosso crescente entre a administracéo e os cidadaos (Governo
de Portugal, 2022p)). Esse trabalho incidira em cinco objetivos: i) Promover a literacia e a cidadania
democraticas; ii) Garantir o acesso de todos os grupos da sociedade as profissdes publicas; iii) Travar um
combate determinado contra a corrupgéo; iv) Reforcar a autonomia regional; e v) Aprofundar a
descentralizacdo de modo a melhorar a democracia e a prestacao de servicos publicos (Governo de
Portugal, 2022g)).

Nos ultimos anos, a visdo da reforma dos servigos publicos foi integrada como prioridade numa série de
estratégias e planos governamentais. A Visdo de Portugal para 2030, por exemplo, reconhece a
necessidade da criacdo gradual de capacidades no seio da administracdo com vista a prestar uma nova
geracao de servigos publicos, capacitar os cidadados para participarem no processo publico de tomada de
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decisBes e promover a inclusao de grupos vulneraveis (Governo de Portugal, 2020;9]). Mais recentemente,
0 Programa de Recuperacdo e Resiliéncia (PRR) 2021-2026 previa 16,644 milhdes de EUR em
investimentos para restaurar o crescimento econdmico sustentado na sequéncia dos efeitos da pandemia
de COVID-19. O programa foi elaborado através de uma consulta publica a sociedade civil e serve de
enquadramento para numerosas iniciativas futuras no ambito das quais devam ser reformulados
processos e procedimentos publicos (Governo de Portugal, 2021107). Juntos, estes quadros suportam a
visdo estratégica do Governo no sentido de transformar os servigos sob um novo paradigma que coloque
os cidaddos em posicédo prioritaria.

Estas ambiciosas prioridades de reforma estédo enraizadas numa sélida cultura de prestagdo de servigos
em Portugal. Enquanto democracia relativamente jovem, o pais alcancou marcos importantes no
estabelecimento de uma infraestrutura robusta de prestacéo de servicos, apos a queda da ditadura em
1974. Segue um modelo altamente centralizado a nivel nacional, com 19 ministérios e entidades afiliadas
que prestam mais de 1768 servicos em varios setores (Teles, 2020y11)). Os cidaddos podem interagir com
o Estado através de varios canais, incluindo um balc&o Unico online chamado ePortugal.gov, interfaces
de prestagdo de servicos no local e balcdes Unicos de atendimento local em todo o pais designados Lojas
de Cidad&o e Espagos Cidadao (Seccao 3.5.1 no Capitulo 3). Desde 2018, o Governo tem também vindo
a promover gradualmente a descentralizacéo da prestagéo de servi¢os publicos nos seus 18 distritos, 308
municipios e 3092 freguesias, num esforgco para continuar a expandir e alargar o acesso a nivel local
(OCDE, 202012)).

Até a data, estes esforcos tém contribuido para que Portugal obtenha uma elevada pontuag¢do nos
rankings internacionais em termos de acesso global, prestacdo e qualidade dos servi¢os. De acordo com
os dados de 2021 divulgados pelo Instituto Variedades da Democracia (doravante designado «V-Dems»),
Portugal obteve resultados acima da média da OCDE em varios indicadores que medem 0 acesso aos
servigos publicos por género (3,96 em 4), posigdo socioecondémica (2,8 em 4) e localizagdo rural-urbana
(3,5 em 4) (Instituto V-Dem, 202213)). Portugal encontra-se igualmente entre os 20% de paises mais bem
classificados no indice de Eficacia Governamental do Banco Mundial, que inclui uma componente sobre
a prestacéo de servigos publicos (Banco Mundial, 202114)). Embora as pontuacdes absolutas desse indice
indiguem percec¢Oes relativamente positivas sobre a qualidade dos servicos publicos, execugao das
politicas e compromisso do servigo publico, as tendéncias historicas revelam que 0s progressos no
sentido da obtencédo de resultados ndo s&o lineares. Conforme demonstrado na Figura 1.1, Portugal
permanece abaixo da média da OCDE e tem registado um abrandamento relativo da capacidade do
Governo para prestar servi¢cos publicos desde 2017, em comparagcdo com outros paises da OCDE. Tal
como ocorreu em muitos membros da OCDE, a crise veio expor e agravar muitas desigualdades pré-
existentes em termos de acesso, exigindo esforgcos sustentados para adaptar os processos e
procedimentos publicos a diferentes contextos locais.
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Figura 1.1. Portugal comparado com a média da OCDE no indice de Eficacia Governamental do
Banco Mundial
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Nota: A classificagdo percentil (0-100) indica a classificagdo do pais entre outros no mundo, onde 0 corresponde a classificagdo mais baixa e
100 a mais alta.
Fonte: Banco Mundial (2021(14)), Indicadores de Governagao Mundial, http:/info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports.

Em resposta a estes desafios, o Secretario de Estado da Digitalizacdo e da Modernizagdo Administrativa
tem estado na vanguarda de um ambicioso esfor¢co de reforma dos servigos publicos. No ambito da
Estratégia Nacional para a Inovagdo e a Modernizacdo da Administracdo Publica e do Estado (2020-
2023), o Secretéario de Estado tornou operacional a visdo do Governo, ao mesmo tempo que reforcou a
sua tdnica na inovagdo, na modernizacdo administrativa e, em especial, na capacidade de as partes
interessadas participarem no processo (OCDE, 2020p5)). Este trabalho tem como objetivo a transi¢do do
uso de «processos de consulta legalmente impostos e ocasionais para a constituicdo progressiva de um
ecossistema participativo representativo», que possa colocar a voz dos cidaddos no centro da tomada de
decisdes e reconsiderar processos e procedimentos publicos para construir «uma sociedade mais
democrdética, inclusiva, digital e ecolégica»; (Governo de Portugal, 2022;77). Em particular, através do
programa de referéncia SIMPLEX, a AMA defendeu igualmente a simplificacdo administrativa de
procedimentos essenciais, servigos publicos digitalizados, canais reforgcados de prestacdo de servi¢os a
nivel local, tendo ainda adotado medidas para apoiar a continuidade das operacdes durante a pandemia®
(Governo de Portugal, n.d.iz67). De acordo com um estudo do Banco de Desenvolvimento da América
Latina, as medidas no &mbito do SIMPLEX+ 2017 contribuiram para poupancas anuais no valor de 8142
milhGes de horas para os cidaddos, 6,3 milhdes de horas para as empresas e 560 mil horas para a
administragdo publica, representando uma poupanca total de custos estimada em 12 % do produto interno
bruto (PIB) (Estevez et al., 202117)).

No ambito do Plano de Acéo para a Transi¢do Digital de Portugal, o Governo procurou, em paralelo,
associar a digitalizacao a simplificacédo, a fim de evitar processos obsoletos ou redundantes (Estevez et
al., 202117;; Governo de Portugal, 2020p18]). Ao fazé-lo, alcangou grandes progressos com a digitalizacéo
de mais de 1768 servigos publicos no portal e Portugal.gov, em consonéncia com os objetivos do
programa SIMPLEX. Em simultdneo, adotou medidas para fazer face as clivagens digitais que ainda
persistem em Portugal (Seccao 3.5.3 do Capitulo 3), incluindo a gestdo da rede anteriormente referida de
845° balcdes de atendimento chamados «Espacos Cidad&o» destinados a ajudar diferentes grupos
populacionais a aceder a mais de 200 servigos publicos.

Em conjunto, estas iniciativas permitiram ao governo progredir significativamente, ndo s na expanséo da
interface entre o Estado e o publico, utilizando para esse efeito espagos civicos protegidos para ouvir 0s
cidadaos e responder as suas necessidades, mas também no avango da ambiciosa transicao digital de

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023


http://info.worldbank.org/governance/wgi/Home/Reports
https://transparencia.gov.pt/pt/

20 |

Portugal. Gragas a adocao de medidas digitais pioneiras com vista a melhorar a vida dos cidadéos,
Portugal tem sido elogiado como um defensor de solug8es digitais em varios rankings internacionais e
através da sua adeséo ao prestigiado Grupo das Nacg@es Digitais (Nacdes digitais, n.d.j19]) (Seccéo 3.5.1
do Capitulo 3 e 5.2 do Capitulo 5).

1.2.1. Reforco dos direitos humanos para as reformas dos servicos publicos

Na linha da frente desses esforcos, o LabX® no seio da AMA defendeu em 2021 o desenvolvimento dos
Principios Orientadores como parte de um compromisso mais amplo de usar ainda mais 0 espaco civico
para facilitar as reformas centradas nas pessoas (Governo de Portugal, 2022(3). Sendo a primeira do
género, esta metodologia responde a visdo do Governo de transformar gradualmente a forma como as
instituicbes publicas funcionam, através da promocédo de uma nova geragdo de servicos assente numa
perspetiva baseada em valores e centrada nas pessoas. Os seus nove principios reiteram que a promogao
da transparéncia, da responsabilizacdo e da participacdo das partes interessadas constitui os alicerces
de uma administracdo publica mais aberta, eficiente e moderna. Como tal, os principios ndo s6 tém
potencial para apoiar as instituicdes publicas na prestacdo de servicos de elevada qualidade, como
também enviam uma mensagem poderosa sobre a importancia de utilizar o espacgo civico para responder
mais eficazmente as necessidades dos cidaddos. S&o igualmente oportunos, pois a administracédo
encontra-se a realizar uma série de investimentos no quadro do PRR para a reformulacéo dos processos
e procedimentos publicos que tenham em vista uma reconstru¢cdo mais eficaz apos a pandemia e uma
recuperacao inclusiva, justa e resiliente. O PRR abrange trés areas principais de intervencao: resiliéncia,
transicao climatica e transicéo digital (Governo de Portugal, 202110)).

Caixa 1.2. Principios Orientadores para uma abordagem aos servigos publicos baseada nos
Direitos Humanos em Portugal

Os Principios Orientadores foram desenvolvidos durante a Presidéncia portuguesa do Conselho da
Unido Europeia! em junho de 2021, na sequéncia de um processo de concecdo abrangente. Mais
concretamente, o LabX foi mandatado para desenvolver este quadro pela Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 51, de 18 de junho de 2020, no ambito da «Iniciativa Nunca Esquecer» do 75.° Programa
sobre a Memoéria do Holocausto? (Governo de Portugal, 2020p20). Os principios assentam numa
abordagem ao setor publico baseada nos direitos humanos, «com base na capacitacao da sociedade
civil, na promocgao da participacéo civica, informacgéo e escolhas responsaveis, fortalecendo a relagao
entre o cidaddo e os Estados e, assim, aumentando a transparéncia e a responsabilizagdo». Os nove
principios foram projetados com base em varios estudos de pesquisa de utilizadores e entrevistas no
local com mais de 700 cidadaos e 500 prestadores de servicos em todo o pais. Os resultados dessa
investigacao revelaram uma série de desafios que sublinham a necessidade de um quadro de
orientacdo para promover servicos centrados nas pessoas. Entre esses desafios contam-se os longos
tempos de espera, a distribuicdo desigual entre municipios e barreiras de acesso que colocam certas
comunidades desfavorecidas em risco de abuso ou de exclusao?.

Os nove principios séo:
1. A promocéo da participacdo dos cidaddos em todas as fases do processo, em especial dos
grupos excluidos ou desfavorecidos.
A consideragéo, em primeiro lugar, das comunidades em situacdes vulneraveis.

3. Aanalise, de forma sisteméatica, das consequéncias esperadas e imprevistas da disponibilidade
dos servicos.

4. A valorizacéo do processo tanto como do resultado.
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A garantia da privacidade e da seguranca dos dados pessoais dos cidadaos.

A consideragéo dos casos de utilizacdo indevida como um problema grave a resolver.

A promocao do acompanhamento e avaliagcdo continuos dos servigos.

O desenvolvimento das capacidades dos titulares de direitos e dos detentores de obrigacdes.

© ©o N o O

A salvaguarda da transparéncia nas obrigacdes, responsabilidades e direitos relacionados com
0S Servicos.

1. A Presidéncia Portuguesa do Conselho da Uni&o Europeia decorreu de janeiro a junho de 2021 (https://www.2021portugal.eu/en).

2. A Resolugéo do Conselho de Ministros n.° 51/2020, de 18 de junho de 2020, conferiu ao LabX o mandato para formular os Principios
Orientadores, no &mbito do «Projeto Nunca Esquecer», como parte do 75.%° programa sobre a Memdria do Holocausto. Faz parte do Eixo
1 (1.7) «Servigos publicos baseados nos direitos - participagéo, inovacdo e experimentagdo na administragdo publica», que corresponde
ao desenvolvimento de metodologias para a (re)concegdo, experimentagdo e avaliagdo de servigos publicos centrados dos direitos
humanos.

3. Entrevista, LabX, 28 de janeiro de 2022.

Fonte: Governo de Portugal (2022y1)), 2021 Portugal.eu - Principios orientadores para uma abordagem aos servigos publicos baseada nos
Direitos Humanos, https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=quiding-principles-for-a-human-rights-based-
approach-on-public-services.

O LabX define uma abordagem baseada em direitos humanos como uma metodologia de trabalho que
«promove, protege e respeita os direitos humanos e a democracia, por meio da integragdo de normas,
padrdes e principios do Direito Internacional em matéria de direitos humanos ao longo de todo o ciclo de
servico»; (Governo de Portugal, 202121;). De um modo geral, procura servir como roteiro para a introducéo
de uma nova geracdo de servigos publicos assente numa «perspetiva omnicanal e centrada no ser
humano» que possa melhorar a qualidade, conformidade e agilidade dos processos e procedimentos
existentes. A abordagem reconhece a importancia da andlise de fatores como a localizagédo geografica, o
acesso a informacgéo, a oportunidade e a relevancia para necessidades especiais, todos eles fatores
fundamentais de servicos publicos de elevado desempenho, de acordo com o Quadro de Referéncia da
OCDE “Serving Citizens” (Baredes, 20223)).

Através desse quadro, os Principios Orientadores apelam aos decisores politicos para que adotem uma
perspetiva holistica que garanta o alinhamento integral de uma vasta e diversa gama de servi¢os publicos
com os principios e valores democréticos fundamentais (Governo de Portugal, 20221;). Por um lado, os
principios sublinham a necessidade de reforcar os servi¢cos que contribuem diretamente para a protecao
e promocao dos direitos humanos fundamentais, como os relacionados com o acesso a saude, a
educacéo e a protecéo social. Por outro lado, apelam também a que todos os servigos publicos sejam
acessiveis, transparentes e sensiveis as necessidades das pessoas, apesar das diferencas nos perfis,
idade, localizagdo e grau de deficiéncia dos cidad&os, caso existam. O quadro salienta que a luta contra
a discriminacao, a resolucdo das desigualdades, a participacdo das partes interessadas e a promoc¢ao de
um setor publico digital e baseado em dados estdo no cerne da concretizacdo destas aspiracées (Governo
de Portugal, 20221).

Os Principios Orientadores sédo formulados com base na ideia de que a incorporacdo de uma abordagem
baseada nos direitos humanos e o refor¢o de um espaco civico com esse fim em vista pode gerar servigos
publicos mais inclusivos e aperfeicoados em varios aspetos. Em primeiro lugar, pode facilitar a coeréncia
e a colaboracao entre setores com vista a melhorar a qualidade dos servigos e poupar custos e tempo,
tanto para os cidaddos como para as instituicbes publicas. Em segundo lugar, envolver os cidadaos nos
processos de desenho pode ajudar a aumentar a sensibilizacdo para os seus direitos, refor¢ar a confianca
e orientar as politicas de forma mais eficaz. Em terceiro lugar, pode proporcionar um quadro que
responsabilize os prestadores de servigos estatais, nomeadamente tendo em conta uma série de
principios partilhados e valores fundamentais para os apoiar no cumprimento das suas obrigacdes
enquanto detentores de deveres. Por Ultimo, a integracdo dos processos de desenho e prestacdo de

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023


https://www.2021portugal.eu/en
https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=guiding-principles-for-a-human-rights-based-approach-on-public-services
https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=guiding-principles-for-a-human-rights-based-approach-on-public-services

22 |

servicos nos valores democréticos e nos direitos fundamentais pode contribuir para fazer avangar os
esforcos de reducéo de desigualdades e evitar a exclusdo de grupos tradicionalmente vulneraveis. Os
Principios Orientadores constituem, assim, um poderoso instrumento para desencadear uma nova
mudanca de paradigma, tendo em vista uma «mudanca efetiva e sustentada das préprias normas e
valores, estruturas, politicas e praticas da administracéo publica» e da sua relacdo com o publico (Governo
de Portugal, 20221).

Mais recentemente, o LabX também desenvolveu o Guia Metodoldgico para Servigos Publicos Baseados
em Direitos Humanos (Governo de Portugal, 202122)), que define uma abordagem pratica para apoiar a
aplicacdo deste quadro em todas as fases de planeamento, concecdo, execucéo e avaliagdo. Esse Guia
proporciona instrumentos Uteis para as instituicées publicas conceberem e avaliarem o desempenho dos
servigos publicos em conformidade com cada um dos nove Principios Orientadores. Ao fazé-lo, fornece
orientagdes sobre vérias praticas e métodos, tais como inquéritos de servigos etnograficos, ferramentas
de diagnéstico para avaliar a participacdo, listas de verificacdo das partes interessadas e simples
orientagdes linguisticas, entre outras.

Com base nestas realiza¢des, o LabX encontra-se num momento crucial em termos de assegurar a
adesdo e aceitacdo politica desta metodologia em toda a administracéo. Como parte da iniciativa Mosaico,
0 LabX levar4 a cabo uma implantacdo gradual dos principios até 2024 num ecossistema de teste
composto por 25 servicos selecionados’ (Governo de Portugal, 20227)). Esse sera o primeiro passo para
intensificar a adocao dos principios, além de apoiar a avaliacao e a reformulacéo dos servi¢os essenciais,
e servira de base a revisdo dos principios, em estreita consulta com os funcionarios publicos e a sociedade
civil.8

1.3. O contexto alargado do espaco civico em Portugal

O contexto alargado do espago civico no qual os servigcos publicos sdo concebidos e prestados é
relativamente soélido em Portugal. As liberdades civicas fundamentais estdo bem estabelecidas e
protegidas pela Constituicdo da Republica Portuguesa (Assembleia da Republica Portuguesa, 19763)),
bem como na legislacdo nacional aplicavel. Por outro lado, nas Ultimas décadas o pais alcancou
progressos significativos no estabelecimento de quadros regulamentares, politicos e institucionais sélidos
gue promovem as condi¢gfes necessarias para que a sociedade civil e o publico em geral tenham acesso
a informacao, se associem, se organizem, se expressem e participem em diferentes aspetos da vida
publica, incluindo as reformas dos servigos (Seccao 3.2 do Capitulo 3). Ao longo do tempo, esses esfor¢os
deram azo a espagos civicos relativamente protegidos, tanto online como offline, e tém contribuido de
forma consistente para a elevada pontuacdo de Portugal nos rankings internacionais sobre dimensdes
relacionadas dos direitos humanos, da liberdade de imprensa e do Estado de direito (Caixa 1.3).

Caixa 1.3. Portugal apresenta um bom desempenho nos rankings globais relacionados com
espaco civico
e A CIVICUS classificou Portugal como «aberto» em 2022. Trata-se da classificacdo mais

elevada possivel; apenas 3,4 % dos paises pertencem a esta categoria (CIVICUS, 202224)).

e Portugal situa-se entre os 15 % melhores paises no indice de Democracia Liberal do V-Dem,
ocupando o 22.°|ugar entre 178 paises (Instituto V-Dem, 202225)).

e O Global Expression Report de 2022 da Article 19 classifica Portugal como o oitavo entre 161
paises, em termos de liberdade de expressao (Artigo 19. °, 20222¢]).

e No indice Mundial da Liberdade de Imprensa dos Repérteres Sem Fronteiras (RSF), Portugal
ocupa o sétimo lugar entre 180 paises, com uma pontuacdo de 87,07 em 100 (RSF, 202227)).
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e De acordo com o Projeto Justica Mundial, o Estado de Direito apresenta robustez em Portugal;
ocupa o 27.°lugar entre os 140 paises avaliados (Projeto Justica Mundial, 2022/2g).

e Ja de acordo com a Freedom House (2022}2q]), Portugal tem uma pontuacéo global de 95 em
100, com o estatuto de «livre».

e De acordo com a sondagem da Gallup, a World Gallup Poll, a confianga no governo do pais
aumentou em Portugal de 45 % em 2007 para 61 % em 2020, em comparacdo com a média
da OCDE, de 51 % (OCDE, 202130).

Fontes: CIVICUS (202224), CIVICUS Monitor, https://monitor.civicus.org/; V-Dem (20225, indice da Democracia Liberal, https://www.v-
dem.net/data/the-v-dem-dataset/; Projeto Justica Mundial (20223, indice do Estado de Direito de 2022, https://worldjusticeproject.org/rule-
of-law-index/global; Artigo 19 (2022p26); RSF (2022}27)), indice Mundial da Liberdade de Imprensa, https://rsf.org/en/index; Global Expression
Report 2022, https://www.article19.org/wp-content/uploads/2022/06/A19-GxR-Report-22.pdf; Freedom House (2022p9)), Freedom in the
World 2022, https://freedomhouse.org/country/portugal/freedom-world/2022; Transparéncia Internacional (2022;31), indice Mundial da
Percegdo da Corrupgdo 2022, https://www.transparency.org/en/cpi/2022; OCDE (2021j30), Government at a Glance 2021,
https://doi.org/10.1787/1c258f55-en.

Globalmente, Portugal beneficia de quadros regulamentares e politicos bem estabelecidos, que definem
um mandato claro para proteger e promover 0 espago civico. As liberdades civicas fundamentais, como
a liberdade de expresséo, a liberdade de reunido pacifica, o direito de associacdo, o direito de acesso a
informacéo, bem como o direito a igualdade e a nédo discriminacdo, sdo protegidas pela Constituicdo
Portuguesa (Law Library of Congress, 202132). A legislagdo nacional também salvaguarda estes
principios, nomeadamente através das leis relativas ao acesso a informacdo (Lei n.° 26/2016), a
privacidade dos dados (Lei n.° 58/2019), a liberdade de imprensa (Lei n.° 2/1999), a discriminacéo (Cédigo
Penal e Lei n.° 3/2011 e Cddigo Civil (Capitulos 3 e 4). Na prética, as diretrizes regulamentares séo postas
em pratica através de quadros politicos pertinentes, na forma de estratégias transversais nacionais em
dominios como a igualdade e a ndo discriminacédo, a literacia mediética, a inclusdo das pessoas com
deficiéncia, a integracdo dos migrantes, o combate ao bullying, a seguranca digital, a seguranca social e
a inovacao no setor publico (Governo de Portugal, 20227)).

Os quadros acima referidos sédo igualmente aplicados e salvaguardados através de uma estrutura
institucional robusta em Portugal (Governo de Portugal, 2022;7). O Provedor de Justica e as comissées®
nacionais tematicas funcionam como organismos de supervisdo com capacidade para proteger as vitimas
de abusos e fiscalizar a implantacdo dos compromissos estratégicos por parte dos ministérios
competentes (Secc¢éo 3.2 do Capitulo 3). Foi igualmente estabelecido um forum multilateral sob a égide
da Parceria para a Administracéo Aberta (OGP) liderado pela AMA, com vista a promover a coordenacao
interministerial e contribuir para o desenvolvimento de iniciativas horizontais de governo aberto iniciadas
no ambito dos Planos de Acdo de OGP de Portugal (Sec¢édo 4.2.1 do Capitulo 4). Esse férum reline
intervenientes da sociedade civil e entidades de relevo no seio da administracdo portuguesa, como a
Secretaria-Geral da Presidéncia do Conselho de Ministros, a Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos e a Autoridade Tributaria e Aduaneira, entre outros.

Os esforgos do Governo para fazer avancar os direitos democraticos e proteger as liberdades civicas
também beneficiaram do facto de estes serem consagrados na agenda portuguesa para a Administracéo
Aberta. Enquanto membro da OGP desde 2017, a AMA liderou e consolidou um conjunto de iniciativas
para promover os principios da transparéncia, integridade, responsabilizacdo e participacdo das partes
interessadas. Desse modo, o pais alcangou progressos fundamentais com a criacdo do primeiro
orcamento nacional participativo (2017), do portal de dados abertos (dados.gov) (2018), de um férum
multilateral (2018), de um portal da transparéncia (transparencia.gov) (2021), de um portal de participagéo
civica online (participa.gov) (2021), de uma plataforma de consulta para cidadéos e partes interessadas
(consulta.lex) (2019) e o primeiro Dia Nacional da Participacdo em 2022 (Governo de Portugal, 2022(7)).
No ambito do seu atual Plano de Acao Nacional para a Administracdo Aberta (2021-2023), o Governo
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identificou a concecéo e a prestagdo de servigos publicos como uma area de incidéncia estratégica, tendo
adotado o compromisso de «desenvolver canais de servicos inclusivos para 0 acesso aos Servicos
publicos»; (Governo de Portugal, 202133]) (Secc¢édo 3.3 do Capitulo 3). A agenda de governo aberto &, por
conseguinte, um instrumento poderoso que visa apoiar a adocdo dos Principios Orientadores, juntamente
com condi¢cBes de espaco civico favoraveis que possam permitir reformas que deem origem a servicos
publicos mais inclusivos e acessiveis.

1.4. Um caminho complexo pela frente: Desafios e oportunidades

Embora o governo portugués tenha adotado uma agenda de reformas ambiciosa através do XXIlI
Programa Governamental, dos Principios Orientadores e do PRR (Seccéo 1.2), depara-se com um desafio
no que concerne a transformagédo da sua visdo em a¢des. Por outro lado, tal como referido anteriormente
(Figura 1.1), os custos sociais, humanos e econdémicos da crise da COVID-19 exacerbaram os desafios
pré-existentes associados a prestagdo de servicos publicos vitais e perturbaram os meios de subsisténcia
em todos os setores da sociedade (OCDE, 2021j34). A administracdo também tem de lidar com a
superacao das rapidas mudancgas tecnoldgicas, demograficas e sociopoliticas no pais enquanto parte do
seu dever de garantir que 0s servigos se tornem mais acessiveis, inclusivos e sensiveis as necessidades
dos cidadéaos.

Com efeito, o contexto politico incerto e em mutacdo que se verifica em Portugal exige o refor¢co dos
mecanismos de governacao existentes, dentro e fora do LabX, para facilitar a ado¢&do dos Principios
Orientadores e, em especial, potenciando uma maior sensibilizacdo para os mesmos, garantindo a sua
legitimidade e promovendo uma abordagem de todo o governo para a sua aplicacdo. Atualmente, esta
iniciativa esta a ser promovida pelo LabX e tem-se deparado com desafios relacionados com a
insuficiéncia de recursos financeiros e humanos para o seu crescimento e divulgacdo.!® A consolidagéo
da metodologia através de iniciativas de curto prazo (por exemplo, a Presidéncia portuguesa da UE)
resultou numa falta de apoio politico consistente e em reduzidos niveis de adesao e aceitacdo. Entre os
entrevistados para esta Andlise provenientes de instituicdes publicas e OSC, por exemplo, apenas 12 dos
39 (31 %) inquiridos conheciam a existéncia dos Principios (Figura 1.2). Daqui em diante, os esfor¢cos
para atualizar os principios em consonancia com as reagfes e a evolugdo das necessidades e para
promover a sua adesao, aceitacdo e sustentabilidade a longo prazo beneficiariam de uma abordagem
participativa que apoiasse uma mudanca cultural gradual no seio da administracdo portuguesa e uma
abordagem de toda a sociedade na forma como os servi¢gos sdo prestados.

Figura 1.2. Percentagem de partes interessadas do governo e da sociedade civil que tém
conhecimento dos Principios Orientadores para uma Abordagem aos servigos publicos baseada
nos Direitos Humanos (2021)
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Fonte: Elaboragao do autor com base em entrevistas da OCDE com 15 intervenientes da sociedade civil e 24 instituigdes pUblicas, de 15 de
novembro de 2021 a 3 de maio de 2022.

Existem outros desafios societais que sé dificultam ainda mais as perspetivas para as reformas previstas.
Nos ultimos anos, as alteracdes demograficas causaram em Portugal um impacto econdmico, financeiro
e social de grande alcance. A populacdo portuguesa de 10,3 milhSes vive o fendmeno do «duplo
envelhecimento demografico», com uma elevada percentagem da populagdo acima dos 65 anos (182
idosos para cada 100 jovens), juntamente com as taxas de natalidade mais baixas da UE (7,7 %) (Instituto
Nacional de Estatistica, 20213s5). Estas dindmicas conduziram a uma deterioracdo do racio de
dependéncia (35,48 %) e suscitaram preocupacdes quanto a reducdo das poupancas, ao impacto na
populacao ativa e a afetacdo das despesas para pensdes e cuidados de salde em detrimento de outros
servigos (Banco Mundial, 2020;3s)). Com um declinio global populacional de 2,1 %, os Censos de 2021
encontraram disparidades em termos de distribuicdo geografica, com uma maior concentracdo de
individuos na costa e nas areas mais proximas da capital (Instituto Nacional de Estatistica, 202135)). A
oferta desigual de servigos publicos em todo o pais reflete estas tendéncias, com destaque para 0 acesso
limitado verificado nas regides Norte e Sul, como o Algarve, Braga e Madeira, entre outras (Fadic et al.,
201937)).

Com uma populacéo diversificada e em mutacdo, a sociedade portuguesa confronta-se com as
desigualdades existentes e com os crescentes casos de discriminacdo que tém colocado barreiras a
certos grupos no acesso a servicos publicos e numa participacdo mais vasta na vida publica. Embora
Portugal tenha registado grandes progressos na reducdo da pobreza, em 2021 o pais registou uma taxa!
de desigualdade de rendimentos de 5,65, superior a média da UE de 5,16, com variac¢des significativas
entre municipios e entre comunidades rurais e urbanas (Eurostat, 20213g]; Oliveira et al., 20209). As
desigualdades introduziram riscos para a integracdo socioeconémica dos migrantes e de outros grupos
minoritarios. De acordo com os Censos de 2021, o niumero de residentes estrangeiros em Portugal
aumentou 40 % entre 2011 e 2021, ascendendo a 5,4 % da populacao total (555.299 pessoas) (Instituto
Nacional de Estatistica, 202135); Esteves, 202140)). Paralelamente aos desafios de acesso aos servigos,
as comunidades de migrantes, afrodescendentes e residentes de outras origens estrangeiras, para além
dos portugueses de etnia cigana, tém vindo a enfrentar cada vez mais casos de discriminagdo com base
em preconceitos e sentimentos crescentes de descontentamento, alimentados em parte por um crescente
movimento de extrema-direita em Portugal (Seccao 3.6 do Capitulo 3).

Entre as desigualdades expostas pela pandemia da COVID-19, as clivagens digitais surgiram como um
fator fundamental que ameaca a prestacao eficaz, sensivel as necessidades e acessivel de servigos
publicos. Isso ndo s6 restringe a capacidade de acesso dos cidadados aos servigos publicos, como também
aprofunda as divis6es existentes por idade, rendimento e localizagao geogréfica (Sec¢éo 5.3.3 do Capitulo
5). Embora a pandemia tenha acelerado a atividade online, o &mbito e a velocidade da transi¢éo digital
em curso tém variado muito entre segmentos da populacdo, alguns dos quais ainda ndo gozaram
plenamente dos seus beneficios. Segundo o Eurostat, em 2021, apenas 49 % da populagéo total de
Portugal recorria a servigos publicos online (Eurostat, 202141)). Este dado é consistente com os niveis de
literacia digital no pais, havendo 55 % da populagao total com competéncias digitais basicas, a par dos
56 % da Zona Euro (Eurostat, 202142)).

Além disso, apesar dos elevados niveis de confianga no pais, o governo enfrenta desafios em termos da
promocéo efetiva da participacdo de partes interessadas na formulacdo de politicas. A confianca global
nas instituicbes governamentais em Portugal tem vindo a aumentar, com um aumento de 16 % desde
2007, atingindo 62 % em 2020, um dos niveis mais elevados em qualquer membro da OCDE (OCDE,
2021;307). No entanto, a participacdo politica tem-se mantido geralmente baixa, conforme ilustrado pela
taxa média de abstencao de 51,4 % nas elei¢des legislativas de 2019, 60,8 % nas elei¢cdes presidenciais
de 2021 e 42,1 % em 2022 (Conway, 202213;; Governo de Portugal, 20227;). Apesar do recente aumento
de oportunidades e portais interativos para os cidaddos, a AMA vé a baixa apeténcia pela participacéo
além das urnas como um obstaculo fundamental para a implantacéo de iniciativas participativas (Governo
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de Portugal, 2022(7)). Enfrentar os desafios conexos e estreitar o fosso entre as instituicdes publicas e os
cidadaos sera um fator fundamental para reforcar a governacdo demaocratica em Portugal. Este topico
sera discutido em pormenor ao longo da presente Andlise (Seccdes 4.2.3 no Capitulo 4 e 5.3.3 no Capitulo
5).

A administracao portuguesa identificou os desafios acima referidos como areas prioritarias para enquadrar
futuras intervencdes relacionadas com os servigcos publicos, desse modo melhorando a qualidade da
democracia e promovendo a boa governacdo em geral (Governo de Portugal, 2022s)). Por conseguinte,
a presente Analise faz um balanco dos progressos alcancados até a data, examina os desafios acima
referidos e identifica oportunidades para promover servicos mais inclusivos e acessiveis em todo o
processo. A Andlise fornece igualmente exemplos de boas praticas de paises pares (Estonia e Reino
Unido), além do Brasil, sobre a forma como o governo pode concretizar a sua visao de transformacédo dos
servicos publicos através da utilizagc&o plena do espaco civico.

O Capitulo 2 apresenta uma panoramica da metodologia e ferramentas Unicas aplicadas na Andlise do
Espaco Civico de Portugal. Analisa os pilares do quadro analitico da OCDE para avaliar o espaco civico,
para além de dois outros quadros analiticos em que a Andlise se baseia, nomeadamente em matéria de
maturidade digital e de concecéo e prestacdo de servicos.

O Capitulo 3 analisa os principais quadros juridicos e institucionais que protegem o espago civico em
Portugal — nomeadamente as liberdades civicas, a liberdade dos meios de comunicacdo social e os
direitos digitais — e identifica quatro desafios fundamentais de implantacdo que afetam o acesso equitativo
aos servicos publicos:

Combater a discriminagéo, o racismo e a excluséo.

2. Promover um ecossistema solido de informagédo e de comunicacéo.
3. Salvaguardar o espaco civico online e a inclusao digital.
4. Reforcar o papel dos mecanismos de supervisdo independentes na protecdo dos direitos

fundamentais.

O Capitulo 4 analisa 0 ambiente propicio a sociedade civil, para além das formas como a administragao
portuguesa envolve tanto os cidaddos como as partes interessadas na concec¢éo e prestacdo de servicos.

O Capitulo 5 considera a relacéo entre o governo digital, a concecéo e a prestacdo de servigos publicos
e 0 espaco civico; avalia dois servicos a luz dos Principios Orientadores para uma abordagem aos
servigos publicos baseada nos Direitos Humanos; e formula uma série de recomendacdes concretas
sobre a forma como Portugal pode concretizar a sua ambiciosa visdo de reforma dos servigos publicos
através de uma utilizag@o mais eficaz do espaco civico.
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Notas

! Portugal contactou a Unidade de Governo Aberto, Espaco Civico e Comunicacéo Publica da OCDE a
fim de realizar esse trabalho, reconhecendo as semelhancas entre a metodologia subjacente as suas
reformas dos servicos e a metodologia das Sondagens do Espaco Civico da OCDE (agora Andlises do
Espaco Civico) (Seccédo 2.1 do Capitulo 2).

2 Portugal é o segundo membro da OCDE a voluntariar-se para uma Sondagem do Espaco Civico
(atualmente Andlise do Espaco Civico), depois da Finlandia (OCDE, 202144)).

3 Um terceiro servico de consultas médicas via MySNS e SNS 24 fazia inicialmente parte do estudo, mas
foi retirado, com o acordo da AMA, em marco de 2022.

4 Apds o inicio da pandemia da COVID-19, foram adotadas no ambito do programa SIMPLEX varias
medidas para assegurar a continuidade dos servi¢cos, nomeadamente: um balcdo Unico com todas as
medidas relacionadas com a saude denominado «Estamos On», uma linha de emergéncia, uma
plataforma de mensagens automatizada para comunicar casos de violéncia doméstica, e quiosques
temporérios para apoiar 0 acesso urgente a determinados servi¢os publicos.

5> Dados recebidos do Governo de Portugal, marco de 2023.

6 O LabX é o centro de inovagéo no setor pablico dentro da AMA. A sua miss&o é ajudar a moldar e a
potenciar o ecossistema de inovac¢do na administracdo publica, bem como promover a reforma dos
servigos publicos com base nas necessidades das partes interessadas.

7 O Programa Nacional de Recuperacio e Resiliéncia afetara 198 milhdes de euros a reformulacéo dos
servigos publicos. A iniciativa Mosaico, liderada pela AMA, apoiara a experimentagdo de novos modelos
de prestacdo de servicos, com vista a garantir a sua inclusividade através da aplicacdo da metodologia
dos Principios Orientadores. Essa iniciativa destina-se, nomeadamente, a criar um portal Gnico de
servicos digitais denominado «loja do cidadao virtual», que funcionara como uma interface direta e centro
de contacto com meios digitais através dos quais os cidadaos podem receber apoio no acesso a
determinados servigos. Testemunhard ainda a expansédo da rede de Lojas do Cidadao, Espacos Cidadéo
e unidades moveis. Para obter mais informag@es, consultar: https://eportugal.gov.pt/en/noticias/plano-de-
recuperacao-e-resiliencia-em-consulta-publica-ate-1-de-marco

8 Entrevista, LabX, 28 de janeiro de 2022.
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® Entre os exemplos contam-se a Comiss&o Nacional dos Direitos Humanos, a Comisséo para a Cidadania
e a lgualdade de Género, a Comissao para a Igualdade e a Luta contra a Discriminacdo Racial, o Alto
Comissariado para as Migrac6es e a Federacdo Nacional das Associa¢des Juvenis.

10 Entrevista, LabX, 28 de janeiro de 2022.

11 O réacio das quotas dos quintis de rendimento compara a parte do rendimento (no rendimento total dos
agregados familiares) recebida pelos 20 % da populagcdo com o rendimento disponivel mais elevado com
a parte do rendimento dos 20 % com o rendimento disponivel mais reduzido. Quanto maior for esse racio,
maior sera a desigualdade de rendimentos.
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Z Reforco do espaco civico para

avancar com as reformas do
servico publico em Portugal

Este capitulo apresenta uma breve panoréamica da abordagem geral da
OCDE a avaliacdo do espaco civico. Nele é analisada a forma como a
metodologia foi adaptada ao contexto portugués, de modo a focar-se na
utilizacéo do espaco civico tendo em vista as reformas de servigos publicos,
com énfase na capacitacdo dos cidadaos e na libertacdo do poder da
governacao digital. Também sado discutidos os métodos e ferramentas
usados na Analise.
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2.1. Introducéo a abordagem da OCDE a avaliagdo do espaco civico

Sob a alcada do Comité de Governanca Publica da OCDE e do Grupo de Trabalho sobre Administracéo
Aberta, a OCDE tem vindo a apoiar paises de todo o mundo a reforcarem a sua cultura de Administracao
Aberta, fornecendo aconselhamento a nivel de politicas e recomendacgdes sobre a forma de integrar os
seus principios fundamentais de transparéncia, responsabilizacdo e participacdo das partes interessadas
nos esforgos de reforma do setor publico. O trabalho da OCDE em matéria de espacgo civico é uma
continuacéo desse esforco, reconhecendo que o espaco civico constitui um fator facilitador de reformas
de administracdo aberta, da colaboracao com intervenientes ndo governamentais e da participacédo efetiva
dos cidadaos. Enquanto fator-chave de contribuicdo para um ecossistema de administracdo aberta, o
espaco civico estd, assim, plenamente integrado no trabalho de governo aberto da OCDE como apoio a
Recomendacdo da OCDE sobre Governo Aberto (OCDE, 2017y).

O Observatorio do Espaco Civico da OCDE foi criado em novembro de 2019 para apoiar os paises
membros e parceiros na prote¢do e promog¢éao do espaco civico. O seu trabalho é orientado por um Grupo
Consultivo composto por peritos, financiadores e lideres de renome mundial em matéria de prote¢éo do
espaco civico. O Observatério foi criado dentro da Diviséo de Inovacao e Administragdo Aberta da Dire¢cdo
de Governanca Publica, a luz do reconhecimento de que, embora muitos paises estivessem a fazer
progressos significativos ha promoc¢éo das suas agendas de administracdo aberta, o espaco civico — que
facilita e sustenta reformas nestas matérias — estava sob varios tipos de pressdo em muitos desses
paises. Foi igualmente observado um declinio, bem documentado, na prote¢éo do espaco civico a nivel
mundial (OCDE, 2022[2).

A abordagem da OCDE a avaliacdo do espaco civico, desenvolvida em 2020, € articulada no quadro
analitico da Analise do Espaco Civico no dominio da governagéo aberta (OECD, 2020). O ponto de partida
para este trabalho é a definicdo de trabalho de «espaco civico» por parte da OCDE:

«O espago civico é entendido como o conjunto de condigbes juridicas, politicas, institucionais e praticas
necessarias para que 0s intervenientes ndo governamentais tenham acesso a informagéo, se expressem, se
associem, organizem e participem na vida publica.»

Tal como esta definicdo sugere, a abordagem da OCDE ao espago civico é sustentada pelo seu foco e
especializacao de longa data em matéria de boa governacédo e administracao aberta, para além da sua
relacdo construtiva com intervenientes da sociedade civil. Numa perspetiva de boa governacéo, o trabalho
visa avaliar a forma como os quadros juridicos, politicos e institucionais existentes, bem como as
capacidades e praticas de gesté@o do setor publico, moldam e afetam o espago civico. O foco do governo
aberto aborda a forma como esses quadros se traduzem em praticas participativas e mecanismos de
responsabilizacdo ou a forma como o espago civico pode ser transformado num veiculo para a
participagdo efetiva de intervenientes ndo governamentais na formulagdo de politicas, na tomada de
decisdes e na concecdo e prestacdo de servicos para contribuir para o aperfeicoamento da governacéo
democrdética. A intencéo € a de que essa perspetiva Unica do governo apoie uma melhor compreensao da
vitalidade, progresso, oportunidades, restricdes e resultados do espaco civico, tanto a nivel nacional como
a nivel global.

As Analises do Espaco Civico centram-se em quatro areas tematicas principais (Figura 2.1 e Figura 22):

e Liberdades e direitos civicos

e Liberdade e direitos dos meios de comunicacédo social e digitais

e O ambiente operacional facilitador para as organiza¢des da sociedade civil (OSC) operar
e Participagéo dos cidadaos e das OSC.

Sao integrados nos relatérios numerosos principios transversais — designadamente, a igualdade e a néo
discriminacdo, a inclusédo, a acessibilidade, o Estado de Direito, a capacitacdo dos cidadéos e o impacto
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da COVID-19 —, bem como os principios de governo aberto de transparéncia, responsabilizacdo e
participacdo dos cidadaos e das partes interessadas.

Figura 2.1. Os quatro pilares do espaco civico da OCDE

PILAR 1 PILAR 2 PILAR 3 PILAR 4

Liberdades dos meios

Liberdades e direitos Participacgéo civica

A Ambiente propicio a
civicos

de comunicacgéo e
direitos digitais 0SC

* Liberdades de « Liberdade de « Quadros juridicos e « Quadros juridicos e
expresséo/reuniao imprensa politicos politicos
pacifica/associa¢éo
* lgualdade/néo- * Acesso a informagéo « ACesso a » Apoio institucional

discriminacéo financiamento

* Mecanismos de

o * Protecao de dados * Encargos « Ferramentas de
supervisao

pessoais administrativos envolvimento

» Acesso a Justica » Oportunidades na

* Incluséo digital * Incentivos fiscai -
g ce 0s Tiscals pratica
- >
Igualdade/ Igualdade/ - Capacitacso - o
. .nép' ho- Part;;e:gao dos Cidaddos Transparéncia Responsabilizacéo | | Estado de Direito
discriminacédo discriminacéo

Fonte: Elaboragéo do autor.

As Analises do Espaco Civico fornecem avaliagcdes qualitativas aprofundadas tanto da teoria (condigfes
de jure) com o da pratica (condi¢bes de facto). O processo de recolha de dados baseia-se numa parceria
com o pais objeto de andlise. Em todos os casos, 0 quadro analitico € utilizado como guia e as questdes
precisas discutidas em cada analise sédo determinadas a nivel do pais (Caixa 2.1).

Caixa 2.1. O quadro analitico da OCDE sobre o espaco civico, consagrado na Recomendagao
sobre Governo Aberto, de 2017

A abordagem da OCDE a avaliacdo do espaco civico encontra-se alicercada no seu trabalho em
matéria de governo aberto. H4 anos que a OCDE tem vindo a apoiar paises de todo o0 mundo no refor¢co
da sua cultura de governo aberto, fornecendo aconselhamento a nivel de politicas e recomendacdes
sobre a forma de integracéo dos seus principios fundamentais de transparéncia, responsabilizacéo e
participacdo das partes interessadas nos esforcos de reforma do setor publico. Esse trabalho culminou
com a Recomendacdo da OCDE sobre Governo Aberto em 2017, que definiu o governo aberto como
«uma cultura de governacdo que promove 0s principios da transparéncia, integridade,
responsabilizacao e participacdo das partes interessadas em apoio a democracia e ao crescimento
inclusivo» (OCDE, 2017y).
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A Disposicdo n.° 1 da Recomendagdo — a Unica norma juridica deste tipo em matéria de governo
aberto — salienta a importancia da tomada de medidas «em todos os ramos e a todos os niveis de
governo, a fim de desenvolver e pér em pratica estratégias e iniciativas governamentais abertas em
colaboracdo com as partes interessadas». A Disposi¢ao n.° 2 centra-se na necessidade de assegurar
a «existéncia e implantacdo do necessario quadro juridico e regulamentar em matéria de governo
aberto», estabelecendo simultaneamente mecanismos de supervisédo adequados (OCDE, 2017pj). A
Disposicao n.° 8 reconhece a necessidade de conceder as pessoas «oportunidades iguais e justas
de serem informadas e consultadas» sobre questfes de governacao e de participarem ativamente em
todas as fases do processo decisério do setor publico e na concecao e prestacdo de servicos. Além
disso, a Recomendacao preconiza esfor¢os especificos para chegar aos «grupos mais relevantes,
vulneraveis, sub-representados ou marginalizados da sociedade», evitando ao mesmo tempo
influéncias indevidas e a captacdo de politicas, e promove formas inovadoras de «se empenhar de
forma eficaz junto das partes interessadas na obtencdo de ideias e na cocriacdo de solu¢des e no
aproveitamento das oportunidades proporcionadas pelas ferramentas governamentais digitais»
(DisposicBes n.° 8 e n.° 9) (OCDE, 2017py).

O trabalho da OCDE em matéria de espaco civico encontra-se alicercado na recomendacao enquanto
fator facilitador dos principios e reformas sobre governo aberto e da boa governacéo em geral. Para
concretizar todo o seu potencial, € essencial que as reformas em matéria de governo aberto sejam
integradas num ambiente propicio (OCDE, 2016p45), com politicas e quadros juridicos claros que
estabelecam as regras de envolvimento entre os cidaddos e o Estado, limites de enquadramento, e
gue introduzam direitos e obrigacdes para os governos, OSC e cidaddos (OECD, 20164)).

Fontes: OECD (2017p1), «Recommendation of the Council on Open Governmenty, https://www.oecd.org/gov/Recommendation-Open-

Government-Approved-Council-141217.pdf;, OECD (2016u4;), Open Government: The Global Context and the Way Forward,
https://doi.org/10.1787/9789264268104-en.

2.2. Espaco civico para os servi¢os publicos: Adaptacdo da metodologia de
avaliacdo do espaco civico da OCDE ao contexto portugués

A metodologia da OCDE destinada a avaliar 0 espaco civico foi adaptada ao pedido especifico de Portugal
de foco no espaco civico para as reformas dos servicos publicos. O objetivo global da Andlise é, por
conseguinte, apoiar a administragdo portuguesa na sua missao de utilizar mais eficazmente o espaco
civico de modo a prosseguir a sua ambiciosa agenda de reformas que visa desenvolver servigos publicos
mais centrados nas pessoas, com especial incidéncia na aplicacdo dos seus recentemente formulados
Principios Orientadores para uma abordagem aos servicos publicos baseada nos Direitos Humanos
(Governo de Portugal, 20215 (Caixa 2.2). Os Principios Orientadores foram desenvolvidos em 2020
durante a Presidéncia portuguesa da Unido Europeia e foram em parte motivados pelo desejo de
homenagear as vitimas do Holocausto, incorporando os direitos humanos no tecido da atividade
governamental.

Em consonancia com a Figura 2.1 e a Figura 22, a Andlise examina os quadros juridicos, instituicdes e
praticas que apoiam o espago civico em Portugal, centrando-se na forma como estes podem, atual ou
potencialmente, ter impacto no acesso aos servi¢os e na prestacédo e concecao de servigcos. De seguida,
examina dois servigos especificos, escolhidos pela administragdo portuguesa, em estudos de caso
separados, com base nos quais extrai conclusdes e formula recomendacdes sobre reformas de servicos
publicos em geral.

Os dois estudos de caso sao a Chave Movel Digital (CMD) e o Abono de Familia. A CMD consiste num
meio de autenticacdo e assinatura digital certificado pelo Estado portugués, que permite ao utilizador
aceder a varios portais publicos ou privados e assinar documentos digitais com um (nico nimero de
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identificacdo pessoal (PIN). Qualquer cidaddo portugués titular de um passaporte ou estrangeiro com a
documentacéo de residéncia necessaria pode solicitar uma CMD. O Abono de Familia, por seu turno,
consiste numa prestacao de seguranca social de apoio a criangas e jovens desde 0 nascimento até aos
24 anos de idade. Pode ser solicitado pelos pais ou representantes legais de uma crianca ou jovem a seu
cuidado, ou pelo proprio jovem, se este tiver mais de 18 anos. A crian¢a ou 0 jovem e 0s representantes
legais devem ter um NUmero de Identificacdo da Segurancga Social para acederem aos fundos.

A andlise dos estudos de caso foca-se na exploragdo do modo como os Principios Orientadores se
refletem na tomada de decisdes e nas escolhas de concecéo das equipas de servigo responsaveis pela
CMD e pelo Abono de Familia. Procura ainda identificar oportunidades para que esses Sservigcos
beneficiem do espaco civico em Portugal e, por sua vez, contribuir para a sua salde e vitalidade (Seccéo
5.4 do Capitulo 5).
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Caixa 2.2. Uma abordagem baseada nos direitos integrada no quadro analitico da OCDE sobre o
espaco civico

Uma abordagem baseada nos direitos humanos € um método utilizado para rever politicas, quadros
juridicos e iniciativas sob a 6tica dos direitos humanos e da obrigacéo do Estado de os assegurar. Por
regra, baseia-se em normas internacionais em matéria de direitos humanos, mas pode ser ajustada as
préprias normas de uma instituicdo, em funcao do propdsito da avaliagdo, como no caso dos Principios
Orientadores de Portugal para uma abordagem aos servicos publicos baseada nos Direitos Humanos
(Governo de Portugal, 2021z)).

Uma abordagem baseada nos direitos humanos identifica os titulares de direitos (cidaddos e partes
interessadas), os detentores de deveres (governos) e as liberdades civicas a que as pessoas tém
direito ao abrigo dos quadros juridicos aplicaveis. No essencial, habilita os titulares de direitos a
reivindicar os seus direitos e os detentores de deveres a cumpri-las (OHCHR et al., n.d.[s); Grupo para
o Desenvolvimento das Nac¢des Unidas, 2003;7; Comissao Europeia, 2014g)). A responsabilizacéo e o
Estado de Direito estdo incorporados nessa abordagem. Do mesmo modo, a igualdade e a nao
discriminacao e os principios da incluséo (com foco nos grupos marginalizados e sub-representados),
da participacdo (como meio e como fim) e da capacitagdo constituem também componentes
fundamentais.

Conforme demonstra a Figura 2.1, a ténica nos direitos (por exemplo, a liberdade de expresséo, de
associacdo e de reunido pacifica) e uma abordagem mais alargada baseada nos direitos humanos
estdo firmemente incorporadas no quadro analitico da OCDE em matéria de espaco civico (Caixa 2.1).
Com efeito, o reconhecimento das semelhancas entre a abordagem de Portugal as reformas dos
servicos (homeadamente, os seus Principios Orientadores) e a abordagem da OCDE ao espaco civico
baseada nos direitos humanos levou o Governo de Portugal a solicitar que a OCDE realizasse a
presente Analise (Governo de Portugal, 20215) (Caixa 1.2).

Fontes: Governo de Portugal (2021;5)), Principios Orientadores para uma abordagem aos servigos publicos baseada nos Direitos Humanos,
https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=quiding-principles-for-a-human-rights-based-approach-on-public-
services; OHCHR et al. (nd.s), Guia de Reflexdo sobre uma Abordagem a Salde baseada nos Direitos Humanos,
https://www.ohchr.org/sites/default/files/RGuide HealthPolicyMakers.pdf; Grupo das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (2003p), A
Abordagem a Cooperagao para o Desenvolvimento baseada nos Direitos Humanos: Para um Entendimento Comum Entre as Agéncias
das Nagdes Unidas, https://unsdg.un.org/resources/human-rights-based-approach-development-cooperation-towards-common-
understanding-among-un; Comissao Europeia (2014), Conjunto de Instrumentos de Documentos de Trabalho dos Funcionarios da
Comissao: Uma Abordagem baseada nos Direitos, que englobe todos os Direitos Humanos na Cooperagéo para o Desenvolvimento da
UE, https:/data.consilium.europa.eu/doc/document/ST%209489%202014%20INIT/EN/pdf.

2.2.1. Utilizac&o do espaco civico para capacitar e envolver cidad&os e partes
interessadas

A abordagem da OCDE a concecao e prestacdo de servicos reconhece o envolvimento de uma gama
diversificada de entidades do setor publico em qualquer sociedade democratica.® A cadeia de diferentes
intervenientes compreende politicos, ministérios competentes e prestadores de servicos publicos de
primeira linha (incluindo OSC e o setor privado). A responsabilizacéo do setor publico baseia-se, assim,
na relacao entre os cidadédos (titulares de direitos) e as instituicdes publicas (detentores de deveres). No
ambito deste quadro, os cidaddos atuam como mandantes nas relacdes de prestacao de servigos, tendo
cedido a sua soberania e autoridade ao Estado, que atua como mandatario para prestar servicos para o
bem pulblico. Por sua vez, os cidaddos podem exigir informac8es sobre o desempenho das instituicdes
do setor publico. Com base nesse desempenho, os cidaddos podem fazer cumprir a responsabilizagao

ANALISE DO ESPACO CiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023


https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=guiding-principles-for-a-human-rights-based-approach-on-public-services
https://www.portugal.gov.pt/en/gc22/communication/document?i=guiding-principles-for-a-human-rights-based-approach-on-public-services
https://www.ohchr.org/sites/default/files/RGuide_HealthPolicyMakers.pdf
https://unsdg.un.org/resources/human-rights-based-approach-development-cooperation-towards-common-understanding-among-un
https://unsdg.un.org/resources/human-rights-based-approach-development-cooperation-towards-common-understanding-among-un
https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST%209489%202014%20INIT/EN/pdf

|39

através de mecanismos politicos formais, tais como eleig8es, ou mecanismos informais, tais como grupos
de interesse, manifestacdes e assembleias publicas, bem como associa¢gfes e organizacdo social mais
informal, mediante a utilizacdo de espacos civicos protegidos.

Quadro 21 apresenta um resumo da interseccao entre os quatro pilares da OCDE em matéria de espaco
civico e a concecdo e prestacao de servicos publicos. Quando o espaco civico € protegido, os cidadaos
e as partes interessadas podem ser participantes ativos nos servicos que lhes sdo prestados. Essa
participagdo vai desde a definicdo de prioridades até ao planeamento, acompanhamento de orcamentos
e despesas, contributo para a concecdo e prestacdo, acompanhamento e avaliagdo de resultados,
proporcionando uma supervisdo geral e exigindo responsabilizacdo pelas despesas publicas. Por seu
turno, isso permite aos governos formar parcerias estratégicas com a sociedade civil e alinhar os servicos
e as politicas conexas com as necessidades da sociedade, um processo que é facilitado por direitos
protegidos que permitem que as pessoas singulares se informem e expressem as suas opinides sobre a
forma como os servigos sao concebidos, orcamentados e prestados, sobre a eficiéncia e eficacia desses
servicos, e ainda sobre a forma como os resultados séo alcangados. Esta colaboracao é facilitada pela
protecdo dos direitos juridicos (por exemplo, nas constituicdes e na legislacéo), pelo acesso a informacéo
(por exemplo, prestada em todo o setor publico e por uma imprensa livre), por uma supervisédo eficaz (por
exemplo, através de instituicdes nacionais de direitos humanos, de um sistema judicial eficaz e de servigos
de provedoria), por instituicbes relevantes (por exemplo, comités, grupos consultivos) e por praticas que
respeitam os direitos fundamentais (por exemplo, manifestacdes publicas facilitadas, acesso a gabinetes
de informacg&o, consultas publicas, exercicios de orcamentacao participativa e mecanismos de recolha de
reacdes e comentarios sobre servigos especificos).

Quadro 21. Intersecgao entre os pilares do espaco civico da OCDE e o ciclo de prestacao de
servigos publicos

Pilar do espago Intersecgédo com o ciclo de prestagao de servigos publicos
civico
Liberdades e e As liberdades de expressao, de reunido pacifica e de associagdo protegidas langam as bases para que os
direitos civicos cidadéos e outros intervenientes ndo governamentais participem no planeamento, concecao, prestagéo e supervisao

dos servigos publicos.

e 0 acesso a informagédo permite que o publico contribua para a definigdo de prioridades e participe num diélogo
informado, além de proporcionar a transparéncia necessaria sobre os orgamentos e 0 desempenho dos servigos, para
que os decisores politicos e os prestadores de servigos possam ser responsabilizados.

e Os mecanismos de supervisdo e os mecanismos de recolha de reagdes e comentarios ou reclamagdes
adequados garantem uma aplicagdo eficaz. Uma protegéo juridica adequada garante que os cidaddos e a sociedade
civil possam exercer os seus direitos em condigdes de igualdade com outros.

Liberdades dos e  Meios de comunicagdo independentes e livres, apoiados por uma Internet aberta fornecem a base para um
meios de debate aberto sobre as politicas publicas e as agendas em matéria de servicos, e exercem pressdo com vista a
comunicagao mudanga.

social e direitos e  Os direitos digitais protegidos proporcionam um ambiente em que os cidadaos e as organizagdes da sociedade
digitais civil (OSC) podem aceder a informagao, utilizar servigos online, expressar opiniées sobre as suas necessidades e

expressar as suas opinides.
Ambiente favoravel e As OSC defendem as necessidades de grupos especificos, elevam as prioridades e os interesses coletivos,
as 0SC proporcionam conhecimentos técnicos e concebem e prestam, em cooperagao, servigos em conjunto com os
seus homdlogos governamentais.
e Atuam igualmente como vigilantes, ajudando a supervisionar a prestagéo de servigos € a relatar casos de abuso.
Participagéo e Quadros juridicos, instituigoes e praticas que garantam as OSC e aos cidaddos o acesso as politicas e a tomada
de decisdes tendo em vista ajudar a apoiar o planeamento, a concegao, a prestagao e a supervisdo dos servigos.

Fonte: Jelenic (2021p9), Nota informativa: Conceitos e métodos, prestacéo de servigos e espago civico.

O envolvimento dos cidaddos e das OSC como parceiros na concecdo, prestacdo e supervisdo dos
servicos pode gerar uma maior satisfacdo dos utilizadores e, potencialmente, a reduc¢des de custos. Com
efeito, a abordagem em questdo — tal como definida no Quadro de Referéncia “Serving Citizens”
(Quadro 2.2) — pode apoiar os governos na prestacéo de servigcos publicos de elevado desempenho que
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se baseiem numa perspetiva centrada nas pessoas, através do envolvimento com os utilizadores finais e
da melhoria dos seguintes aspetos: acesso (por exemplo, custos acessiveis, proximidade e
acessibilidade), capacidade de resposta (por exemplo, tratamento, satisfacdo de necessidades
especiais e oportunidade), e qualidade e resultados da prestacdo (por exemplo, eficacia, coeréncia e
seguranca) (Baredes, Serving citizens: Measuring the performance of services for a better user
experience, 2022). O envolvimento desses utilizadores finais como parceiros na producao e prestacao de
servigos possibilita também uma transferéncia de poder entre os prestadores de servicos e os utilizadores.
Isto desafia os valores e praticas organizacionais existentes no setor publico, com implicagbes reais a
nivel da responsabilizagcdo, uma vez que os cidadaos tendem a compreender mais facilmente aquilo que
0 governo (seja central ou local) esta a fazer e utilizam esta informacao para responsabilizar os decisores
politicos e os prestadores de servigos.

Quadro 2.2. O Quadro de Referéncia “Serving Citizens”

Acesso Capacidade de resposta Qualidade
Acessibilidade em termos de custos Cortesia e tratamento Prestago eficaz de servigos e resultados
Proximidade geografica Correspondéncia dos servigos a Consisténcia na prestacéo de servigos € nos
necessidades especiais resultados
Acessibilidade da informagao Oportunidade Seguranga

Fonte: Baredes (Serving citizens: Measuring the performance of services for a better user experience, 2022), «Serving citizens: Measuring the
performance of services for a better user experience», https://doi.org/10.1787/65223af7-en.

2.2.2. Libertar o poder do governo digital para transformar os servi¢cos publicos e
proteger o espago civico

A transicao digital do setor publico portugués tem gerado imensas oportunidades, ndo s6 na concegéo e
prestacao de servigos publicos, como também na protegdo e promogao mais alargadas do espago civico
online. A transicdo digital e a evolugcdo das tecnologias digitais tém proporcionado novas formas de
exercer as liberdades civicas, 0 acesso a informacdo e a liberdade de imprensa. As ferramentas e
tecnologias digitais operam a transformacdo dos servicos publicos, melhorando a sua qualidade,
aumentando a sua disponibilidade ou simplificando o acesso dos utilizadores aos mesmos. Além do mais,
existem oportunidades de utilizacdo dos dados quantitativos para antecipar e compreender as
necessidades em mutacédo da sociedade e para desenvolver ferramentas, plataformas e metodologias
que obtenham mais facilmente dados qualitativos e reagdes em tempo real. De forma geral, a transicédo
digital favoreceu a criagdo de espacos civicos mais dindmicos e inclusivos, apoiando o aumento do
ativismo e da participacdo. Contribuiu também para a abertura de novos espacos civicos online,
permitindo que uma sociedade civil globalmente ligada mobilize e promova causas além-fronteiras.

No entanto, € igualmente importante reconhecer os riscos e as incertezas associados a transformagéao
digital, particularmente no que se refere a confianca do publico na forma como os governos utilizam
tecnologias e dados. Esse reconhecimento exige que 0s governos estejam atentos as consequéncias nao
intencionais das inovacgfes digitais e que potenciem as tecnologias de formas que garantam que 0s
cidadé@os e as OSC possam beneficiar plenamente delas.

As consequéncias da transicdo digital sentidas nas liberdades civicas e no espaco civico séo
particularmente relevantes no contexto da pandemia da COVID-19, dada a implantacdo generalizada de
ferramentas digitais para responder a crise mundial de salde (OCDE, 2022y2). A tecnologia de rastreio
desempenhou um papel crucial no acompanhamento de pessoas com sintomas e do alastramento da
doencga, por exemplo. No entanto, essa tecnologia suscita simultaneamente preocupacfes sobre a
privacidade pessoal e as liberdades civis no contexto da vigilancia em larga escala. As preocupacdes e
os desafios as liberdades civicas também surgem em resultado de outras aplicagdes, nomeadamente o
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papel da inteligéncia artificial na tomada de decisGes automatizadas e o tratamento do consentimento
informado para a partilha ou reutilizacdo de dados pessoais (OCDE, 2022;2;; 202011)).

As tecnologias e os dados digitais permitem aos governos proporcionar uma resposta mais eficaz as
necessidades dos seus utilizadores e colocar as necessidades destes no cerne da concecédo de politicas
e de servicos. Esta abordagem centrada no utilizador coloca a ténica na reflexdo e numa captacdo mais
precisa das exigéncias dos cidadaos, aumentando assim a confianca e a satisfacdo do publico e
permitindo a sua participagcdo. Desta forma, os governos poderdo ver facilitada a concecéo e prestacao
de servicos que sejam mais adequados aos utilizares.

Com base na Recomendagédo da OCDE sobre Estratégias de Governo Digital (OCDE, 201412)), 0 Quadro
de Politica para o Governo Digital da OCDE ajuda a orientar os esforcos dos governos no sentido de
alcancarem a maturidade digital com vista a libertarem o potencial das tecnologias e dos dados digitais
no seio do governo. As suas seis dimensfes — digital por concecéo, orientada por dados, Governo
enquanto Plataforma, aberta por defeito, orientada para o utilizador e pré-ativa — definem um governo
plenamente digital (Figura 22). Portugal ocupa atualmente o décimo lugar entre os membros da OCDE e
o terceiro entre os paises da UE no indice de Governo Digital da OCDE, que aplica o Quadro de Politica
para o Governo Digital a fim de medir a maturidade do governo digital dos paises (OCDE, 2020y3j;
20201147).

Figura 22 O Quadro de Referéncia da OCDE sobre Politicas de Governo Digital

Fonte: OCDE (202043)), «O Quadro Politco da OCDE para o Governo Digital: Seis dimensdes de um governo digital»,
https://doi.org/10.1787/f64fed2a-en.

O Quadro de Referéncia da OCDE para Politicas de Governo Digital e o indice de Governo Digital
constituem mecanismos para compreender a maturidade do governo digital em geral. A eficacia destas
praticas governamentais digitais pode também refletir a salide do espaco civico e, por sua vez, contribuir
para proteger, incentivar e melhorar resultados mais inclusivos, acessiveis e centrados no cidaddo. Por
exemplo, enquanto o digital por design € a area do quadro que se foca nas estruturas de governagéo
organizacional, os governos mais maduros sdo aqueles em que o elemento «digital» consiste num fator
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gue opera a transformacéo na pratica governamental, possibilitando que os processos publicos sejam
repensados e novamente formulados para que as necessidades de todos os cidaddos sejam atendidas.
Os governos que apresentam maior maturidade digital estéo a lancar as bases da confian¢a da sociedade
por meio de abordagens aos dados, infraestruturas e resultados de servigos consistentes mais
participativas, inclusivas, abertas e sensiveis (OCDE, 202013;; 2020(14)).

Os Capitulos 3 e 5 da Analise debrugcam-se sobre a relevancia do desempenho de Portugal no indice de
Governo Digital para a definicdo do contexto em que decorre a concecdo e a prestacdo dos servicos
publicos, e da sua relagdo com 0 espaco civico.

Conceber e fornecer servigos que sejam responsabilizaveis, inclusivos e acessiveis a todos é fundamental
para capacitar as sociedades do século XXI e satisfazer as suas necessidades de forma eficaz. Conforme
referido na secg¢do anterior, existem varias ligacdes entre o ciclo de vida dos servigos publicos e o espaco
civico que permitem aos cidadaos e as partes interessadas contribuir para esses servicos. Ao examinar
a transformacao dos servigos publicos, o Quadro de Referéncia da OCDE para a Concecéo e a Prestacao
de Servicos (Figura 23) centra-se no contexto especifico do pais e na filosofia subjacente aos servicos,
para além da disponibilidade de recursos que permitam analisar a qualidade da concecéo dos servicos e
os resultados da prestacao.

Figura 23 Quadro de Referéncia da OCDE para a Concegao e Prestagdo de Servigos

1
Contexto Facilitadores de

para a apoio a
concecao e concegéo e
prestacao prestacao

2

Filosofia da
concecao e
prestacéo

Fonte: OECD (2020y15)), Digital Government in Chile — Improving Public Service Design and Delivery, https://doi.org/10.1787/b94582e8-en.

O quadro é composto por miltiplos elementos dentro de cada um destes pilares, mas, para efeitos da
presente Andlise, os elementos mais relevantes da Otica analitica acima sdo 0s seguintes, todos eles
descritos mais pormenorizadamente na Secc¢éo 5.3 do Capitulo 5.

1. Contexto para o desenho e prestacao de servigos publicos

O contexto para o desenho e prestacdo de servicos relacionados com o espaco civico € moldado por dois
elementos: lideranga e demografia.
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Alideranca dos servicos publicos envolve os lideres politicos eleitos do pais, bem como lideres nomeados,
administrativos e operacionais no seio de organizacdes individuais (OCDE, 202015). Esse envolvimento
inclui ajustar a abertura a participagdo dos utilizadores, determinar a natureza dos canais de prestagédo e
influenciar uma cultura de servigos iterativos numa base continua. Uma lideranca inequivoca a nivel do
pais que proteja o espaco civico e envolva sistematicamente as OSC esta em linha com os esforgos
empreendidos para criar servigcos publicos inclusivos e centrados nas pessoas, baseados na experiéncia
vivida pelos utilizadores (Baredes, Serving citizens: Measuring the performance of services for a better
user experience, 2022).

Ao conceber e considerar o acesso aos servigos e a informagéo, bem como ao criar oportunidades para
os cidadaos e a sociedade civil participarem no desenho e na prestacao de servicos e contribuirem para
a sua realizacdo, é essencial que os prestadores tenham em conta uma variedade de experiéncias e
necessidades, incluindo pessoas que vivam em zonas urbanas e rurais, geracdes diferentes e pessoas
cujas vidas sejam moldadas por qualquer outra caracteristica demografica, especialmente os grupos
marginalizados ou vulneraveis (OCDE, 2020y1s)).

2. Filosofia de desenho e prestacao de servicos publicos

A filosofia por trds da concecdo e prestacdo de servi¢cos publicos reflete-se no comportamento e nas
atitudes que contribuem para os resultados mais alargados sentidos pelos utilizadores.

A primeira questdo a considerar é até que ponto 0s governos compreendem e reagem a problemas
integrais através de fronteiras organizacionais e ao longo da vida dos utilizadores. A pesquisa de
utilizadores ajuda a identificar grupos de utilizadores, entender as circunstancias desses utilizadores e
mapear as suas jornadas através de diferentes partes do governo até que a sua necessidade seja
satisfeita. A fim de conceber servicos publicos que respondam plenamente as necessidades dos
utilizadores, é fundamental mapear e compreender o panorama existente da prestagdo de servicos
publicos: as interacdes, informagdes e fluxos de dados entre organizag8es do setor publico, bem como a
experiéncia dos cidaddos e das partes interessadas, incluindo os grupos marginalizados ou sub-
representados. A prossecucdo da transformacéo significa abordar problemas integrais, em todos os
intervenientes e canais relevantes, em vez de um foco exclusivo em elementos discretos ou isolados de
um problema (OCDE, 2020ps). Um espago civico saudavel € importante para se ter uma ideia das
experiéncias vividas pelos cidaddos através das respetivas reagfes e comentarios e para encorajar 0s
funcionarios publicos a procurar e compreender o contexto dos diferentes grupos de utilizadores. Os
mecanismos de consulta e de recolha de rea¢des e comentarios configuram instrumentos valiosos para
compreender 0 panorama da perspetiva dos utilizadores e para responder mais eficazmente as suas
necessidades.

Um segundo elemento é a concegdo de experiéncias de servico publico de ponta a ponta. Apds
compreender os limites de um problema integral, os servicos mais eficazes resolvem um problema do
inicio ao fim. Os servicos publicos devem ser faceis de navegar, ser simples de completar e utilizar dados
para antecipar e responder proativamente as necessidades dos utilizadores, sem exigir um esforco
desnecessario da parte destes. Independentemente da forma como um governo é internamente
configurado, a concecado do servigo deve garantir uma transicdo suave entre os elementos fisicos, offline
e digitais de um servico, a fim de conceder acesso aos utilizadores em qualquer ponto do processo de
satisfagdo das suas necessidades através do seu canal preferido, ao mesmo tempo que simplifica os
processos internos geridos por funcionarios publicos (OCDE, 2020p15; Welby e Tan, 20221¢). Esta
abordagem reflete a necessidade de um pensamento holistico que va além das solu¢cdes tecnolégicas e
tem em conta o papel dos diferentes intervenientes, organizacdes e ferramentas na resposta as
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necessidades da sociedade, tendo em consideragdo as necessidades das pessoas singulares e das
respetivas comunidades.

Em terceiro lugar, os cidadé@os e as partes interessadas devem ser envolvidos o mais cedo e o mais
frequentemente possivel, em apoio as ideias perfilhadas tanto pela Recomendacdo da OCDE sobre
Governo Aberto como pela Recomendacdo da OCDE sobre Estratégias de Governo Digital (OCDE,
201711; 20141127). O reconhecimento e a compreenséo dos utilizadores dos servigos publicos implica nao
sO estar ciente das caracteristicas da sociedade, mas também construir espacos que possam agregar
pessoas e em que estas possam partilhar abertamente as suas experiéncias. A fim de resolver problemas
integrais de uma forma proativa e orientada para o utilizador, é fundamental identificar e trabalhar com os
potenciais utilizadores de um servico. Isso acarreta a integracdo, desde o primeiro momento, dos pontos
de vista, necessidades e aspiracdes do publico, bem como a abertura para receber e agir continuamente
com base nas reacdes e comentarios desse mesmo publico (OCDE, 202015)).

Em quarto lugar, a metodologia de execucdo dos governos deve ser agil e iterativa, para que possa ser
objeto de melhorias ao longo do tempo. O recurso a investigacao qualitativa e quantitativa configura um
fator inicial importante na identificacdo das necessidades e no planeamento das intervencdes. Conforme
Figura 24, este processo deve prosseguir ao longo de todo o ciclo de vida do servigo, a fim de servir de
base para melhorias, introduzir alteragbes e assegurar que o0s servicos publicos continuam a satisfazer
as necessidades dos seus utilizadores ao longo do tempo.

Figura 24 Uma abordagem agil a interagdo entre o governo e o publico durante a formulagao de
politicas, prestagao de servigos e operagdes continuas

Descobrir as ' )
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Operar, medir e necessidades
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|
Conceber e

. prestar um servigo

Fonte: OECD (2020y5)), Digital Government in Chile — Improving Public Service Design and Delivery, https://doi.org/10.1787/b94582e8-en.

3. Facilitadores de apoio a concec¢do e prestacdo de servicos publicos

As ferramentas e os recursos facilitadores que os governos desenvolvem, selecionam e aprovam podem
ajudar as equipas a responder de forma mais eficaz as necessidades ao longo da concecdo e da
prestacao de servicos. Governar e garantir a qualidade da concec¢ao do governo digital e da concecédo do
servigo levado a cabo pelas organizagBes do setor publico afigura-se fundamental. A governanca dos
investimentos de governo digital envolve processos de negdcios, controlos de gastos e 6rgdos de
supervisdo que avaliam propostas antes de estas serem financiadas (OCDE, 202015; 2021p17). A
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Recomendacao da OCDE sobre Estratégias de Governo Digital reconhece que o0s processos de negécios
sdo criticos para alcancar um governo digital sustentavel (OCDE, 201412)). Podem ser usados para
incentivar comportamentos como o design colaborativo, oferecendo fundos adicionais, ou estabelecendo
requisitos para que as equipas demonstrem como trabalhardo de formas que sejam iterativas, ageis e
orientadas para os utilizadores na resposta a problemas integrais. Podem igualmente apoiar os
intervenientes do governo central a construir uma visdo transversal a todo o governo, a identificar
oportunidades de coordenacao e colaboracdo para além das fronteiras organizacionais e a evitar silos
operacionais. A fim de assegurar que as atividades estdo em conformidade com as expetativas, sdo
necessarias normas de servico como as incorporadas nos Principios de Boas Praticas da OCDE para a
Concecao e Prestacao de Servicos na Era Digital, sendo a prestacao avaliada em funcao dessas normas,
e com a prestacdo de acompanhamento ou consultoria para apoiar o refor¢co da capacidade das equipas
de prestacao de servigos (OCDE, 2020y1s); 2022[187). A combinacéo destas medidas ajuda os organismos
da administracdo central a reforcar abordagens inclusivas em matéria de concecdo e prestacdo de
Servigos que apoiem 0 espaco civico.

Uma segunda area a considerar é a inclusédo digital. Embora a tecnologia e os dados digitais tenham
potencial para transformar a experiéncia dos servi¢cos e permitir 0 envolvimento dos cidaddos com o
governo, importa reconhecer que nem todos os cidadaos tém igual acesso a Internet ou possuem as
competéncias digitais necessarias (OCDE, 2020p15;; 202119)). Para garantir que as abordagens de governo
digital e de dados beneficiem todas as pessoas, é essencial um foco na conectividade, na literacia digital
e na acessibilidade. Isto revela-se de particular importancia tendo em conta que as clivagens digitais
podem exacerbar as desigualdades ja existentes (OCDE, 2018j20)). O nivel de conectividade disponivel
num pais também se afigura relevante para alcancar a desejada incluséo digital. Esse nivel inclui fatores
como a disponibilidade da Internet de alta velocidade, a extensdo da cobertura de dados méveis e o custo
das ligacOes de dados. A protecéo dos espagos civicos e a qualidade da concecéo e prestagdo de servicos
sdo moldadas pelo acesso a uma Internet aberta, pela protecdo de dados online e offline, bem como pelo
desenvolvimento da literacia digital na sociedade.

Por ultimo, a relagdo entre um espaco civico saudavel e a concec¢éo e prestacdo de servicos publicos é
influenciada pelos canais através dos quais 0s servi¢os séo disponibilizados. Os servi¢os publicos podem
ser prestados por governos centrais, administragdes regionais ou locais e implicam o contacto com
organizacfes e canais variados, o que pode gerar jornadas dos utilizadores, que alternam entre chamadas
telefénicas, interacdes presenciais ou transa¢des online. Embora os cidadaos possam frequentemente
aceder aos servigos publicos através desta abordagem «multicanal», os sitios Web, os centros de
atendimento telefénico, os terminais self-service ou as localizag6es fisicas representam frequentemente
silos separados, de tal modo que as interagcdes iniciadas online ndo podem ser concluidas
presencialmente e vice-versa. Uma estratégia omnicanal inequivoca pode dissipar a confusao e garantir
gue um utilizador, independentemente do canal que escolher, serd sempre capaz de aceder, sem
obstaculos, a um servico consistente, conjunto e de qualidade elevada (OCDE, 202015; Welby e Tan,
20221167). Quando os governos consideram as necessidades de todos os membros da sociedade,
considera-se incluida a manutencao de canais de servigo presencial para complementar essas interacfes
que podem ser tratadas online ou por telefone.

Os capitulos seguintes da presente Andlise avaliam os quadros juridicos e institucionais fundamentais
gue protegem o espago civico, analisam o ambiente propicio a sociedade civil e, de seguida, consideram
a experiéncia especifica de dois servicos publicos para compreender a forma como o espaco civico pode
ser utilizado de modo mais eficaz a fim de capacitar e envolver cidadaos e partes interessadas e, com as
oportunidades proporcionadas pelo governo digital, apoiar a transformacao dos servicos publicos em
Portugal.
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2.3. Métodos e ferramentas utilizados

A presente Andlise foi realizada por via eletrénica, devido a COVID-19. Baseia-se em dados qualitativos
e quantitativos recolhidos através dos seguintes métodos e instrumentos:

Relatério de base do Governo. A Agéncia para a Modernizacao Administrativa (AMA) completou
um questionario do Observatério do Espaco Civico em fevereiro de 2021. O questionario
pormenorizado incluia 27 perguntas que abrangiam uma série de questfes sobre o contexto
politico e juridico, a visao estratégica de Portugal para o espaco civico, as realiza¢gfes associadas,
os desafios em matéria de protegdo do espaco civico, os principais intervenientes, os mecanismos
de supervisdo e o financiamento publico associado.

Misséo de averiguagdo. Na sequéncia do langamento oficial da Analise, em outubro de 2021, a
missd@o de averiguacédo virtual da OCDE teve lugar de novembro de 2021 a fevereiro de 2022,
tendo sido realizadas algumas entrevistas adicionais entre margo e maio de 2022. As entrevistas
foram realizadas junto de 39 entidades distintas, com funcionarios publicos de 24 ministérios e
instituicbes publicas, para além de 15 OSC. As entrevistas foram frequentemente seguidas por
mensagens de correio eletronico com pedidos de informacao e esclarecimentos, e as conclusdes
da missdo foram plenamente integradas no relatério. A equipa responsével pela Analise
apresentou as suas conclusdes preliminares & AMA em marco de 2022.

Andlise de literatura. A OCDE realizou uma extensa andlise de textos juridicos, politicas de
governo e documentos estratégicos, relatérios académicos e de grupos de reflexao, e sitios Web
governamentais, tanto em inglés como em portugués.

Andlise juridica. No &mbito de uma parceria com a OCDE, a Biblioteca do Congresso (Library of
Congress) dos EUA elaborou um relatério de base sobre os quadros juridicos de Portugal que
regem o espaco civico (Soares e Grozescu, 202121)). O relatério apresenta uma panoramica geral
dos direitos fundamentais constitucionalmente protegidos em Portugal, como o direito de acesso
a informacéo, a liberdade de imprensa, a liberdade de expressao, a liberdade de reunido e de
associacgéao, o direito a privacidade e a protecao de dados, e a protecdo contra a discriminacgao.
Proporciona igualmente uma panoramica das leis que regulam estas garantias, designadamente
em matéria de Internet aberta, prote¢cdo de dados, OSC e participagdo civica, para além das
limitagcdes as liberdades civicas.

Consulta publica. O Observatério do Espago Civico realizou uma consulta pablica online entre
outubro de 2021 e fevereiro de 2022, convidando o0s intervenientes ndo governamentais a
apresentarem observacdes sobre quatro questdes:

5. Como pode Portugal refor¢ar o seu compromisso com 0 espaco civico?

6. Como pode Portugal reforcar o ambiente propicio a sociedade civil?

7. Como pode Portugal reforcar o seu compromisso com a participacdo dos cidadaos na
governacéao publica?

8. Como pode Portugal planear, conceber, prestar e avaliar de forma mais eficaz os servi¢os
publicos que ddo resposta as necessidades dos cidaddos?

A consulta foi publicada no sitio Web da OCDE, na plataforma de consulta publica da OCDE, no
boletim informativo da OCDE, no sitio Web da AMA e nas redes sociais. Foram recebidos vinte e
sete contributos, que foram integrados na Analise.?

Diagramas de servico. A AMA contratou um prestador de servicos privado para elaborar
diagramas de servicos detalhados dos dois servicos examinados ao pormenor na Anélise (Seccdo
5.4.1 do Capitulo 5). A fim de analisar as considera¢cfes de espaco civico para cada servico, o
objetivo dos diagramas foi entender o processo, as instituicdes, os intervenientes e o0s
mecanismos subjacentes a cadeia de prestagdo de servicos, através do mapeamento do status
guo do atual modelo de prestacdo dos servi¢os. O objetivo passava por considerar em que ponto
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os cidaddos podem enfrentar restricbes em termos de acesso, inclusdo ou participacdo e
identificar, ao longo do ciclo de prestacdo de servicos, oportunidades de promocdo de uma
abordagem mais inclusiva, acessivel e centrada nas pessoas.

e Inquérito sobre o Administracdo Aberta. A Analise inclui dados comparativos do Inquérito de
2020 da OCDE sobre o Administracdo Aberta, que incluiu uma seccao pormenorizada sobre a
protecdo do espaco civico (OCDE, 20222).

e Processo de avaliacdo pelos pares. A Esténia e o Reino Unido participaram na Analise do
Espaco Civico de Portugal enquanto pares revisores. Na sequéncia da missdo de averiguacao e
de uma reunido de informacao sobre as conclusdes preliminares da equipa da OCDE, os pares
revisores apresentaram contributos analiticos e partilharam exemplos de boas praticas das
respetivas administragdes (Caixas 3.5 e 3.8 do Capitulo 3; e Caixas 4.1 e 4.2 do Capitulo 4), para
além de analisarem e comentarem o projeto de Analise.

e Verificacdo de factos e transparéncia. O projeto de Analise foi enviado ao Governo portugués
para efeitos de averigua¢éo em outubro de 2022. Em marco de 2023, foram recebidas reagfes
substanciais, que de seguida foram plenamente incorporadas no relatério.
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1 A presente seccéo baseia-se num documento de referéncia para a Anélise da autoria de Jelenic (2021[9).

2 Consultar: https://engagement.oecd-opsi.org/engagement/processes/2/debate.
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Estudos da OCDE sobre Governancga Publica

3 Criar condicOes para servigos

centrados nas pessoas em
Portugal

O presente capitulo avalia as condicdes para a criagdo de servigcos
centrados nas pessoas em Portugal. Comeca com uma andlise das
liberdades civicas fundamentais que sustentam um espaco civico saudavel,
avalia os desafios relacionados com a igualdade e a n&o discriminag&o, com
especial incidéncia nos migrantes e refugiados, na comunidade cigana e nas
pessoas de ascendéncia africana, e, por ultimo, aborda o ecossistema
informatico de Portugal e a transic¢ao digital dos servigos publicos. Para cada
dominio, discute os principais desafios de implantacdo com que se deparam
0s servicos publicos e apresenta recomendacdes concretas e viaveis ao
Governo de Portugal.
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3.1. Introducéao

O ambiente propicio aos servicos centrados nas pessoas apresenta relativa robustez em Portugal. As
liberdades civicas fundamentais estdo bem estabelecidas e séo protegidas pela Constituicdo Portuguesa,
bem como pela legislagao nacional relevante. O pais beneficia de um quadro juridico abrangente que rege
as liberdades civicas, o acesso a informagéo, a liberdade de imprensa e os direitos digitais, sendo todos
estes aspetos abordados neste capitulo.

Tal como a maioria dos membros da OCDE, Portugal ratificou quase todos os principais tratados e
convencdes internacionais e regionais que regem as liberdades civicas.! A nivel regional, em junho de
1978, a Assembleia da Republica de Portugal aprovou a ratificacdo da Convencao Europeia dos Direitos
do Homem, promulgada em setembro de 1978 através da Lei n.° 65/78, (Assembleia da Republica de
Portugal, 19781;). Enquanto membro da Unido Europeia (UE), Portugal estd igualmente vinculado aos
direitos e liberdades fundamentais garantidos na Carta dos Direitos Fundamentais da UE, na qual se
incluem vérios direitos também concedidos pela Constituicdo (Law Library of Congress, 2021 2)).

Nao obstante, a aplicagao pratica destes quadros depara-se com uma série de desafios relacionados com
a igualdade de acesso e a prestagédo inclusiva de servigos publicos. O presente capitulo analisa estas
questdes em profundidade e apresenta recomendagfes especificas ao Governo de Portugal para reforcar
0s quadros institucionais e juridicos que protegem as liberdades civicas fundamentais, com um especial
énfase no seguinte:

e combate & discriminagéo, racismo e excluséo;

e promocdo de um ecossistema robusto de meios de comunicacéo e de informacéao;
e salvaguarda do espaco civico online e da incluséo digital; e

e instituicdes que salvaguardam os direitos fundamentais.

3.2. Protecéo das liberdades civicas

As liberdades de expressdo, de associacdo e de reunido pacifica constituem liberdades civicas
fundamentais que permitem uma participacdo civica efetiva. Estes direitos basicos consistem numa
condicdo prévia essencial para a boa governacdo e o desenvolvimento de qualquer sociedade
democrética e sdo também necessarios para assegurar a capacitacdo e o bem-estar dos intervenientes
ndo governamentais. A protecdo do espacgo civico exige que todas as pessoas possam expressar-se
livremente em publico e reunir-se para promover 0s seus interesses em comum, designadamente
contribuir para a concecao e prestacdo de servigcos publicos, criticar decisdes do governo, acdes, leis e
politicas e responsabilizar os intervenientes governamentais sem qualquer receio de repercussées. Os
quadros juridicos e regulamentares desempenham um papel crucial na determinagéo da medida em que
todos os membros da sociedade, tanto a nivel individual como enquanto parte de grupos informais ou
organizados, podem exercer livre e eficazmente as suas liberdades civicas basicas, participar em
processos politicos e contribuir para decisdes que afetam as suas vidas sem discriminagdo ou receio.

3.2.1. Liberdade de expresséo

A liberdade de expressao estd consagrada na Constituicdo da Republica Portuguesa (artigo 37.9), que
prevé que todas as pessoas tém o direito de expressar e publicar os seus pensamentos de forma livre,
através de palavras, imagens ou outros meios, e de receber informacéo sem quaisquer impedimentos ou
discriminacao. O exercicio destes direitos ndo pode ser impedido ou restringido por qualquer tipo ou forma
de censura; no entanto, as infragfes sdo puniveis com base nos principios gerais do Direito Penal ou do
Direito relativo as infragBes (Law Library of Congress, 20212). A Lei n.° 58/2019 (Assembleia da Republica
Portuguesa, 2019(3)) ndo prejudica o exercicio da liberdade de expressao, de informacgédo ou de imprensa,
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incluindo o tratamento de dados para fins jornalisticos, académicos, artisticos ou literarios para proteger
dados pessoais, nos termos do Regulamento Geral sobre a Prote¢do de Dados (RGPD). Em termos de
limitagGes, o Codigo Penal criminaliza a difamacao e os insultos com pena de prisdo até trés meses ou
multa (artigos 180.°, 181.° e 182.°, respetivamente) (Law Library of Congress, 20212;). O quadro juridico
global para a liberdade de expressao esta em conformidade com as normas internacionais em matéria de
direitos humanos.

Essa consonancia reflete-se no «Global Expression Report 2022» da Article 19, em que é atribuida a
classificacédo de «aberto» a Portugal, que ocupa a oitava posi¢éo entre 161 paises no que a liberdade de
expressao diz respeito. O pais tem sido considerado «aberto» desde 2010, e esta acima de outros
membros da OCDE na UE, como Franca, Paises Baixos e Espanha, mas abaixo da Finlandia, Irlanda e
Estonia (Article 19, 2022p4)). O Instituto das Variedades da Democracia (doravante designado «V-Dem>)
tem consistentemente atribuido a Portugal uma elevada pontuacdo no seu indice de Liberdade de
Expressdo (Figura 3.1), apesar da queda na pontuacdo registada pelo pais em 2022. Portugal tem
também obtido de forma consistente, na Ultima década, resultados acima das médias da OCDE e da UE,
tendo ambas registado um declinio regular.

Os desafios relacionados com a liberdade de expresséo, os meios de comunicagdo social e 0 acesso a
informacéo séo abordados na Seccao 3.6.1.

Figura 3.1. Liberdade de expressao em Portugal em comparagao com a OCDE e a UE, 2010-2022
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Nota: Numa escala de 0 (mais'baixa) a 1 (mais alta).
Fonte: V-Dem (20225), Indice de Liberdade de Expressdo e de Fontes Alternativas de Expressdo, https://www.v-
dem.net/data analysis/VariableGraph/.

322 Liberdade de reunido pacifica

Nos termos do artigo 45.° da Constituicdo, os cidaddos tém o direito de se reunir de forma pacifica e
desarmados, mesmo em locais publicos, sem autorizagdo prévia. Todos os cidaddos tém o direito de se
manifestar. Essa previsao esta em conformidade com a legislagcdo de outros membros da OCDE e com
as normas internacionais em matéria de direitos humanos, designadamente as do Comité dos Direitos
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Humanos das Nag¢des Unidas e do Tribunal Europeu dos Direitos Humanos. A liberdade de reunido
pacifica é igualmente assegurada e regulada pelo Decreto-Lei n.° 406/74 (Governo de Portugal, 1974)),
gue, de acordo com um parecer juridico do Conselho Consultivo da Procuradoria-Geral da Republica,
continua em vigor em Portugal e néo viola a Constituicdo de 1976. O seu artigo 1.°, n.° 1, estabelece que
é garantido a todos os cidadaos o livre exercicio do direito de se reunirem pacificamente em locais
publicos, locais abertos ao publico e locais privado, independentemente de quaisquer autorizacdes, para
fins que ndo sejam contrarios a lei, moral, direitos das pessoas singulares ou coletivas, ordem publica e
tranquilidade (Law Library of Congress, 2021}2).

Portugal beneficia de um ambiente relativamente consolidado, em que a liberdade de reunido pacifica é
respeitada e salvaguardada. Ao longo da Ultima década, o pais tem consistentemente ocupado lugares
entre os paises com melhor classificacdo no indice V-Dem, que mede o grau de protecao concedido a
esse direito, em grande parte acima das médias da OCDE e da UE. No entanto, como em muitos membros
da OCDE, os dados recentes tém refletido um declinio, que sublinha as dificuldades sentidas pelos
cidadéos e pela sociedade civil durante a pandemia de COVID-19, com a introdu¢do de medidas de
confinamento e outras restricdes que limitam os espacos para manifestacdes pacificas. Apesar do fim das
restricdes ocasionadas pela pandemia, a pontuacéo de Portugal continuou a diminuir em 2022, ao passo
gue as médias da OCDE e da UE, de certo modo, subiram ligeiramente, resultando em classificacdes
acima da pontuacao portuguesa pela primeira vez na Ultima década (Figura 3.2).

Figura 3.2. Liberdade de reuniao pacifica em Portugal em comparagao com a OCDE e a UE, 2010-
2022
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Nota: Numa escala de 0 (baixo) a 4 (elevado). O indicador do Instituto V-Dem sobre a liberdade de reunido pacifica assenta na avaliagdo de
varias classificagdes fornecidas por peritos nacionais, dos quais cerca de 85 % s&o académicos ou profissionais que trabalham nos meios de
comunicag&o social ou em assuntos publicos (por exemplo, analistas superiores, editores, juizes); cerca de dois tergos sdo também cidadéos
nacionais e/ou residentes num pais e possuem conhecimento documentado tanto desse pais como de uma area material especifica.

Fonte: V-Dem (2022(7)), Indicador da Liberdade de Reuni&o Pacifica, https://www.v-dem.net/data analysis/VariableGraph/.

323 Liberdade de associacéao

Em Portugal, a liberdade de associagcao encontra-se bem consolidada e protegida por um quadro juridico
sélido (Law Library of Congress, 20212). Mais concretamente, o artigo 46.° da Constituicdo estabelece
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que os cidaddos tém o direito de formar associa¢des de forma livre e sem autorizagao prévia, exceto para
aguelas que visam promover a violéncia. As associa¢cdes podem prosseguir 0s seus objetivos de forma
livre e sem interferéncia de qualquer autoridade publica, e ndo podem ser dissolvidas pelo Estado, nem
podem as suas atividades ser suspensas, exceto por deciséo judicial (Law Library of Congress, 2021p)).
Nos termos do artigo 51.°, a liberdade de associa¢éo inclui também o direito de constituir ou participar em
associacdes e partidos politicos. Estas garantias do direito de associacao sdo, além disso, reconhecidas
e reguladas pelo Decreto-Lei n.° 594/74 (Governo de Portugal, 1974). O precedente estda em
conformidade com a legislacédo e a pratica de muitos membros da OCDE e é essencial para a criagdo de
um ambiente propicio ao espaco civico. O Capitulo 4 contém uma analise pormenorizada dos desafios de
aplicagéo relacionados com a liberdade de associacao.

3.3. Igualdade e nao discriminacao

3.3.1. Igualdade e ndo discriminacdo como condi¢cdes prévias para servicos centrados
nas pessoas

A igualdade e a ndo discriminagdo séo temas transversais no trabalho sobre o espaco civico levado a
cabo pela OCDE, uma vez que ambas constituem condi¢des prévias essenciais para uma participagdo
democrética inclusiva, sensivel as necessidades e eficaz, em situacéo de igualdade em relacédo a outros
aspetos. Para efeitos da presente Analise, a discriminacdo é definida como «o tratamento injusto ou
prejudicial de diferentes categorias de pessoas». A discriminacdo pode afetar a confianca dos cidadaos,
para além da sua capacidade e vontade de interagirem com as instituicdes estatais, seja ho acesso aos
servigos, seja para emitir uma opinido, se se sentirem desvalorizados, excluidos, desprotegidos ou
ameacados. Como tal, todas as formas de discriminagéo podem afetar a capacidade ou a vontade de os
individuos se expressarem livremente ou de se reunirem e influenciarem o processo de tomada de
decisbes, nomeadamente em relagao aos servigos publicos.

Portugal tomou medidas substanciais para proteger o espaco civico e promover a igualdade de acesso
aos servicos publicos para todos os grupos da populacdo, em especial as pessoas vulneraveis e
marginalizadas. Partindo de um conjunto robusto de quadros juridicos e institucionais, o pais alcangou
progressos notaveis na criagdo de politicas, nomeadamente estratégias tematicas, para diferentes
populag@es vulneraveis, e na defesa de iniciativas especificas para facilitar a sua integragao na sociedade
e a sua igualdade de acesso aos servigos. Por exemplo, a criacdo de centros de apoio nacionais e locais
para a integracdo dos migrantes e os mediadores municipais para as comunidades ciganas a seguir
descritos configuram medidas pertinentes para aumentar 0 acesso desses grupos aos servicos. Estes
esforgos tém-se centrado concretamente no apoio a comunidades que tradicionalmente tém estado sub-
representadas na formulagdo de politicas e que sofrem desigualdade no acesso aos servigos.

Uma das responsabilidades essenciais do Estado definidas na Constituicdo € a promocao do bem-estar
e da igualdade do povo portugués, e a igualdade entre as pessoas no gozo dos direitos econémicos,
sociais, culturais e ambientais através da transformacdo e modernizacdo das estruturas econémicas e
sociais. Todos os cidadados séo iguais perante a lei e devem gozar desses direitos (artigo 13.2, n.° 1).
Ninguém pode ser privilegiado, favorecido, prejudicado, privado de qualquer direito ou isento de qualquer
dever por razbes de ascendéncia, sexo, raca, lingua, territério de origem, religido, crencas politicas ou
ideologicas, educacéo, situagdo econémica, circunstancias sociais ou orientagdo sexual, de acordo com
a Constituicdo (Law Library of Congress, 20212).

O Cddigo Penal criminaliza, entre outras condutas, o desenvolvimento de propaganda organizada que
incite a discriminacdo, o 6dio ou a violéncia contra uma pessoa ou grupo de pessoas em razao da sua
raga, cor, origem étnica ou nacional, ascendéncia, religiao, sexo, orientacao sexual, identidade de género
ou deficiéncia fisica ou mental, ou que incentive estas. Além disso, a Lei n.° 3/2011 (Assembleia da
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Republica Portuguesa, 2011[9) proibe a discriminacéo no acesso e no exercicio de emprego independente
e transpbe para o Direito portugués as seguintes diretivas relativas ao trabalho independente e a
legitimidade processual das organizag@es cujo objetivo seja defender ou promover os direitos e interesses
das pessoas contra a discriminacao. O artigo 4.° define condi¢8es iguais para a prestacao de servigos. O
artigo 5.° proibe a discriminacao e apresenta uma definicéo juridica tanto para discriminagdo como para
0 assédio, incluindo o assédio sexual, ao passo que os artigos 9.° e 10.° estabelecem multas e sancdes
para as violagGes. Do mesmo modo, a Lei n.° 7/2009 (Assembleia da Republica Portuguesa, 2009;107)
estabeleceu o Cédigo do Trabalho, definindo a discriminagéo direta e indireta, o trabalho igual e o trabalho
de igual valor (Law Library of Congress, 20212).

Mais recentemente, a Lei n.° 93/2017 estabeleceu o regime juridico destinado a prevenir, proibir e
combater a discriminacdo em razdo da origem racial e étnica, cor, nacionalidade, ascendéncia e territério
de origem (Assembleia da Republica Portuguesa, 2017115). A Lei n.° 94/2017 (Assembleia da Republica
Portuguesa, 201712)) alterou o artigo 240.° do Cédigo Penal (Governo de Portugal, 199513)) para punir
qualquer pessoa que provoque, difame, ameace ou incite uma pessoa ou grupo em razdo da sua racga,
cor, origem étnica ou nacional, ascendéncia, religido, sexo, orientacdo sexual, identidade de género ou
deficiéncia fisica ou mental.

Estes esforcos juridicos refletem-se nas classificagfes de Portugal relativas aos indicadores da OCDE
gue mostram a representacdo de género e LGBTI (lésbicas, gays, bissexuais, transgéneros e
intersexuais). Em particular, Portugal apresenta uma representacdo das mulheres na politica acima da
média da OCDE (40 %, em comparacdo com a média da OCDE, de 34%) (OCDE, n.d.j147). Além disso,
de acordo com o relatério da OCDE: Sobre o Arco-iris? O Caminho para a Inclusdo LGBTI (2020ps)),
Portugal € um dos trés membros mais bem-sucedidos da OCDE. Foi o pais que registou o crescimento
mais forte (63 pontos percentuais, de 13 % para 76 %), medido pelo desempenho relativo aos niveis de
inclus&o juridica LGBTI a partir de 2019 e ao progresso na incluséo juridica LGBTI desde 1999. E o pais
com o segundo melhor desempenho em termos de incluséo juridica LGBTI (OCDE, 2020y15)).

No entanto, apesar destes esforgos, subsistem problemas no que respeita a discriminacdo, ao racismo e
a excluséo. No que concerne aos quadros juridicos, relatérios recentes da Comissao Europeia contra o
Racismo e a Intolerancia e do Comissario para os Direitos Humanos do Conselho da Europa constataram
que os motivos racistas ndo sdo considerados uma circunstancia agravante para todos os crimes, por
exemplo (ECRI, 201816; CommHRCOE, 202117)).

Vérias partes interessadas durante a missao de averiguagao e relatérios independentes indicam que se
tem observado um aumento dos sentimentos xendéfobos, anti-imigrantes, anti-comunidade cigana e
racistas (CommHRCoE, 2021517;; Freedom House, 202151s; FRA, 2021pg; CERI, 20186). HA uma
tendéncia geral de aumento do nimero de queixas, dendncias e manifestacdes de odio racial, xenofobia
e intolerdncia na sociedade portuguesa, de acordo com a Comissédo para a lgualdade e contra a
Discriminagdo Racial (CICDR) (Comisséo para a lgualdade e contra a Discriminacdo Racial, 20212q)). Tal
como se pode observar na Figura 3.3, esse dado reflete-se no aumento das queixas recebidas pela
Comisséao, que registou uma subida de 44 %, entre 2017 e 2021. No entanto, importa salientar que o
aumento constante verificado desde 2014 também demonstra uma maior consciencializacdo das
guestdes de discriminacao racial e étnica na sociedade, aliada a uma crescente familiaridade com a
CICDR e confianca nesta depositada. O pico sem precedentes nos casos em 2020 ndo esteve
necessariamente relacionado com um aumento, por exemplo, da discriminacdo sentida, estando mais
provavelmente relacionado com a cobertura mediatica de certas questdes, o que fez com que esses
mesmos casos fossem comunicados por varias pessoas, explicando-se assim a subida no nimero total
de queixas. A CICDR observa que a maioria das queixas diz respeito a pessoas singulares (64 %), ao
passo que 25 % das mesmas concernem a alegadas praticas discriminatorias dirigidas a comunidades ou
grupos sociais com caracteristicas protegidas comuns.

ANALISE DO ESPACO CiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



| 57

Figura 3.3. Queixas recebidas pela Comissao para a Igualdade e contra a Discriminagao Racial,
2014-2021
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Fonte: Comisséo para a Igualdade e contra a Discriminagdo Racial (202120), Relatério Anual de 2021: Igualdade e N&o Discriminagdo em
Raz&o da Origem Racial e Etnica, Cor, Nacionalidade, Ascendéncia e Territério de Origem, https://www.cicdr.pt/-/relatorio-anual-sobre-a-
situacao-da-igualdade-e-nao-discriminacao-racial-e-etnica.

Do total de 408 queixas recebidas, apenas cerca de metade (48 %) € da competéncia da CICDR. 18 %
do numero total de queixas deram origem a processo de contraordenacéo (73 queixas de um total de
408). Desses 18 %, apenas dois casos terminaram numa decisdo condenatdria por parte da Comisséo
Permanente da CICDR, conduzindo, respetivamente, a uma coima e a uma adverténcia. O nimero de
gqueixas reencaminhadas para outros organismos aponta para a falta de clareza entre os organismos
responsaveis pelas queixas, abordada na Secg¢éo 3.6. Além disso, a Comissao reconhece também que o
namero de queixas ndo representa a verdadeira dimensédo do problema da discriminacéo racial e étnica
em Portugal. Por conseguinte, «a prevencao, a dissuasdo e a punicdo das préaticas discriminatérias
continuam a ser um desafio permanente»; (Comissao para a lgualdade e contra a Discriminacao Racial,
2021207).

Além disso, tem-se verificado um aumento do discurso de 6dio no espaco publico e online contra minorias
e grupos vulneraveis (CommHRCOE, 2021[17;; FRA, 202119;; CERI, 201816]). A Policia Judiciaria envidou
esforgcos para coordenar a aplicacdo do codigo de conduta contra o discurso de 6dio e a propaganda
terrorista online adotado pelo Grupo de Alto Nivel contra 0 Racismo e a Xenofobia da UE (Conselho dos
Direitos do Homem, 2019217). Da mesma forma, a policia recebeu vérias formagdes sobre a discriminacao
contra grupos especificos e registou-se também uma subida da nomeacdo, em areas urbanas, de
procuradores especializados em crimes de ddio (CERI, 20181¢)). No entanto, conforme demonstrado na
Figura 3.4, os dados oficiais apontam para um aumento acentuado da denuncia de crimes com base na
discriminacao racial ou religiosa (DGPJ, n.d.;22)).

Verifica-se também um aumento do ndmero de crimes de ddio denunciados, que atingiu 150 em 2021,
representando um aumento de 14 %, em comparag¢do com 2020. Portugal tem envidado esforcos para
melhorar a sua recolha de dados neste dominio, e 2021 foi o primeiro ano em que estiveram disponiveis
dados relacionados com acusacBes e condenacdes, com indicacdo de cinco acusacbes e trés
condenagbes. (OSCE ODIHR, 2021p23)). Outro desafio consiste na circunstancia de a defini¢do juridica de
discurso de 6dio e crimes de 6dio ser considerada estreita (CERI, 2018167). Como tal, a compreensao dos
agentes de policia, procuradores e juizes sobre aquilo que constitui tal violagdo continua a ser limitada
(CommHRCoE, 2021pj7). Por conseguinte, embora Portugal continue empenhado em perseguir
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judicialmente estes crimes, os desafios acima mencionados acarretaram poucas condenacfes, e as
vitimas tendem a ndo denunciar crimes de assédio, discriminacéo e ddio devido a falta de confianga nas
autoridades.

Os relatérios também apontam para um aumento dos movimentos xenéfobos, tanto em termos de
visibilidade quanto de apoio politico ao partido politico Chega, que se serve de uma retdrica contra
imigrantes, afrodescendentes e ciganos (CommHRCOE, 202117)). O partido foi criado em 2019 e, apds as
eleicdes gerais de 2022, tornou-se a terceira maior forga politica, com 12 deputados (de 230) (BBC,
2022247). Os seus representantes politicos tém usado cada vez mais a retdrica racista na arena politica,
polarizando desse modo o discurso publico e influenciando as discussfes online, de acordo com o
Conselho da Europa (CommHRCOE, 20215177). O mais recente Relatério Anual de Seguranca Interna do
Sistema de Seguranca Interna (SSI) comprovou que a tendéncia de radicalizacdo entre os jovens
portugueses, exacerbada pela pandemia, continuou em 2022, designadamente através da utilizacao de
féruns online e redes sociais para divulgar desinformac¢éo e mensagens que sédo descritas como sendo
de extrema-direita (SSI, 2022p25)).

De um modo geral, estes desafios relacionados com a discriminagdo, o racismo e a exclusdo séo
amplamente reconhecidos como um obstaculo a capacidade dos grupos vulneraveis e marginalizados de
acederem aos servigcos publicos em condicdes de igualdade. E de destacar o facto de os Principios
Orientadores salientarem a necessidade de combater a discriminagdo e promover a igualdade, a fim de
assegurar que 0s servicos publicos estdo acessiveis a todas as pessoas (AMA, 20212¢)). Em concreto, 0
Principio 1 visa promover a participacdo dos cidadaos em todas as fases do processo, em especial dos
grupos excluidos ou desfavorecidos. O Principio 2 exige que o0s servi¢os publicos sejam concebidos, em
primeiro lugar e principalmente, para as comunidades em situagbes vulneraveis. Neste contexto, as
subsecc¢bes seguintes examinam o impacto dos desafios acima referidos na igualdade de acesso aos
servicos — sobretudo na educacéo, habitacdo e emprego — para uma variedade de grupos diferentes,
nomeadamente migrantes e refugiados, ciganos portugueses, afrodescendentes e pessoas LGBTI. A
discriminacéo e a exclusédo social refletem um desafio transversal em Portugal que é de crucial importancia
para as iniciativas destinadas a promover uma concecao e prestacdo de servicos mais centrados nas
pessoas.

Outros grupos que enfrentam desigualdades no acesso aos servicos (mas ndo necessariamente
discriminacdo), como os idosos e o0s jovens, sdo abordados na Secc¢édo 3.5.3.

Migrantes e refugiados

De acordo com os dados da OCDE, a populagéo estrangeira em Portugal era de 0,7 milhdes em 2021,
representando 6,5 % da populagdo (OCDE, 202227)). O Relatério de Imigragéo, Fronteiras e Asilo indica
que, em 2021, Portugal tinha cerca de 698.900 residentes estrangeiros, dos quais 111.311 eram novos
residentes e 1537 eram requerentes de asilo. Quanto aos migrantes residentes, o numero tinha
aumentado 5,6 % em comparagdo com 2020, diminuido 5,8 % para os recém-chegados e aumentado
53,4 % para os requerentes de asilo (SEF, 2022/25)). Segundo o Eurostat, a percentagem de pessoas nédo
nacionais na populacao residente representava 5 % de cidadaos de paises ndo pertencentes a UE, o que
equivale a média da UE, e 2 % de outros Estados-Membros da UE, o que é inferior a média da UE, que
é 4% (Eurostat, 2022p9). E importante salientar que o mesmo relatério também mostra que a
percentagem de migrantes residentes tem aumentado de forma consistente ao longo do tempo desde que
0 pais comecou a recolher estes dados em 1976, resultando numa mudanca demografica significativa.
Em 2021, o maior grupo de migrantes era originario do Brasil (29 %), do Reino Unido (6 %) e de Cabo
Verde (5 %). Em termos de requerentes de asilo, 56 % provém de paises asiaticos, principalmente do
Afeganistdo, bem como, em menor medida, da india; 37 %, de Africa, principalmente Marrocos, Gambia,
Guiné, Guiné-Bissau e Angola; e o restante da Europa (3,5 %), das Américas (3 %) e de outros paises
(0,2 %) (SEF, 2022p2¢)). Esta mudanga tem também um impacto no sistema de ensino, onde os dados do
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Programa Internacional de Avaliagéo de Estudantes (Programme for International Student Assessment -
PISA) da OCDE mostram que cerca de 7 % dos estudantes? em Portugal tinham uma origem imigrante
em 2018, contra 5 % em 2009 (OCDE, 2019j30j).

Em termos gerais, 0 pais caracteriza-se por uma politica aberta de acolhimento de migrantes e um firme
compromisso com a integracao de refugiados, a partir do momento em que o asilo lhes é concedido (FRA,
2021p19]). Tal como salientado pelo indice de Politica de Integracdo dos Migrantes de 2020, as politicas
de integracdo de Portugal relativas aos imigrantes melhoraram nos dominios da igualdade de direitos,
oportunidades e seguranca. A pontuagdo global de Portugal em todos os indicadores medidos (81) é
significativamente superior a média da UE (49) e a média da OCDE (56). E importante salientar que o
indicador que mede o acesso a nacionalidade é o segundo mais elevado da UE (86), em comparacao
com as médias da UE e da OCDE (40 e 50, respetivamente) (MIPEX, n.d.;s1). Em resposta a pandemia
de COVID-19, o Governo tomou a medida extraordinaria de regularizar os migrantes e os requerentes de
asilo com pedidos pendentes, para Ihes garantir os mesmos direitos e assisténcia (ACM, 202032)).

Outro interveniente institucional relevante é o Alto Comissariado para as Migra¢des (ACM), na altura sob
a tutela do Ministério da Administracdo Interna, que era responsével pela aceitacdo dos refugiados. Estas
politicas incluem, nomeadamente, o Plano Nacional de Implementacao do Pacto Global sobre a Migragéo
e 0 Plano Estratégico para a Migracdo executado pelo ACM. O mais recente Plano Estratégico para as
Migracdes, aprovado pela Resolugdo n.° 12-B/2015 do Conselho de Ministros para o periodo 2015-2020
(Presidéncia do Conselho de Ministros, 2015(33)), incluia cinco eixos estratégicos: 1) politicas de integracéo
dos imigrantes; 2) inclusdo de novos cidaddos nacionais; 3) coordenacdo dos fluxos migratérios; 4)
qualidade dos servigcos migratérios; e 5) politicas de regresso dos emigrantes nacionais (ACM, 2015(34).
O ultimo relatorio de execucdo de acompanhamento disponivel demonstrou que a execugao de todas as
acoOes foi de 90 % em 2018 (ACM, 20193s)).

No ambito do ACM, uma das medidas mais relevantes aplicadas no que respeita aos servigos publicos
inclui a criagdo do Centro Nacional de Apoio a Integracdo dos Migrantes (CNAIM). O objetivo global do
CNAIM é prestar assisténcia aos migrantes através de um balc&o Unico, que agrega todos 0s servicos,
instituicbes e servigcos de apoio relevantes num dnico local (ACM, n.d.;ze)). Criado inicialmente em 2004,
tem agora trés gabinetes, um em Lisboa, um na regido Norte e um no Algarve. Os gabinetes do CNAI
prestam assisténcia em 14 linguas e dialetos diferentes, com a representacdo de uma variedade de
prestadores de servigcos essenciais, como o Instituto dos Registos e do Notariado, a Seguranca Social e
0 Ministério da Educagéo, entre outros. Além disso, Portugal disp6e de uma Rede de Centros Locais de
Apoio a Integracdo de Migrantes (conhecida como CLAIM). Criada em 2003, a CLAIM tem também como
finalidade apoiar o processo de acolhimento e integracdo dos migrantes, por meio da coordenagcao com
varias estruturas locais. Uma vez que se concentram no segmento local, também prestam apoio numa
base «itinerante», chegando a migrantes que de outra forma néo teriam acesso aos servigos. Existem
atualmente 144 gabinetes CLAIM de norte a sul e nas ilhas (ACM, n.d.;37). Mais recentemente, foi também
criado um Centro Nacional de Apoio a Integracdo dos Refugiados para fins de prestacdo de servicos
relevantes (ACM, n.d.[zg)).

O ACM apoiou a disponibilizacao de trés canais de apoio digital adicionais para alcancar um leque ainda
mais vasto de migrantes. O primeiro consiste num servigo de traducéo telefénica, que esta disponivel
gratuitamente em quase 70 linguas e dialetos para ligar o prestador de servicos, o tradutor e o migrante
numa chamada (ACM, n.d.;39)). O segundo é a aplicacdo MyCNAIM, que faculta o acesso a informag6es-
chave do servico e a georreferenciacdo de servigos junto dos CNAIM e da rede CLAIM, bem como de
associacfes de imigracao, escritérios de insercao profissional e associacfes de refugiados, entre outros
(ACM, n.d.j07). O terceiro é o migrantforum.gov, uma plataforma online que permite a interagcdo com 0s
servicos do ACM e oferece a oportunidade de colocar perguntas e solicitar esclarecimentos (ACM, n.d.[s1)).

Reconhecendo a importancia dos municipios para a prestacao de servigos e as politicas de integracao de
migrantes e refugiados, o ACM facilita uma série de medidas a este nivel. A medida mais relevante

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023


https://forummigrante.acm.gov.pt/

60 |

consiste nos planos municipais para a integragdo dos migrantes, que integram num Unico documento
estratégico as ac6es multilaterais necessarias para incorporar este grupo populacional a nivel local. Dado
gue os planos municipais para a integracdo dos migrantes sao voluntarios, o ACM fornece um conjunto
de ferramentas para apoiar e incentivar os municipios a desenvolvé-los (ACM, n.d.j42)). Em maio de 2022,
existiam 52 planos municipais ativos para a integracao de migrantes. Outras medidas destinadas aos
municipios incluem um indice e uma Rede de Municipios Amigos dos Imigrantes e da Diversidade, um
sitio Web com praticas inspiradoras locais e outras ferramentas praticas para ajustar as politicas locais a
integracdo dos migrantes (ACM, n.d.j3).

O Governo portugués também p6s em pratica varias iniciativas em servigos setoriais, nomeadamente na
salude e educacao. No que diz respeito a saude, conforme sublinhado no ambito do Mecanismo de
Revisdo Periddica Universal (UPR), «os migrantes regulares e irregulares tém acesso ao Servico Nacional
de Salde nas mesmas condi¢cdes que os cidaddos portugueses»; (Conselho dos Direitos Humanos,
2019p21)). Os requerentes de asilo, os refugiados e as suas familias, bem como os menores e as mulheres
gravidas, estdo isentos do pagamento de taxas. As criangas imigrantes também tém acesso gratuito ao
ensino obrigatdrio, e as suas familias podem receber subsidios para apoiar o fornecimento de material
escolar e outros materiais de estudo (Conselho dos Direitos Humanos, 2019p21). Estas medidas
melhoraram de forma consideravel os resultados da aprendizagem das criangas migrantes e reduziram
significativamente a taxa de abandono escolar precoce (CERI, 2018167). Além disso, o Plano Integrado e
Inovador de Combate ao Insucesso Escolar (PIICIE), iniciado em 2016, torna as comunidades educativas
responsaveis pela criacdo de um Plano Integrado e Inovador de Combate ao Insucesso Escolar. Estes
planos descentralizados e ajustados a medida séo utilizados como instrumentos para a colaboragéo a
nivel de politicas entre as escolas e as comunidades circundantes e tém sido bem-sucedidos no que
respeita a melhoria das préticas educativas e na reducao das taxas de abandono escolar entre as minorias
(Governo de Portugal, n.d.j44)).

Entre outros trabalhos relevantes conduzidos por diferentes ministérios de tutela, contam-se os esforgos
de formacao e sensibilizacdo de funcionarios publicos e partes interessadas. Um exemplo é a iniciativa
«E se fosse eu? Fazer a mochila e partir». O projeto foi liderado pelo Ministério da Educacao, com o apoio
do ACM, com o objetivo de sensibilizar as criancas e os jovens para as dificuldades sentidas pelos
refugiados que fogem da guerra e procuram protecao humanitaria. Embora se tratasse de um exercicio
voluntario, participaram mais de 700 agrupamentos de escolas e escolas ndo agrupadas (Dire¢do-Geral
da Educacdo, 2016s5)). Outro exemplo é o Programa Mentores para Migrantes, no qual voluntarios podem
proceder a um intercambio de experiéncias e prestar assisténcia e apoio (ACM, n.d.js¢). Outras iniciativas
importantes a este respeito sdo 0s cursos de linguas, como o Programa Escolhas, que visa promover a
inclusao social das criangas e dos jovens oriundos de contextos socioecondmicos vulneraveis (Caixa 3.1).

Caixa 3.1. O Programa Escolhas em Portugal

Sao necessarias politicas e programas educativos especificos para promover a equidade e a incluséo,
a fim de apoiar os estudantes de meios desfavorecidos, bem como o sucesso escolar e dar resposta
aos atuais desafios educacionais de Portugal, incluindo a repeticdo de ano escolar e o abandono
escolar precoce. O Programa Escolhas, posto em prética pela primeira vez em 2001, constitui um
programa governamental promovido pelo Conselho de Ministros sob a lideranca do Alto Comissariado
para as Migracdes. O Programa Escolhas dirige-se a pessoas entre os 6 e 0os 30 anos em situacfes
sociais e econdémicas vulneraveis. Entre esses jovens, incluem-se criangas e jovens de origem
imigrante e as comunidades ciganas.
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O Programa Escolhas, atualmente na sua sétima versao, financia 101 projetos, incluindo trés nas
Regides Autonomas da Madeira e dos Acores. E financiado pelo orcamento geral do Estado e
cofinanciado pelo Fundo Social Europeu e pelos programas regionais em Lisboa e no Algarve. Os
principais objetivos do programa sdo a promocdo da inclusdo social das criancas e dos jovens
provenientes de contextos socioecondémicos mais vulneraveis. O programa abarca varias areas,
nomeadamente a educacéo e a formacdo, ambas consideradas essenciais para promover a igualdade
de oportunidades e a incluséo. Esta prevista a intensificacdo dos projetos financiados pelo Programa
Escolhas em 68 municipios, mobilizando inumeras parcerias entre municipios, freguesias,
agrupamentos de escolas, associacfes de migrantes e outras partes interessadas relevantes.

Fontes: OCDE (2022u7), Review of Inclusive Education in Portugal, https://doi.org/10.1787/a9c95902-en; Alto Comissario para as
Migragdes (ACM) (n.d.us)), Apresentacéo do Programa Escolhas, http://www.programaescolhas.pt/apresentacao.

Entre as medidas adicionais, contam-se as relacionadas com a formacao de funcionarios publicos, como
as forcas de seguranca, os funcionarios da justica e os prestadores de servi¢os publicos que trabalham
diretamente com migrantes e refugiados. Para essas atividades, o Ministério da Educacdo criou
ferramentas online dirigidas a escolas, que explicam aspetos fundamentais relacionados com os
refugiados, tais como regulamentos, medidas de acolhimento, aprendizagem de portugués, recursos e
outras hiperligag8es Uteis para educadores e gestores escolares (Dire¢do-Geral da Educacao, n.d.pg).
Na realizag&o destas iniciativas, as OSC s&o parceiros relevantes do Governo para ministrar formacéo ad
hoc, designadamente sobre enviesamentos e preconceitos. E importante salientar que as OSC
especializadas na ajuda aos migrantes e refugiados também funcionam como uma ponte entre o Estado
e 0s servigos de que agueles necessitam, uma vez que se caracterizam frequentemente por um alcance
mais vasto, através de redes locais, e por merecer maior confianca por parte destes grupos. Um exemplo
digno de destaque é o trabalho do Conselho Portugués para os Refugiados (CPR), que presta apoio
juridico e servigos essenciais aos refugiados (Caixa 3.2).

Caixa 3.2. Conselho Portugués para os Refugiados

Criado em 1991, o Conselho Portugués para os Refugiados (CPR) € uma organizagdo sem fins
lucrativos cujo principal objetivo é defender e promover o direito de asilo em Portugal. Em conformidade
com o Direito internacional, europeu e nacional em matéria de direitos humanos e refugiados, o CPR
presta apoio direto, gratuito, independente e imparcial, realizado pelos vérios servicos especificamente
destinados aos requerentes e beneficiarios de protecdo internacional, a fim de garantir o acesso a
protecdo internacional e permitir a integracdo desta populacao.

Para esse efeito, 0 CPR assegura o acolhimento inicial e transitério dos requerentes de protecao
internacional e dos refugiados reinstalados nos centros de acolhimento de refugiados, situados em
Bobadela e S&o Jodo da Talha, e na Casa de Acolhimento para Criancas Refugiadas. Desde a sua
criacdo, prestou apoio social e juridico a mais de 14.000 requerentes e refugiados, bem como servigos
de integracdo para jovens e adultos desempregados. Além disso, o CPR realiza acfes de
sensibilizacao junto de entidades governamentais, bem como ac¢des de informacgéo, consciencializagdo
e formagéo, contribuindo para uma sociedade mais informada e recetiva em relagéo aos refugiados.

Fonte: Conselho Portugués para os Refugiados (CPR) (n.d.is07), Missao, visdo e valores, https://cpr.pt/missao-visao-e-valores/.

Apesar destes esforgos assinalaveis e das melhorias verificadas, os migrantes e refugiados continuam a
deparar-se com desafios no acesso aos servigos publicos, de acordo com o Comissario para os Direitos
Humanos (2021177), o Conselho dos Direitos Humanos (2019p21)) € entrevistas realizadas no ambito da
misséo de averiguacdo.® Os principais desafios relacionados com o acesso sdo a lingua e a comunicaco,
a necessidade de prestar mais atencdo aos grupos que se encontram particularmente em risco e as
disparidades regionais.* Em termos de lingua, os fluxos migratérios mudam constantemente, e embora a
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procura pela disponibilidade de lingua nesses centros também mude, a sua oferta ndo. Embora o servico
de traducdo telefénica esteja disponivel, a linha telefénica encontra-se frequentemente ocupada, com
longos periodos de espera. Os grupos vulneraveis lutam muitas vezes para compreender a forma como
funcionam as instituicbes publicas e 0 caminho necessario para aceder a cada servi¢co. Na pratica, isto
significa que os migrantes e os refugiados tém dificuldade em encontrar os servicos a que tém direito. Por
Gltimo, ha também um desafio em termos de confianca, uma vez que os migrantes e refugiados tendem
a depender principalmente de redes locais e das OSC, em detrimento das autoridades publicas.

Embora as solugdes centralizadas de balc&o Unico — as redes CNAIM e CLAIM e o Centro de Apoio a
Integracéo de Refugiados — sejam marcos importantes no sentido da melhoria do acesso destes grupos
populacionais, existe um namero limitado de centros e, por conseguinte, de acessos. Isto significa que é
necessario pagar o transporte para chegar ao centro mais préximo, bem como para a transferéncia para
prestadores de servigos especificos. Isto acarreta particulares dificuldades para os refugiados, uma vez
que o Centro de Acolhimento para Refugiados e a maioria das OSC néo estdo muito presentes fora de
Lisboa. Outro desafio relevante é a capacidade limitada das instituicdes para cumprirem o seu mandato
de integracdo dos migrantes e de acolhimento de refugiados. Para além dos desafios de coordenacéo e
execucdo do ACM, os funciondrios publicos ndo tém as competéncias ou 0s conhecimentos necessarios
da administracé@o publica para orientar os migrantes e os refugiados com base nas suas necessidades
especificas. Embora alguns funcionérios publicos recebam formacao, esta € frequentemente curta e
prestada numa base ad hoc, o que limita o impacto na prestacéo global de servigos destes centros.

Os servigcos setoriais também tém dificuldade em acompanhar as obrigacdes conexas relativas aos
migrantes e refugiados. Na educagdo, as escolas muitas vezes ndo tém o0s recursos humanos ou
financeiros necessarios para prestar a atencéo especifica que € necessaria para as criangas migrantes e
refugiadas. Uma vez que os servigos de salde sao frequentemente prestados em portugués ou inglés, os
migrantes e refugiados poderdo ndo compreender que passos devem dar para aceder aos cuidados de
saude ou nao ter conhecimento do seu direito de solicitar uma tradu¢éo. O acesso a habita¢éo configura
igualmente um problema para os migrantes e refugiados, aos quais 0s proprietarios muitas vezes recusam
contratos de arrendamento, de acordo com o Comissério para os Direitos Humanos (202117) e entrevistas
da missédo de averiguacao. Contudo, esse tipo de discriminacgao é dificil de provar, e 0s mecanismos de
queixa existentes sdo complexos de encontrar e estdo dependentes do tipo de discriminacdo (Seccéo
3.6), exigindo ainda a apresentacdo de queixas em inglés ou portugués.

Comunidades ciganas

Apesar de as comunidades ciganas estarem presentes em Portugal ha mais de 500 anos(ACM, 2018y)),
sdo um dos grupos mais vulneraveis do pais, sofrendo discriminacdo e exclusdo (Mendes, Magano e
Candeias, 2014s2)). Segundo a Comissdo Europeia, a populagéo cigana representa cerca de 40.000-
70.000 pessoas, ou seja, 0,52 % da populacdo (Comissdo Europeia, n.d.s3). O nimero exato é
desconhecido, uma vez que, tal como em muitos paises europeus, a legislacdo portuguesa proibe a

recolha de dados sobre caracteristicas pessoais (Rutigliano, 2020(s4)).

Em termos de quadros institucionais e politicos, o Conselho Consultivo para a Integragdo das
Comunidades Ciganas (CONCIG) elabora e coordena a execucédo, o acompanhamento e a avaliacdo da
Estratégia Nacional para a Integracao das Comunidades Ciganas (ENICC), sob a tutela do ACM (ACM,
n.d.is5)). Além disso, o Observatério das Comunidades Ciganas desempenha um papel fundamental na
andlise das tendéncias e na publicacdo de relatorios relacionados com este grupo populacional (ObCig,
n.d.is6)). A ENICC prossegue oito objetivos estratégicos e quase 40 medidas previstas para 2013-2022
(atualizadas em 2018), cada uma com indicadores mensuraveis. Cabe sublinhar que algumas das
medidas se centram explicitamente na luta contra a discriminacdo, na integracdo € no acesso aos
servigos, incluindo a educagéo, habitacdo e salde (ACM, 2018s1)).
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Os mediadores sao considerados uma das praticas mais eficazes a nivel europeu para reduzir o fosso
entre os ciganos e as instituicdes e servigos publicos (Rutigliano, 2020s4)). Nesses termos, foi criado em
2009 o projeto Mediadores Municipais Interculturais em Portugal, que visa promover 0 acesso aos
servigcos publicos e facilitar a integracdo dos cidadaos ciganos através da assisténcia de mediadores
formados e destacados para os municipios (ACM, n.d.s7). Financiada desde 2011 pelo ROMED, um
programa conjunto do Conselho da Europa e da Comisséo Europeia (Conselho da Europa, n.d.isg), esta
iniciativa tem sido liderada e preconizada pelo Governo portugués como parte da ENICC desde 2019
(ACM, 2018s1)). Ao prestar apoio as comunidades locais, a abordagem dos mediadores tem contribuido
para reforcar a inclus&o social, como no caso de Braga (Caixa 3.3). Outra iniciativa coordenada pelo ACM
passa pelos planos de integracdo local dirigidos as comunidades ciganas, tratando-se de uma medida
voluntaria dos municipios, concretizada em colaboracdo com a populacdo-alvo e as OSC locais,
igualmente financiada pela UE.> No ambito da ENICC, o Governo portugués forneceu um guia sobre a
forma de desenvolver estes planos, a fim de facilitar a sua ado¢&o por um maior nimero de municipios.
Até a data, 15 planos encontram-se em vigor e outros seis estdo atualmente em preparacdo. Para esse
efeito, foi criada em 2020 uma Rede de Municipios para Participacdo e Inclusdo das Comunidades
Ciganas, envolvendo 36 municipios, que tém autonomia para decidir se integram ou ndo a missdo de
inclusdo das pessoas de etnia cigana.®

Caixa 3.3. Mediadores municipais interculturais em Braga, Portugal

Em 2019, o municipio de Braga, no Norte de Portugal, iniciou a execucdo de um projeto com
mediadores municipais interculturais dirigido a cidaddos nacionais de paises terceiros e comunidades
ciganas. Com o0 apoio da Comissdo Europeia, 0 municipio pds em préatica uma série de iniciativas,
incluindo seminarios de mediagdo e eventos de partilha de experiéncias, como um café intercultural,
reunides sobre a tematica da diversidade e sessdes de formagédo sobre 0 acesso aos servigos publicos
mais solicitados.

Apés dois anos de execucao, o projeto envolveu mais de mil residentes de Braga através de diferentes
atividades. Além disso, 16 conflitos comunitarios foram resolvidos através de mediadores municipais
interculturais. E importante salientar que uma das iniciativas reuniu funcionarios publicos relevantes
para atividades «conhegam-se uns aos outros» com entidades publicas e privadas relevantes para a
populacao-alvo, com funcionarios publicos da Seguranca Social; 0 municipio de Braga; e empresas
publicas locais que prestam servicos no dominio da habitagcao, abastecimento de 4gua e agrupamentos
de escolas, entre outros. Uma avaliacdo do projeto revelou que a populacdo cigana reconhecia e
valorizava o papel dos mediadores.

Fonte: Comissao Europeia (n.d.is9), Mediadores Municipais Interculturais em Portugal, https://ec.europa.eu/migrant-integration/integration-
practice/municipal-and-intercultural-mediators-portugal en.

Para combater a discriminacéo e 0s preconceitos contra as pessoas ciganas, tanto o Governo como as
OSC levaram a cabo campanhas de sensibilizacdo. Por exemplo, a Rede Europeia Anti-Pobreza lancou
uma campanha nacional intitulada «SOS Comunidades Ciganas», destinada a angariar fundos e a
sensibilizacdo para a disponibilizacdo de kits de seguranca e higiene as pessoas ciganas durante a
pandemia de COVID-19 (EAPN-PT, 2020s0)).

Embora tenham sido envidados esforgcos em servigos setoriais fundamentais em que as comunidades
ciganas sao particularmente afetadas pela exclusdo, como a educacéo, a salde e a habitacéo, persistem
desafios importantes por enfrentar. No que diz respeito a educacao, foram tomadas medidas firmes para
combater as taxas de abandono escolar precoce das criang¢as ciganas, incluindo formacao de professores
e bolsas de estudo para o ensino secundario e superior (Conselho dos Direitos Humanos, 2019p1). As
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bolsas de estudo para o ensino secundario sédo uma parte do programa ROMA EDUCA, que se encontra
agora na sua quarta edi¢cdo. Durante as trés edi¢Bes anteriores, o programa concedeu bolsas de estudo
a 296 estudantes, além de 120 bolsas de estudo durante o ano letivo de 2021-2022. Entre 2017 e 2019,
o nimero de estudantes ciganos que frequentam o ensino secundario aumentou de 256 para 651.7

O Programa Operacional de Promocédo da Educacdo também fornece bolsas de estudo para estudantes
do ensino superior. Este programa, agora na sua sétima edicdo, administrou 202 bolsas de estudo para
estudantes ciganos em edicdes anteriores e 39 no ano letivo de 2021-2022. Ambos os programas
beneficiam da cooperacdo com associa¢Bes ciganas tendo em vista a promocdo, gestdo e
acompanhamento de bolsas de estudo e dos seus beneficiarios.® Embora os mediadores ciganos tenham
ajudado a melhorar as taxas de frequéncia escolar, um inquérito realizado nas escolas publicas revelou
que, embora uma grande maioria dos estudantes ciganos esteja matriculada no ensino basico (87,2 %),
apenas uma pequena parte estd matriculada no ensino secundario (2,6 %) (DGEEC, 2019p1). A taxa
global de abandono escolar atinge 0s 25 % entre os estudantes ciganos, em comparacdo com os 8,2 %
da populacdo em geral. A maioria dos ciganos abandona a escola durante o segundo ciclo® do ensino
basico, ao passo que a maioria repete 0s anos escolares, no segundo e terceiro ciclos (OCDE, 202247)).
No entanto, um inquérito realizado pela Agéncia dos Direitos Fundamentais da UE assinalou progressos
significativos relacionados com a segregacgéao escolar, revelando que, em 2021, apenas 2 % das criangas
ciganas frequentaram aulas em que a maioria dos alunos séo ciganos, uma diminuicdo face aos 14 %
registados em 2016 (FRA, 2023s2)). Entre 2016-2017 e 2018-2019, o numero de estudantes ciganos do
ensino secundario mais do que duplicou, passando de 256 para 651.1°

A fim de assegurar a sua integracdo no mercado de trabalho, sdo disponibilizados varios programas de
emprego e formacéo profissional, bem como acdes de sensibilizacdo destinadas aos empregadores. As
pessoas ciganas em Portugal tém uma taxa de emprego declarada pelos préprios de 31 %, abaixo dos
38 % registados em 2016 e constituindo o maior fosso em comparacéo com a populagdo em geral (75 %)
na UE. O pais apresenta uma disparidade de género de 27 pontos percentuais, com apenas 18 % das
mulheres de etnia cigana a participar no mercado de trabalho, em comparacdo com 44 % dos homens,
situando-se abaixo da média da UE, que é de 31 pontos percentuais (FRA, 2023is2)). Enquanto cidadaos
portugueses, as comunidades ciganas tém pleno acesso aos servicos de saude, mas, devido as
condicdes de vida, muitas vezes precarias, tém acesso limitado a 4gua corrente (17 % das pessoas de
etnia cigana) e a sanitarios, chuveiros ou casas de banho (25 %) (CERI, 2018[6)). De acordo com o
Inquérito aos Ciganos de 2021 da FRA, 62 % dos inquiridos de etnia cigana relataram ter-se sentido
discriminados com base na sua origem étnica nos ultimos 12 meses, o que configura um aumento de
47 % face a 2016. Além disso, 28 % dos inquiridos de etnia cigana declararam ter sido alvo de assédio
motivado pelo 6dio nos Ultimos 12 meses, 0 que também representa um aumento, em comparagdo com
2016 (FRA, 2023p2). Estes dados apontam para um aumento do sentimento anti-ciganos, da
discriminacdo e do assédio em Portugal nos ultimos anos.

A comunidade cigana ndo disp8e de um mecanismo de queixas exclusivo para combater a discriminacéo,
uma vez que o Conselho Consultivo para a Integracdo das Comunidades Ciganas € apenas um 6rgdo
consultivo. A semelhanca de outros portugueses, as pessoas ciganas tém de apresentar queixa quer junto
do CICDR quer junto da Provedoria de Justica portuguesa. No entanto, um estudo revelou que, embora
48 % das pessoas de etnia cigana tivesse conhecimento destes organismos, apenas 2 % das vitimas
ciganas comunicaram o mais recente incidente de discriminacdo as autoridades (FRA, 2023js2)). Como
véarias partes interessadas relataram durante a missao de averiguacédo, outro desafio tem sido a falta de
dados oficiais e atualizados sobre este grupo populacional, em grande parte devido a complexidade da
recolha de dados dos municipios, bem como um certo medo entre os funciondrios publicos sobre como
esses dados podem ser mal utilizados por grupos de extrema direita.'* Para remediar esta situacéo, o
Instituto Nacional de Estatistica desenvolveu uma nova ferramenta, o Inquérito as Condi¢bes de Vida,
Origens e Trajetorias da Populagcdo Residente em Portugal, com resultados que deverdo ser publicados
em 2023 (FRA, n.d.3)). Além disso, foi criado no &mbito do ACM um Observatério das Comunidades
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Ciganas, com a missdo de promover estudos sobre as comunidades ciganas, apoiar a implementacéo da
ENICC e avaliar as politicas publicas nesta matéria.’> No ambito do Plano Nacional de Combate ao
Racismo e a Discriminacdo, o Governo também levou a cabo varias iniciativas de formag&o nos ultimos
dois anos, estando previstas varias outras em 2023, com 0 objetivo de aumentar a sensibilizacdo e o
conhecimento dos funcionarios publicos a nivel nacional e local sobre a situacao das pessoas de etnia
cigana em diferentes setores da sociedade. No entanto, como a maioria das iniciativas promovidas pelo
governo a nivel local sdo de natureza voluntaria e estdo sujeitas a mudancgas politicas nos municipios,
nao tém muitas vezes a continuidade de longo prazo que se exige para efetuar mudancas duradouras.

Afrodescendentes

Apesar das diferentes circunstancias individuais, os portugueses de ascendéncia africana enfrentam
niveis crescentes de racismo no discurso publico, na vida privada e nos servicos publicos em Portugal
(CommHRCOE, 202117;; Freedom House, 202118;; ENAR, 2020i54;; CERI, 201816]). Tal como em muitos
paises do mundo, a sociedade civil portuguesa organizou uma série de manifestacdes para combater o
racismo em 2020, na sequéncia dos protestos pela morte de George Floyd e do movimento Black Lives
Matter (FRA, 2021p1q); Gaudéncio e Costa, 2020iss]) e verifica-se uma narrativa emergente em torno da
existéncia do racismo sistémico em Portugal e das suas raizes nos processos histéricos, como o
colonialismo e a escravatura (ACDH, 2021s6)).

Em resposta a estes desafios, o governo portugués tem alcangado progressos significativos no sentido
do reforco dos quadros de combate a discriminagéo. O quadro juridico contra a discriminagdo racial foi
reforcado com a Lei n.° 93/2017 e a Lei n.° 94/2017, conforme descrito na Sec¢éo 3.3. Em segundo lugar,
cabe sublinhar a importancia do trabalho da CICDR para efeitos do acompanhamento da aplicacdo da Lei
n.° 93/2017 para prevenir, proibir e combater a discriminagdo, para receber queixas baseadas na
discriminacdo, e para aplicar sangBes. Em terceiro lugar, a CICDR, com o Grupo de Trabalho para a
Prevencdo e o Combate ao Racismo e a Discriminacdo (Comissdo para a Igualdade e contra a
Discriminagdo Racial, 202120]), adotou recentemente o primeiro Plano Nacional de Combate ao Racismo
e a Discriminagéo 2021-2025 - Portugal Contra o Racismo (PNCRD). Trata-se de uma politica transversal
que abarca o periodo de 2021-2025, e que se baseou em amplas consultas com OSC especializadas e
cidadéos (ver Capitulo 4 para uma discusséo aprofundada sobre a forma como os cidad&os e as partes
interessadas esté@o envolvidos na elaboragéo de politicas e na prestacdo de servigos publicos).

Importa salientar que o PNCRD foi adotado por uma resolucdo do Conselho de Ministros. Nessa
resolugdo, o governo reconheceu que, apesar dos quadros existentes, continuam a existir fendmenos de
racismo e discriminagéo que violam os direitos fundamentais e «que refletem os processos histdricos que
estiveram na sua origem, como a escravatura e o colonialismo, e que perpetuaram modelos de
discriminacéo estrutural» (Presidéncia do Conselho de Ministros, 2021s7)). Embora a fase de execuc¢éo
do PNCRD ainda se encontre numa fase inicial, o plano esta estruturado em torno de quatro principios
predominantes e dez linhas de intervencéo especificas. A semelhanca do que sucede com outros grupos
populacionais vulneraveis e marginalizados, os principais servicos visados incluem a educacdo, a
habitacdo e a saude.

Neste ambito, uma iniciativa relevante na area dos servicos publicos é a criacdo de um curso online aberto
e de grande escala concebido pela CICDR em parceria com o Instituto Nacional de Administracdo. Esse
curso transmitird aos funcionarios publicos informacdes praticas sobre as causas do racismo e
discriminacdo racial, a fim de distinguir conceitos como racismo, preconceito e discriminacdo, e para
abordar certos mitos. Varias atividades de sensibilizagdo e formacéo também foram realizadas, como
pecas de teatro, debates e um concurso nacional de ensaios sobre discriminacéo racial nas escolas
publicas. Também foram organizados formacdes e seminarios para profissionais dos meios de
comunicacao, com foco no combate aos estere6tipos raciais (Conselho dos Direitos Humanos, 201921)).
Portugal também fez parte do projeto «Hate no more», destinado a combater crimes de édio e discurso
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de 6dio em varios paises europeus. O projeto consistiu numa série de acdes de formacao e sensibilizagéo
dirigidas a Policia Judiciaria e ao Ministério Publico, em colaboragdo com OSC e o governo (APAV,
2018i68)).

No entanto, os afrodescendentes continuam a enfrentar diferentes tipos de racismo, discriminacao racial,
xenofobia, afrofobia e intolerancia associada, que impedem a igualdade no seu acesso a servicos publicos
como a salde, a educacao e a habitacdo. O Grupo de Trabalho das Na¢des Unidas de Peritos sobre
Pessoas com Ascendéncia Africana observou a existéncia persistente de obstaculos formais e informais
ao acesso aos cuidados de saude, como uma inscrigdo limitada e a falta de assisténcia (ACDH, 2021[s6)).
Também foram divulgados estereétipos e praticas discriminatorias de natureza racial na educacgdo e no
acesso a habitacédo. Por exemplo, foram detetadas disparidades raciais na representacao dos professores
e dos académicos, bem como dificuldades no acesso a arrendamentos privados e habitacdo (ACDH,
2021e6)). Foram igualmente feitas denuncias de caracterizacdo étnica efetuada por parte da policia
(ENAR, 2018is9]), bem como a falta de acesso ao apoio juridico (ACDH, 2021s6)).

Um dos desafios mais relevantes em termos de discriminacao racial € a falta de recolha de dados por
partes das autoridades em apoio a prestacdo de servi¢os publicos e a definicdo de politicas pertinentes.
Até agora, essa insuficiéncia de dados tem dificultado a capacidade de o governo obter uma imagem clara
de quem é discriminado, onde e porqué. A posse de dados sobre a identidade étnica, racial e indigena
permite que as minorias e 0s grupos vulneraveis sejam mais visiveis de um ponto de vista estatistico e,
consequentemente, sejam expostos casos de potenciais discriminacfes e desigualdades em diferentes
esferas da vida publica e do acesso aos servigos (Balestra e Fleischer, 201870)). Para responder a esta
lacuna, o Governo de Portugal comprometeu-se a criar um observatoério independente do racismo e da
xenofobia no PNCRD. O Inquérito as Condicdes de Vida, Origens e Trajetérias da Populagédo Residente
em Portugal também fornecera dados valiosos, sendo os resultados do inquérito-piloto esperados em
julho de 2023 (FRA, n.d.[s3)).

Verificam-se também deficiéncias no que respeita ao quadro juridico acima referido, uma vez que os
motivos racistas ndo sdo considerados uma circunstancia agravante para todos os crimes. Conforme
salientado pela ENAR (2018ps9), a consideracdo correta de um crime como crime de édio constitui um
passo crucial para a investigacédo eficaz desse tipo de crimes. A policia e o poder judiciario raramente
consideram os motivos racistas devido a uma limitada sensibilizacéo e formacéo das forcas de aplicacdo
da lei relativamente a esses crimes. Essa falta de sensibilizagdo acaba por dissuadir as vitimas de
denunciar esses casos (CommHRCOE, 202117;; CERI, 20181¢)). Tal como demonstrado na Figura 3.4,
embora os crimes de discriminacao racial ou religiosa tenham aumentado, o nimero global continua a ser
baixo (DGPJ, n.d.22)).
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Figura 3.4. Crimes de discriminagao racial ou religiosa em Portugal, 2012-22
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Fonte: Diregéo-Geral da Politica de Justica (DGPJ) (n.d.zz), Estatisticas da Justica - Crimes registados pelas forgas policiais,
https://estatisticas.justica.gov.pt/sites/siej/en-us/Pages/Crimes_registados_autoridades_policiais.aspx.

Por ultimo, vérias OSC enfatizaram, durante a missdo de averiguacao, que a coloca¢éo da CICDR sob a
tutela do ACM é problematica,*® uma vez que coloca a igualdade e a discriminacao racial sob a alcada da
migracéo, o que implica, de certa forma, a ideia de que todos os afrodescendentes sdo estrangeiros e que
a problematica a nivel de politicas respeita a integracdo, e ndo a incluséo.

Pessoas LGBTI

O governo de Portugal poderia estabelecer uma parceria Gtil com OSC de competéncias especializadas
em matérias de discriminacao, a fim de aumentar as capacidades humanas e técnicas para fins de recolha
e andlise de dados. Um exemplo relevante é o caso da Intervencdo Lésbica, Gay, Bissexual, Trans e
Intersexual (ILGA). Embora a ILGA, enquanto OSC, esteja centrada no combate a discriminacdo contra
as pessoas LGBTI, o modelo e a parceria desenvolvidos com o governo podem servir de area tematica
exemplificativa (Caixa 3.4).

Caixa 3.4. Observatorio da Discriminagao Contra Pessoas LGBTI+ da ILGA Portugal

Fundada em 1995, a Intervencao Lésbica, Gay, Bissexual, Trans e Intersexual (ILGA) € a maior e mais
antiga associacéo que luta pela igualdade e contra a discriminacdo contra as pessoas LGBTI e suas
familias em Portugal (ILGA Portugal, n.d.;71). Além de prestar servi¢os de apoio a esta comunidade, a
ILGA criou, em 2013, o Observatdrio da Discriminacdo Contra Pessoas LGBTI+. O Observatério
funciona como uma plataforma online para rececdo de queixas sobre discriminacdo e/ou violéncia
devido a orientacdo sexual, identidade de género e expressao, ou caracteristicas sexuais. As queixas
podem ser apresentadas pelas vitimas, testemunhas, profissionais de apoio e servi¢os e organizacdes
ndo governamentais, de forma confidencial e anénima. Os dados estdo disponiveis online e sdo
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publicados num relatério anual (ILGA Portugal, 2019(72;)). Na verdade, perante a auséncia de outro
mecanismo de denuncia que recolha dados sobre discriminacao e violéncia contra esta comunidade,
0 governo acaba por se basear nos dados recolhidos pela ILGA.

Em 2019 o Observatdrio recebeu um total de 171 queixas, na sua maioria de vitimas (43 %) e
testemunhas (21 %) (ILGA Portugal, 2019r72)). Esta situacdo segue uma tendéncia ligeiramente
decrescente no numero de queixas ao longo dos anos, com 186 em 2018, 188 em 2017 e 179 em
2016. Em consonéancia com a tendéncia observada desde o inicio da criagcdo do Observatério, em
2013, a grande maioria dos casos ocorre em centros urbanos. A ILGA reconhece que, tendo em conta
os diferentes eixos de exclusdo, como a origem sociodemogréfica, a etnia, o perfil da zona de
residéncia, o estatuto profissional, a idade ou a educacéo, estes nUmeros representam apenas uma
fracdo de todos os casos. O relatério anual de 2019 salienta que este grupo populacional carece
frequentemente de acesso a informacdes fiaveis, apoio, profissionais com formac¢éo adequada e redes
de apoio as pessoas LGBTI, o que vem agravar as vulnerabilidades ja existentes.

Fontes: ILGA Portugal (n.d.i1)), Porque existimos, https://www.ilga-portugal.pt/associacao/porque-existimos/; ILGA Portugal (2019r72),

Relatério Anual do Observatério da Discriminagdo de 2019, https://www.ilga-portugal.pt/denunciar-a-discriminacao/observatorio-da-
discriminacao/.

3.4. Liberdade de imprensa e acesso a informacdao

A liberdade de imprensa e o0 acesso a informagdo sdo componentes essenciais das sociedades
democréticas. Trata-se de elementos que permitem o acesso a diversas fontes de informacgéo e
possibilitam um debate informado como parte de um ecossistema vibrante de informacéo de interesse
publico que facilita a participagdo dos cidaddos e das partes interessadas no processo de tomada de
decisbes publicas, nomeadamente no que diz respeito a concecédo e prestacdo de servicos publicos
(OCDE, 202273)). Por outro lado, as restricdes nestes dominios podem evidentemente dificultar um debate
multifacetado e informado sobre questfes de interesse publico e incentivar opinides que podem inflamar
a polarizagédo, além de impedir a transparéncia e a responsabilizacao.

3.4.1. A liberdade de imprensa como motor de um sélido ecossistema de meios de
comunicacéo social e de informagéo

A liberdade de imprensa € uma pedra angular do espaco civico e um motor de um sélido ecossistema de
meios de comunicacdo e informacdo que permite aos cidadaos consultar informagfes atualizadas,
acessiveis e fiaveis para participar ativamente no debate publico e interagir com o Estado. Em Portugal,
a liberdade de imprensa é garantida nos termos da Constituicdo (artigo 38.°) e da Lei n.° 2/1999
(Assembleia da Republica Portuguesa, 199974), também designada por Lei de Imprensa. A liberdade de
imprensa inclui o direito de informar e ser informado, sem entraves nem discriminagdo, e o0 exercicio
destes direitos ndo pode ser impedido ou limitado por qualquer tipo ou forma de censura. A Constituicdo
também exige, em termos gerais, a divulgacdo da propriedade e o financiamento dos 6rgédos de
comunicacao social (artigo 38.°).

A Entidade Reguladora para a Comunicagédo Social (ERC) é uma entidade independente mandatada para
salvaguardar a liberdade de imprensa (Seccao 3.6). Ao prosseguir esse propdsito, assegura a liberdade
e a independéncia dos meios de comunicacao social em relacdo aos poderes politicos e econémicos,
impde o principio da especialidade (nas atividades dos organismos profissionais e has competéncias de
autorregulacdo) as empresas proprietarias dos meios de informacgéao gerais, trata e apoia essas empresas
de forma nado discriminatdria, e impede a sua concentracdo, homeadamente através de interesses
multiplos ou convergentes. Além disso, a ERC, juntamente com as autoridades publicas competentes,
assegura a existéncia e o funcionamento dos servigos publicos de radio e televisdo (Law Library of
Congress, 20212).
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De uma forma geral, a aplicagdo da liberdade de imprensa em Portugal estd em conformidade com as
normas internacionais. 1sso reflete-se no Ranking Mundial da Liberdade de Imprensa de 2022, publicado
pela Reporteres Sem Fronteiras (RSF), onde Portugal ficou em sétimo lugar entre 180 paises (com uma
pontuacéo de 87,07), o que representa uma melhoria em relacdo aos anos anteriores: em 2021 ficou em
nono lugar, em 2020, em décimo e em 2019, em 12.°(Repérteres sem Fronteiras, n.d.;7s). Desde 2013,
Portugal tem consistentemente melhorado o estado da liberdade de imprensa, apesar de uma
deterioracdo geral em toda a Europa (Repérteres sem Fronteiras, 20227¢)).

Embora Portugal beneficie de um ecossistema de noticias e informacao relativamente aberto, os meios
de comunicacao social ainda enfrentam uma série de desafios estruturais. De acordo com relatérios de
intervenientes como a RSF (n.d.i7s)), 0 Instituto Reuters para o Estudo do Jornalismo (2021p7) e a
CIVICUS (20217g),0 setor dos meios de comunicacao social debate-se com questdes relacionadas com
a sua sustentabilidade econémica, a seguranca contra as ameacas cibernéticas e o aumento da violéncia
contra os jornalistas, todos estes problemas exacerbados pela crise da COVID-19. Estes desafios
combinados afetam inevitavelmente a qualidade da divulgacdo e da informacdo disponibilizadas ao
publico.

Um fator-chave que contribuiu para a erosdo da confianga no ecossistema da informacéo e da vontade
dos jornalistas e do publico de participar no debate publico foi o quadro juridico existente em matéria de
difamacg&o. Como ocorre em muitos paises-membros da OCDE, a difamacédo € um crime em Portugal,
contrariamente as orientagdes internacionais (OCDE, 2022(73)) (Figura 3.5). Embora as acusac¢des a nivel
penal sejam raras, o Tribunal Europeu dos Direitos Humanos «condenou repetidamente as autoridades
portuguesas em processos civis e criminais de difamacgéao contra jornalistas» (Freedom House, 20211g)).
Um exemplo é o caso de Colago Mestre e SIC contra Portugal, em que o Tribunal Europeu dos Direitos
Humanos anulou uma condenacdo por difamacdo de um jornalista e da estacdo de televisédo SIC,
resultando também numa formacgéo de sensibilizagdo para a liberdade de expresséo organizada para
altos funcionéarios do sistema de justica portugués (Conselho da Europa, 2007[79)). Embora o Direito
Internacional em matéria de direitos humanos permita limitagdes a liberdade de expresséo, € crucial que
as leis sobre difamacao sejam formuladas cuidadosamente «para garantir que cumprem os requisitos da
necessidade e da proporcionalidade, e que ndo servem, na pratica, para sufocar a liberdade de expresséo
ou a liberdade de imprensa (OCDE, 2022/73)).
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Figura 3.5. Processos penais e civis por difamagao, 2020

Percentagem de membros e ndo membros da OCDE que divulgaram dados no Inquérito da OCDE sobre
Administragao Aberta
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Nota: «Todos» refere-se a 51 inquiridos (32 membros da OCDE e 19 ndo membros).
Fonte: OECD (2022(73)), The Protection and Promotion of Civic Space: Strengthening Alignment with International Standards and Guidance,
https://doi.org/10.1787/d234e975-en.

Mais recentemente, as organizag6es de meios de comunicacéo social tém sido também alvo de ataques
crescentes a ciberseguranca, pondo em causa a liberdade de imprensa e o acesso a informacgéo. No inicio
de 2022, um ataque de ransomware (software de sequestro) atingiu a entidade de meios de comunicacéo
Impresa, que agora se depara com uma longa recuperacéo pela frente, devido a perda de dados e ao
enfraquecimento das interfaces online (Reuters, 2022;s0)). Este incidente foi seguido por uma série de
ataques cibernéticos que também interromperam os servi¢cos da Vodafone Portugal. A intensificacdo dos
esforcos para promover a seguranga digital sera crucial para garantir que as organiza¢des de meios de
comunicacao social, cidaddos e empresas possam utilizar com seguranca os servicos digitais, para além
de fornecerem reagBes e comentarios sobre 0s mesmos e de participarem na sua concecao e avaliacao.
Nesse sentido, o governo poderia aproveitar o compromisso abragado ao abrigo do seu segundo Plano
de Acdo Nacional de Administracdo Aberta (Rede Nacional de Administracdo Aberta) para aumentar a
sensibilizagdo e reforcar as capacidades em matéria de ciberseguranca. O objetivo seria aumentar ainda
mais 0s conhecimentos e as competéncias nas organizacdes de meios de comunicacao social, com vista
a refor¢ar o ecossistema da informagéo.

3.4.2. Melhorar o0 acesso a informacao tendo em vista uma cidadania mais informada

Portugal tem envidado uma série de esforcos para reforcar o acesso a informacéo, tanto proativo como
reativo, para os cidadaos e partes interessadas. O direito a informacdo esta bem estabelecido e é
protegido pela Constituicdo do pais. A semelhanca de 70 % dos membros da OCDE, o artigo 268.° prevé
que «1. Os cidaddos tém o direito de ser informados pela Administracdo, sempre que o solicitem, sobre a
evolucdo dos procedimentos e dos processos em que estejam diretamente interessados, bem como o
direito de serem informados das decisdes definitivas que lhes digam respeito. 2. Sem prejuizo da
legislacdo que rege as questdes relativas a seguranca interna e externa, investigacdo criminal e
privacidade pessoal, os cidadados tém igualmente o direito de aceder a ficheiros e registos administrativos»

(Governo de Portugal, 20051)). O direito é entéo exercivel através do acesso a informacdo de acordo
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com a Lei n.° 26/2016 (Assembleia da Republica Portuguesa, 2016s2), que regula o acesso aos
documentos administrativos e as informagdes administrativas, nomeadamente em matéria ambiental, e
gue é aplicada através de uma autoridade de supervisdo independente (Comissédo de Acesso aos
Documentos Administrativos, CADA). A nivel politico, 0 Governo reconhece a importancia de dispor de
informacdes adequadas, corretas e atualizadas, conforme consagrado nos Principios Orientadores. Em
concreto, o Principio 9 apela a transparéncia no que toca as obrigacdes, responsabilidades e direitos
relativos aos servicos, incluindo «informacdo sobre obrigacdes, responsabilidades e direitos, incluindo

quaisquer custos, validade e mecanismos de reclamacéo e reivindicacdo» (AMA, 2021 26).

De acordo com o indice Global de Direito & Informac&o, a legislagéo portuguesa ocupa o 93.° lugar entre
136 paises, com uma pontuacao de 73 em 150 pontos, sendo as principais deficiéncias identificadas nas
seguintes categorias: sancbes e protecdo,'* medidas promocionais,’® excecdes e recusas.’® Esta
pontuacao coloca Portugal abaixo da média da OCDE, de 81 pontos, e da média global total de 87 (RTI
Ratingss)). Em comparacdo com outros membros da OCDE, a legislacé@o portuguesa apresenta um vasto
ambito de aplicacdo, abarcando todas as areas e setores de governagdo, bem como entidades privadas
que gerem fundos publicos, empresas publicas, instituicdes independentes e outras entidades que
desempenham fungdes publicas!’ (Figura 3.6).

Figura 3.6. Ambito de aplicacdo das leis de acesso a informagao administrativa, 2020
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mas, sim, um decreto executivo aplicavel ao poder executivo, pelo que o pais néo foi incluido nesta questéo.
Fonte: Inquérito da OCDE sobre o Governo Aberto de 2020.

Tal como na maioria dos membros da OCDE, a Lei de acesso a informacao administrativa (LADA) de
Portugal inclui disposi¢cBes sobre a divulgacdo proativa, que se refere ao ato de divulgar regularmente
informacBes sem necessidade de um pedido das partes interessadas. Os tipos de informacéo divulgados
em Portugal sdo os mais frequentemente publicados por outros membros da OCDE, tais como as funcées
das instituices, o organigrama, a legislacao, os documentos de orgcamentacao, os relatérios anuais de
atividades e os relatérios de auditoria (OCDE, 2022(73)). Um elemento-chave que néo é exigido como parte
das disposicdes pro-ativas de divulgagdo de informagdes de Portugal corresponde aos servigos prestados

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



72 |

por cada instituicdo, embora isso esteja abrangido pelo Decreto-Lei n.° 135/99 (Governo de Portugal,
1999s4)) e publicado na prética por outros meios. Neste contexto, o local e a forma de publicagao dessas
informacdes sdo essenciais para garantir que as mesmas sejam acessiveis e Uteis para as partes
interessadas. Portugal divulga as informac8es exigidas no sitio Web de cada instituicdo (OCDE, 2022(73)).
Esse método de divulgacdo pode suscitar confusdo junto dos utilizadores, uma vez que o formato dos
diferentes sitios Web varia, tornando dificil encontrar a mesma informacdo a partir de diferentes
instituicdes. Além disso, as informacdes ndo sdo consistentemente atualizadas e, muitas vezes, ndo
cumprem os requisitos minimos definidos por lei.'8

Reafirmando o seu empenho no aumento da transparéncia governamental, Portugal adotou o
Compromisso 9 do segundo Plano de Acao Nacional de Administracdo Aberta (2021-2023), com o objetivo
de promover a participacao civica através do reforco do acesso a informacdo (Governo de Portugal,
2021s5)). O anterior e o primeiro Plano de A¢édo Nacional de Portugal (2019-2020) incluiu igualmente um
compromisso com vista a melhorar a aplicacdo e o acompanhamento da LADA (Governo de Portugal,
n.d.ige)). De um modo geral, as medidas destinadas a reforcar este direito estdo estreitamente associadas
a transicdo para uma prestacao de servigos mais digital e orientada para os dados, com a digitalizacdo
macica de servicos através do programa SIMPLEX e a implantacdo do portal de dados abertos
(Seccéo 3.5).

Embora estas medidas tenham aumentado a disponibilidade de informacdes e de dados, as entrevistas
realizadas no contexto da missdo de averiguacdo revelaram que, na pratica, muitas pessoas
desconhecem a existéncia de mecanismos de informac¢éo e ndo conseguem encontrar as informacdes de
que necessitam.'® Estes desafios impedem os cidaddos e as partes interessadas de serem informados
dos seus direitos de acesso aos servi¢os publicos e dos mecanismos existentes para os salvaguardar.
Varias partes interessadas sublinharam que os grupos vulneraveis e marginalizados ndo se apercebem
de que esse direito Ihes é concedido, nem compreendem plenamente o potencial do direito de Ihes permitir
defenderem as suas préprias necessidades e exigéncias tendo em vista uma melhoria dos servigcos
puablicos.?° Tal como referido na Secgéo 3.6, um desafio recorrente relacionado com a discriminagéo é a
falta de conhecimento dos mecanismos de recurso existentes, o que se deve em parte a escassez de
informacdes disponiveis. Conforme indicado na Seccéo 3.5.3, as clivagens digitais afiguram-se relevantes
no entrave ao acesso a informagdes e dados online relativos aos servigos publicos. Por conseguinte, 0s
esfor¢os para eliminar as clivagens digitais e colmatar as lacunas tecnolégicas entre as populacdes jovens
e mais velhas, grupos rurais e urbanos e grupos socioeconémicos mais desfavorecidos séo cruciais para
assegurar a igualdade do acesso a informacao sobre servigos publicos online.

Além disso, a lei estabelece que todos, sem necessidade de declarar qualquer interesse particular, tém o
direito de apresentar um pedido de acesso a documentos administrativos, o que é essencial para defender
o direito de acesso a informacao. Com efeito, garantir que o acesso aos pedidos de informacao apenas
exige a quantidade minima de informagé@o necesséria para que o funcionario puiblico que processa o
pedido possa encontrar a informacéo e partilha-la com o requerente configura uma boa pratica. Importa
sublinhar que os paises tém avancado lentamente no sentido de permitir 0 anonimato na formulacdo de
pedidos como forma de assegurar a protecao da identidade dos requerentes e evitar o risco de perfilagem
dos cidadaos e reagdes baseadas no preconceito por parte dos funcionarios governamentais. Em 18 %
dos inquiridos, o quadro legislativo protege explicitamente a integridade e a privacidade dos individuos e
entidades que apresentam um pedido de informagdo (OCDE, 202273)). Noutros paises, existem medidas
que permitem o anonimato de facto. Por exemplo, alguns paises nao verificam as informacdes fornecidas,
como a prova de identidade ou o endereco de correio eletrénico ou de contacto para enviar as informacgdes
solicitadas. A legislacdo portuguesa ndo permite o anonimato de pedidos.

Além disso, a lei apenas admite que os pedidos sejam apresentados por escrito ou pessoalmente (OCDE,
2022(73)). Durante a missdo de averiguagdo, as partes interessadas referiram 0 penoso processo para
apresentar um pedido e a forma como, na pratica, os utilizadores sado incapazes de rastrear o estado do
seu pedido, muitas vezes deixando-o0s sem resposta.?! As boas praticas em termos de acesso a pedidos
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de informacéo incluem a facilitagdo da apresentacdo conveniente de pedidos, por exemplo, permitindo os
pedidos online com um prazo definido de resposta por parte das instituicdes publicas, a possibilidade de
acompanhar o seu estado e um requisito claro de que as instituicdes sejam obrigadas a responder ou a
apresentar uma justificagao.

Para esse efeito, 0 Governo de Portugal podera considerar a criagdo de uma plataforma online Gnica para
solicitar informacgdes, acompanhar 0s progressos e supervisionar 0 cumprimento por parte de qualquer
organismo publico, a fim de garantir o acesso, a qualidade e a possibilidade de utilizacdo do direito de
acesso a informacgéo. Caixa 3.5 apresenta um exemplo de plataforma semelhante criada pelo governo
federal do Brasil.

Caixa 3.5. A plataforma Fala.BR no Brasil

Para facilitar o processo de solicitacdo de informacdes, o Brasil criou o Fala.BR, uma plataforma
inovadora que combina os provedores de justica (as «ouvidorias») com as obrigacdes do Servico de
Informacdo ao Cidaddo (e-SIC). Essa plataforma permite aos cidaddos solicitar informacbes e
apresentar queixas ou reivindicacbes contra qualquer 6rgdo federal, expressar satisfacdo ou
insatisfacdo com um determinado servico ou programa e partilhar sugestdes com vista a melhorar ou
simplificar os servigos publicos. E importante salientar que os utilizadores também podem acompanhar
0 progresso do seu pedido e interpor recurso interno no caso de ndo se conformarem com a resposta.
Além disso, o Fala.BR permite que o governo forneca estatisticas atualizadas sobre pedidos. De uma
forma geral, ao centralizar o acesso aos pedidos de informa¢des num Unico sistema, a plataforma
Fala.BR simplificou significativamente o processo de pedido de informacdes para cidadaos, partes
interessadas e instituicbes do governo federal.

Fonte: Controladoria-Geral da Unido (CGU) (n.d.s7), Fala.br, Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a Informagéo,
https://falabr.cgu.gov.br/publico/Manifestacao/SelecionarTipoManifestacao.aspx?ReturnUrl=%2f.

Em termos de governacdo do acesso a informagdo, o quadro institucional também enfrenta alguns
desafios. Em primeiro lugar, a autoridade independente, a CADA, tem capacidade limitada em matéria de
acompanhamento e execucao, uma vez que nao dispde de poderes de decisdo vinculativos. Além disso,
a lei ndo prevé atividades de sensibilizacdo obrigatorias, seja por parte da CADA ou de outras instituic6es
sujeitas a lei. Consequentemente, as atividades conexas estdo sujeitas a motivacdo e aos recursos de
cada instituicdo. Em segundo lugar, embora a lei exija que cada instituicdo indique um responséavel pelo
acesso a informacao, como é o caso em 50 % dos membros da OCDE, na pratica, poucas instituicdes o
fizeram. Embora a CADA disponha de uma base de dados de agentes existentes, ainda ndao abrange
todos os organismos sujeitos a lei. A base de dados propriamente dita ndo se encontrava acessivel no
momento da elaboracdo deste documento. Em terceiro lugar, as instituicdes publicas tém recursos
limitados, tanto humanos como financeiros, bem como capacidades, o que dificulta o cumprimento das
obrigagGes de transparéncia. Além disso, a falta de compreensao das obrigacBes ao abrigo da LADA
levou os funcionarios publicos a preferirem néo divulgar informacdes, por receio de violar o RGPD. Por
conseguinte, durante a missao de averiguacdo, as partes interessadas observaram que os pedidos de
informac&o acabam frequentemente em tribunais??> administrativos a fim de se obter uma resposta, agéo
judicial essa que acarreta custos financeiros para a pessoa que da inicio ao processo, conforme relatado
pela Transparéncia Internacional Portugal (Transparéncia Internacional Portugal, n.d.(ss)). Isto aumenta o
Onus de apresentar um pedido e pode desencorajar as partes interessadas de defenderem o seu direito
de acesso a informacdao. Tal reflete a tenséo inerente entre o acesso a informacéao e a protegdo dos dados
pessoais, em que 0 cumprimento excessivo das regras de protecdo de dados pessoais por parte das
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autoridades publicas pode acabar por gerar um acesso restrito a informagédo, impedindo as OSC e as
pessoas de prosseguirem estudos de interesse publico ou relatérios de investigacao.

Em suma, existe uma desconexdo entre o quadro juridico, a quantidade crescente de informacao do
governo disponivel e a capacidade dos cidaddos e das partes interessadas de encontrarem essa
informacéo ou de a ela acederem. Conforme analisado de forma mais pormenorizada no Capitulo 5, a
auséncia de sistemas centrados nas pessoas dificulta a usabilidade das informacBes e dos dados
publicados pelo governo. Outros obstaculos relevantes incluem as clivagens digitais, a utilizagao de giria
técnica e a falta de consciencializacdo dos organismos publicos para com as obrigac@es de informacao.

3.5. Seguranca digital, incluséo e utilizagdo das tecnologias centrada nas
pessoas

Na atual era digital, caracterizada por um ritmo elevado e uma evolu¢do constante, a prestacdo de
servigos publicos estid a ser revolucionada através da digitalizagdo, ao mesmo tempo que da azo a
desafios relacionados com a privacidade dos dados, a igualdade de acesso e as clivagens digitais.
Quando as liberdades civicas sao protegidas e o ecossistema da informacéo € saudavel, o espaco civico
online pode possibilitar uma interagdo sem precedentes em tempo real entre 0s governos e o publico
relativamente a concecéo e prestacdo de servigos. As tecnologias estdo a criar novas oportunidades sem
precedentes para 0s governos interagirem com mais cidaddos em novos lugares, em novos tempos e de
novas formas. Contudo, os desenvolvimentos tecnolégicos também estdo a ocorrer a uma velocidade
mais elevada do que aquela a que os governos podem facilmente integra-los nos modelos de prestagéo
de servicos publicos existentes, e verificam-se tensfGes entre o desenvolvimento e a utilizacdo
tecnoldgicos, por um lado, e a salvaguarda dos direitos fundamentais, por outro. A seccdo seguinte reflete
a transicao digital em curso dos servicos em Portugal, as preocupaces relacionadas com a seguranca
digital, privacidade dos dados e igualdade de acesso, e a necessidade de manter a ténica na utilizacdo
de tecnologias centrada nas pessoas.

3.5.1. Transic&o digital do setor publico para uma nova geracdo de servigos centrados
nas pessoas

Portugal continua a adotar e aprofundar medidas pertinentes para a transi¢éo digital do setor publico e é
lider na digitalizacéo dos servicos publicos. Por exemplo, uma Internet aberta é protegida por lei. Enquanto
membro da UE, Portugal esta vinculado pelo Regulamento (UE) 2015/2120 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 25 de novembro de 2015, que estabelece regras comuns para salvaguardar o tratamento
equitativo e ndo discriminatério do tradfego na prestacdo de servigcos de acesso a Internet e direitos
conexos dos utilizadores finais. O Decreto-Lei n.° 83/2018 (Governo de Portugal, 2018sq)) transpde para
o Direito interno a Diretiva (UE) 2016/2102 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de outubro de
20186, relativa a acessibilidade dos sitios Web e das aplicagdes moéveis de organismos do setor publico.
O artigo 2.° enumera as entidades a que o decreto-lei se aplica, que incluem o Estado, as regides
autébnomas, as autoridades locais e as instituicdes publicas (Law Library of Congress, 2021}2).

O pais ocupa a 15.2 posicéo entre os 27 paises da UE que fazem parte da edicdo de 2022 do indice de
Digitalidade da Economia e da Sociedade (Comissdo Europeia, 2022(90]). Conforme a Figura 3.7 mostra,
Portugal melhorou de forma consistente o desempenho global dos seus servicos publicos digitais (14 em
27), situando-se acima da média da UE no que respeita aos seus resultados para os cidaddos (pontuagao
de 84) e para as empresas (pontuagéo de 86). Com uma pontuacao de 0,58 (acima da média da OCDE
de 0,50), Portugal também esta entre os 10 paises com melhor classificacdo no indice de Governo Digital
da OCDE de20192% (OECD, 2020). Esse desempenho tem estado em consonancia com a adogéo de
estratégias e iniciativas nacionais de governo digital, que tém progressivamente procurado promover uma
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perspetiva «orientada para o utilizador»,?* em conformidade com as disposicdes da Recomendacéo da
OCDE sobre Estratégias de Governo Digital (Capitulo 2) (OCDE, 201492)).

Figura 3.7. Servigos publicos digitais em Portugal e na UE, 2016-2022
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Notas: O indicador «servigos publicos digitais» como parte das componentes do indice da Economia e Sociedade Digitais. O precedente
representa pontuagdes ponderadas de 0-100. '
Fonte: Comissdo Europeia (202240), Portugal no Indice da Economia e Sociedade Digitais (DESI), https:/digital-
strategy.ec.europa.eu/en/policies/desi-portugal.

Os progressos realizados até a data resultaram de uma série de reformas relacionadas com a transicao
digital do setor publico. Especificamente, o governo iniciou profundas transformacdes através da
Estratégia TIC 2020 para prestar servi¢cos publicos de melhor qualidade, focando-se na inclusao digital,
ao mesmo tempo que utilizou as tecnologias como catalisador da modernizac&do administrativa (Governo
de Portugal, 2020p93;; CAF, 2021(947). Impulsionada pelo ndcleo do governo, a estratégia pds em pratica
mais de 700 projetos para melhorar os servigos publicos, tendo acarretado beneficios para o setor publico,
empresas e cidaddos avaliados em cerca de 721 milhdes de euros (Governo de Portugal, 202195). Com
base nessas realizacdes, 0 governo adotou recentemente a Estratégia para a Transicdo Digital da
Administracéo Publica (2021-2026) e o respetivo plano de agao (2021-2023), na sequéncia da Resolugao
do Conselho de Ministros n.° 131/2021, de 9 de setembro (Governo de Portugal, 202196)). A nova
estratégia visa renovar 0s servigos publicos digitais, melhorar a acessibilidade da Web, promover a
partilha e a interoperabilidade de dados abertos, bem como refor¢car as arquiteturas, competéncias em
matéria de TIC, seguranca e confianca conexas. Responde igualmente ao Plano Nacional de Resiliéncia
e Recuperacdo (PRR), que devera consagrar 3,7 mil milhdes de euros a transicdo digital
(aproximadamente 2 % do produto interno bruto em 2020) (OECD, 2021). Essa transformacéo de todo o
governo tem sido colocada no topo da agenda de reformas, nomeadamente como prioridade intersetorial
liderada pelo membros do Governo responsaveis pelas areas da Presidéncia, da Economia e da
Transi¢ao Digital, dos Negocios Estrangeiros, das Financas, do Planeamento e do Ambiente e da Acéo
Climatica até 2022, e pelo Secretario de Estado da Digitalizacdo e Modernizacdo Administrativa desde
ent&o, coordenado através do grupo de trabalho «Estrutura de Miss&o Recuperar Portugal»;?® (CAF,
2021 047).

Os esforgos envidados neste dominio tém simultaneamente apoiado a mudanca para um setor publico
baseado em dados. O governo portugués apresenta um sélido quadro de governagdo de Dados Abertos
(DA), liderado e coordenado pela AMA no seio do gabinete do Secretario de Estado da Digitalizacdo e da
Modernizacdo Administrativa, sob a tutela do Primeiro-Ministro. Um fator fundamental tem sido a
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autonomia financeira da AMA, que protege o financiamento dos DA da influéncia dos ciclos politicos
(OCDE, 201998)). No @mbito dos Planos de Ac¢édo Nacionais de Administracdo Aberta de Portugal, foi
também abracado um compromisso firme no sentido de promover a transparéncia e a participagédo das
partes interessadas através da utilizacao e reutilizacéo de DA. Entre as principais realiza¢des do governo,
conta-se o lancamento de um portal de dados abertos (ddados.gov.pt), onde os utilizadores podem
publicar e reutilizar diretamente conjuntos de dados publicos. No entanto, os esforcos para manter e
dimensionar o impacto a este respeito serdo cruciais, uma vez que Portugal ocupa atualmente a 23.2
posicao entre 34 paises no indice OURData de 2019, com uma pontuacéao global de 0,51, abaixo da média
da OCDE de 0,60 (OCDE, 2019p9g)). Na avaliacdo da Maturidade dos Dados Abertos da UE de 2022,
Portugal esta classificado em 20.° lugar entre 35 paises europeus inquiridos, tendo subido dez lugares na
classificacdo desde a avaliacdo anterior, em 2020, e registando atualmente uma pontuacéo ligeiramente
superior @ média da UE (Comissao Europeia, 2020p99); Comissado Europeia, 2022[100)).

Portugal tem sido pioneiro nos esforgos inovadores para modernizar a prestacéo de servi¢os publicos com
base numa firme abordagem centrada nas pessoas. Nomeadamente, o emblemético programa SIMPLEX
procurou combinar a digitalizacdo com a simplificagdo administrativa dos processos e procedimentos
publicos, com o proposito de colmatar o fosso crescente entre instituicbes puablicas e cidaddos. Nesse
sentido, o programa baseia-se numa abordagem ascendente que incentiva a participacdo dos cidadéos e
das empresas na reformulagdo dos servigos publicos, para que estes respondam as necessidades
daqueles de forma mais satisfatéria (OECD, 2021). O aumento da interoperabilidade tem sido uma
prioridade no SIMPLEX para superar os silos de dados nas instituicbes (CAF, 202194)). Em concreto,
Portugal tem envidado esfor¢cos para aplicar o principio «uma Unica vez», de modo a que os utilizadores
ndo sejam obrigados a fornecer a mesma informag&o em diferentes procedimentos publicos. Além disso,
0 LabX, enquanto Centro para a Inovagdo do Setor Publico portugués, tem liderado um conjunto de
iniciativas centradas na transformacao dos servigos publicos, facilitando a simplificagcdo administrativa e
permitindo a participacéo de partes interessadas neste processo através do Programa Transformar.?®

Os cidaddos podem aceder a uma vasta gama de servi¢os publicos através de uma arquitetura robusta
de prestacao online e offline desenvolvida pela administracdo portuguesa. O portal ePortugal.gov, lancado
em 2019, serve como ponto de entrada para os cidadaos e as empresas acederem aos servigos publicos
online. Apresenta varias funcionalidades para facilitar as interagfes online com o Estado, incluindo
servigos organizados sob eventos de vida, um diretdrio de sitios Web publicos, um mapa para prestagao
de servicos no local, um mecanismo de queixas e sitios Web para aceder a informac¢des personalizadas
sobre servicos médicos e fiscais. Estas funcionalidades beneficiaram da introdugdo da Chave Movel
Digital (Sec¢éo 5.4.1 do capitulo 5), que permite a autenticacdo online e a assinatura eletrénica dos
utilizadores em varios servigos publicos e privados (OECD, 2021). Em 2020, a plataforma tinha registado
9,75 milhdes de acessos, 2400 servigos e 250.000 utilizadores registados (CAF, 202194)). Além disso, 0s
balcbes de atendimento no local, chamados Lojas de Cidaddo e Espacos Cidadao, disponibilizam acesso
a mais de 200 servicos publicos (Caixa 3.6). Além disso, o governo lancou o Espaco Cidadao Solidario
em 2017, que visa atender aos pedidos de servicos publicos por parte de pessoas que tém dificuldade de
mobilidade (Governo de Portugal, 2017101;).

Caixa 3.6. Canais de servigo publico em Portugal
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ePortugal

O Portal Digital Unico nacional, ePortugal.gov, constitui o ponto focal para acesso a informacéo e a
servicos publicos. O sitio Web é da responsabilidade da AMA e responde numa base continua as
necessidades dos utilizadores para garantir que os servicos sejam téo intuitivos e inclusivos quanto
possivel. Esta incluido o desenvolvimento da Sigma, um assistente virtual (chatbot) que pode realizar
servicos como a mudanga de morada de um cidadé&o.

Centros de Contacto para Cidadaos e Empresas

Portugal dispée de centros de contacto exclusivos tanto para cidaddos como para empresas, que
podem ser contactados por telefone ou através de uma série de formularios de contacto baseados na

Web em ePortugal.gov.
Mapa de Cidadao

O Mapa de Cidadao esta disponivel através de um navegador Web ou das suas proprias aplicagdes
méveis exclusivas, e cataloga mais de 5000 locais relacionados com servicos publicos e inclui
informacgdes sobre o horario de funcionamento e tempos de espera em tempo real, simplificando desse
modo a experiéncia do utilizador, ao combinar o digital e o fisico.

Lojas de Cidadao

Em 68 locais exclusivos espalhados por todo o pais, as Lojas de Cidad&do reinem varias entidades
publicas e privadas no mesmo espaco, de modo a facilitar a resposta as necessidades que cobrem
varias organizagdes, tendo ainda como objetivo proporcionar beneficios em economias de escala e de
alcance para o setor publico. A primeira Loja de Cidadao foi inaugurada em 1999, sendo o respetivo
conceito altamente valorizado pelos cidaddos, que demonstram satisfagdo com a qualidade do apoio
e destacam a simpatia e profissionalismo dos funcionarios.

Espacos Cidadao

Representando a localizagdo fisica mais comum em Portugal, mais de 800 Espacgos Cidadao
proporcionam um balcéo fisico que combina servigos digitais de diferentes instituicbes publicas (ou
entidades de interesse publico, como servigos publicos) num Unico servico de apoio. A diferenca
fundamental estd na assisténcia de um mediador com forma¢édo adequada e de um sistema de ecra
duplo que permita aos cidadaos seguir os passos tomados pelo mediador, de uma forma totalmente
transparente, de modo a que aqueles possam sentir-se confiantes para realizarem a tarefa por conta
prépria, da vez seguinte.

Espagos Empresa

Os 32 Espacos Empresa prestam apoio aos empresarios no que toca aos conhecimentos sobre a
forma de criar uma empresa, na realizacdo de registos de empresas ou na busca de informacdes sobre
legislagéo relevante, entre outros aspetos.

Canais especificos de setores

Varios setores e organizagées mantém os seus proprios sitios Web e canais de servigos presenciais.
Em Portugal, existem mais de 3000 locais de atendimento presencial. Desses, 763 oferecem servigos
de emprego, 339 centram-se nos impostos e nas financas, 295 prestam apoio a seguranca social e as
pensdes, 45 dedicam-se a mobilidade e aos transportes e 33 ocupam-se das condi¢des de trabalho.
Existem também 609 tribunais e 407 conservatorias.

Servigos Publicos na Vodafone TV
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Esta aplicagdo permite aos utilizadores ativar a Chave Mével Digital (CMD) e obter bilhetes eletrénicos.
Os planos incluem a renovagdo do Cartdo de Cidadao, alteracdo de morada e o agendamento de
consultas médicas.

Fontes: AMA (n.d.02), Servigo, https://www.ama.gov.pt/web/agencia-para-a-modernizacao-administrativa/atendimento; ePortugal
(ePortugal, n.d.f03]), Locais dos servigos publicos - moradas e horarios de funcionamento, https://eportugal.gov.pt/locais-de-atendimento-
de-servicos-publicos.

Nomeadamente, os Principios Orientadores reconhecem a importancia de reforcar um setor publico digital
e orientado para os dados, a fim de «assegurar a interoperabilidade, melhorar a qualidade dos servigos e
simplificar os procedimentos», alargando simultaneamente o acesso através de meios omnicanal e
disponibilizando ferramentas online que permitam a participacdo das partes interessadas neste processo
(Governo de Portugal, 2021104)). Concretamente, o Principio 5 apela a que se garanta a privacidade e a
protecdo dos dados dos cidaddos a medida que os servicos digitais se tornam interoperaveis entre as
instituicbes ao abrigo do principio «once only». Estes compromissos suportam a Declaracéo de Lisboa —
Democracia Digital com um Propdsito, lancada durante a Presidéncia portuguesa do Conselho da Unido
Europeia em junho de 2021 (Caixa 3.7), como parte de um movimento mais vasto que antecedeu a
Declaragdo Europeia sobre os Direitos e Principios Digitais para a Década Digital (Unido Europeia,
2023105]). Além disso, Portugal adotou a Carta Ibero-Americana de Principios e Direitos em Ambientes
Digitais (Secretario-Geral Ibero-America, 2023106)) margo de 2023.

Caixa 3.7. A Declaragao de Lisboa: Democracia Digital com um Propésito

A «Declaracéo de Lisboa - Democracia Digital com Propdsito» define um novo paradigma de transigdo
digital, colocando os direitos humanos, as liberdades fundamentais, o Estado de direito e os principios
democraticos numa posi¢cdo central. Os principios nele contidos ddo resposta aos compromissos
assumidos no «Bussola Digital 2030: O Caminho Europeu para a Década Digital». Procuram,
nomeadamente, aproveitar as oportunidades proporcionadas pelas novas tecnologias para proteger e
promover uma abordagem baseada nos direitos humanos, reforcar uma democracia digital com um
propésito e estimular uma transicao ecolédgica através dos seguintes principios:

e «Respeito pelos principios democraticos e direitos humanos, com o principio da nao
discriminagcdo numa posicéo de destaque [...] incluindo a liberdade de expresséo e de opinido,
0 acesso a informacéo, a privacidade e 0 acesso a uma justica eficaz».

e «Promover um ecossistema digital centrado no ser humano, inclusivo, que preserve a
privacidade, transparente, seguro, resiliente, interoperavel, competitivo, fiavel e responsavel,
como condicdo prévia para permitir que os cidadaos, as empresas e 0s governos colham os
beneficios econémicos e sociais da digitalizacéo».

o «Defender a ‘Forma Europeia de fazer Negdcios’, em termos de protegdo dos dados pessoais
e da privacidade, o desenvolvimento de uma identidade digital credivel e segura e a protecéo
contra a desinformacéo e as atividades cibernéticas maliciosas».

o «Reforcar a confianca dos individuos [...] para estimular o seu envolvimento numa
transformacéo digital justa, sustentavel, inclusiva, democratica e competitiva».

e «Garantir a igualdade de acesso e de utilizacdo de tecnologias digitais e da Internet livres,
abertas, estaveis, interoperaveis e seguras, combatendo simultaneamente a discriminagéo de
qualquer tipo e nao restringindo, moderando ou manipulando contetidos online, perturbando
redes que impegam o acesso dos utilizadores a informacao ou utilizem tecnologias de censura
da Internet».
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e «Apoiar a literacia mediatica a fim de desenvolver um pensamento critico tendo em vista uma
vasta escolha de informacdes e conteldos e enquanto elemento fulcral para uma cidadania
ativa e uma luta eficaz contra a desinformagao».

e «Alavancar o potencial da tecnologia e do comércio digital, simultaneamente preservando e
desenvolvendo os direitos humanos, os principios democraticos e o Estado de direito e
abordando as oportunidades e os riscos associados a digitalizacdo, bem como promover a
cooperacao internacional».

e «Impulsionar o investimento na investigacdo e desenvolvimento, na inovacdo e na
infraestrutura digital, assegurando tecnologias digitais sustentaveis, resilientes, ecoldgicas e
competitivas na vanguarda do crescimento economico futuro, tendo simultaneamente em conta
a necessidade de resolver as desigualdades de conectividade regional».

e «Promover uma participa¢do aberta e livre com base digital na elaboracdo de politicas e na
cocriacao inclusiva de servicos publicos digitais juntamente com os cidaddos e outras partes
interessadas, bem como um comportamento ético, proativo e sustentadvel nas atividades
empresariais e uma responsabilidade social e ambiental empresarial digital proativa, e, ainda,
incentivar uma digitalizacéo fidvel baseada em valores através de solu¢des juridicas néo
vinculativos»;

Fonte: Governo de Portugal (202107), Democracia Digital com um  Propdsito. Declaragdo de Lisboa,
https://www.lisbondeclaration.eu/learn-more/.

Os esforcos acima referidos para proteger os direitos digitais beneficiardo de uma maior articulagéo na
agenda de governo aberto de Portugal. No &mbito do segundo Plano de A¢do Nacional de Administragédo
Aberta (2021-2023), o Compromisso 3 tem por finalidade o desenvolvimento de canais inclusivos para o
acesso aos servicos publicos. Nesse ambito, visa aumentar a disponibilidade de solucdes telefénicas,
videoconferéncias, chatbots e outras ferramentas de incluséo digital para grupos que apresentem elevada
propensdo a exclusao, incluindo cidaddos com deficiéncias auditivas, visuais e fisicas, bem como
migrantes (Governo de Portugal, 2021108)). O plano também define medidas concretas para reforcar as
plataformas?’ de governo online existentes (Compromissos 1 e 5), apoiar solugdes autbnomas de
assisténcia virtual (Compromisso 2) e desenvolver material de assisténcia técnica para abordar as
matérias de partilha de dados e ciberseguran¢ca (Compromissos 4 e 6), que, em Ultima andlise, serdo
fundamentais para que os servicos digitais produzam resultados para todos os segmentos da sociedade.
Esta forte énfase nos direitos digitais ha agenda de governo aberto, juntamente com a recente colocacéo
institucional da AMA sob a tutela do Primeiro-Ministro, representa uma oportunidade significativa para
aproveitar o apoio politico a mais alto nivel a fim de assegurar uma abordagem articulada por parte de
todo o governo a servigos publicos mais relevantes, inclusivos e acessiveis.

3.5.2. Dar resposta as preocupacdes em matéria de privacidade e seguranca digital, a
fim de aumentar a confianca nos servic¢os digitais governamentais

No cerne de um espaco civico digital justo, inclusivo e aberto esté a protecéo da privacidade e dos dados
pessoais. Pretende-se com isso que os cidaddos estejam bem informados, se expressem, interajam no
debate publico e participem na vida publica. Embora os rapidos avancos tecnolégicos tenham aberto um
novo dominio de possibilidades para os governos prestarem servigos de maior qualidade, nomeadamente
através da automatizagdo do tratamento de grandes volumes de dados, também introduziram varios riscos
no que respeita a privacidade de uma pessoa, atagues a ciberseguranga e um crescente nimero de casos
de vigilancia. Globalmente, esses desafios contribuiram para uma confianga reduzida nas tecnologias
digitais entre os membros da OCDE e os paises parceiros e constituem um obstaculo a aceitacdo dos
servicos publicos online (OECD, 2021). Nomeadamente, 0 medo dos riscos de ciberseguranga — como o
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phishing, a negacéo de servicos e os ataques de ransomware (programa de sequestro) — pode impedir
gue os cidadédos colham os beneficios da economia digital (OECD, 2021; OECD Science, Technology and
Innovation Outlook 2021: Times of Crisis and Opportunity, 2021). A privacidade e a protecdo de dados
configuram, portanto, elementos fundamentais de base para promover 0 acesso aos servicos publicos, ao
mesmo tempo que suportam as condi¢cdes adequadas para o desenvolvimento de um espaco civico
protegido, designadamente permitindo a liberdade de expresséo, de reunido e de associa¢do, a liberdade
de imprensa e autonomia, a participacdo equitativa no debate publico e na tomada de decisdes, bem
como o ambiente propicio a sociedade civil (OCDE, 2022(73)).

A protecdo dos dados pessoais utilizados no dominio das tecnologias da informagdo é um direito
fundamental garantido pelo artigo 35.° da Constituicdo de 1976. No entanto, Portugal s6 adotou o seu
primeiro diploma legislativo em 1991: A Lei n.° 10/91 (Assembleia da Republica Portuguesa, 1991110,
gue regulamenta a utiliza¢éo e o controlo dos dados pessoais e cria uma agéncia reguladora na matéria.
Em 1995, a UE publicou a Diretiva 95/46/CE relativa a protecdo das pessoas singulares no que diz
respeito ao tratamento de dados pessoais e a livre circulacdo desses dados (Diretiva sobre a Protecdo de
Dados). Durante a revisdo constitucional de Portugal de 1997, o artigo 35.° da Constituicdo foi alterado
para permitir uma transposicdo adequada da Diretiva 95/46/CE para a Constituicdo de Portugal.
Posteriormente, a Lei n.° 67/98 (Assembleia da Republica Portuguesa, 1998111)), foi promulgada como a
nova lei sobre a protecdo de dados pessoais, que transpds a Diretiva 95/46/CE para a legisla¢do nacional
portuguesa e revogou a Lei n.° 10/91.

No &mbito dos esfor¢cos em curso para possibilitar um setor publico baseado em dados, Portugal deu
passos relevantes no sentido da protecdo dos dados pessoais ho a&mbito do RGPD. Para garantir este
direito constitucional, a Lei n.° 58/2019 foi adotada em 2019 para aplicacéo das diretivas do RGPD e para
definir varias obrigacdes no dominio da prote¢éo de informagdes pessoais em Portugal. A regulamentagéo
adicional em matéria de protecdo de dados esta incluida em determinadas leis setoriais, incluindo as
relativas a informacdo genética e de salde (Lei n.° 12/2005 (Assembleia da Republica Portuguesa,
2005(1127)) e comunicacgdes eletrénicas (Lei n® 41/2004 (Assembleia da Republica Portuguesa, 2004 113))).
A execucao destes quadros regulamentares é supervisionada pela Comissao Nacional de Protecdo de
Dados enquanto principal organismo de supervisdo independente. Como parte da sua continua atividade,
foram ministrados cursos online a mais de 40.000 cidadaos e funcionarios publicos, a fim de aumentar a
sensibilizagdo para a regulamentagéo existente em matéria de privacidade de dados e respetiva aplicagédo
(NAU, 2021; OECD, 2021). No quadro SIMPLEX 2020-2021, o antigo Ministério para a Moderniza¢éo do
Estado e da Administracdo Publica também langou gradualmente a iniciativa «Meus Dados», que permite
aos cidaddos acompanhar e validar a forma como os seus dados pessoais sdo utilizados e constam dos
registos da administracao publica (Governo de Portugal, n.d.[i1s).

Estes esforgos foram envidados paralelamente a consolidagdo gradual de uma firme politica de seguranca
digital em Portugal. Mais especificamente, a Estratégia Nacional para o Ciberespaco (2019-2023),
liderada pelo Gabinete?® Nacional de Seguranca, sustenta os compromissos do Governo de garantir um
ciberespago livre e fidvel, em conformidade com a Lei n.° 46/2018 (CNCS, 2019pu16;; Assembleia da
Republica Portuguesa, 20181177). O Centro Nacional de Ciberseguranca liderou estas reformas a fim de
promover a melhoria continua da politica nacional de ciberseguranca, facilitando a cooperacgao
internacional e garantindo a aplicacdo de medidas e instrumentos para antecipar e enfrentar os riscos de
ciberseguranca. No ambito das suas medidas de referéncia, delineou a criagdo do Observatorio da
Ciberseguranca, que facilita a realizacdo de esforcos de sensibilizacdo, reforco da capacidade,
investigacdo e aconselhamento em resposta a incidentes de ciberseguranca. Um exemplo recente é a
Academia C, operacional desde finais de 2022, que oferece formagéo avancada em ciberseguranca aos
profissionais da administracdo publica e aos prestadores de servigos digitais do setor privado.
Disponibiliza 44 cursos em formato online, presencial e hibrido em instituicdes de ensino em todo o pais
(Governo de Portugal, 2023118)). Embora estas medidas tenham contribuido para que Portugal subisse
28 posicdes no indice Global de Ciberseguranca, de 42.° em 2018 para 14.° em 2020, continua a sentir-
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se a necessidade de reforcar as medidas a nivel estratégico e organizacional através de uma maior
sensibilizacdo e formacdo em matéria de ciberseguranca para os funcionarios publicos e os cidadaos
(UIT, 2020j119)).

Apesar destas realizacdes, as percecdes de uma seguranca digital e de uma protecao de dados reduzidas
em Portugal tém contribuido para a adeséao limitada aos servicos publicos online e offline. Em 2018, por
exemplo, 26 % dos cidaddos que apresentaram formularios oficiais ao governo optaram por ndo o fazer
online devido a preocupagfes com a seguranca dos dados e a privacidade (OECD, 2021). Além do mais,
conforme demonstrado na Figura 3.8, as conclus6es do Eurostat revelam que 68 % da populacédo
portuguesa ndo estava disposta a fazer compras online em 2017, devido a preocupa¢cfes com a
seguranca dos pagamentos e a privacidade, naquilo que representou o nivel de desconfianca nas
tecnologias digitais mais elevado entre os paises da UE (OECD, 2021). De um modo geral, isso esta em
consonancia com as conclusdes das entrevistas da OCDE,?° em que tanto o governo como as partes
interessadas das OCS sublinharam que os recentes incidentes de privacidade, vigilancia e ciberseguranca
dos dados tém contribuido para um ceticismo crescente relativamente & utilizagdo de tecnologias online
para interagir com o Estado.

Figura 3.8. Confianga nas tecnologias digitais
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Nota: dados a partir de 2017 ou do Ultimo ano disponivel.
Fonte: OECD (OECD Economic Surveys: Portugal 2021, 2021), OECD Economic Surveys: Portugal 2021, https://doi.org/10.1787/13b842d6-
en.

Mais concretamente, a crescente gestdo de grandes volumes de dados através da IA, andlise de
megadados e sistemas de armazenamento de dados de terceiros por parte de varias instituicdes publicas
para fins de prestacdo de servigos tem suscitado mais preocupacdes no que respeita a privacidade e a
protecdo de dados pessoais. Com efeito, os servicos publicos em Portugal dependem cada vez mais da
interoperabilidade dos dados entre varias instituicdes. Por exemplo, a analise e a atribuicdo de abonos de
familia assentam em dados obtidos a partir dos rendimentos de um individuo (Autoridade Tributaria) ou
de uma certiddo de nascimento (Ministério da Saude). Embora a interoperabilidade se tenha tornado
gradualmente a norma, as conclusdes das entrevistas®® da OCDE revelam que, apesar da forte
capacidade de execucéo das normas do RGPD, para os cidaddos que solicitam um determinado servigo
nao é claro o modo como as informacgdes pessoais sdo tratadas, quais as instituicdes que as processam
e 0 momento em que o fazem. Além disso, os pareceres ndo vinculativos da Autoridade Nacional para a
Protecdo de Dados foram acompanhados de uma abordagem conservadora no que diz respeito as
sancoes, devido a auséncia de orientagdes praticas sobre a protecdo de dados pessoais e a sua gestao

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023


https://doi.org/10.1787/13b842d6-en
https://doi.org/10.1787/13b842d6-en

82 |

mais alargada por parte dos ministérios competentes (OneTrust, 2021p120). Estas questdes foram
agravadas pelo recurso a legislagdo em matéria de protecdo de dados para restringir 0 acesso a
informac&o em Portugal (discutido mais adiante). Neste &mbito, o Governo beneficiaria da intensificacdo
dos esforcos existentes em termos de refor¢co da capacidade para os funcionarios publicos aplicarem as
diretivas do RGPD, bem como da criacdo de protocolos de dados para promover a recolha, gestéo,
utilizacdo e partilha sistematicas de informacdes entre as instituicdes. A importancia da promocao de um
ecossistema de dados propicio ao funcionamento eficaz dos servigos publicos sera tanto maior quanto
mais o governo se orienta para o cumprimento do principio «once only», como parte das diretivas regionais
da UE.

Para tirar partido das oportunidades e garantir que todos beneficiem da transicédo digital, o governo de
Portugal tera também de abordar as crescentes preocupacdes relativas a vigilancia digital. Tal como
noutros paises membros da OCDE, Portugal tem testemunhado o surgimento da utilizagéo de tecnologias
digitais para fins de vigilancia, sob a forma de uma maior partilha de dados entre instituicbes publicas e
privadas, da utilizagdo de dados biométricos e da videovigilancia. Membros da sociedade civil e ativistas
neste campo pediram ao governo para rever a nova proposta de Lei de Videovigilancia e Reconhecimento
Facial, que daria azo a potenciais casos de vigilancia biométrica em massa (EDRI, 2021121)). Durante as
entrevistas da OCDE,®! as partes interessadas também sublinharam que as oportunidades de fornecer
opinides e comentérios sobre a lei em questdo eram muito limitadas e que a ciberseguranc¢a continua a
ser um dos dominios politicos em que a participacéo néo esta aberta a todos os grupos da sociedade. A
medida que o governo explora potenciais vias para integrar a utilizacdo de dados biométricos nos servicos
publicos, como é o caso da Chave Mével Digital, existe uma oportunidade de dialogar com as OSC e
outros intervenientes relevantes para introduzir salvaguardas contra violacdes da privacidade e casos de
vigilancia que restringem as liberdades e os direitos civicos.

Com base nos esfor¢os envidados até a data, o Governo de Portugal colhera beneficios do refor¢o de
medidas proativas e reativas de seguranca digital. Desde o inicio da pandemia de COVID-19, o nimero
de cibercrimes aumentou exponencialmente em Portugal e noutros paises membros da OCDE, por causa
de intervenientes mal-intencionados que se aproveitaram do aumento da atividade online (OECD, 2021,
OECD Digital Economy Outlook 2020, 2020). Mais especificamente, o Centro Nacional de Ciberseguranca
registou um aumento de 79 % nos ciberatagues em 2020 e o pais é atualmente o 31.° mais afetado a
nivel mundial por estes tipos de ataques (CNCS, 2021(123)).

3.5.3. Colmatar as clivagens digitais no sentido de obter servigos publicos mais
relevantes, inclusivos e acessiveis

A incluséo digital continua a ser uma prioridade para o governo portugués de modo a permitir que todos
0s segmentos da sociedade prosperem numa era digital em rapido ritmo e em evolugdo. Essa relevancia
tornou-se ainda mais evidente quando os servi¢os digitais comecaram a assumir um papel central com o
inicio da pandemia de COVID-19, com a rapida transicao da atividade social, politica e econémica para a
esfera online. Importa a este nivel destacar o Programa INCoDe, lancado em 2017 e atualizado em 2021,
que procurou reforcar o desenvolvimento digital através de uma série de politicas integradas no ambito
dos XXII e XXIll Programas de Governo e em consonancia com as estratégias nacionais de transigédo
digital. Através do seu novo modelo operacional estabelecido pela Resolu¢do do Conselho de Ministros
n.° 59/2021, de 14 de maio, (Governo de Portugal, 2021124)) € de acordo com o Regime de Organizagéo
e Funcionamento do XXIIl Governo Constitucional, essa agenda € liderada pelo Primeiro-Ministro, através
da Secretaria de Estado da Digitalizacdo e Modernizacdo Administrativa, e em coordenagcdo com o
Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, o Ministério da Educacéo e o Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social. O programa visa promover a incluséo e a literacia digitais em todas as
geracBes e fomentar a especializagdo das competéncias digitais entre a m&do de obra do futuro e
inovacdes na utilizacdo de tecnologias para enfrentar os desafios emergentes do pais (Governo de
Portugal, 2017125). Através do Observatério das Competéncias Digitais, o programa empreendeu Vvarias
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iniciativas sob a forma de acfes de formag&o, programas de educagéo, investigacdo para suportar a
elaboracao de politicas e a criagdo de comunidades para abordar questdes de inclusdo (por exemplo,
para os cidadaos idosos) (Governo de Portugal, 2019(12¢). O programa alcancou resultados relevantes a
partir de 2020, nomeadamente, alcancando mais de 1000 beneficiarios em termos de atividades de
inclusdo, ministrando 19 acbes de formacdo a mais de 10.133 pessoas com vista a reforcar as
competéncias digitais e canalizar 3,5 milh&es de euros de financiamento internacional para a investigacéo
em matéria de ciéncia de dados e IA, entre outros (CAF, 2021[94)).

Apesar destes esforcos, uma grande parte da populagdo portuguesa ainda ndo se encontra
suficientemente bem equipada para participar na sociedade digital dos dias de hoje. Conforme ilustrado
pela Figura 3.9, a percentagem total de individuos com competéncias digitais gerais (basicas ou
superiores as basicas) é ligeiramente inferior a média da OCDE, com grandes discrepancias entre os
idosos (13 %) e os jovens (65 %) (OECD, 2021). A avaliacdo do indice da Economia e Sociedade Digitais
(IDES) da UE relativa a Portugal também aponta para que haja margem para melhorias, uma vez que
55 % da populacdo possui, pelo menos, competéncias digitais basicas e 29 % possui competéncias
digitais acima das competéncias digitais basicas, registando uma pontuacao ligeiramente superior a média
da UE, de 36 % (Comisséo Europeia, 202290)). NOS casos em que existe uma falta de competéncias, a
mesma foi exacerbada por baixos niveis de habilitagdes que continuam a ser desfasados em relacéo aos
valores de referéncia internacionais. Por exemplo, as diferencas nas competéncias®? digitais s&o
particularmente acentuadas entre os individuos com um nivel de habilitages baixo (26 %), médio (69 %)
e elevado (90 %) (Eurostat, 2021127)).

Figura 3.9. Niveis de competéncias digitais

%
60

50
40 36%
32%

30 |

20 |

T FFF PP ETL O RS STFS TS E T

Nota: Indicador do Eurostat: Pessoas com competéncias digitais basicas ou acima do que é considerado basico.
Fonte: Eurostat (2021p127)), Nivel de competéncias digitais das pessoas,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/isoc sk dskl i21/default/table?lang=en.

As clivagens digitais dai resultantes que persistem em Portugal continuam a representar obstaculos ao
acesso de diferentes grupos aos servigos publicos online. Cerca de um em cada cinco individuos em
Portugal ndo tem acesso a Internet e a sua taxa de utilizacdo nos ultimos 12 meses (82 %) manteve-se
abaixo da média da OCDE (88 %) (OECD, 2021). Os dados do Eurostat revelam que apenas 49 % da
populagéo total utilizou servigos publicos online em 2021 (Figura 3.10). Os baixos niveis de utilizagédo
online estdo em consonancia com as conclusdes das entrevistas da OCDE, 3 nas quais tanto o governo
como partes interessadas da sociedade civil sublinharam que as clivagens digitais estdo a agravar as
desigualdades em termos de idade, rendimento e localizagdo geografica.
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Figura 3.10. Interagao online com as autoridades publicas, 2012-2021
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Nota: Indicador do Eurostat: Pessoas que utilizam a Internet para fins de interagdo com autoridades publicas.
Fonte: Eurostat (202112¢1), Atividades de E-Government de individuos através de sitios Web,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ISOC_CIEGI_AC/default/table?lang=en.

Com efeito, os segmentos mais idosos da populagédo (com idades compreendidas entre os 65 e os 74
anos) tém enfrentado casos crescentes de exclusao em resultado da rapida digitalizacdo dos servicos
publicos. A baixa adeséo por parte deste grupo tem configurado um problema prevalecente ndo s6 em
Portugal, como também em numerosos paises membros da OCDE, com apenas 38 % dos cidaddos da
UE com idades compreendidas entre os 65 e os 74 anos a utilizarem a Internet para interagir com as
autoridades publicas em 2021, e apenas um quinto da populagéo idosa em Portugal (Eurostat, 2021 129)).
As entrevistas®* da OCDE com o governo e partes interessadas da sociedade civil indicam que os idosos
sdo os utilizadores mais comuns de terminais de atendimento no local que buscam assisténcia para
cumprir ou aceder a um determinado procedimento publico (ou seja, apresentar declaracdes de
rendimentos, marcar uma consulta médica, etc.), enquanto aguentam longos periodos de espera,
processos onerosos e pouco claros e longas distancias de viagem para servicos presenciais
disponibilizados apenas na capital. A persistente exclusdo deste grupo e 0s encargos que 0 mesmo
suporta sdo particularmente problematicos, dado que uma elevada percentagem da populacao total tem
mais de 65 anos (182 idosos por 100 jovens), o que acarreta um elevado racio®® de dependéncia dos
idosos (35,48 %) (Statistics Portugal, 2021). Neste contexto, a populacéo idosa tem sido um dos principais
publicos-alvo do Programa INCoDe, designadamente através de formagdo especializada (Programa
Literacia Digital 50+) e da criagcdo de comunidades com as Misericordias locais para promover
competéncias digitais e prestar apoio no acesso a interfaces online (Governo de Portugal, n.d.jz31). O
Governo poderia, por conseguinte, intensificar os seus esfor¢os neste sentido, a fim de alargar o apoio a
esse grupo e identificar medidas para simplificar as plataformas e 0s servigos existentes de acordo com
as suas necessidades, habitos e limitacdes.

Além disso, as clivagens digitais em Portugal também inibiram o acesso e a possibilidade de utilizacédo
dos servicos online em fungéo do contexto socioecondmico de cada individuo. Embora o pais tenha feito
grandes progressos na reducdo dos niveis de pobreza, as taxas de desigualdade continuam acima da
média da UE, com variacdes significativas entre municipios e entre comunidades rurais e urbanas, onde
as infraestruturas nao estdo disponiveis ou os servi¢os sao dispendiosos (Government of Portugal, 2019;
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Eurostat, 2021). As disparidades em funcdo do contexto socioecondmico sédo a segunda maior entre 0s
paises membros da OCDE, com 94 % do percentil de rendimentos elevados da populacdo total que
utilizou a Internet em 2019, em comparacédo com apenas 50 % do percentil de rendimentos baixos (OECD,
2021). Durante as entrevistas da OCDE junto da sociedade *civil, as partes interessadas sublinharam
que os agregados familiares debaixo rendimento ndo disp6em do equipamento (por exemplo,
computadores, Internet, etc.) necessario para aceder aos servicos online, o que é agravado por baixos
niveis de literacia digital. Foi igualmente referido que isso afetou a capacidade dos jovens de prosseguirem
os seus estudos online apds a eclosdo da pandemia de COVID-19, em especial no que diz respeito as
comunidades marginalizadas, como a comunidade cigana.

Com as acentuadas disparidades de rendimentos a nivel local, o acesso aos servicos publicos online
também se manteve desigual entre as regides. Nomeadamente, as taxas de penetracdo da banda larga
variaram entre 89 % na regido metropolitana de Lisboa, e 77 % no Alentejo, em 2020, o0 que constitui uma
diferenca comparativamente grande segundo os padrdes da OCDE (OECD, 2021). Tal estd em
consonéancia com os dados do Eurostat (20211134, que revelam uma utilizacdo desigual da Internet para
interagir com a administrac@o publica em todas as regides portuguesas, com uma diferenca acentuada
de 21 pontos percentuais entre a taxa mais elevada e a taxa mais baixa (Figura 3.11). Embora as Lojas
de Cidaddo e os Espagos Cidadao tenham sido cruciais para colmatar essa disparidade, através da
prestacdo de servicos presenciais a nivel local, a sua disponibilidade ndo se encontra distribuida
uniformemente. Mais especificamente, foi observado, durante as entrevistas®’ da OCDE que, apesar da
introducéo, em 2021, de mais 25 % de locais e unidades moéveis, continua a registar-se a necessidade de
foco na sua expansdo no centro e no sul do pais. Em termos de apoio nele prestado, as partes
interessadas durante estas entrevistas também mencionaram longos periodos de espera, distribuicdo
desigual entre municipios e barreiras de acesso, colocando certas comunidades desfavorecidas em risco
de abuso ou exclusdo. A medida que o governo continua a expandir a sua oferta de Lojas de Cidad&o,
Espacos Cidadéos e unidades moveis, poderia considerar a possibilidade de uma coordenacéo estreita
com os governos locais a fim de impulsionar e personalizar a prestacdo de servicos de acordo com as
necessidades de cada contexto. Esse trabalho também colheria beneficios da identificagéo e colaboragéo
com lideres comunitarios, influenciadores e outras vozes confiaveis para expandir o alcance da
assisténcia existente no local para a prestacdo de servigos a diferentes grupos, em particular segmentos
vulneraveis da populacao.

Figura 3.11. Disparidades na utilizagao da Internet para interagir com as autoridades publicas nas
varias regioes de Portugal, 2021
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Nota: Indicador do Eurostat: Pessoas que utilizaram a internet para fins de interagdo com autoridades publicas, Portugal (Estatisticas Regionais
de TIC).

Fonte: Eurostat (2021134), Pessoas que utilizaram a Internet para fins de interagdo com as autoridades publicas, Portugal,
https://ec.europa.eu/eurostat/databrowser/view/ISOC R GOV _|/default/table?lang=en&categoria=isoc.isoc i.isoc _reg.

A baixa aceitacdo dos servigcos publicos digitais reflete ndo s6 a falta de competéncias digitais, mas
também questdes mais vastas de acessibilidade com os canais de distribuicdo online. A AMA, juntamente
com o Instituto Nacional de Reabilitagdo, tem procurado progressivamente assegurar que 0S Servicos
publicos online em instituicbes sejam faceis de utilizar por grupos vulneraveis, através do selo de
usabilidade e acessibilidade. Esta funcionalidade classifica o grau de conformidade e simplificagédo em
bronze, prata e ouro (INR, n.d.iz3s). Em consonancia com as entrevistas da OCDE,*® as conclusdes
revelam que os sitios Web institucionais foram gradualmente adaptados para cumprir as normas de
acessibilidade regionais, mas continuam a ndo ter mecanismos para pessoas com deficiéncias auditivas,
visuais e fisicas, bem como para os residentes estrangeiros. Por exemplo, a maioria dos sitios Web
institucionais encontra-se apenas em portugués, o que acarreta para os migrantes dificuldades no acesso
a informacdes-chave e nainteracéo com o Estado. O Governo reconheceu estas questdes como um ponto
de acédo prioritario no seu Il Plano de A¢do Nacional de Administracdo Aberta, que poderd ser um
instrumento poderoso para intensificar os esfor¢cos atuais para tornar os portais de servicos online mais
acessiveis a grupos de estrangeiros e pessoas com deficiéncia, de acordo com os Principios
Orientadores.

3.5.4. Promover a utilizagéo ética e centrada nas pessoas das tecnologias na prestagéo
de servigos publicos

O Governo de Portugal reconheceu a necessidade de acompanhar as tendéncias tecnolégicas e tirar
partido do seu potencial para impulsionar a inovacdo, nomeadamente no setor publico, na Estratégia
Ncaional de Inteligéncia Artificial, a partir de 2019. Através das disposi¢cfes dessa estratégia, pretende
modernizar uma administracdo que seja capaz de enfrentar os desafios do século XXI, «tornando a
Administracdo Aberta acessivel a todos os setores, promovendo a colaboracéo entre entidades publicas
no dominio da IA, encorajando solucdes inovadoras para a simplificacdo administrativa, reforcando as
capacidades e garantindo a utilizacdo ética da IA»: (Governo de Portugal, 2019 13¢)). Atualmente, Portugal
ocupa 0 25.° lugar entre 181 paises no indice de Prontiddo para a IA dos Governos, um pouco acima da
média da OCDE (Figura 3.12).
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Figura 3.12. indice de Prontiddo para a IA dos Governos, 2022
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Fonte: Oxford Insights (2022137)), Government Al Readiness Index 2022,
https://static1.squarespace.com/static/58b2e92¢1e5b6¢828058484e/t/61ead0752e7529590e98d35f/1642778757117/Government_Al_Readin

ess_21.pdf.

Com a transicao digital no cerne das reformas em curso em Portugal, os algoritmos e outras tecnologias
de inteligéncia artificial tém sido cada vez mais utilizados para automatizar e melhorar a qualidade dos
servicos publicos. Neste ambito, importa destacar o Programa INCoDe, que apoiou a investigacao e
canalizou o financiamento internacional para iniciativas que integram a utilizacdo de megadados, IA e
outras ferramentas no trabalho do governo (Governo de Portugal, 2017;125). Um assistente online
inteligente denominado Sigma, por exemplo, foi criado para ajudar os cidadados a navegar pela oferta de
servigos online na plataforma ePortugal (CAF, 2021[94)). Os algoritmos sdo cada vez mais utilizados para
calcular a percentagem das prestacdes sociais a atribuir a um determinado individuo. Além disso, esta
também a ser explorado o potencial dos algoritmos para identificar proativamente os beneficiarios e
comunicar automaticamente essas informac8es. Embora o Governo portugués tenha alcancado
progressos essenciais na integracao gradual destas tecnologias para a prestacao de servigos publicos, é
crucial que reflita também sobre os potenciais riscos introduzidos por estes instrumentos em termos de
discriminacdo contra grupos sub-representados, para além de ter em conta preocupacdes com a
privacidade dos dados.

Quanto a este aspeto, existe margem para reforcar a utilizacdo responsavel da inteligéncia artificial no
setor publico, aumentando a transparéncia dos algoritmos utilizados pelas entidades governamentais. E
possivel alcancar uma maior transparéncia algoritmica divulgando publicamente, de forma clara,
atualizada e acessivel, os critérios utilizados para automatizar as decisGes e para manusear os dados
pessoais. Em consonancia com os principios da OCDE sobre a IA de 2019, a transparéncia e a divulgagao
proativas em torno destes sistemas sdo fundamentais para garantir que os cidadaos compreendem os
resultados automatizados, bem como para permitir a sua capacidade de os contestar (OCDE, 201913g]).
No caso de Portugal, as partes interessadas, durante as entrevistas da OCDE?®® com prestadores de
servicos e com a sociedade civil, comentaram a dificuldade de compreensdo da forma como certas
decisBes sobre a atribuicdo de beneficios sociais sdo tomadas através do processamento algoritmico,
uma vez que a informagédo disponivel sobre os critérios associados € limitada nas orientagdes ou sitios
Web institucionais existentes. A falta de transparéncia neste processo, agravada por sistemas de
reclamacao complexos, foi considerada um desafio-chave que inibe a capacidade dos cidaddos de inquirir
ou contestar uma decisdo sobre a concessao de beneficios sociais. O Governo de Portugal poderia, por
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conseguinte, refletir sobre a elaboragdo de orientagdes especificas, tais como a norma de transparéncia
algoritmica do Reino Unido, que prevé salvaguardas de todo o governo para defender esse principio na
pratica (Caixa 3.8).

Caixa 3.8. A Norma de Transparéncia Algoritmica no Reino Unido

A transparéncia algoritmica significa a abertura relacionada com a forma como as ferramentas
algoritmicas suportam os processos publicos de tomada de decisao, inclusive no que diz respeito aos
servicos. No Reino Unido, a Norma de Transparéncia Algoritmica (Algorithmic Transparency Recording
Standard) procura apoiar as instituicdes publicas na prestagdo de informacdes claras sobre a finalidade
e utilizacdo de ferramentas algoritmicas no seu trabalho. Por um lado, fornece diretrizes sobre métodos
padronizados de recolha de informacdes sobre a forma como o governo usa ferramentas algoritmicas.
Por outro lado, fornece um modelo para facilitar a partilha de informacdes sobre as ferramentas
algoritmicas utilizadas, incluindo o seu objetivo, a entidade responsavel pela sua supervisdo e o ambito
do seu impacto num determinado servi¢o de deciséo.

Uma caracteristica fundamental da norma foi a sua cocriagdo com cidadaos, peritos externos e a
sociedade civil, a fim de assegurar a relevancia do seu conteldo. Esses recursos também foram
sustentados por um estudo de participagdo do publico executado pelo Center for Data Ethics and
Innovation e pela Britain Thinks.

Fonte: Elaboragdo do autor baseada no Governo do Reino Unido (n.d.(1sg)), Algorithmic Transparency Recording Standard Hub,

https://www.gov.uk/government/collections/algorithmic-transparency-
standard#:~:text=The%20Algorithmic%20Transparency%20Standard%20is,making%20in%20the%20public%20sector.

Embora Portugal tenha uma solida infraestrutura institucional de protecéo de dados para aplicar o RGPD,
a automatizacdo da recolha, gestao e partilha de dados em vérias instituicées publicas responséveis pela
prestacdo de um determinado servigo também introduz um nivel adicional de risco para a privacidade dos
dados (Seccédo 3.5.2). Com efeito, 80 % dos paises membros da OCDE identificaram a IA e a andlise de
megadados como os maiores desafios a privacidade e a protecao de dados pessoais (OCDE, 2020122)).
O tratamento algoritmico de grandes quantidades de informagao em tempo real gera novos dados através
da fusao de diferentes dados partilhados por varias entidades publicas, o que suscita preocupacdes no
que diz respeito ao consentimento, a transparéncia e a autonomia pessoal para a sua utilizagdo e
reutilizacdo (OCDE, 202273)). A este respeito, a Lei n.° 59/2019 (Assembleia da Republica Portuguesa,
201911401) que transpde as diretivas RGPD em Portugal limita as decis@es individuais tomadas unicamente
com base no tratamento automatizado de dados (artigo 11.°). No entanto, ndo existem normas ou critérios
claros para orientar as decisdes automatizadas em todo o ciclo de tratamento de dados e a linguagem da
lei permanece vaga, em linha com as criticas mais vastas ao RGPD (Wachter, Mittelstadt e Floridi,
2016p1415; Law Library of Congress, 20212)). Em conformidade com os Principios Orientadores, o governo
poderia considerar a possibilidade de desenvolver orientacdes técnicas especificas e de ministrar
formacao especifica em matéria de refor¢co das capacidades aos prestadores de servicos encarregados
de lidar com conjuntos de dados publicos, a fim de assegurar uma abordagem coordenada.

Com a crescente automatizagdo dos servigos publicos, o Governo de Portugal beneficiaria também da
introduc@o de salvaguardas para fazer face a potenciais casos de enviesamento e discriminacdo em
algoritmos que orientem o seu funcionamento. Efetivamente, ha cada vez mais provas de gue os sistemas
de IA tém uma elevada propensao para transferir os preconceitos humanos da esfera analégica para a
esfera digital, em especial para grupos como as mulheres, minorias étnicas, pessoas com deficiéncia e
pessoas LGBTI(OCDE, 2022(73).
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A medida que as fontes de dados para os sistemas de IA sdo recolhidas através da Internet, s&o
suscitadas questfes relacionadas com os publicos que sédo contabilizadas nos critérios de algoritmos e
outras ferramentas. Dada a desigualdade de acesso a Internet em Portugal, esta situagédo pode implicar
o0 risco de pessoas de determinadas faixas etarias, localizacdes geograficas e origens socioeconémicas
n&do estarem representadas nos critérios operacionais dos servicos. A medida que os beneficios sociais,
por exemplo, vao sendo cada vez mais automatizados, torna-se fundamental refletir sobre a gestao ética
dessas ferramentas e introduzir salvaguardas para evitar potenciais casos de exclusdo. Portugal poderia
aproveitar o seu firme quadro de participagcdo para explorar oportunidades de cocriacdo destas
ferramentas com os proprios utilizadores finais através de maratonas de programacao e outras formas de
envolvimento civico. No caso da Esténia, o chatbot Suve foi concebido em conjunto com cidadéos,
sociedade civil e especialistas em tecnologia através da maratona de programacéo «Hack the Crises» em
2020, para garantir uma resposta as necessidades de diferentes grupos populacionais (OCDE, 202273)).

3.6. Mecanismos institucionais de salvaguarda dos direitos fundamentais

A supervisdo independente e os mecanismos de recurso desempenham um papel vital na protecéo e
promocéao do espacgo civico em Portugal. O quadro institucional €, em primeiro lugar, salvaguardado pela
Provedoria de Justica portuguesa e pela Comisséo Nacional para os Direitos Humanos de Portugal. O
Gabinete do Provedor de Justica foi criado pelo Decreto-Lei n.° 212/75 (Assembleia da Republica
Portuguesa, 1975p142)) como parte do processo de consolidacdo democrética. Trata-se de um 6rgéo
independente com reconhecimento constitucional no artigo 23.°. As suas principais fun¢@es séo definidas
pela Lei n.° 9/91 (Assembleia da Republica Portuguesa, 1991p43)), que inclui um amplo mandato para
proteger e promover os direitos humanos. O Provedor de Justica € nomeado pelo Parlamento por quatro
anos, com a possibilidade de uma renovacédo de mandato (Provedor de Justica portugués, n.d.[144). Desde
1999, foi acreditado com o estado A, em total conformidade com os Principios*® de Paris como uma
Instituicdo Nacional de Direitos Humanos (Provedor de Justica portugués, n.d.j14s)).

Na préatica, a Provedoria de Justica recebe e analisa queixas apresentadas contra autoridades publicas.
Pode iniciar inquéritos e investigacdes e fornecer recomendacges, sugestdes ou chamadas de atencao.
No entanto, ndo tem poderes de decisdo vinculativos. Para além do vasto leque de atividades que
desenvolve, a Provedoria de Justica foi igualmente considerada Mecanismo Nacional de Prevencédo na
sequéncia da Resolucéo n.° 32/2012 do Conselho de Ministros, um organismo que defende os direitos
das pessoas privadas de liberdade (Provedor de Justica portugués, n.d.j146)). Globalmente, o0 nimero de
queixas aumentou significativamente ao longo do tempo. De acordo com um relatério de atividades de
2021, o provedor de justica recebeu 21.259 pedidos, dos quais 12.219 resultaram na abertura de
processos, um aumento de 6 % em relacdo ao ano anterior e de 59 % desde 2017 (Provedor de Justica
portugués, 20211477). O maior nimero de queixas dizia respeito a seguranca social (27 %), a tributacdo
(10 %), ao emprego publico (8 %) e aos assuntos econémicos e financeiros (8 %).

Inversamente, a Comissao Nacional para os Direitos Humanos de Portugal € a principal responséavel pela
coordenacdo intergovernamental para promover uma abordagem integrada das politicas de direitos
humanos no pais. A Comisséo foi criado pela Resolucéo n.° 27/2010 do Conselho de Ministros, de 8 de
abril, e foi estabelecida em resposta a um compromisso do primeiro ciclo do Exame Periédico Universal
de Portugal, assumido pelo Conselho dos Direitos Humanos das Na¢des Unidas em dezembro de 2009
(Conselho dos Direitos Humanos, 2019p1)). Com sede no Ministério dos Negdcios Estrangeiros, a
Comissdo coordena a agenda dos direitos humanos de Portugal em todos os ministérios, a fim de
assegurar o cumprimento por Portugal dos instrumentos internacionais em matéria de direitos humanos.
No ambito do seu mandato, a Comisséo dispde de varios grupos de trabalho relacionados com os direitos
humanos, nomeadamente em matéria de empresas e indicadores de direitos humanos. Este ultimo grupo
de trabalho desenvolveu indicadores especificos em areas tematicas como o direito a educacao, a
liberdade e & seguranca individual (PNHRC, n.d.u4s)). A Comissdo € igualmente responséavel pela

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



90 |

promocao e divulgacéo das melhores praticas internacionais nos organismos publicos (PNHRC, n.d.[149)).
Para aprofundar este trabalho, a Comissdo Nacional para os Direitos Humanos de Portugal realiza
formagbes e conferéncias em diversas areas tematicas de direitos humanos. Em 2022, a Comissao
colaborou com o Instituto Nacional de Administracdo para apresentar um programa de formacédo em
direitos humanos destinado a administragao publica.

Outras comiss@es ad hoc tém também funcdes de supervisdo e execucdo relacionadas com os direitos
humanos, em consonancia com a sua area de especializacdo. E importante salientar que o0 ACM néo é
apenas responsavel pelas politicas de migracéo, incluindo o acolhimento e a integragdo dos migrantes e
de outros grupos étnicos, combatendo também todas as formas de discriminagdo com base na cor, na
nacionalidade, na origem étnica ou na religido (ACM, n.d.izso). Embora o Alto Comissério seja nomeado
pelo governo, o gabinete beneficia de autonomia administrativa e financeira. E regulado pelo Decreto-Lei
n.° 31/2014 (Governo de Portugal, 20141517) sob a supervisdo do Primeiro-Ministro e da Presidéncia do
Conselho de Ministros. Para cumprir este mandato alargado, o ACM disp&e de trés 6rgédos consultivos. O
primeiro € o Conselho para as Migracdes, que é um 6rgdo consultivo que apoia 0 ACM na definicdo e
aplicacdo das politicas de migracéo. E composto por um vasto leque de partes interessadas, incluindo
representantes de diversas comunidades de imigrantes, OSC com atividades ou interesses no dominio
da migracao, cidadéos e funcionarios publicos de diversas areas politicas, incluindo seguranga, economia,
trabalho e educagéo, entre outros (ACM, n.d.isz)). O ACM, em estreita colaboragéo com o Conselho das
MigragBes, executa o Plano Nacional de Implementagdo do Pacto Global das Migrac6es e o Plano
Estratégico para as Migragdes (ACM, n.d.[s3)).

Um segundo o6rgdo-chave € o Conselho Consultivo para a Integracdo das Comunidades Ciganas
(CONCIG), cuja principal funcédo € elaborar e coordenar a execu¢ao, 0 acompanhamento e a avaliagao
da Estratégia Nacional para a Integracdo das Comunidades Ciganas. O CONCIG é composta por uma
série de partes interessadas do setor publico e da sociedade civil que sdo relevantes para a integracao
das comunidades ciganas (ACM, n.d.[ss).

Um terceiro organismo € a Comissao para a Igualdade e contra a Discriminacdo Racial (CICDR), que
acompanha a aplicacdo da Lei n.° 93/2017 para prevenir, proibir e combater a discriminagdo com base na
origem racial e étnica, cor, nacionalidade, ascendéncia ou territério de origem. Nos termos do artigo 8.°,
a CICDR tem competéncia para receber queixas baseadas na discriminacdo, aplicar sancbes e
recomendar a ado¢é@o de medidas para prevenir a discriminagao. A CICDR é composta por varias partes
interessadas do setor publico e da sociedade civil, e também elabora e coordena a aplicacdo do Plano
Nacional de Combate ao Racismo e a Discriminacdo. Além disso, a CICDR tem uma Comissao
Permanente com competéncia para decidir sobre a aplicagdo de sancdes e multas, limitadas a
contraordenacdes administrativas (CICDR, n.d.us4). Para apoiar este trabalho, em 2020, o Governo,
através da Secretaria de Estado para a Cidadania e a Igualdade, criou o Grupo de Trabalho para a

Prevencdo e Combate ao Racismo e a Discriminacdo (Comissdo para a lIgualdade e contra a
Discriminagdo Racial, 202120).

Para complementar o trabalho dos grupos consultivos acima mencionados, o ACM alberga o Observatorio
para as Migrac@es e o Observatorio das Comunidades Ciganas. Ambos desempenham um papel crucial
na analise de informacgbes e dados sobre migracdo e comunidades ciganas em Portugal, que podem
ajudar o ACM a definir, aplicar e avaliar de forma mais eficiente as politicas e os servigos de integragao
para estes grupos vulneraveis. Atuando como unidades informais, os observatérios colaboram com
centros de investigacdo, elaboram relatérios e promovem debates. Contribuem igualmente para a
execucao de determinadas medidas de cada estratégia tematica nacional (ObCig, n.d.;se;; Observatério
para as Migrag@es, n.d.;1s5)). Neste contexto, o ACM e o Observatério para as Migra¢des desenvolveram
indicadores que regem a integracdo dos imigrantes (Caixa 3.9). Os indicadores sdo particularmente
relevantes, uma vez que os imigrantes sao um dos grupos mais vulneraveis aos desafios no acesso aos
servicos publicos, conforme referido na Seccéo 3.3.
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Caixa 3.9. Os indicadores do Alto Comissariado para as Migragdes para a integragao dos
migrantes

A existéncia de indicadores compostos e agregados sélidos constitui a base para o acompanhamento
e avaliacao das politicas, leis e iniciativas, que permitem um debate publico informado e restabelecem
a legitimidade da agdo publica, na medida em que baseiam as discussdes e as escolhas em factos e
analises. Portugal desenvolveu 15 dimensdes e mais de 200 indicadores para apoiar a integracdo dos
imigrantes. Estes indicadores baseiam-se na andlise de 28 fontes estatisticas e administrativas, que
séo depois publicadas anualmente sob a forma de um breve resumo com as principais tendéncias e
de um relatério estatistico (ACM, 2022(156]).

Os indicadores do Alto Comissariado para as Migra¢gdes (ACM) vao além da recomendacédo uniforme
da Comisséo Europeia (Comissao Europeia, n.d.j1577), que apresenta quatro dimensdes de integracao
e 16 indicadores de Saragoca.! Globalmente, a pratica do ACM permite ao Governo portugués
identificar tendéncias ao longo do tempo e prever o impacto de uma politica a montante (ex ante) para
ajustar as disposicdes a medida que estas sdo aplicadas (in itinere) e determinar se devem ser
mantidas, abandonadas ou corrigidas (ex post).

1. Na sequéncia da adogdo da Declaragdo de Saragoga, em abril de 2010, pelos ministros da UE, esses indicadores utilizam os dados do
Eurostat para acompanhar a integracéo de imigrantes com dados comparaveis em todos os paises da UE.

Fontes: Alto Comissariado para as Migragdes (2022p1s6]); Imigracdo na Recolha de Numeros: Relatérios estatisticos anuais,
https://www.om.acm.gov.pt/publicacoes-om/colecao-imigracao-em-numeros/relatorios-anuais; Comissao Europeia (n.d.;1s7), Governanga
da integragdo dos migrantes em Portugal, https:/ec.europa.eu/migrant-integration/country-governance/governance-migrant-integration-
portugal en.

Outro 6rgéao relevante é a Comissédo para a Cidadania e a Igualdade de Género (CIG), que é responsavel
pela defesa e promocgao do principio fundamental da igualdade delineado na Constituicdo. Instituido pelo
Decreto Regulamentar n.° 1/2012, de 3 de maio (Governo de Portugal, 20121sg]), a CIG faz parte da
Presidéncia do Conselho de Ministros. Procede ao tratamento de queixas de discriminacdo em razéo do
sexo, orientacdo sexual e identidade de género e pode emitir pareceres e recomendagdes as autoridades
competentes (CIG, n.d.use)). Estes pareceres, porém, ndo s&o vinculativos. Além disso, a CIG é
responsavel pela execugdo da Estratégia Nacional para a Igualdade e a Ndo Discriminagao 2018-2030.
Para concretizar a visdo a longo prazo nela incluida, a estratégia compreende trés planos de a¢éo para a
execucao a curto prazo: 1) Plano de Ac¢éo para a Igualdade entre Mulheres e Homens 2018-2021; 2)
Plano de Acéo para a Prevencgdo e o Combate a Violéncia contra as Mulheres e a Violéncia Doméstica
2018-2021; e 3) Plano de Acdo para o Combate a Discriminagdo em Razdo da Orientacdo Sexual,
Identidade e Expressédo de Género e Caracteristicas Sexuais 2018-2021 (CIG, 201860)).

No que diz respeito ao ecossistema da informacdo, a Comissdo de Acesso aos Documentos
Administrativos (CADA) é responséavel por assegurar o cumprimento das disposicfes da lei de acesso a
informacédo (Lei n.° 26/2016). Enquanto entidade administrativa independente, a CADA pode emitir
pareceres nao vinculativos, quer como resposta de um organismo publico ou servigo sujeito a lei, quer
como resultado de um processo de recurso originado por falta de resposta, recusa de um pedido, ou
gualquer decisdo de um organismo publico ou servico que restringe o acesso a documentos
administrativos (CADA, n.d.i1617). Os membros da CADA sdo nomeados por diferentes entidades publicas,
incluindo o Conselho Superior dos Tribunais Administrativos e Fiscais, o Presidente da Assembleia da
Republica, o governo central, os governos regionais, etc. Os membros séo eleitos para um mandato de
trés anos, que pode ser renovado duas vezes.

Por dltimo, a Comissao Nacional para a Protegdo de Dados (CNPD) é uma entidade administrativa
independente encarregada do acompanhamento do cumprimento das disposicfes legais e
regulamentares relativas a protecdo de dados pessoais (CNPD, n.d.i162), incluindo a Lei n.° 58/2019
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relativa a aplicacdo do RGPD; a Lei n.° 59/2019 sobre o tratamento de dados pessoais; e a Lei n.° 41/2004
relativa a protecéo da privacidade no setor das comunicagdes eletronicas, entre outros. E composta por
sete membros nomeados por diferentes entidades publicas, e o seu presidente é eleito pela Assembleia
da Republica. No ambito das suas atribuicdes e competéncias, a CNPD pode emitir pareceres néo
vinculativos e fornecer orientacdes e recomendacgdes aos cidadaos e as organizagdes.

3.6.1. Da teoria a pratica: salvaguarda dos direitos na realidade

Se um cidaddo ou uma parte interessada for alvo de discriminacdo no acesso a um determinado servico,
o0 processo de apresentacédo de uma queixa em qualquer dos organismos acima referidos € o seguinte: o
organismo em causa estuda primeiro o processo para determinar se o pedido é da sua competéncia e se
dispde das provas necessarias da vitima para iniciar um processo de contraordenacao. A instituicdo pode
solicitar informacdes adicionais a vitima para completar o processo ou redireciona-la para o 6rgéo correto
para apresentar a queixa. Uma vez aberto um processo, a lei concede 90 dias para concluir a investigacgéo,
prazo esse que pode ser prorrogado em 60 dias, em casos de complexidade justificada. Uma vez tomada
uma decisdo sobre 0 caso, as contraordenacdes podem conduzir a adverténcias, multas ou sancdes
adicionais, que, no entanto, ndo sdo vinculativas. Em caso de circunstancias agravadas, em conformidade
com o quadro juridico, o processo pode ser reencaminhado para as autoridades competentes do sistema
de justica penal.

Os quadros institucionais que regem o espaco civico e os direitos individuais sdo abrangentes, tendo sido
realizados progressos importantes nos ultimos anos em termos de desenvolvimento de instrumentos
politicos relevantes e de oferta de mecanismos setoriais de recurso para os individuos (ver Sec¢éo 4.2 do
Capitulo 4 para mais informagdes sobre a natureza participativa dos instrumentos politicos relevantes).
No entanto, a missdo de inquérito da OCDE revelou uma série de desafios nas suas estruturas de
governacdo, bem como na sua execucdo.*! Em termos de governacdo, os funcionarios publicos
declararam que carecem de recursos humanos e financeiros adequados, o que dificulta a sua capacidade
para cumprir eficazmente os respetivos mandatos. Além disso, embora vérias instituicbes possam receber
queixas, realizar investigacdes e aplicar san¢des em caso de incumprimento, com excecao da ERC,
nenhuma tem poder de decisdo vinculativo. Na pratica, as entidades publicas ndo cumprem as
recomendacdes apresentadas, designadamente em temas como o acesso a informagdo com a CADA e
a discriminacéo com a CICDR. Isto limita o impacto destes organismos na tomada de decisdes. Alguns
relatérios apontam também para a falta de total independéncia de certas comissdes, como a CICDR.
(CommHRCoE, 2021117;; CERI, 2018167). Por ultimo, a maioria dos organismos, como a Provedoria de
Justica, a CADA e a CICDR, publicam relatdrios anuais de atividades no &mbito do seu mandato e incluem
dados, por exemplo, sobre o nimero e o tipo de queixas recebidas. Embora os dados sejam
desagregados, as métricas ndo seguem os mesmos padrées em todos os organismos, o que limita o
potencial de andlise cruzada. Com efeito, para além do ACM e do seu trabalho sobre indicadores para a
integracdo dos migrantes (Caixa 3.9), poucas instituicbes utilizam os dados para analisar tendéncias,
necessidades emergentes e lacunas nos servicos. Além disso, certos organismos, como a CIG, ndo
divulgam dados sobre queixas, mas publicam relatérios anuais com indicadores-chave sobre a igualdade
de género. Embora os relatérios anuais da supervisdo independente e o mecanismo de resolucédo de
gueixas incluam dados sobre queixas relacionadas com servigos publicos, ndo destacam estes dados
especificamente.

O funcionamento destes organismos indica a existéncia de véarios desafios adicionais. Em primeiro lugar,
0 sistema institucional no seu conjunto é complexo e fragmentado. Os mecanismos de recurso existentes
dependem do tipo de alegada discriminacao e as vitimas tém muitas vezes dificuldade em encontrar o
interlocutor adequado para apresentar uma queixa. Embora os mecanismos sejam obrigados a
reencaminhar as vitimas para o organismo correto, muitas vezes isso nao se verifica na pratica; quando
esse reencaminhamento efetivamente acontece, o tempo e 0s recursos necessarios para apresentar uma
queixa representam um encargo acrescido para as vitimas. Em segundo lugar, existe uma formacéao
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limitada para funciondrios publicos relevantes, o que pode resultar em enviesamentos para determinados
grupos e conhecimento inadequado do sistema para orientar os interessados para o interlocutor correto.*?
Em terceiro lugar, os cidaddos e as partes interessadas nao tém conhecimento dos quadros juridicos,
institucionais e politicos existentes, em parte devido a fraca comunicacdo do governo.*® Os canais e as
comunicacdes que as instituicdes publicas utilizam nem sempre chegam aqueles que mais necessitam
de servicos devido a auséncia de uma comunicacdo publica direcionada. Por sua vez, conforme
reconhecido por varios funcionarios publicos e organizagdes da sociedade civil durante a missao de
averiguacdo, as partes interessadas tendem a n#o apresentar queixas.** Embora esteja disponivel
assisténcia juridica gratuita, as partes interessadas informaram que os grupos vulneraveis por norma se
deparam com barreiras financeiras para aceder a Justica. O tempo necessario para investigar as queixas
também é longo. Estes desafios resultam num nimero limitado de casos investigados e de san¢des por

parte das comissfes competentes.

A criacdo de um sistema centralizado online para todos os tipos de queixas relativas aos direitos
fundamentais poderia ajudar a resolver esta questdo. Para esse efeito, 0 governo poderia seguir o
exemplo do Livro Amarelo Eletrénico (LAE), portal centralizado que surgiu a partir do programa SIMPLEX
em 2021, que os cidadaos e as partes interessadas podem utilizar para enviar comentarios, sugestdes e
reclamacdes sobre servigos publicos (Governo de Portugalss)) (sec¢éo 4.2.2 do capitulo 4). O Governo
poderia igualmente considerar a possibilidade de aumentar os servicos de apoio, como a assisténcia
juridica e a assisténcia aos membros mais desfavorecidos da sociedade, através de parcerias com
organizacfes da sociedade civil relevantes, como a Associacdo Portuguesa de Apoio as Vitimas
(Caixa 3.10).

Caixa 3.10. O papel da Associagdo Portuguesa de Apoio a Vitima na prestagao de apoio juridico

A sociedade civil desempenha um papel fundamental na prestagéo de servicos publicos, um dos quais
€ aigualdade de acesso a assisténcia juridica para grupos vulneraveis e marginalizados da sociedade.
Criada em 1990, a Associac@o Portuguesa de Apoio & Vitima € uma organizagdo privada sem fins
lucrativos cujo principal objetivo é apoiar as vitimas da criminalidade e da violéncia, as suas familias e
amigos, prestando-lhes servicos de qualidade, gratuitos e confidenciais e contribuindo para a melhoria
das politicas publicas, sociais e privadas centradas no estatuto da vitima.

Os seus servigcos sao prestados através de escritorios em diferentes cidades em Portugal, redes
nacionais e locais de apoio, linhas telefnicas, correio eletrénico e outros suportes de redes sociais,
como Skype e WhatsApp, bem como interpretacdo, se necessario. A Associacao Portuguesa de Apoio
a Vitima trabalha em estreita colaboragdo com o Governo e tem vdrias parcerias com diferentes
entidades publicas, incluindo o Alto Comissariado para as Migracdes e a Policia Nacional, entre outras.
Presta igualmente formacao a varias entidades publicas sobre o apoio as vitimas, como, por exemplo,
seminarios de sensibilizagcdo para a policia.

Fonte: AVAP (n.d.p64)), Associagdo Portuguesa de Apoio as Vitimas, https://apav.pt/apav_v3/index.php/pt/.
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Resumo das recomendacgodes sobre a criagao de condic6es
para servigos publicos mais centrados nas pessoas e
baseados nos direitos humanos

Promover a igualdade e a nao discriminagao

Portugal alcancou progressos significativos na criacdo de politicas, tais como estratégias tematicas,
para diferentes populacdes vulneraveis, e na defesa de iniciativas especificas para facilitar a sua
integracdo na sociedade e a igualdade de acesso a servicos, tais como os Centros Nacionais e Locais
de Apoio a Integracdo dos Migrantes e os mediadores municipais para as comunidades ciganas. No
entanto, persistem problemas no que diz respeito a discriminacdo, racismo e exclusédo para alguns
grupos, o que dificulta a capacidade destes de acederem aos servicos em condi¢bes de igualdade.
Com base nos esforcos envidados até a data, a administracao portuguesa poderia centrar-se no reforco
do quadro juridico e institucional e no alargamento das medidas destinadas a promover a igualdade e
a combater a discriminagéo:

e Reforcando o quadro juridico da discriminagéo, incluindo os motivos racistas/édio como
circunstancia agravante para todos os crimes.

e Separando a Comisséo para a Igualdade e contra a Discrimina¢do Racial do Alto Comissariado
para as Migracoes.

e Criando incentivos para que 0s municipios promovam a adocao de planos de integracdo local
para as comunidades ciganas e aumentando a sensibilizagéo e o alcance de outras estratégias
setoriais existentes.

e Desenvolvendo uma estratégia de comunicacdo com uma articulagdo clara dos servigos
existentes disponiveis, bem como o caminho para aceder aos mesmos, consultando os
utilizadores e fornecendo-os em formato omnicanal e em varias linguas.

e Alargando os esforcos de sensibilizacdo e formagdo em matéria de discriminacdo, em especial
no que diz respeito as forcas de seguranca e aos funcionarios publicos responsaveis por lidar
com os cidadaos e as partes interessadas, a fim de desenvolver capacidades em termos de
comunicacdo e competéncias linguisticas, preconceitos e conhecimentos da administracdo
publica para orientar adequadamente qualquer grupo da populagdo, em especial 0s grupos
vulneraveis e marginalizados, com base nas suas necessidades especificas.

o Refor¢cando as capacidades dos prestadores de servigcos e dos municipios a nivel local, através
do alargamento dos servigos de balcdo Unico existentes para os migrantes e do programa de
mediadores municipais e interculturais para as pessoas de etnia cigana, disponibilizando
recursos e incentivos adequados aos municipios e aumentando o alcance e a utilizacdo do
servico de traducao telefonica.

e Alargando as parcerias com as OSC, que tém conhecimentos especializados em matéria de
discriminacdo contra diferentes grupos vulneraveis e marginalizados, a fim de aumentar as
capacidades humanas e técnicas de recolha e andlise de dados, bem como prestando
aconselhamento politico, assisténcia juridica e servigos a estes grupos.

e Reforcando as capacidades das escolas e dos professores portugueses para combater
preconceitos desde tenra idade, através da realizacdo de cursos de sensibilizacdo para a
discriminacdo e o racismo, bem como para a importancia da inclusdo e da igualdade. Os
mediadores locais de etnia cigana podem desempenhar um papel importante na facilitacdo de
formac6es e no didlogo com as partes interessadas. Além disso, 0 governo poderia aumentar
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os cursos de lingua portuguesa nas areas locais e simplificar a validacéo de competéncias para
certificar os migrantes no acesso a populacgao ativa.

e Reforcando o acompanhamento e avaliacdo da discriminacdo, nomeadamente para identificar
tendéncias, com a criagdo do observatério do racismo e da xenofobia no ambito do PNCRD.
Ao identificar a localizag@o onde se verifica a discriminacéo das partes interessadas e o motivo
pelo qual essa discriminacao ocorre, as instituicdes publicas podem melhorar o acesso aos
servicos com politicas e intervencées especificas.

Protegao da liberdade de imprensa e do acesso a informagao

A promocao de um ecossistema de informacado sélido pode capacitar um cidadao informado para
participar ativamente no debate publico, dialogar com o Estado e aceder aos servicos publicos. Embora
Portugal tenha uma longa histéria de protecéo da liberdade de imprensa, existem também desafios
gue prejudicam o setor dos meios de comunicacdo social, nomeadamente em termos de
sustentabilidade econdmica, seguranca contra ameacas cibernéticas, leis de difamacéo que limitam o
debate publico e aumento da violéncia contra os jornalistas. Ao mesmo tempo, continuam a existir
oportunidades para reforcar o atual acesso aos mecanismos de informacéo e a sensibilizacdo em torno
deste direito. Neste contexto, o Governo de Portugal poderia considerar o reforco do quadro
institucional para a transparéncia e a melhoria da divulgacao proativa e reativa de informacdes:

o Desenvolvendo uma plataforma online Gnica que permita solicitar informagbes a qualquer
organismo publico, acompanhar o estado do pedido e proteger potencialmente a identidade do
requerente. Tal podera assegurar o acesso, a qualidade e a possibilidade de utilizacdo do
direito de acesso a informacéo, bem como o controlo do cumprimento por parte dos organismos
publicos.

e Criando diretrizes ou manuais interativos para cidadaos e interessados sobre a forma e o local
onde solicitar informagfes governamentais.

¢ Divulgando os meios disponiveis para aceder a informagédo e aos dados para aumentar a
sensibilizagdo para este direito através de uma abordagem multicanal, a fim de garantir que as
partes interessadas com competéncias limitadas em matéria de tecnologias da informacao e
da comunicagcdo e/ou acesso a Internet tenham as mesmas oportunidades de acesso e
utilizacdo da informacao publica. Por exemplo, as Lojas de Cidaddo e os Espacos Cidaddo
poderiam ser utilizados para aumentar a sensibilizacdo e a utlizacdo de ferramentas e

tecnologias digitais.

e Realizando consultas aos utilizadores para dar prioridade as necessidades de informacédo e
dados dos cidadéos, incluindo o formato e os canais preferiveis de divulgacédo, a fim de
assegurar a acessibilidade e a possibilidade de utilizagao de ferramentas e sitios Web online e
de localizar facilmente as informacdes e os dados existentes.

e Fornecendo poderes de deciséo vinculativos e outros recursos a Comissdo de Acesso aos
Documentos Administrativos, a fim de aumentar as suas capacidades de execucéo, realizar
investigacdes e aplicar sancdes.

e Incentivando a nomeacdo de uma pessoa ou de uma unidade encarregada do acesso a
legislagdo em matéria de informacdo em todos os organismos publicos sujeitos a lei e
proporcionando formacao adicional e reforco das capacidades aos funcionarios publicos, a fim
de aumentar o cumprimento da legislacdo. Poderia igualmente ser criada uma rede de acesso
a funcionarios responsaveis pela informacéo, a fim de desenvolver capacidades e proceder ao
intercambio de boas praticas.

Proteger a seguranga digital, a inclusdo e a utilizagdo das tecnologias centrada nas pessoas
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Portugal é um dos principais inovadores na prestacdo de servicos publicos online e uma das
sociedades digitalizadas mais avancadas da Europa. Embora tenha defendido reformas digitais sob
uma perspetiva centrada no utilizador, ainda existe margem para melhorar o acesso e a partilha de
dados publicos, reforcar as medidas de seguranga cibernética e abordar a recolha de dados e as
preocupagcfes com a privacidade. Para tornar os servicos publicos mais acessiveis, garantindo
simultaneamente a protecdo de dados e informacfes pessoais, 0 Governo portugués poderia
considerar:

e Redobrar os esforcos de refor¢co das capacidades existentes para incluir os prestadores de
servicos na linha da frente da utilizacédo de dados pessoais para aplicar as diretivas do RGPD,
bem como para fazer face aos niveis desiguais de aplicacdo entre os ministérios competentes.
Estas acdes de formacao poderéo ser alargadas de modo a incluir os cidadéos e sensibiliza-
los para a forma de monitorizar e proteger os seus dados pessoais quando interagem com o
Estado — por exemplo, através do ePortugal.gov e de outros canais de distribui¢do relevantes,
e coordenadas pela task force Portugal Digital.

e A Comissdo Nacional para a Protecdo de Dados poderéa considerar a criacdo de protocolos ou
normas de dados para promover a recolha, gestdo, utilizacdo e partilha sisteméticas de
informacdes entre instituicdes e setores politicos, com vista a garantir a sua privacidade. Estes
protocolos poderéo ser concebidos em colaboragdo com os prestadores de servigcos e outros
funcionarios publicos relevantes dos ministérios da tutela, a fim de assegurar que os protocolos
abordam os potenciais desafios que estes intervenientes enfrentam em termos de privacidade
dos dados.

e Explorar oportunidades para interagir com a sociedade civil, especialistas em tecnologia e
empresas para garantir que a Lei de Videovigilancia e Reconhecimento Facial responde as
preocupacdes de todos os atores relevantes para salvaguardar a privacidade e a autonomia.
Com a introducao gradual da recolha de dados biométricos na prestacao de servigos publicos,
sera fundamental consultar estes intervenientes.

e A Agéncia para a Modernizacdo Administrativa poderia procurar colaborar mais estreitamente
com o Centro Nacional de Cibersegurancga para expandir a escala e o alcance das atividades
de sensibilizacéo e de reforco de capacidades previstas no @mbito do Compromisso 6 do Plano
de Acdo Nacional de Administracdo Aberta para «alertar e capacitar para as questbes de
ciberseguranca».

Enquanto pioneiro no campo digital, Portugal deu passos largos com a coloca¢édo dos cidadaos no
centro da transi¢céo digital do setor publico. A inclusdo digital continua a ser uma prioridade maxima
para o governo, mais ainda agora que os servicos digitais assumiram um papel central, com o
surgimento da pandemia de COVID-19. Apesar destes esfor¢cos, como em muitos paises membros da
OCDE, as clivagens digitais continuam a colocar desafios aos diferentes grupos no que toca ao acesso
aos servicos publicos. Para fazer face aos atuais fatores demograficos, de rendimento, geogréficos e
de acessibilidade que impedem determinados grupos de utilizar servicos publicos, o Governo de
Portugal poderia considerar o seguinte:

e No ambito da iniciativa Mosaico, realizar um mapeamento do utilizador para recolher elementos
de prova sobre as lacunas existentes a fim de suportar o processo de reformulacao dos servicos
publicos piloto. O Governo poderia prestar especial atencdo a concecdo de diferentes
modalidades de prestacdo de servicos, em conformidade com o Compromisso 3 no seu 2.°
Plano de Acdo Nacional de Administracdo Aberta, de acordo com as necessidades de grupos
como os idosos, 0os migrantes e outros grupos tradicionalmente sub-representados.

e Alargar a escala e o alcance do programa INCoDe 2030, a fim de prestar apoio especifico ao
reforco de capacidades em matéria de literacia digital, com base numa cartografia das lacunas
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existentes entre os grupos da sociedade e as regides. Refletir sobre as vias possiveis para
assegurar o financiamento sistémico deste programa, a fim de garantir resultados fundamentais
em termos de literacia digital.

e Intensificar os esforcos existentes no @mbito do INCoDe 2030 com vista a expandir 0 apoio
disponivel para os idosos. Este apoio podera incluir a adocao de medidas para simplificar as
plataformas existentes e adaptar os servicos as necessidades, habitos e limitacbes deste
grupo.

e Reforcar a coordenacéo com 0s governos locais para impulsionar a prestacdo de servicos e
adapta-la as necessidades de cada regido em particular. Esse trabalho também colheria
beneficios com a identificacdo e colaboracdo com lideres comunitarios, OSC e outras vozes
fidedignas para expandir o alcance do suporte existente no local para a prestacéo de servigcos
a diferentes grupos, em particular segmentos vulneraveis da populacao.

Embora Portugal apresente um grande potencial e uma visdo ambiciosa para alavancar a inteligéncia
artificial para a prestagdo de muitos servi¢cos cruciais, sdo necessarios esforcos adicionais para
promover uma utilizacdo dessas tecnologias que seja ética, transparente e centrada nas pessoas. O
reforco da transparéncia algoritmica, a salvaguarda da privacidade dos dados e o combate aos
preconceitos humanos nos algoritmos que discriminam minorias na prestacdo de servicos
automatizados serao vitais para Portugal desbloquear todo o potencial destas tecnologias. O governo
poderia, assim, considerar as seguintes recomendacdes para reforcar a sua utilizacdo da inteligéncia
artificial, algoritmos e outras tecnologias na prestagéo de servicos publicos, com especial incidéncia na
protecéo e promogéao das liberdades e direitos civicos:

o Reforcar a transparéncia algoritmica, tornando publicos, de forma clara, atualizada e acessivel,
os critérios utilizados para automatizar as decisdes e o tratamento dos dados pessoais na
prestacdo de um servico. Tal podera incluir, por exemplo, critérios de aprovacao, requisitos,
processos de tomada de decisdo, instituicbes envolvidas no processo, bem como
beneficios/realiza¢des de cada servigo.

e Desenvolver orientacdes técnicas especificas para orientar as decisfes automatizadas e
assegurar a protecao das informacdes pessoais ao longo do ciclo de tratamento de dados, em
especial a medida que os prestadores de servicos introduzem a utilizacdo de algoritmos para
determinar os beneficios sociais e outros resultados. Poderia igualmente considerar a
prestacao de formacdo em matéria de reforco de capacidades aos prestadores de servigos que
utilizam conjuntos de dados publicos para aumentar a sua sensibilizacdo e reforcar o
cumprimento das diretivas do RGPD.

e Juntamente com a aplicagdo dos principios orientadores, a AMA poderia sensibilizar os
principais prestadores de servi¢cos para a forma de introduzir salvaguardas contra potenciais
casos de preconceitos e discriminacdo por tecnologias inteligentes artificiais utilizadas na
prestacao de servicos publicos.

e Explorar oportunidades para cocriar algoritmos utilizados para a prestacao de servigos publicos
com utilizadores finais através de maratonas de programacdo e outros mecanismos de
participacdo das partes interessadas.

Reforgar o papel dos mecanismos de supervisao independentes na prote¢ao dos direitos fundamentais

Os quadros institucionais que regem o espaco civico em Portugal sdo abrangentes e tém feito
progressos significativos nos ultimos anos em termos de desenvolvimento de instrumentos politicos
relevantes (ou seja, estratégias tematicas) e de oferta de mecanismos setoriais de recurso para as
pessoas. No entanto, enfrentam uma série de desafios nas suas estruturas de governagéo, devido a
falta de recursos, poderes de deciséo limitados e falta de normalizacdo dos dados, bem como na sua
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aplicacdo, principalmente devido a um sistema complexo e fragmentado, formacéo limitada, fraca
comunicacao e morosidade do processo de apresentacdo de queixas. O Governo poderia considerar
o reforco da governacdo dos mecanismos de supervisdo existentes que regem as liberdades civicas,
a fim de combater a atual abordagem de silos e aumentar o0 acesso a todos os membros da sociedade:

Assegurar financiamento, capacidades e independéncia adequados entre as instituicdes, em
especial as que dispem de um mecanismo de reclamacdes, a fim de assegurar que 0s casos
séo efetivamente acompanhados e investigados.

Conferir autoridade vinculativa as recomendacfes das principais instituicdes para aumentar o
cumprimento por parte dos organismos publicos.

Publicacdo de dados sobre queixas e sanc¢des das comissdes num Unico portal, a fim de
incentivar a concorréncia em matéria de conformidade entre organismos publicos e promover
0 acompanhamento por parte de cidaddos e partes interessadas.

Identificar vias para simplificar o acesso aos mecanismos de queixa e compreender a
acessibilidade dos servicos prestados através de uma sensibilizacdo especifica e da
investigacdo entre comunidades vulneraveis e marginalizadas.

Simplificar o processo de apresentacdo de queixas e dar seguimento atempado ao seu
progresso, bem como, se for caso disso, a um reencaminhamento adequado. Por exemplo,
poderia ser criado um sistema centralizado online, como o Livro Amarelo Eletrénico para os
servicos publicos, para todos os tipos de queixas relativas aos direitos fundamentais.

Aumentar os servicos de apoio, como a assisténcia juridica, destinados aos membros mais
desfavorecidos da sociedade, através de parcerias com organizacdes relevantes da sociedade
civil.

Desenvolver uma estratégia de comunicacao dirigida a diferentes grupos populacionais,
recorrendo a linguagem simples para explicar claramente qual o organismo que pode tratar de
cada tipo de queixa, a fim de aumentar a sensibilizacdo e a utilizagdo dos mecanismos
existentes.

Promover a colaboracdo entre comissdes, criando uma rede informal para desenvolver
competéncias especializadas, identificar lacunas nos servicos e promover sinergias e analises
de dados transetoriais que possam ajudar a identificar tendéncias.
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Notas

! Portugal ratificou 17 dos 18 tratados internacionais em matéria de direitos humanos, incluindo o Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, bem como o Protocolo Facultativo e o Segundo Protocolo
Facultativo ao Pacto Internacional, a Convencgéo Internacional sobre a Eliminagdo de Todas as Formas
de Discriminag&o Racial, a Convengéo sobre a Eliminag&o de Todas as Formas de Discriminag&o contra
as Mulheres e o Protocolo Facultativo & Convencao, e ainda a Convengédo contra a Tortura e outras Penas
ou Tratamentos Cruéis, Desumanos ou Degradantes e o seu Protocolo Facultativo & Convenc¢éo. Apenas
a Convencéao Internacional sobre a Protec&o dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes e dos
Membros das suas Familias ndo foi ratificada (ACDH, n.d.[es)).

2 As avaliacBes PISA da OCDE definem um estudante como qualquer pessoa singular que participa em
servigos educacionais abrangidos pela recolha de dados. O numero de alunos inscritos refere-se ao
numero de pessoas (efetivos) que estdo inscritos no periodo de referéncia e ndo necessariamente ao
namero de registos (OCDE, 2001[167)).

3 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

4 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicbes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

® Dados recebidos do Governo de Portugal, margo de 2023.
6 Dados recebidos do Governo de Portugal, margo de 2023.
" Dados recebidos do Governo de Portugal, marco de 2023.
8 Dados recebidos do Governo de Portugal, margo de 2023.

% Este dado refere-se aos anos escolares 4-6 do ensino basico. O ensino béasico é seguido pelo ensino
secundario, apos a conclusao do terceiro ciclo.

10 Dados recebidos do Governo de Portugal, margo de 2023.

11 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicbes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

12 Dados recebidos do Governo de Portugal, marco de 2023.

13 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicbes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.
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14 Esta categoria inclui indicadores sobre os seguintes aspetos: possibilidade de imposicéo de sanc¢des a
guem deliberadamente prejudique o direito a informacdo (por exemplo, destruigdo ndo autorizada de
informacéao); existéncia de um sistema de recurso para os organismos puUblicos que sistematicamente
infrinjam o seu dever de divulgar informacgdes; saber se é concedida imunidade juridica ao organismo de
supervisao independente e aos seus funcionarios por atos praticados de boa-fé no exercicio de qualquer
poder, dever ou funcdo nos termos da lei RTI; existéncia de protecfes legais contra a imposicdo de
sanc¢des a quem divulgar irregularidades (ou seja, denunciantes).

15 Esta categoria inclui indicadores sobre os seguintes aspetos: saber se as autoridades publicas sdo
obrigadas a nomear funcionarios ou unidades com responsabilidades especificas para assegurar que
cumprem as suas obrigacdes de divulgacdo de informacdes, existéncia de um organismo central com a
responsabilidade geral de promover a RTI, saber se a legislacdo exige esfor¢cos de sensibilizacdo do
publico, existéncia de um sistema que estabeleca e apligue normas minimas de gestédo dos registos, saber
se 0s organismos publicos sdo obrigados a criar e atualizar listas dos registos dos documentos na sua
posse e a torna-las publicas, existéncia de programas de formacgédo para funcionarios publicos, saber se
0s organismos publicos sao obrigados a apresentar relatérios anuais sobre as medidas tomadas para
cumprir as suas obrigagdes de divulgacao, incluindo estatisticas sobre os pedidos, saber se o organismo
central esta obrigado a apresentar ao legislador um relatério consolidado sobre a aplicacédo da lei.

16 Esta categoria inclui indicadores sobre os seguintes aspetos: saber se as normas da lei ATl se
sobrepdem a restricfes a divulgagéo de informacdes (disposi¢cdes de sigilo) noutra legislagdo na medida
de qualquer conflito; se a conformidade das excecdes ao direito de acesso estdo em consonancia com as
normas internacionais; se o teste do prejuizo se aplica a todas as excec¢des, para que a divulgacao apenas
seja recusada quando representa um risco de prejuizo real para um interesse protegido; a existéncia do
prevalecimento de uma obrigacéo de interesse publico, para que as informacdes devam ser divulgadas
sempre que tal seja do interesse publico geral, mesmo que com isso se possa prejudicar um interesse
protegido; se existe a obrigacédo de divulgar informagdes logo que uma excecdo deixe de ser aplicavel;
existéncia de procedimentos claros e adequados de consulta de terceiros que tenham transmitido
informacdes objeto de um pedido a titulo confidencial; existéncia de uma clausula de separabilidade que
exija a divulgacdo da parte restante de um registo, mesmo que uma seccao especifica seja abrangida por
uma excecao; se 0s organismos publicos que recusam o acesso a informacao a) indicam os fundamentos
juridicos exatos e b) informam o requerente dos procedimentos de recurso relevantes.

17 A anélise da legislagéo portuguesa em matéria de acesso a informacado baseia-se na resposta do pais
a Seccao 4 relativa a transparéncia do inquérito da OCDE sobre o Governo Aberto de 2020.

18 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicbes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

19 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituices publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

20 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

21 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.
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22 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

23 0 IGD da OCDE mede a medida em que os governos est&o a tornar-se digitalmente competentes para
promover operacdes integradas e coerentes, bem como a transformacéo de ponta a ponta (end-to-end)
da concecéo e prestacdo de servicos.

24 0 Quadro Politico de Governo Digital da OCDE (OCDE, 2020e1)) define uma perspetiva orientada para
o utilizador como «uma abordagem que descreve acdes governamentais que permitem que cidadéos e
empresas indiguem e comuniguem as suas proprias necessidades e, assim, impulsionem a concecao de
politicas governamentais e servigcos publicos».

25 O Grupo de Trabalho Digital de Portugal agrupa os principais ministérios responsaveis pela superviséo
da execucdo coordenada de 57 compromissos no ambito do Plano Nacional para a Transigcdo Digital
(2021-2023).

26 O Programa Transformar foi uma iniciativa de referéncia no ambito da qual o LabX conseguiu cumprir
0 seu mandato. Possui igualmente uma rede de laboratérios de experimentacao para testar solugdes de
servigos com cidadé@os e empresas.

270 2.2 Plano de Acdo Nacional da PGA prevé o apoio as plataformas governamentais existentes,
nomeadamente no portal da educacao e no sitio Web Dados.gov.

28 Nesse ambito, o Gabinete de Seguranca Nacional é uma entidade publica encarregada de garantir a
seguranca das informagdes classificadas no ambito da politica nacional e internacional. O mesmo fornece
acreditagdo para que pessoas e empresas possam aceder a informag8es classificadas e manuseé-las.
Além disso, supervisiona igualmente a atividade das entidades que operam no ambito do Sistema de
Certificag&o Eletronica do Estado.

29 Baseado em entrevistas com cinco OSC e sete instituicdes publicas, de 14 de janeiro de 2022 a 4 de
maio de 2022.

30 Baseado em entrevistas com cinco OSC e sete instituicdes publicas, de 14 de janeiro de 2022 a 4 de
maio de 2022.

31 Baseado em entrevistas com trés OSC que trabalham no dominio das tecnologias digitais e da
transparéncia e com trés instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 2 de mar¢o de 2022.

32 Os dados apresentados dizem respeito a pessoas que detém, pelo menos, competéncias digitais gerais
basicas.

33 Baseado em entrevistas com dez OSC e 15 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

34 Baseado em entrevistas com dez OSC e 15 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

35 O racio de dependéncia refere-se ao nimero médio de pessoas economicamente dependentes
(criancas e idosos) por 100 pessoas produtivas do ponto de vista econdmico. O racio de dependéncia da
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terceira idade refere-se ao nimero médio de pessoas com mais de 64 anos por 100 habitantes produtivos
do ponto de vista econémico.

36 Baseado em entrevistas com cinco OSC, de 15 de novembro de 2021 a 4 de maio de 2022.

37 Baseado em entrevistas com cinco OSC e o LabX no ambito da AMA, de 15 de novembro de 2021 a
15 de abril de 2022.

38 Baseado em entrevistas com sete OSC e seis instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

39 Baseado em entrevistas com dois prestadores de servigos e oito OSC, de 15 de novembro de 2021 a
4 de maio de 2022.

40 Os Principios de Paris representam o primeiro conjunto de normas para as instituicdes nacionais de
direitos humanos e foram aprovados pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas em 1993 (Resolucéo
A/RES/48/134). Os principios estabelecem os principais critérios que as instituicdes nacionais de direitos
humanos devem cumprir, incluindo, entre outros, o seu mandato, processo de nomeagao e recursos
(ENNHRI, n.d.[166]).

41 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

42 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

43 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

44 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.
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4 O ambiente propicio a participacao

ha concecao e prestacao de
servicos em Portugal

Este capitulo explora as oportunidades para a sociedade civil em Portugal
contribuir diretamente para servicos publicos mais inclusivos e acessiveis.
Comeca com uma panoramica aprofundada do papel das organizacdes da
sociedade civili e um ambiente propicio ao seu trabalho enquanto
prestadores de servicos, defensores e vigilantes, com especial incidéncia no
acesso ao financiamento e nos requisitos administrativos. Analisa o0s
qguadros juridicos, institucionais e politicos que regem a participacdo dos
cidaddos, para além dos métodos utilizados, identificando desafios e
oportunidades para reforcar a implementacédo. Inclui um conjunto de
recomendacdes sobre como o governo pode aumentar a inclusdo e o
impacto na forma como informa, consulta e envolve as partes interessadas
e os cidadaos na concecao e prestacao de servigos.
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4.1. O ambiente propicio a sociedade civil

Uma sociedade civil autbnoma, reforcada e ativa € um elemento fundamental para uma democracia mais
aberta e inclusiva. Estes intervenientes desempenham um papel importante na salvaguarda de um espaco
civico saudavel através da «educacéo do publico, prestagdo de servigos basicos, protecao do ambiente,
defesa dos interesses dos grupos vulneraveis, realizagdo de pesquisas e analises sociais e atuagdo como
um observatorio publico»; (OCDE, 2022(y). Por conseguinte, um ambiente propicio é fundamental para
promover a sua eficacia e capacidade de contribuir para a prestacéo de politicas e servicos com maior
capacidade de resposta, inclusivos e acessiveis. Tal como sublinhado na Recomendacédo sobre a
Governo Aberto da OCDE, as oportunidades de contribuir para os processos de tomada de decisdo
publicos e de neles participar ndo s6 promovem uma maior diversidade de vozes - para além das que
tradicionalmente tém acesso e influéncia - como também ajudam a melhorar a qualidade dos resultados
das politicas (OCDE, 20172).

Varios elementos criam um ambiente propicio para as organiza¢des da sociedade civil (OSC) (OCDE,
2022117). Em primeiro lugar, é essencial um quadro juridico e politico propicio que salvaguarde a liberdade
de associagdo e permita que uma sociedade civil pluralista atinja todo o seu potencial e maximize o seu
impacto. Em segundo lugar, um financiamento adequado e o acesso a uma reserva diversificada de
recursos sdo uma tabua de salvacdo para a sociedade civil e apoiam o seu grau de profissionalizacdo e
autonomia. Em terceiro lugar, um outro elemento consiste em assegurar que as OSC possam exercer as
suas atividades sem interferéncias indevidas. Juntamente com as condi¢cdes mais amplas para servigos
centrados nas pessoas que sao discutidas no Capitulo 3, estes elementos desempenham um papel
fundamental no refor¢co do contributo das OSC para a tomada de decisdes publicas e a prestacdo de
servicos vitais.

4.1.1. Quadros juridicos que regem a sociedade civil

A liberdade de associacdo esta bem estabelecida e protegida em Portugal através de um quadro juridico
sélido, discutido na Secc¢éo 3.2.3 do Capitulo 3. A atividade da sociedade civil é regulada por uma série
de leis aplicaveis em funcao das missdes e dos diferentes tipos de organizacdo em causa (FRA, 2021;
Library of Congress, 2021). Os artigos 167.° a 184.° do Cédigo Civil (Governo de Portugal, 1966)) regulam
a constituicdo e as atividades das associacfes sem fins lucrativos em Portugal. O ato de constituicdo de
uma OSC exige o registo em notério e a especificacdo dos bens ou servicos com os quais 0s membros
contribuem para o patriménio social; a denominacéo, finalidade e sede da entidade juridica; a forma do
seu funcionamento; e a sua duracéo, se néo for criada por tempo indeterminado. As OSC séo regidas por
legislagdo especifica (Government of Portugal, 2022), incluindo organiza¢cdes ambientais né&o
governamentais (Lei n.° 35/98 (Assembleia da Republica Portuguesa, 1998(7)), organiza¢des nao
governamentais de cooperacdo e desenvolvimento (Lei n.° 66/98 (Assembleia da Republica Portuguesa,
1998g))), associacbes de imigrantes (Lei n.° 115/99 (Assembleia da Republica Portuguesa, 19999)),
instituices privadas de solidariedade social (Decreto-Lei n.° 172-A/2014 (Governo de Portugal, 201410))),
fundacgdes (Lei n.° 24/2012 (Assembleia da Republica Portuguesa, 201211))), fundages religiosas (Lei n.°
16/2001 (Assembleia da Republica Portuguesa, 200112))) e cooperativas (Lei n.° 119/2015 (Assembleia
da Republica Portuguesa, 2015y13))).

Em consonancia com a maioria dos membros da OCDE, o quadro regulamentar portugués concede uma
designacéo de «utilidade publica» a determinadas entidades sem fins lucrativos para beneficiarem de
isencdes fiscais (OCDE, 20221;). O Decreto-Lei n.° 460/77 (Governo de Portugal, 197714)) define este tipo
de entidade como «associa¢fes ou fundacdes que prosseguem fins de interesse geral, ou 0s interesses
da comunidade nacional ou de qualquer regido ou distrito, cooperando com a administracdo central ou
local». As entidades as quais é concedido o estatuto de utilidade publica sdo abrangidas pelo Estatuto
dos Beneficios Fiscais (Decreto-Lei n.° 215/89 (Governo de Portugal, 1989ps)), que lhes permite
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beneficiar de financiamento de mecenato e proporciona aos doadores a possibilidade de deduzir estes
montantes do seu IRS (FRA, 20213)).

4.1.2. Papel crucial da sociedade civil na concecao e prestacado de servi¢cos publicos

Em Portugal, a sociedade civil beneficia de um ambiente propicio relativamente favoravel. Os dados da
V-Dem mostram que Portugal estd acima ou em consonancia com a média da OCDE em termos de solidez
da sua sociedade civil (0,85 em 1 no indice Principal das OSC)* e beneficia de baixos niveis de represséo
das OSC (3,74 em 4)?> e de um elevado grau de consulta das OSC (1,52 em 2)° (Figura 4.1). As
organizacfes da sociedade civil podem, em geral, realizar o seu trabalho sem restricdes, em especial no
gue se refere a aquisicdo e venda de propriedades, a rece¢do de fundos internacionais, a participagédo
em atividades lucrativas (ou seja, venda de um produto ou servi¢o) e a participacdo em atividades ou
campanhas politicas (ou seja, defesa de interesses) (OCDE, 2022(y).

Figura 4.1. Pontuagao de Portugal nos indices da sociedade civil do Instituto Variedades de
Democracia, 2022
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‘oo 74
3.59 3.

35 L

3 L
25 L

2 L

14 1.52

15 L 6

1L 0.86 0.85
05 L

0 1 1 |

Repressao das OSC Consulta das OSC indice central da sociedade civil

Nota: Indicador de repressao das OSC (numa escala de 0-4, em que 0 indica uma represséo grave das OSC e 4 nenhuma represséo); Indicador
de consulta das OSC (numa escala de 0-2, em que 0 indica que no existe consulta e 2 indica que as OSC tém voz em questdes politicas
fundamentais); o indice principal das OSC mede a solidez da sociedade civil (numa escala de 0-1, em que 0 indica baixo e 1 alto).

Fonte: V-Dem (202216, Indicators on core CSO index, CSO repression and CSO consultation (indicadores sobre o indice principal das OSC,
repressao das OSC e consulta das OSC), https://www.v-dem.net/data_analysis/CountryGraph.

Em conjunto, estas condig8es favoraveis contribuiram para um setor florescente, saudavel e diversificado
da sociedade civil em Portugal. Os dados de 2016, que sao os mais recentes disponiveis do INE, indicam
que um total de 71885 OSC operavam no pais, na altura (INE, 2019:7). A maior parte destes
intervenientes estavam registados como associag¢des privadas sem fins lucrativos (66 761), enquanto os
restantes eram cooperativas (2 343), entidades comunitarias (1 678), fundacbes (619), associacbes de
caridade (387) e associa¢cfes mutualistas (97) (Figura 4.2). De acordo com um estudo da Fundacéo
Gulbenkian, cerca de um terco das associacdes sem fins lucrativos emergiram sob a forma de entidades*
de assisténcia social (fambém designadas instituicdes particulares de solidariedade social) apds a queda
da ditadura em 1974, a partir do nivel de base, «para fornecer uma resposta coletiva para as lacunas do
servico social, apoiar as respostas as crises e abrir espacos para a expressao artistica e cultural»;
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(Campos Franco, 2015us;; Governo de Portugal, 2014p1¢)). Em 2016,% os dominios de atividade mais
comuns para as OSC em Portugal foram as atividades de cultura, comunicagéo e recreagdo (33 722);
Congregacdes e associagoes religiosas (8 533); Servigos sociais (6 978); Atividades civicas, de defesa
de interesses, politicas e internacionais (5 912) (INE, 2019p17).

Figura 4.2. Tipos de organizagdes da sociedade civil em Portugal, 2016
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Nota: As associagdes mutualistas representam menos de 1 % (0,13 %) das OSC e n&o sao visiveis no grafico.

Fonte: INE  (201917), SESA 32 edigdo: A economia social representou 30% do VAB em 2016,
https://www.ine.pt/xportal/xmain?xpid=INE&xpgid=destaques linha&DESTAQUESdest boui=379958840&DESTAQUEStema=00&DESTAQU
ESmodo=2.

Estas organizacbes sdo geralmente lideradas por voluntarios, sendo apenas uma pequena parte
composta por pessoal remunerado (Campos Franco, 2015pg]). Por exemplo, em 2016, o ndmero de
pessoas formalmente empregadas pelo setor da sociedade civil representou apenas 5,3 % do total do
emprego nacional (INE, 2019u7). O trabalho da sociedade civil € apoiado por uma forte cultura de
voluntariado em Portugal, onde mais de 650 000 individuos acima dos 15 anos de idade se voluntariam
regularmente. No entanto, um estudo da Fundagdo Gulbenkian constatou a existéncia de disparidades
regionais em termos do racio do numero de habitantes por organizacéo ndo governamental (ONG), o que
teve um impacto significativo no grau de representacdo e na disponibilidade de oportunidades de
voluntariado locais, em particular no interior (Campos Franco, 2015(1s)).

As organizacfes da sociedade civil conseguiram consolidar uma forte presenca e promover a colaboracao
entre agéncias através de varias redes e plataformas nacionais. Segundo a Fundacdo Gulbenkian,
existem trés grandes estruturas federadas em Portugal que reinem organiza¢des da sociedade civil e
facilitam a colaboracéo: a Confederacdo Nacional das Instituicbes de Solidariedade, a Unido das
Misericérdias Portuguesas e a Unido das Mutualidades Portuguesas (Campos Franco, 2015p1g)). Nos
Gltimos anos, surgiram também federacdes em areas tematicas especificas para reforcar o impacto do
trabalho no «desenvolvimento local, ambiente, promoc¢&o da igualdade de oportunidades, cooperacao
internacional para o desenvolvimento e direitos das mulheres»; (FRA, 2017120)). Por exemplo, a Plataforma
Portuguesa das ONGD representa mais de 60 organizacdes ndo governamentais de desenvolvimento
(ONGD) portuguesas, com o objetivo de reforcar a sua intervencdo através da partilha de experiéncias,
formacéo e representacéo em féruns internacionais. Embora a sua capacidade de organizagdo coletiva e
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de impacto efetivo na elaboracdo de politicas seja limitada, as conclusGes das entrevistas da OCDE
revelam que estas estruturas facilitaram a angariagdo de fundos para os seus membros através de
protocolos formais de cooperacao e abriram canais de comunicacdo com o governo.® Mais recentemente,
0 Férum Multissetorial criado no &mbito da adeséo de Portugal a OGP criou também uma plataforma para
a participacdo da sociedade civil na tomada de decisdes publicas, a defesa de uma maior diversidade de
vozes na elaboracgao de politicas e o escrutinio do trabalho do governo (Government of Portugal, 2022).

Historicamente, as OSC tém desempenhado um papel importante na prestacdo de servigcos publicos.
Notavelmente, a queda da ditadura catalisou a expansdo do setor e a consolidacdo de movimentos
dissidentes e dispersos (Fernandes e Branco, 201721)). Durante este periodo transitério, o pais registou
niveis elevados de desemprego e a incapacidade de um Estado recém-formado para funcionar
plenamente, o que levou o setor sem fins lucrativos a assumir a prestacéo de uma ampla gama de servigos
sociais (Casanova, Guerreiro e Pervova, 201822;; Campos Franco, 2015p1g). Como resultado, surgiram
programas de cooperacdo entre o setor e o governo, como forma de financiar e apoiar programas para a
integracdo de grupos marginalizados, cuidados infantis, cuidados a idosos e programas de emprego. Com
a entrada de Portugal na Unido Europeia, em 1986, a exposi¢cdo a normas regionais abriu novas fontes
de financiamento e deu inicio ao desenvolvimento de um quadro legislativo favoravel (Casanova,
Guerreiro e Pervova, 201822)).

As OSC continuam a desempenhar um papel primordial para colmatar as lacunas em matéria de
prestacdo de servigos e facilitar 0 acesso a uma vasta gama de servicos publicos. Nomeadamente, o
Estado portugués contrata regularmente instituicdes privadas e outras associa¢cdes ndo governamentais
para a prestacdo de servicos de assisténcia social vitais, com especial incidéncia na assisténcia a criangas
e idosos (Casanova, Guerreiro e Pervova, 2018(22)). As conclusdes das entrevistas da OCDE revelaram
igualmente que estes intervenientes sdo parceiros primarios na execug¢do de programas no ambito de
planos estratégicos governamentais em dominios como a inclusdo, o combate a discriminacéo, a
igualdade de género e a literacia mediatica.” Por exemplo, no ambito da Estratégia Nacional para a
Incluséo das Pessoas com Deficiéncia, as OSC apoiam o Instituto Nacional para a Reabilitagdo, com a
gestdo de mais de 90 balces de atendimento para pessoas com deficiéncia, a realizacdo de acdes de
formacao para promover a inclusdo e a prestacao de servigos de apoio a vida independente. Juntamente
com as freguesias, intervenientes locais da sociedade civil também desempenharam um papel de apoio
direto para permitir aos cidaddos o acesso a determinados servi¢cos (Campos Franco, 20151g]). De acordo
com as entrevistas da OCDE, as associac¢des portuguesas de migrantes servem de primeiro ponto de
contacto e desempenham um papel muito importante na integracdo destas comunidades na vida publica,
através de esforgos de sensibilizacdo, acompanhamento em processos formais de documentacao estatal
e facilitacao linguistica. No caso do setor da seguranca social, as OSC associam-se frequentemente as
freguesias para fornecer orientagdes aos agregados familiares em situa¢des vulneraveis sobre o processo
de candidatura e acesso a prestacdes sociais.®

Em segundo lugar, as OSC tém sido importantes defensoras dos direitos dos grupos marginalizados na
concecdo de politicas e servicos. Com efeito, estes intervenientes tém estado na linha da frente,
assegurando a protecdo dos direitos fundamentais e a representacdo de uma grande diversidade de
vozes através de foruns® relevantes e de canais de comunicagio estabelecidos com o governo (FRA,
2021p3)). Tal é coerente com as conclusdes das entrevistas da OCDE, que revelam que as organizagdes
da sociedade civil participaram ativamente na concecdo e execugdo dos planos estratégicos
governamentais - incluindo a Estratégia Nacional para a Igualdade e a Ndo Discriminagdo 2018-2030
(Governo de Portugal, 2018y23)), 0 Plano Estratégico para as Migracfes 2015-2020 (Governo de Portugal,
2015p4)), a Estratégia Nacional para a Inclusdo das Pessoas com Deficiéncia 2021-2025 (Governo de
Portugal, 2021p25)) e a Estratégia para a Inovagdo e Modernizagéo do Estado e da Administracdo Publica
2020-2023 (Governo de Portugal, 2020p2¢)) - para resolver as desigualdades existentes e assegurar que
os fundos sejam canalizados para a implantacdo de programas sociais relevantes.’® A criacdo da
plataforma , em 2021, e do Férum Multissetorial também tém sido espacos relevantes para as OSC
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representarem a voz daqueles que tradicionalmente ndo tém influéncia nas consultas publicas
(Government of Portugal, 2022).

Por dltimo, as OSC funcionam também como uma primeira linha de defesa, na sua funcéo de vigilantes,
para responsabilizar as instituices publicas pela prestacdo de servicos publicos vitais e programas
sociais. Nomeadamente, o setor em Portugal tem desempenhado historicamente um papel critico na
dendncia de casos de utilizacdo abusiva, abuso, falta de acesso e outras deficiéncias através de féruns
internacionais, mecanismos nacionais de reclamacéo e outras vias informais (Casanova, Guerreiro e
Pervova, 201822)). Por exemplo, um grupo de organiza¢cbes da sociedade civil publicou, em 15 de
novembro de 2021, uma carta aberta em que instava o Governo portugués a reconsiderar uma lei de
videovigilancia e de reconhecimento facial que esta a ser revista pelo Parlamento, tendo em conta os
potenciais riscos para a privacidade dos dados que a utilizacdo destas tecnologias poderia acarretar,
nomeadamente através da utilizacao de dados biométricos para a prestagcédo de servigos publicos sem
consentimento e da introducao de instancias de vigilancia (EDRI, 2021). De acordo com as entrevistas da
OCDE, as OSC também desempenham um papel ativo na monitorizacdo da execucdo dos planos
estratégicos e dos programas sociais do Governo, através da sua participacdo em comités liderados por
instituicbes de supervisdo tematica.'! Embora os mecanismos de comunicacio de informagbes em
Portugal tenham as suas limitacdes (Secc¢édo 3.6 do Capitulo 3), as organiza¢bes da sociedade civil,
nomeadamente, ndo sO utilizaram estes instrumentos para canalizar as queixas, como também
forneceram orientacdes as vitimas de abusos sobre a forma de as utilizar.

O Governo reconheceu o importante papel e contributo da sociedade civil nos Principios Orientadores
(Government of Portugal, 2021). Através dos nove principios, reconhece a importancia de capacitar a
sociedade civil e promover a sua participacdo em todas as fases do ciclo de servigos (Principio 1), dada
a sua capacidade de apoiar os detentores de deveres na prestacdo de servigcos inclusivos, relevantes e
acessiveis (Government of Portugal, 2021). Além disso, introduz a necessidade de monitorizacéo e
avaliacdo continuas dos servicos (Principio 7) para resolver os casos de utilizacdo indevida e abusiva
(Principio 6), em que a participagdo das OSC e do meio académico pode ajudar a melhorar a legitimidade
dos resultados enquanto avaliadores independentes e especializados. A fim de dotar os titulares de
direitos dos conhecimentos e competéncias necessarios para beneficiarem de um amplo leque de
servigos publicos (Principio 8), as instituigcdes publicas podem também aproveitar a experiéncia, os dados
e os programas destes intervenientes, em especial para proporcionar resultados aos grupos mais dificeis
de alcancar. Uma vez que o LabX empreende um processo para atualizar essa metodologia, as OSC
devem ser sistematicamente incluidas como parceiros-chave para garantir a sua relevancia,
escalonamento e sustentabilidade a longo prazo.

Neste contexto, o Governo de Portugal poderia considerar a possibilidade de desenvolver um quadro
politico abrangente para formalizar, alinhar e expandir o seu trabalho com o setor da sociedade civil. A
utilizac@o de uma politica ou estratégia das OSC é uma pratica Util que foi adotada em 68 % dos membros
da OCDE para melhorar e promover um ambiente propicio as OSC (Figura 4.3). Esses quadros podem
aumentar o impacto e o alcance das iniciativas, promovendo uma abordagem de todo o governo através
de uma viséo articulada e objetivos delineados para capacitar este grupo na formulacao de politicas e na
prestacao de servigos publicos. De acordo com as respostas a um inquérito da OCDE, os trés objetivos
mais comuns deste tipo de documento estratégico incluem «reforcar a relagéo entre o Estado e as OSCy;
«apoiar o voluntariado e as doagfes»; e «desenvolver OSC fortes e independentes», respetivamente
(OCDE, 2022;;). Em Portugal, essa estratégia poderia ajudar a envolver um grupo mais vasto de
organizacfes e contribuir para profissionalizar o setor e superar os atuais encargos financeiros e
administrativos. O Programa para a Sociedade Civil do Governo da Esténia (2021-2024) constitui um
exemplo util neste &mbito (Caixa 4.1).
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Figura 4.3. Paises com uma politica ou estratégia para melhorar ou promover um ambiente

favoravel as organizagées da sociedade civil, 2020
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Nota: «Todos» refere-se a 50 inquiridos (31 membros da OCDE e 19 ndo membros).
Fonte: OCDE (20221)), Prote¢do e promogdo do espago civico: Reforcar o alinhamento com as normas e orientagbes internacionais,
https://www.oecd.org/gov/the-protection-and-promotion-of-civic-space-d234e975-en.htm.

Caixa 4.1. Programa da Sociedade Civil do Governo da Estonia (2021-2024)

Em 10 de julho de 2020, o Governo da Estdnia adotou um Programa da Sociedade Civil (2021-2024)
para promover um ambiente propicio ao setor. O programa visa capacitar as organizacfes da
sociedade civil no sentido de aumentarem o impacto do seu trabalho e alcancarem resultados
concretos para o desenvolvimento socioecondmico do pais. Ao fazé-lo, procura promover uma
abordagem de toda a sociedade para enfrentar os desafios do século XXI através de iniciativas
destinadas a aumentar a percentagem da populacido que participa em atividades de voluntariado,
apoiar iniciativas lideradas pela comunidade, requalificar as competéncias das organizacbes nao
governamentais e melhorar a sustentabilidade geral da sociedade civil esténia. O programa foi
elaborado como continuagdo dos compromissos assumidos no ambito do Plano de Desenvolvimento
da Sociedade Civil (2015-2020).

Uma caracteristica fundamental do programa foi a sua concec¢éo participativa. Nomeadamente, foi
elaborado um plano de envolvimento para assegurar a incluséo e representatividade de uma grande
variedade de vozes. No ambito deste processo, foi criado um 6rgdo consultivo composto por
representantes dos governos e organizac6es da sociedade civil para elaborar o programa da
sociedade civil, supervisionando a sua preparacao e definindo as suas prioridades. Foram criados
guatro grupos de trabalho para elaborar o texto do programa, com a participacdo de membros do 6érgao
consultivo e de outros parceiros.

Fonte: Governo da Estdnia (2020;29)), Programa da Sociedade Civil 2021-2024, https://www.siseministeerium.ee/kodanikuuhiskonna-
programm-2021-2024.
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4.1.3. Requisitos de financiamento e administrativos para a sociedade civil

Acesso ao financiamento

Fontes de financiamento adequadas sdo componentes essenciais de um ambiente propicio ao
florescimento, funcionamento e participagdo das OSC no processo de tomada de decis6es publicas. Com
efeito, recursos coerentes e suficientes sdo ndo s6 essenciais para que estes intervenientes produzam
resultados eficazes, mas também atribuem valor tangivel ao seu trabalho e reconhecem o importante
papel do setor na construcdo de sociedades mais abertas e inclusivas. Em Portugal, é particularmente
importante assegurar que 0s recursos correspondem ao contributo crescente destes intervenientes para
a prestacao, supervisdo e relevancia de muitos servigos e programas publicos cruciais.

No entanto, como em muitos membros da OCDE, a sustentabilidade econémica do setor da sociedade
civil tem sido sublinhada por numerosos estudos como um dos maiores desafios em Portugal (FRA,
20213; 2019307) (2015pg)). Estas dificuldades foram agravadas pela diminuicdo das oportunidades de
financiamento devido aos efeitos da pandemia da COVID-19 (FRA, 20213). Relatérios recentes da
CIVICUS revelam que a crise politica que se seguiu a rejeicdo do orcamento de Estado de 2022 pelo
Parlamento interrompeu e atrasou a atribuicdo de fundos governamentais/da UE previstos para o setor
(num montante aproximado de 45 mil milhdes de EUR) de janeiro até a nova proposta de orcamento de
Estado em abril, por exemplo (CIVICUS, 2022[31y).

Os fundos publicos constituem a principal fonte de rendimento para a maioria das OSC em Portugal e sdo
disponibilizados através de diferentes mecanismos de financiamento em setores-chave. Nomeadamente,
a maior parte dos fundos nacionais é canalizada pelos ministérios competentes numa base discricionéria,
sob a forma de convites abertos a apresentacado de propostas para apoiar a execucdo de programas
publicos de curto a médio prazo e outras iniciativas tematicas no &mbito das estratégias nacionais. Embora
ndo seja possivel apresentar uma panoramica global da afetacdo global dos fundos publicos devido a
falta de dados disponiveis de diferentes instituicdes publicas, o apoio tem sido particularmente importante
nos dominios da cidadania, da igualdade de género, do combate a discriminacédo e da inclusdo social
desde 2017 (FRA, 20213). No ambito do Programa Portugal 2020,? por exemplo, a Comisséo para a
Cidadania e a Igualdade de Género canalizou recursos para a promoc¢ao dos direitos humanos e da
inclusdo social, a fim de atenuar os efeitos da pandemia da COVID-19. No ambito do programa, foram
afetados 22 milh6es de EUR a mais de 200 iniciativas lideradas por organizacfes da sociedade civil que
trabalham em diversos dominios (Figura 4.4). Mais recentemente, o0 Governo langou um fundo de 270 000
euros para organizagbes que trabalham em matéria de igualdade de género, luta contra as mutilagbes
genitais femininas e direitos das pessoas LGBTI+, a fim de apoiar a implementa¢cdo dos compromissos
no ambito da Estratégia Nacional para a Igualdade e a Nao Discriminagao.
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Figura 4.4. Desembolso de fundos para organiza¢oes da sociedade civil no &mbito do Programa
Portugal 2020
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Fonte: FRA (2021;3), O quadro juridico e o espago das organizagdes da sociedade civil no apoio aos direitos fundamentais: Portugal,
https://fra.europa.eu/sites/default/files/fra_uploads/franet portugal civic space 2021.pdf.

Estes fundos do Estado sdo complementados por contributos substanciais da UE e do mecanismo
financeiro do Espaco Econdmico Europeu (subvengBes do EEE). Nomeadamente, as fontes
internacionais desempenham um papel fundamental na sustentabilidade do setor e s&o canalizadas por
instituicbes governamentais intermédias através dos referidos convites publicos a apresentacdo de
propostas (Casanova, Guerreiro e Pervova, 201822)). Por exemplo, no @mbito do programa de subvenctes
do EEE, a Comissao para a Cidadania e a Igualdade de Género supervisionou a execug¢ao de 22 projetos
em Portugal liderados por OSC no &mbito do combate a segregac¢édo sexual, da discriminacao, da inclusédo
social e da igualdade de género, de 2017 a 2022 (FRA, 20213). Algumas das maiores fundagfes em
Portugal (homeadamente, a Fundacao Gulbenkian e a Fundacao Bissaya Barreto) conseguiram também
obter mais de 11 milh6es de euros do Programa de subven¢des do EEE Cidaddo Ativ@s e prestaram
apoio técnico direto a profissionalizagdo do setor (Fundagéo Gulbenkian, 201732)). No entanto, a crescente
dependéncia de fundos internacionais aumentou a complexidade dos concursos publicos e canalizou
recursos para um grupo restrito de organiza¢des que nao representam plenamente a diversidade do setor
nao lucrativo em Portugal (FRA, 2019(30; Campos Franco, 2015(1g)).

Embora estes mecanismos tenham constituido a principal seguranca do setor, serd necessario dar
resposta a varias necessidades para prestar um melhor apoio a sustentabilidade financeira. Em primeiro
lugar, a falta de financiamento sustentavel e o seu horizonte a curto prazo introduziram um elevado grau
de incerteza no trabalho das OSC de grande e pequena dimensdo. Este desafio foi agravado pela
disponibilidade limitada e decrescente de fundos, juntamente com a sua distribuicdo desigual entre
setores, 0 que, por natureza, exclui questdes politicas importantes e limita o trabalho das OSC (Campos
Franco, 2015p8; FRA, 20213)). Em segundo lugar, a gestdo fragmentada e dispersa de fundos por
diferentes instituicfes publicas criou dificuldades para que estes intervenientes tivessem conhecimento
dessas oportunidades e acesso a elas. Em terceiro lugar, as partes interessadas das OSC, durante as
entrevistas da OCDE, revelaram que o modelo de concursos publicos para canalizar fundos publicos
comporta riscos financeiros, uma vez que a lentiddo da transferéncia de fundos obriga frequentemente
estes intervenientes a incorrer numa divida antecipada para iniciar as atividades dos projetos e atingir
marcos importantes em prazos curtos.'® Estas transferéncias dependem também, por vezes, da
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realizacéo e do impacto de determinadas atividades, que implicam elevados graus de incerteza e de risco
para as OSC. Em quarto lugar, as economias de escala tendem a pré-determinar, em grande medida, as
organizag6es que podem beneficiar desses fundos publicos (Casanova, Guerreiro e Pervova, 201822).
Com efeito, a disponibilidade de capacidades e recursos sélidos para candidatura a estes concursos
complexos sao fatores importantes que impedem as organizacdes mais pequenas de se candidatarem.
Em conjunto, estes desafios mostram a necessidade de facilitar 0 acesso a uma reserva de recursos mais
diversificada, em especial para fazer face a atual dependéncia excessiva do setor em relagéo a fontes de
financiamento ad hoc, a curto prazo e fragmentadas. O Governo poderia refletir sobre as boas praticas da
Estonia e ponderar a criagdo de uma base abrangente para apoiar as OSC, proporcionando
financiamento, formacédo, consultas e oportunidades de intercAmbio para reforcar a capacidade e a
sustentabilidade das OSC (Caixa 4.2).

Caixa 4.2. Reforgo das capacidades das OSC na Estonia - Fundagao Nacional da Sociedade
Civil

A Fundacéo Nacional da Sociedade Civil (NFCS) é um fundo financiado pelo Estado para apoiar as
OSC e reforcar a sua capacidade de prosseguir os seus objetivos, com o objetivo de criar uma
sociedade civil forte e sustentavel. A Fundacéao foi criada em 2008 e tem sido a principal organizacéo
a executar a estratégia esténia com vista a promoc¢ao de um ambiente propicio para as OSC (Conceito
de Desenvolvimento da Sociedade Civil da Esténia) através de Planos de Desenvolvimento da
Sociedade Civil, os seus documentos de governacgdo quinquenais.

A NFCS concede financiamento através de concursos publicos para a apresentacdo de propostas,
com o objetivo de reforgar a capacidade operacional das OSC, independentemente do seu dominio de
atividade. Anualmente, distribui cerca de 1 milhdo de euros e apoia mais de 100 projetos e iniciativas.
Além disso, a NFCS apoia a investigagdo em matéria de sociedade civil e medeia programas de
financiamento internacionais para ajudar as OSC esténias a candidatarem-se e a qualificarem-se para
fundos adicionais. Em cooperagdo com 0s governos regionais e 0s centros de desenvolvimento,
também apoia as OSC, proporcionando consultas sobre uma série de temas, como a criagdo de uma
ONG, a forma de candidatura a financiamento e a forma de se tornar uma organizacdo sustentavel. A
NFCS financia o desenvolvimento de competéncias, como a melhoria da lideranca, da comunicagéo,
dos empreendedorismos sociais, da defesa de interesses, da obtencdo de impacto e da cooperacao
internacional com outras OSC. Além disso, oferece cursos de formacao e oportunidades para as OSC
trocarem experiéncias. Para apoiar ideias inovadoras, a NFCS tem um programa especial de
aceleracéo e financiamento, o NULA Incubator, focado na resolucao de problemas sociais na Estonia.

Fonte: Governo da Estdnia (n.d.(33)), Fundagao Nacional da Sociedade Civil, https:/kysk.ee/en/.

Uma boa pratica para canalizar fundos publicos tem sido o estabelecimento de acordos de cooperacao
formais com organizacdes que prestam servicos publicos nos setores da seguranca social e da saude.
Com o aumento da confiangca no trabalho de instituicdes privadas e ONG, como as Misericérdias
Portuguesas, estes acordos sdo desenvolvidos de dois em dois anos pelo Ministério do Trabalho,
Solidariedade e Seguranca Social, pelo Ministério da Saude e por outras instituicdes publicas relevantes
para proporcionar fontes de financiamento mais coerentes e previsiveis (FRA, 2017;0; Casanova,
Guerreiro e Pervova, 201822)). Estes mecanismos definem um montante fixo do apoio financeiro do Estado
de acordo com os diferentes tipos de respostas sociais a empregar, cComo 0 apoio a lares de criangas e
jovens, gestdo de centros para idosos, atribuicdo de alojamento temporério e prestacdo de apoio médico.
No ultimo protocolo de 2021-2022, o apoio do Instituto da Seguranca Social aumentou 3,6 % para as
respostas de solidariedade, num montante total de 8 milhdes de euros (nos termos da clausula Il do
acordo), incluindo o financiamento de iniciativas em matéria de emprego, saude, educacdo e
desenvolvimento e protecéo na primeira infancia'* (Governo de Portugal, 202134])). Embora este modelo
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tenha sido bem--sucedido, as partes interessadas durante as entrevistas da OCDE revelaram que estes
mecanismos ainda tém as suas limitagBes, em especial porque os fundos sédo por vezes insuficientes e
dificeis de renegociar no caso de flutuagdes inesperadas dos pregos (por exemplo, dos precos do petréleo,
do equipamento médico).'® O acesso a estes protocolos também é limitado em nimero, muitas vezes
exclui os tipos de organizacdes de defesa de interesses e de vigilancia, e impde procedimentos onerosos
que podem discriminar as OSC mais pequenas que nao fazem parte de sindicatos ou plataformas
nacionais.

Historicamente, os recursos financeiros atribuidos pelos governos subnacionais também representaram
uma tabua de salvacéo para as OSC locais e de pequena dimensédo. As partes interessadas durante as
entrevistas da OCDE observaram que 0os municipios cobrem o pagamento de taxas pela constituicdo de
novas organizacfes e oferecem oportunidades de financiamento ad hoc para apoiar a execucdo de
programas locais.*® No contexto da pandemia da COVID-19, estes intervenientes prestaram um apoio
financeiro extraordinario a luz das dificuldades enfrentadas pelo setor sem fins lucrativos para mobilizar
fundos. Em 2020, o Municipio de Torres Vedras, por exemplo, criou um fundo de emergéncia de cerca de
2 milhdes de euros para apoiar o funcionamento das organizagfes da sociedade civil locais, bem como
de outros intervenientes, a fim de permitir a sua contribuicdo para medidas de resposta e recuperacdo em
situagBes de crise e de aliviar as pressdes econdmicas da crise (Municipio de Torres Vedras, 2020zs);
202036). No entanto, a disponibilidade de financiamento local continua a ser desigual entre as regides e
é menos proeminente nas freguesias mais pequenas e mais pobres.'” Dada a sua proximidade com os
cidadéos, permitir uma abordagem coordenada com 0s governos subnacionais para expandir as fontes
de financiamento localizadas poderia apoiar melhor as OSC de menor dimenséo na representacédo das
comunidades marginalizadas e na prestacéo de servicos que ndo sdo oferecidos atualmente. Tal como
referido na sec¢éo 4.1.2, tais disposi¢Bes poderiam fazer parte de uma estratégia nacional para apoiar
melhor o setor.

Ao mesmo tempo, as doacdes privadas tém sido também uma importante fonte de rendimento para
determinadas organiza¢des da sociedade civil em Portugal. Embora estas fontes representem uma parte
menor do financiamento global disponivel para o setor, estudos revelam que, em comparacdo, 0s
contributos individuais superam significativamente os das empresas (Casanova, Guerreiro e Pervova,
201822;; Campos Franco, 201511)). Em conformidade com a Lei n.° 16/2001 (Assembleia da Republica
Portuguesa, 200112)), as pessoas singulares podem atribuir parte da sua declaragcao de rendimentos as
organizacfes, «equivalente a uma quota de 0,5 % do IRS das pessoas singulares paga com base nas
declaragfes anuais» ou «qualquer outro montante discricionario, desde que seja indicado na declaracéo
de rendimentos das pessoas singulares». Este processo é centralizado pela administracdo fiscal
portuguesa, que compila e publica posteriormente uma lista de OSC elegiveis. As organiza¢des que
podem beneficiar desta modalidade devem ter a designacgédo de «utilidade publica» e incluem instituigées
religiosas, instituicbes privadas de seguranca social, organizacfes ambientais, associacfes culturais e
organizacdes de juventude.’® As OSC realizam campanhas sazonais para beneficiarem destas
contribuicdes. Durante as entrevistas da OCDE, o Governo informou que o numero de organiza¢cdes que
utilizam este sistema aumentou, tendo 4 200 recebido donativos individuais em 2019, em comparagéo
com 3 400 em 2016. No entanto, ha um longo caminho a percorrer para garantir que tanto as grandes
como as pequenas organizacfes possam aceder a este apoio. As partes interessadas das OSC durante
as entrevistas da OCDE sublinharam que a maior parte do financiamento se destina a grandes
organizacfes, que existe um elevado grau de concorréncia e que 0 processo de acesso a este mecanismo
é oneroso.'® O governo poderia, por conseguinte, concentrar esforcos na melhoria do acesso a este tipo
de financiamento, nomeadamente através do desenvolvimento de pacotes de informacgéo (por exemplo,
folhetos, orientagBes, um portal) e da realizagdo de campanhas de comunicacdo especificas para
aumentar a sensibilizacéo sobre a forma de aceder a este tipo de fundos. Além disso, o Governo poderia
considerar aumentar a quota das declaracdes de IRS das pessoas singulares que pode ser atribuida as
OSC.
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Com os Principios Orientadores que introduzem uma mudanca de paradigma para colocar os cidadados
na dianteira e no centro dos servicos publicos, o Governo de Portugal poderia utilizar esta dinamica de
reforma para refletir sobre as necessidades do setor e identificar vias para enfrentar os desafios
supramencionados (Tabela 4.1). Os esfor¢cos neste dominio serdo particularmente importantes, uma vez
que o éxito da aplicacdo desta metodologia dependera da capacidade das OSC para continuarem a
prestar servigos de elevada qualidade e a servir grupos marginalizados.

Em especial, os esforgos beneficiariam com a recolha e centralizagdo de dados atualizados sobre o
financiamento do setor e as oportunidades de apoio financeiro disponiveis. A falta de dados consolidados
sobre as fontes de financiamento para as OSC, incluindo a partir do governo, tem dificultado a
identificacdo de lacunas por parte dos ministérios e de outras instituicdes estatais e a avaliacdo do apoio
disponivel através de uma vasta gama de mecanismos de financiamento. Como em muitos membros da
OCDE, a auséncia de recolha sistematica de dados, juntamente com uma panoramica atualizada dos
fundos disponiveis, dificulta o reforco dos mecanismos de desembolso existentes e o0 acompanhamento
das tendéncias em matéria de financiamento (OCDE, 20221)). A fim de promover uma abordagem mais
estratégica de apoio as OSC, o Governo de Portugal poderia considerar a recolha, centralizagdo e
publicacdo de informacdes de diferentes ministérios, organizadas em funcdo das modalidades de
financiamento, do tipo de apoio e da area de incidéncia. A fim de assegurar que estas informagdes sejam
acessiveis, as autoridades publicas terdo, em Ultima andlise, de abordar os encargos administrativos
existentes que inibem o funcionamento destes intervenientes, que seréo avaliados em profundidade na
subseccéo seguinte.

Tabela 4.1. Visao geral dos obstaculos ao acesso ao financiamento por parte da sociedade civil em
Portugal

Tipo de financiamento Principais obstaculos
Financiamento governamental e  Confianga excessiva das OSC neste tipo de financiamento.
e Recursos insuficientes desembolsados.
e  Prazo de financiamento a curto prazo.
e Baixos niveis de sensibilizagdo devido a natureza ad hoc, fragmentada e desarticulada das
oportunidades de financiamento disponiveis. A comunicagdo em torno destas oportunidades € limitada
e dispersa.
e  Atribuicdo de financiamento a uma lista limitada de questdes politicas prioritérias.
e  Modalidade de financiamento de alto risco que introduz a necessidade de contrair uma divida
antecipadamente e condiciona a transferéncia de fundos apds a concluséo das atividades do projeto.
e Acesso a fundos predeterminado por economias de escala.
e  Processo de candidatura complexo para acesso a fundos.
e  Encargos administrativos.
Financiamento internacional e O acesso é possivel apenas através de concursos publicos geridos por instituicbes governamentais.
e  Processo complexo que favorece projetos de longo prazo e grande escala.
o Ambito limitado de questdes politicas que ndo representam o setor portugués diversificado.
e Apoio limitado das fundagdes.

Donativos de particulares e  Elevado grau de concorréncia.
e Apenas as organizagdes com a designagao de «utilidade publica» podem beneficiar deste tipo de
financiamento.
Doagdes do setor privado e Muito limitado em numero.

e  Osincentivos para as empresas fazerem donativos diminuiram em virtude dos impactos econdmicos
negativos da pandemia da COVID-19.
e Auséncia de incentivos fiscais para que as empresas financiem as OSC.

Fonte: Elaboragéo do autor.
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Requisitos administrativos

Nos Ultimos anos, o Governo envidou esforcos importantes para simplificar os procedimentos
administrativos para o registo das OSC. Numa fase positiva, nho ambito do programa SIMPLEX, a
administragcdo introduziu reformas para facilitar a constituicdo legal de ONG no &mbito do «Programa
Associacao na Hora» (Government of Portugal). Através de 176 servicos de registo civil, notarios e Lojas
de Cidadao, as OSC podem ser criadas em menos de uma hora, num Unico local (FRA, 2021y).

No entanto, subsistem desafios em relacéo as obrigacdes administrativas. Varios obstaculos afetam tanto
as grandes como as pequenas organizacdes na sua capacidade de serem legalmente constituidas, de
acederem ao financiamento, de regularizarem as suas atividades fiscais — pagarem impostos a tempo,
terem um namero fiscal — e beneficiarem de isencdes fiscais?® (OCDE, 2022(1). Com efeito, a morosidade
e, por vezes, a falta de clareza dos procedimentos burocraticos podem ter repercussdes graves ndo so
na subsisténcia do setor da sociedade civil, mas também na disponibilidade e na qualidade dos servigos
sociais que, tradicionalmente, sdo prestados em conjunto com estes intervenientes.

Com a rapida expansao do setor em Portugal, as leis e regulamentos que regem o seu funcionamento
aumentaram em numero e complexidade. A interacdo dispersa e intrincada dos requisitos que regulam a
constituicdo e as atividades juridicas dos diferentes tipos de OSC gerou confusdo quanto as medidas a
tomar para o registo e outras obrigagfes formais (UE, 2010;3s)). Embora o processo de constitui¢cdo legal
de uma associagdo nao governamental tenha sido simplificado, por exemplo, alguns intervenientes tém
ainda de adotar procedimentos de registo adicionais para poderem funcionar. Apesar de ndo constituir
um tema central desta andlise, um exemplo claro é o setor das ONGD, onde as organiza¢des tém de
passar por um extenso processo regulado pela Lei n.° 66/98 para serem reconhecidas uma vez
constituidas e solicitar uma renovagdo de dois em dois anos. Entre os requisitos, as ONGD devem
fornecer uma escritura de constituicdo, uma cépia do antncio do governo sobre a sua criagdo, um plano
de atividades e uma prova de sustentabilidade financeira (Instituto Camdes da Cooperagéo e da Lingua,
202139)). As instituicdes privadas de seguranca social que apoiam a prestacéo de servigos e programas
sociais devem também empreender um processo semelhante e moroso junto do Instituto da Seguranca
Social?! (Governo de Portugal, 201419)). Para resolver este problema, o Governo poderia considerar a
realizacdo de uma revisao juridica exaustiva, em consulta com as partes interessadas das OSC, a fim de
identificar legislacdo supérflua e sobreposta, bem como simplificar o quadro juridico, sempre que possivel,
para evitar confusdes, eventualmente através da fusdo de requisitos num quadro mais abrangente e
simplificado.

A introducdo de taxas também desencorajou a criagdo e o funcionamento de pequenas OSC. O
«Programa Associacdo numa Hora» exige o pagamento de uma taxa — dependendo da natureza da
organizac&o a registar — até 300 euros, por exemplo.?? Esta é uma condicio prévia fundamental para que
estes intervenientes se candidatem a financiamento publico e tenham acesso ao mesmo (Governo de
Portugal, 2019pu0)). A utilizacéo de taxas, por conseguinte, ndo so corre o risco de desencorajar o registo
das pequenas OSC, como também coloca obstaculos a sustentabilidade financeira do setor (OCDE,
202211)).

Processos complexos para regularizar as atividades fiscais e beneficiar de isencdes fiscais também
representam riscos para a subsisténcia de certas OSC. Com estruturas e pessoal limitados, as OSC
deparam-se frequentemente com dificuldades em cumprir a legislacdo em matéria de seguranca social e
fiscal, dada a complexidade destes processos e as varias restricdes legais que ndo tém em conta as
organizagfes que operam numa base voluntaria. Isto é especialmente problematico para as pequenas
organizacfes que ndo tém pessoal ou conhecimentos para se candidatarem ao estatuto de utilidade
publica nem cumprem os requisitos fiscais e administrativos. Com efeito, uma observacédo geral das OSC
durante as entrevistas da OCDE foi a falta de distin¢do entre o setor sem fins lucrativos e o setor privado,
estando o setor sem fins lucrativos frequentemente vinculado por obrigacdes fiscais semelhantes.?® Ha

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



128 |

uma oportunidade de identificar e ajustar regimes especificos de incentivos fiscais e emissdes de
relatérios fiscais as necessidades e capacidades das OSC de menor dimensao.

Surgiram também desafios no que respeita as obrigacdes introduzidas com a adogao do Registo Central
do Beneficiario Efetivo ao abrigo da Lei n.° 89/2017 (Assembleia da Republica Portuguesa, 201741)) € no
ambito de compromissos mais amplos em matéria de prevencdo do branqueamento de capitais e do
financiamento do terrorismo. Nomeadamente, esta base de dados constitui um passo positivo no sentido
de uma maior transparéncia, uma vez que procura recolher «informacdes suficientes, exatas e atualizadas
sobre a pessoa ou pessoas coletivas que detém a propriedade ou o controlo efetivo das entidades a ela
sujeitas». E necessario que as OSC registem as informagdes dos gestores, diretores e beneficiarios
efetivos. No ambito deste processo, as organizacdes locais salientaram, no entanto, 0s encargos
crescentes, as dificuldades na identificacdo de um individuo ou grupo especifico de beneficiarios, a falta
de distingdo entre organiza¢8es com e sem fins lucrativos e a falta de clareza em termos do contetdo e
da forma de cumprimento das obriga¢@es (CIVICUS, 201942). Isto pode ser particularmente problematico,
dado que o incumprimento pode resultar numa multa cujo valor pode oscilar entre 1 000 e 50 000 euros.

4.2. O direito de participar natomada de decisdes: Uma revisdo dos principais
quadros, instrumentos e préaticas de governacgao

A participacdo das partes interessadas e dos cidaddos na tomada de decisbes, homeadamente na
concecao e prestacdo de servigcos publicos, é facilitada: pelo direito consagrado na Constituicdo e nos
guadros juridicos pertinentes; por quadros institucionais e politicos adequados para promover e reforcar
a participacdo; e pelos mecanismos e instrumentos disponiveis para capacitar os titulares de direitos,
incluindo os grupos marginalizados.

Caixa 4.3. O conceito de participagao da OCDE

A OCDE define a participacdo como «todas as formas pelas quais as partes interessadas podem ser
envolvidas no ciclo da politica publica e na concecao e prestacdo de servigos» (OCDE, 20172). Refere-
se, assim, aos esforcos das instituicdes publicas para comunicar (informacéo), ouvir (consulta) e
integrar (participacéo) na tomada de decisdes publicas as opinides, perspetivas e contribuicdes dos
cidaddos e partes interessadas. Para promover a participacdo, as disposi¢ées 8 e 9 da Recomendacédo
do Conselho da OCDE sobre Governo Aberto (OCDE, 20172 convidam os paises aderentes a:

8. «Conceder a todos os interessados oportunidades iguais e justas de serem informados e consultados
e envolvé-los ativamente em todas as fases do ciclo politico e da concegéo e prestagéo de servigos |[...]
devem ser envidados esforgos especificos para chegar aos grupos mais relevantes, vulneraveis, sub-
representados ou marginalizados da sociedade, evitando simultaneamente influéncias indevidas e captura
de politicasy; e

9. «Promover formas inovadoras de envolvimento efetivo com as partes interessadas para obter ideias e
cocriar solugbes e aproveitar as oportunidades oferecidas pelas ferramentas governamentais digitais [...]».
(OCDE, 20172)

A participagdo ndo € um conceito linear e tem diferentes modalidades e graus de envolvimento e de
impacto. A OCDE distingue trés niveis de participacdo em funcao do nivel de participacao:
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e Informacao: um nivel inicial de participacdo caracterizado por uma relacdo unidirecional no
qual o governo produz e fornece informacdes ao publico. Abrange tanto o fornecimento de
informacéo a pedido como medidas «proativas» do governo para divulgar informacéo.

e Consulta: um nivel mais avancado de participacdo, que implica uma relacéo de dois sentidos,
em que os interessados transmitem comentarios ao Governo e vice-versa. Baseia-se na
definicdo prévia da questao para a qual sdo solicitados pontos de vista e exige a prestagao de
informacdes relevantes, para além de comentéarios sobre os resultados do processo.

e Envolvimento: quando os interessados tém a oportunidade e 0s recursos necessarios (por
exemplo, informacgé&o, dados e ferramentas digitais) para colaborar durante todas as fases do
ciclo politico e na concecéo e prestacao do servico (OCDE, 20172).

Fonte: OCDE (2017y2), Recomendagao do Conselho sobre a Governagéo Aberta,
https://legalinstruments.oecd.org/en/instruments/OECD-LEGAL-0438.

4.2.1. Quadros juridicos, politicos e institucionais que regem a participa¢gdo na concegao
e prestacdo de servigos

Um ambiente propicio a participacao dos interessados e dos cidad&os nas politicas e servigos que afetam
as suas vidas exige quadros juridicos, politicos e institucionais protetores. Complementando o direito
constitucional de participagdo, Portugal adotou legislacdo relevante que permite a participacdo em
diferentes aspetos da vida publica, incluindo no ciclo de servico. Embora estes compromissos juridicos
tenham efetivamente aumentado o nimero e a variedade de interessados envolvidos, os quadros politicos
desarticulados e a propriedade institucional fragmentada da agenda de participacdo, ambos discutidos a
seguir, prejudicam o seu impacto e potencial.

O quadro juridico que rege a participacao

Em Portugal, o direito a participagdo na vida publica esta firmemente consagrado na Constituicdo e
salvaguardado na legislacdo. O povo exerce o poder politico através do sufragio universal, igual, direto,
secreto e periddico; por referendo; e através de outras formas especificadas na Constitui¢cdo (Library of
Congress, 2021). O artigo 109.° reconhece que «a participacdo direta e ativa de homens e mulheres na
vida politica € uma condi¢do e um instrumento fundamental para a consolida¢gédo do sistema democratico».

Dois decretos governamentais s&o particularmente importantes para a participacdo das partes
interessadas e dos cidaddos, de um modo mais geral, na prestacdo de servigcos e na formulacdo de
politicas conexas. O Decreto-Lei n.° 135/99 (Governo de Portugal, 1999u3)) estabelece medidas de
modernizacdo administrativa, incluindo as relativas a elogios e sugestdes dos utilizadores, com vista a
avaliar a qualidade, a adequacéo, o tempo de espera e 0 custo de um servigo, bem como as queixas dos
utilizadores. O decreto também inclui medidas de avaliacdo pelos utilizadores dos locais e linhas de
servigo publico, os portais e sitios Web da administragdo publica, bem como os diferentes tipos de
comunicacdo com a administragdo, como linhas telefonicas de ajuda e a «Linha Cidad&@o», que € um
namero Unico que da acesso a todos os servigcos publicos prestados pela administracao publica central.
Além disso, reconhece o direito de os utilizadores solicitarem um relatério de progresso sobre os
procedimentos administrativos que lhes dizem respeito, oralmente ou por escrito, incluindo por correio
eletrénico ou mediante a apresentacao de um pedido no balcao nico eletronico, em portais ou sitios Web
dos servicos ou organismos competentes. Este decreto aplica-se a todos os servicos prestados pelas
administragdes centrais, regionais e locais, bem como a outras entidades que prestam servicos com
fundos publicos. O Decreto-Lei n.° 274/2009 (Governo de Portugal, 200944)) regula os procedimentos de
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consulta sobre a legislacao e as politicas que séo da competéncia do governo. Define duas modalidades
de consulta: consulta direta, que é realizada junto de interessados especificos sobre uma questao que
Ihes diz respeito; e consulta publica, que é realizada através da publicacao de projetos de legislagdo num
portal do governo, acompanhada de uma nota explicativa, através da qual qualquer cidaddo pode
apresentar comentarios e contributos num prazo especifico.

O quadro politico que rege a participacao

O compromisso politico de alto nivel de Portugal no sentido de promover a aplicacdo de praticas de
participacdo nos servicos publicos (seccdo 1.3 do Capitulo 1) é apoiado por um conjunto diversificado de
documentos politicos, incluindo estratégias, roteiros e planos. E importante salientar que este
compromisso é reiterado nos Principios Orientadores, em que Portugal apela aos fornecedores do setor
publico para que promovam a participacdo em todas as fases do processo, em especial dos grupos
excluidos ou desfavorecidos, bem como para que desenvolvam as capacidades dos titulares de direitos
e dos detentores de deveres, nomeadamente:

Principio 1: Ao desenhar um novo servigo, deve assegurar-se que os destinatarios estao envolvidos em todas
as fases do processo, seja na investigagdo, cocriagdo, pilotagem ou monitorizagdo de novos servigos,
assegurando que séo evitadas desigualdades, praticas discriminatérias ou relagbes de poder injustas que
possam promover a alienagéo de direitos fundamentais.

Principio 8: Para garantir o empoderamento das partes interessadas, é crucial assegurar que 0s detentores
de deveres tém o conhecimento, o poder, 0s recursos e a vontade para cumprir as suas obrigagoes e que 0s
titulares de direitos, por sua vez, sabem como reivindica-los e quem podem responsabilizar por quaisquer
lacunas, assegurando a prestagdo de contas, transparéncia, participagdo e néo discriminagdo. (Government
of Portugal, 2021)

Outra medida que reflete 0 compromisso do Governo € a recente adogdo da Resolucéo n.° 130/2021 que
institui o Dia Nacional da Participacéo, que foi celebrado pela primeira vez em 27 de janeiro de 2022
(Presidéncia do Conselho de Ministros, 2021u4s)). A participacdo esta igualmente consagrada em varios
documentos politicos que orientam a acdo do Governo. Por exemplo, um dos objetivos da Estratégia de
Inovacao e Modernizacdo da Administragdo Publica e do Estado 2020-2023 é incentivar a participacdo
informada dos cidaddos, com medidas que incluem a promoc&o da participacéo eleitoral e o langamento
de um novo modelo de Orgcamento Participativo em Portugal (AMA, 2020j4¢). Outros documentos politicos
gue promovem a participacdo incluem a Estratégia Nacional Anticorrupcdo (2020-2024) (Governo de
Portugal, 2020147), a Estratégia Nacional para a Transformacdo Digital da administracdo publica e o
programa SIMPLEX para 2020-2021 (Governo de Portugal, 2020ps). O programa Transformar, que
promove a modernizacdo administrativa e € gerido pelo LabX, centra-se especialmente na participagao,
para além da inovagéo dos servigos publicos e da simplificacdo administrativa. Através do programa, o
governo pretende «desenvolver um ecossistema participativo amplo e inclusivo e incorpora-lo
sistematicamente na gestdo publica, em cada contexto organizacional e cultural», o que considera
fundamental para o refor¢o da inovacao (LabX, n.d.se)). Embora este programa tenha um grande potencial
em termos de incorporagdo da participacdo na administracao publica portuguesa, ainda se encontra na
sua fase inicial e resta saber que iniciativas especificas serdo postas em préatica para alcancar o referido
objetivo.

Os documentos de politica setorial desempenham igualmente um papel importante na promocao da
participagdo no processo de tomada de decisao no que respeita aos servigcos publicos, como a Estratégia
Nacional para os Direitos da Crianca (2021-2024), o Plano Nacional de Implementa¢&o do Pacto Global
das Migracdes e a Estratégia Nacional para a Igualdade e a N&ao Discriminacdo (2018-2030). Estes
documentos foram néo s6 elaborados de forma participativa, mas também adaptados para incluir agcdes
que aumentem o acesso e 0 envolvimento das partes interessadas no ciclo de servicos.
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A participagédo é parte integrante dos esfor¢os do governo portugués para avangar para um governo mais
aberto. Tal como referido na secgédo 1.3 do Capitulo 1, um marco importante a este respeito foi a adeséo
de Portugal a OGP em 2017. Atualmente na fase de implementacéo do seu 2.° Plano de Acéo (2021-
2023), a OGP representa um meio importante para o Governo promover a participacdo das partes
interessadas e definir os compromissos conexos em diferentes dominios de intervencao. Exemplos de
resultados relevantes para a participacdo do 1.° Plano de Acdo sdo a elaboracdo da plataforma
Consultal ex.gov e a organizac¢do da semana aberta do governo para aumentar a sensibilizacdo para os
principios de transparéncia e participacdo (Governo de Portugal, 2018s0)). Atualmente, o 2.° Plano de
Acdo tem dois compromissos relacionados com a promocao da participagdo nos servicos publicos:
Compromisso 3, relativo ao desenvolvimento de canais de servicos inclusivos para 0 acesso aos servicos
publicos; e Compromisso 9, sobre a promocado da participacdo civica através do reforco do acesso a
informacéo (Governo de Portugal, 2021(s1;). No entanto, ambos os planos de agéo se centraram mais em
medidas de transparéncia, tais como os dados abertos e 0 acesso a informagéo, do que no avancgo da
agenda de participacdo como um todo.

Em suma, Portugal envidou esfor¢cos consideraveis para integrar a participacdo em quadros politicos de
alto nivel, mas estes continuam desarticulados. Todos os diferentes documentos politicos visam promover
a participagdo nas suas areas especificas de execu¢do, mas ha falta de coordenacédo e de orientacéo
central da agenda de participagéo. Ha, portanto, uma oportunidade de desenvolver uma estratégia ou um
plano de participacdo abrangente para ajudar a orientar a visdo do governo, definindo simultaneamente
objetivos e marcos a longo prazo, melhorando a coordenagdo e acompanhando 0S progressos,
possivelmente como parte de uma estratégia mais ampla de apoio ao setor da sociedade civil.

O quadro institucional que rege a participacao

O quadro institucional para a participacao das partes interessadas e dos cidadaos difere entre os paises
membros e os paises parceiros da OCDE. Na maioria dos paises, estas responsabilidades sdo
descentralizadas, havendo varios gabinetes a partilhar o mandato (OCDE, 2022(3;). Em Portugal, as
responsabilidades institucionais em matéria de participagdo estdo principalmente ligadas aos esfor¢os
para avancar no sentido de uma prestacao de servicos mais digital e orientada por dados, que sdo
liderados pela Agéncia para a Modernizagdo Administrativa (AMA). A AMA esteve integrada na
Presidéncia do Conselho de Ministros (anteriormente designada Ministério da Presidéncia e
Modernizagdo Administrativa), mas foi transferida para o recém-criado Ministério da Modernizagdo do
Estado e Administracé@o Publica, sob a tutela do Primeiro-Ministro, em 2019. Um dos objetivos estratégicos
da AMA para 2021-2023 é «Promover a abertura da administracéo publica, refor¢ar a participagdo e a
transparéncia» (AMA, 2020p2) e 0s seus trés dominios de agdo — prestacdo de servicos publicos,
transformacéo (e simplificag&o) digital e participagdo — colocam-na numa posi¢do Unica para liderar esta
agenda intersetorial. Fundamentalmente, a AMA é responsavel pela execu¢éo do programa SIMPLEX e
do Orcamento Participativo de Portugal, bem como pela coordenacéo do processo da OGP. Tal inclui um
Forum Multissetorial, composto por dez entidades do setor publico e da sociedade civil, a Rede Nacional
de Administracdo Aberta, cujo mandato consiste em assegurar a execucdo do Plano de Acdo da OGP.
Além disso, a AMA é responsével pela gestdo da rede de Espacos Cidadao e Lojas de Cidadao (Caixa
3.6 no Capitulo 3). Através do seu Centro para a Inovagcdo do Setor Publico, LabX, supervisiona
igualmente a execucdo do Programa Transformar e lidera o desenvolvimento de varios mecanismos
participativos, como o ePortugal.gov e Transparencia.gov (Secc¢éo 4.2.2).

Os ministérios individuais, como o da Saude e da Educacgdo, também tém um papel fundamental a
desempenhar nos respetivos setores (Governo de Portugal, 2022js37). O atual Programa Governamental
observa que a participacdo publica na vida dos servicos de salde € essencial, pois permite que os
cidadé@os «se tornem agentes ativos na gestdo dos seus percursos nos servicos de salde, promove a
organizacédo de associacfes da sociedade civil que representam os interesses dos utilizadores e contribui
para uma cultura de transparéncia e responsabilizagdo», por exemplo. O Governo comprometeu-se a
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promover uma maior participacdo dos cidaddos na melhoria continua dos servicos de saude,
nomeadamente através de associagGes de utentes e inquéritos de satisfagdo, a fim de promover a
participagdo ativa na tomada de decisGes. Do mesmo modo, no setor da educagdo, o Governo
comprometeu-se a centrar-se na promoc¢ao da participacdo dos jovens.

Os grupos consultivos de mecanismos de supervisdo ad hoc em dominios de intervencdo tematicos sédo
também intervenientes fundamentais na arquitetura institucional da participacdo em Portugal. Estes
organismos sdo compostos por uma variedade de partes interessadas do setor piblico e da sociedade
civil que sédo relevantes para cada dominio de intervengdo. Exemplos disso sdo a Comissdo para a
Cidadania e a Igualdade de Género (CIG) e os trés grupos consultivos do Alto Comissariado para as
Migracbes (ACM): o Conselho para as Migracdes, o Conselho Consultivo para a Integracdo das
Comunidades Ciganas e a Comissédo para a Igualdade e Contra a Discriminacdo Racial (Seccéo 3.6 do
Capitulo 3). Encarregados da elaboragdo, implementacdo e monitorizagdo de documentos politicos
relevantes, estes grupos sdo particularmente importantes em termos de assegurar contributos e
perspetivas dos grupos marginalizados na elaboracéo de estratégias teméticas e planos de acéo.

Embora as instituicées publicas conduzam rotineiramente préticas participativas, a maioria ndo disp6e de
um mecanismo designado para liderar e coordenar atividades relacionadas. Em consequéncia, os
funcionarios publicos informaram que, embora exista uma forte vontade de envolver as partes
interessadas em politicas e servigos, as instituicées e o pessoal ndo tém as competéncias, as capacidades
e a orientacdo para o fazer e tém também uma compreensao limitada dos quadros juridicos e politicos
existentes nessa matéria.?*

Em concluséo, a arquitetura institucional permitiu a elaboracdo de quadros e mecanismos de politica que
aumentaram efetivamente o envolvimento e a variedade de partes interessadas envolvidas na concecéo
e prestagédo de servigos (Secg¢édo 1.2 do Capitulo 1). Embora a AMA funcione como uma importante &ncora
para as iniciativas de participacao relacionadas com os servi¢os publicos e a transformagéo digital, o que
€ reconhecido pelas partes interessadas, carece dos recursos e do apoio de alto nivel que Ihe permitiriam
promover adequadamente esta agenda em todas as instituicdes publicas relevantes e com a necessaria
adesdo de outros ministérios. Por conseguinte, é necessario institucionalizar a participacdo das partes
interessadas na concec¢édo e prestacdo de servigos, reforcar os conhecimentos e as competéncias dos
funcionarios publicos e clarificar os papéis, a fim de evitar qualquer duplicagdo de esfor¢os e assegurar
uma abordagem mais integrada. Isto pode ser conseguido através de uma coordenacéo reforcada e de
uma maior clarificacdo dos papéis e das responsabilidades das varias instituicbes. O centro do governo
poderia habilitar a AMA comunicando o seu mandato sobre a participacéo de forma mais ampla entre os
ministérios e assegurando que dispbe dos instrumentos e do apoio politico necessarios para
desempenhar o seu papel. Poderia também atribuir um papel de coordenac¢do a uma instituicido bem
posicionada, com a responsabilidade de convocar os intervenientes que participam em iniciativas de
participacéo, incluindo as relacionadas com os servicos, para partilhar experiéncias e aprendizagem,
promover atividades conjuntas e promover a colaboracéo entre os intervenientes relevantes.

4.2.2. Mecanismos e ferramentas

Com base nos enquadramentos acima mencionados, o Governo de Portugal elaborou uma grande
variedade de mecanismos e ferramentas para consultar as partes interessadas e os cidadaos. A secc¢éo
a seguir fornece uma viséo geral.

Mecanismos de informacgédo

Este nivel de participacéo inicial, extremamente crucial (Caixa 4.3) é muitas vezes moldado pelas leis
pertinentes sobre a ATI, uma vez que estas abrangem tanto a prestacdo de informac8es com base em

ANALISE DO ESPACO CiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



1133

pedidos como medidas proativas para divulgar informag6es (Secgéo 3.4.2 do Capitulo 3). No ambito dos
esforgos de partilha de informagdes, em 2018 o Governo langou uma nova verséo do portal de dados
abertos (data.gov), o primeiro catalogo centralizado de dados abertos em Portugal, onde os utilizadores
podem aceder a conjuntos de dados publicos de diferentes organismos e setores publicos e reutiliza-los
diretamente. No entanto, como destaca o Capitulo 3, Portugal ocupa atualmente a 23.2 posicdo entre 34
paises no indice OURData de 2019, com uma pontuacao global de 0,51, abaixo da média da OCDE, de
0,60 (OECD, 2019). Como demonstra a Figura 4.5, embora se tenham registado progressos em termos
de acessibilidade dos dados, Portugal estd abaixo da média da OCDE em termos de disponibilidade dos
dados e, o0 que é importante, de apoio governamental a reutilizacdo dos dados. Os esforgcos para manter
e dimensionar o impacto serdo, assim, cruciais para avancar.

Figura 4.5. Pontuagéo de Portugal no indice OURData da OCDE, 2019

- Disponibilidade dos dadas Acessibilidade dos dados - Apoio governamental & reutilizagao dos dados.
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Fonte: OCDE (OECD OURdata Index (2019): Portugal country note, 2019), indice OURdata da OCDE (2019): Nota de Portugal,
https://www.oecd.org/gov/digital
-government/ourdata-index-portugal.pdf.

Portugal também tomou recentemente medidas para desenvolver portais para a publicagdo proativa de
informacdes setoriais. Um exemplo relevante € o portal Transparencia.gov, que permite o acesso a dados
e informacgdes sobre fundos publicos, investimentos e outros contratos publicos, tanto sobre o orgamento
de Estado como sobre fundos europeus, incluindo os relativos ao Plano de Recuperacao e Resiliéncia de
Portugal (Governo de Portugal, n.d.s5)). O portal também oferece infogréficos, indicadores e um glossario
para explicar os termos utilizados. Outros portais teméticos oferecem informagdes semelhantes sobre
salide, com uma variedade de informacg8es e dados do sistema nacional de saude (Servigo Nacional de
Saude, n.d.se)); sobre a justica, com a publicagdo de dados, indicadores e informagdes estatisticas sobre
o sistema judicial (Ministério da Justi¢a, n.d.[s7); e, 0 que é importante, sobre contratos publicos, com o
portal Base.gov publicando contratos para prestacdo de servicos ao Estado, permitindo o seu
acompanhamento e monitorizacao (IMPIC, n.d.ise)). Embora esses portais sejam um passo na dire¢ao
certa, a utilizacdo e a conscientizagéo séo limitadas entre as partes interessadas.

Consultas sobre legislacéo e politicas

As partes interessadas e os cidaddos portugueses tém uma série de oportunidades para apresentar
comentarios sobre a nova legislacéo e as politicas. Para a legislacéo, o Governo desenvolveu a plataforma
Consultal ex.gov no ambito do | Plano de A¢édo Nacional de Administracdo Aberta. A plataforma permite
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que cidad&os e partes interessadas participem no processo legislativo — que pode estar relacionado com
servigos como a salde, educacado e segurancga social — e tenham a possibilidade de formular sugestbes
e acompanhar a evolugao de regulamentacdes particulares até a fase final de aprovacéo. Até a data, a
plataforma reuniu 3714 observacbes em 224 consultas publicas sobre regulamentos
(ConsultaLex.govisg)). No entanto, de acordo com os Indicadores de Politica Regulamentar e Governagéo
(iREG) da OCDE, conforme pode observar-se na Figura 4.6, o nivel de participacdo das partes
interessadas nas leis primarias é de 1,39 (numa escala de 0-4); inferior a média da OCDE, de 2,22, e a
média da UE, de 3,45, em 2021 (iREG, n.d.js0)).

Figura 4.6. Participagao média das partes interessadas nas leis primarias em Portugal
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Fonte: iREG (n.d.js07), OCDE.stat, https://stats.oecd.org/Index.aspx?Queryld=85336.

Tal como acima referido, realizam-se igualmente consultas sobre a elaboracdo de documentos politicos,
como é o0 caso ha maioria dos membros da OCDE. Cada vez mais, sdo sistematicamente consultados
varias partes interessadas sobre as politicas nacionais e setoriais, permitindo que as estratégias e os
planos de acéo refltam melhor os desafios e as necessidades da populagédo-alvo. Por exemplo, a
populagdo cigana, os migrantes e as OSC participaram amplamente na elaboragéo da estratégia nacional
para a integragdo das comunidades ciganas e do plano estratégico para as migracdes, respetivamente.
Esta prética foi destacada tanto por funcionarios publicos como por OSC durante a missdo de inquérito
como uma éarea a expandir em todas as politicas e areas de servigos, uma vez que ajuda a aumentar a
adesdo e a eficacia.®

Métodos participativos especificos dos servigos publicos

Tal como previsto no Decreto-Lei n.° 135/99, os utilizadores s&o informados e consultados de diversas
formas sobre os servigcos publicos (Secgdo 4.2.1). Um método é a plataforma online da AMA
(participa.gov), que permite que os utilizadores apresentem o0s seus comentarios. Em consonancia com
as normas da UE em matéria de facilidade de utilizagdo e acessibilidade, a AMA também realiza consultas
com os utilizadores finais das suas plataformas online, que estdo frequentemente relacionadas com
servigos publicos. Por exemplo, no &mbito do programa SIMPLEX, o LabX consulta os utilizadores do
portal ePortugal.qov para identificar vias de melhoria. Outro exemplo é o Selo de Usabilidade e
Acessibilidade, que categoriza o grau de conformidade e simplificagcdo por bronze, prata e ouro,
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respetivamente (INR, n.d.e1) (Seccéo 3.5.3 do Capitulo 3). Mais amplamente, todos os portais tém
mecanismos de transmissao de comentarios. O LabX também realiza iniciativas ad hoc que visam
incorporar a participagéo dos cidaddos e a cocriagdo no desenho e na experimentagdo de servigos
publicos, por exemplo, com workshops de simplificacdo linguistica destinados a tornar os documentos
publicos mais acessiveis aos cidadaos (LabX, 2021s2).

Em relacdo aos métodos offline, cada prestador de servicos tem um livro de reclamacdes fisico designado
Livro Amarelo e uma caixa para receber reclamacdes, elogios e sugestdes. Mais recentemente, o Governo
desenvolveu uma versdo online do livro fisico, designada Livro Amarelo Eletrénico (Livro Amarelo
Eletronico). Funciona como um portal online centralizado onde as partes interessadas e os cidadaos
também podem submeter comentarios sobre os servigcos publicos. Em 2021, o Governo atualizou o portal
para as queixas eletrénicas, a fim de o tornar mais simples de utilizar (Governo de Portugal, 2021s3]).
Quer uma queixa seja apresentada online ou offline, os prestadores de servicos sdo obrigados a
responder com a devida justificacdo e, se aplicavel, sobre as medidas tomadas ou a tomar, no prazo
méximo de 15 dias. Além disso, a AMA realiza sessfes ad hoc de comentérios dos utilizadores nas Lojas
de Cidadao e nos Espacos Cidadéo (Caixa 3.6 no Capitulo 3).

Para além do que é exigido por lei e das consultas ad hoc sobre servi¢os presenciais e plataformas online,
ndo ha uma monitorizagdo sistematica de quem estd — ou ndo — a aceder aos servigos e a fornecer
comentarios. Embora as OSC participem regularmente em consultas, existe uma oportunidade para
reforcar a parceria entre estes intervenientes e os prestadores de servigcos publicos e, em especial, para
traduzir em agées os nove principios orientadores.?® A falta de oportunidades de participagéo significativas
foi a preocupacédo mais frequentemente observada em relagdo ao ambiente propicio para as OSC na
consulta publica da OCDE para a presente Andlise.?” Tal como sublinhado na Secc¢éo 5.3.2 do Capitulo
5, a auséncia de mecanismos eficazes para a participagao dos utilizadores que integrem sistematicamente
as suas reacdes na concecao do servi¢co publico faz depender os resultados participativos dos individuos
e das suas cargas de trabalho pessoais, niveis de interesse, contexto e tempo. De um modo mais geral,
uma vez que Portugal considera o futuro dos servicos em geral, sera importante que 0os mecanismos
associados de concecdo e prestacdo de servicos envolvam continuamente os utilizadores nos testes,
iteracdo e melhoria dos servicos, nomeadamente para compreender os desafios relacionados com a
acessibilidade e institucionalizar estes processos, a fim de os tornar uma caracteristica padrao no
desenvolvimento e melhoria dos servigos.

Orgamento participativo

A consulta também tem lugar no ciclo orcamental regular, incluindo no que diz respeito ao orgamento
afetado a prestacao de servicos. Entre os diferentes tipos de participacdo inovadora dos cidadados que
existem, Portugal tem estado na linha da frente do orgamento participativo. Desde o inicio dos anos 2000,
tem praticado o orgamento participativo a nivel municipal e tem uma das maiores taxas de orcamentos
participativos locais do mundo (Falanga, 2018s4)). Em 2017, realizou o primeiro orcamento participativo
nacional (OCDE, n.d.[s5)), designado por Orcamento Participativo de Portugal (OPP), a primeira do mundo
realizada a nivel nacional, que desde entéo se tornou um exercicio anual. Apoiou igualmente a elaboracao
de um orcamento anual participativo para a juventude — Orcamento Participativo Jovem (Governo de
Portugal, n.d.ie61). De acordo com o Inquérito ao Orgamento Aberto da International Budget Partnership
(IBP), a pontuacao de Portugal (17/100) é superior & média global (14), mas inferior & média da OCDE
(21), em termos de participacao do publico nas diferentes fases do processo orcamental. A razdo para a
baixa pontuagéo é que a iniciativa Orcamento Participativo se aplica apenas a um determinado montante
do orcamento total. Além disso, embora os cidaddos e as partes interessadas possam participar numa
audicdo antes da aprovacao do orcamento pela Assembleia Nacional, a participacdo nao é possivel na
formulacdo da proposta de orgamento integral, nem na monitorizacdo da sua implementacdo. No que diz
respeito a transparéncia orcamental, Portugal obteve resultados superiores (60/100) & média mundial (45),
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mas ligeiramente inferiores (66) a média da OCDE. Uma pontuacao igual ou superior a 61 indica que é
publicado material suficiente para apoiar um debate publico informado sobre o orgcamento (IBP, 20217)).

Para facilitar o envolvimento em processos de orcamentacao participativa, o Governo desenvolveu a
plataforma online Participa.gov como parte do programa SIMPLEX. A plataforma visa apoiar processos
de orcamentacdo participativa, proporcionando aos cidaddos a oportunidade de apresentarem propostas
e decidirem através do seu voto, usando tecnologias seguras e fiaveis, como o Blockchain. Para facilitar
a sua utilizagdo por instituicdes publicas, o Governo, através do LabX, fornece ferramentas metodologicas
para a sua implementacdo com o kit «AP Participa»; (LabX, 2021sg)).

Préaticas mais inovadoras em matéria de participacdo dos cidadaos

As autoridades publicas a todos os niveis do governo dos membros da OCDE tém recorrido a assembleias
de cidadaos, juris, painéis e outros processos deliberativos representativos para melhor compreender as
suas prioridades e preocupacdes ao longo das Ultimas décadas. Para estes processos, 0S governos
reinem cidaddos comuns de todas as partes da sociedade para deliberar sobre questfes politicas
complexas e desenvolver propostas coletivas. De facto, o recente relatério da OCDE Innovative Citizen
Participation and New Democratic Institutions (Participa¢@o inovadora dos cidad&os e novas instituicdes
democréticas) concluiu que uma percentagem significativa dos mesmos tem lugar a nivel local (52 %)
(2020is97). Em Portugal, a Ciéncia Cidadd em Oeiras € um exemplo de destaque. Liderado pelo Forum dos
Cidadaos em parceria com a Camara Municipal de Oeiras e dois centros de investigagdo, o primeiro férum
deliberativo foi realizado em 2020 sob o tema «Como podemos melhorar Oeiras através da ciéncia?»
(Férum dos Cidad&os, n.d.j7o)). Outros exemplos locais podem ser encontrados, principalmente através
dos esforcos da Rede de Autarquias Participativas. Através dos seus 60 membros, a rede visa promover
a democracia participativa, facilitando experiéncias de boas praticas, reforcando as praticas participativas
atuais e apoiando a criacdo de novos mecanismos de participacéo dos cidaddos. Promove igualmente a
capacitacao dos intervenientes envolvidos nos processos participativos (PAR, 2022(71)).

4.2.3. Desafios e oportunidades de implementagéo

Embora os esforcos do Governo sejam notaveis e tenham, de facto, avancado a agenda de participacao
em vérios dominios politicos (Sec¢do 1.3 do Capitulo 1), existe uma cultura limitada de participagéo,
incluindo a participacéo politica, em Portugal. Isso reflete-se em varios rankings internacionais. Enquanto
na maioria dos dominios relacionados com a democracia e as liberdades civicas Portugal € um pais com
um desempenho de topo, 0 seu atraso em termos de participacdo é maior. Por exemplo, no indice de
Democracia Liberal da V-Dem, a pontuacéo de Portugal na componente?® participativa é de 42/179,
abaixo da da OCDE e dos Estados-Membros da UE, como a Franga, a Grécia e a Espanha (Instituto V-
Dem, 2023(727). Do mesmo modo, de acordo com a componente de medicao da participacdo politica do
indice de Democracia 2022 da publicacdo The Economist,?® Portugal obteve uma pontuacédo de 6,67/10,
gue é a terceira mais baixa entre os paises da Europa Ocidental (Economist Intelligence Unit, 2022[73j).
Os desafios e oportunidades especificamente relacionados com a concecéo e a prestacéo de servicos
sdo abordados abaixo.

Refor¢o da comunicacdo e dos comentarios

A comunicacgéo publica desempenha um papel fundamental na salvaguarda de uma interface aberta entre
o Estado e os seus cidadaos. Tal como defendido no Relatério da OCDE sobre a comunicac¢éo publica,
os esforcos de comunicacdo interna podem ajudar a sensibilizar os funcionarios publicos para a
importancia da participacdo na elaboracdo de politicas, divulgando simultaneamente orienta¢des, normas
e procedimentos para incentivar a adeséo e a eficacia das consultas. A comunicagdo publica também
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desempenha um papel essencial para garantir que as partes interessadas possam envolver-se com o seu
Governo nas questdes que lhes sdo mais importantes (OCDE, 20221)).

O Governo portugués utiliza meios formais e informais para comunicar internamente, com funcionarios
publicos, e externamente, com partes interessadas e cidaddos, sobre a existéncia de iniciativas de
participacdo. No que respeita aos servicos, por exemplo, sdo organizados eventos formais para
apresentar iniciativas, e a comunicacao é realizada em sitios Web institucionais e governamentais, nas
redes sociais das entidades responsaveis e através de comunicados de imprensa e entrevistas nos meios
de comunicagdo social, tanto a nivel nacional como local. Por exemplo, a informagdo da iniciativa
Orcamento Participativo de Portugal é divulgada nas redes sociais (por exemplo, Facebook, Instagram) e
também é comunicada através dos sitios Web e redes sociais das entidades envolvidas. H& também
muitos eventos em todo o pais, contando 0s principais eventos com a presenca de representantes de alto
nivel do Governo, e campanhas de comunicacao para aumentar a sensibilizacdo dos cidadaos.

Apesar destes esfor¢os, as entrevistas da misséo de inquérito revelaram que, na prética, os esfor¢os de
comunicacao ndo chegam a todos os grupos-alvo ou ocorrem frequentemente apenas alguns dias antes
da realizacdo de um evento. Como resultado, as partes interessadas ndo tém tempo para a preparacéo
nem as informacdes necessarias para participarem de forma significativa.>® No que se refere aos servicos,
as OSC salientaram que raramente sdo informadas sobre a forma como os seus comentarios foram
integrados na concecéo dos servicos.3! Em dltima andlise, isso desencoraja a sua participacdo, pois nao
sentem que os seus comentarios sejam utilizados.

Por conseguinte, € necessario assegurar que os funcionarios publicos elaborem uma estratégia de
comunicacao para cada processo participativo, incluindo em matéria de servicos, a fim de promover uma
informacéo atempada que permita um envolvimento mais significativo, como o objetivo e os resultados
esperados de uma iniciativa, utilizando uma variedade de canais para envolver diferentes demografias. A
criacdo de ciclos de retorno de informacédo eficazes é igualmente importante para assegurar aos
participantes que o seu tempo e os seus esfor¢os foram tidos em conta, bem como para comunicar com
0 publico em geral, a fim de garantir a transparéncia e ganhar confianga nas decisdes tomadas. A este
respeito, € fundamental apresentar justificacées claras sobre contributos que ndo séo utilizados ou

aplicados.

Reforcar a incluséo e a representacéo das partes interessadas

Assegurar a inclusdo e a igualdade de todos os segmentos da sociedade, em especial 0os grupos
vulneraveis, sub-representados ou marginalizados, é fundamental para promover um Governo aberto e
um espaco civico saudavel e protegido. A capacidade dos Governos de responderem as necessidades
dos diferentes grupos populacionais é um importante fator de satisfacdo do servico publico (Baredes,
Serving citizens: Measuring the performance of services for a better user experience, 2022) e é
fundamental que haja mecanismos para recolher o feedback dos cidaddos e promover o seu envolvimento
na concecdao e prestacao de servicos. O Governo de Portugal tem envidado esfor¢cos para mobilizar um
leque mais vasto de partes interessadas; as medidas destinadas a grupos especificos, como os migrantes,
a pessoas de etnia cigana e as pessoas de ascendéncia africana, tanto na elaboracédo de documentos
politicos setoriais como na sua aplicacdo, sdo abordadas na Seccdo 3.3 do Capitulo 3. Estes planos
politicos incluem uma série de iniciativas que visam os servi¢cos publicos nos dominios da educacéo, da
habitacdo e da saude. Conforme debatido nas Seccdes 4.2.2 deste Capitulo e 5.3 do Capitulo 5, a AMA
também tem uma série de iniciativas para recolher opinides dos utilizadores finais sobre os servicos.

No entanto, como salientado por Falanga (2018s4]), ha uma falta de avaliagdo das iniciativas participativas
nacionais e locais e, portanto, uma «falta de dados sobre quem esta realmente a participar nesses
processos». Tal foi confirmado durante as entrevistas da OCDE, em que os funcionarios publicos
reconheceram a complexidade do escalonamento dos numerosos projetos-piloto, dada a avaliacédo
limitada realizada, bem como a necessidade de desenvolver uma visdo omnicanal para garantir a
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qualidade dos servigos publicos.*? Isto também é coerente com as conclusdes do Capitulo 3, que apontam
para a necessidade de identificar onde e por que razdo as partes interessadas estéo a ser discriminadas,
a fim de melhorar o acesso aos servicos e a sua participagdo em politicas especificas. Por exemplo,
embora o Decreto-Lei n.° 135/99 exija que todos os prestadores do setor plblico permitam que os
utilizadores fornecam feedback, facam sugestbes e apresentem queixas, os dados raramente séo
publicados ou utilizados para analisar tendéncias, necessidades emergentes ou lacunas nos servicos. Por
conseguinte, é necessario criar mecanismos para recolher sistematicamente dados sobre iniciativas
participativas relacionadas com os servicos, bem como alargar o acesso aos mesmos. Através da
monitorizacdo e avaliagdo continuas, os prestadores de servicos e os decisores politicos podem
compreender melhor quem esta a ser excluido do acesso e da participacao, e tomar medidas para resolver
0 problema, visando grupos sub-representados.

Por vezes, a capacidade de participar num processo depende dos recursos. Por exemplo, viajar para um
determinado local, ou aceder a um sitio Web complexo pode ser um desafio para alguém com
acessibilidade e competéncias digitais limitadas. O nimero de processos paralelos em curso ao mesmo
tempo também pode ser um fator, uma vez que muitas partes interessadas e cidaddos participam no
tempo que Ihes sobra nas suas habituais agendas preenchidas. Isto conduz a uma representatividade
limitada das partes interessadas e dos cidadaos que estdo informados e envolvidos. Ao implementarem
0s processos e servicos digitais participativos, as autoridades publicas devem ter sempre em
consideracgéo as «clivagens digitais» existentes (ou seja, as pessoas que tém e as que nao tém acesso
as tecnologias digitais — e a capacidade de as utilizar) e evitar o surgimento de novas formas de «excluséo
digital» (ou seja, impossibilidade de tirar partido dos servicos e oportunidades digitais), conforme
explorado mais pormenorizadamente na Seccéo 3.5.3 do Capitulo 3. Uma forma de combater o fosso
digital nos mecanismos participativos é propor sistematicamente uma alternativa ndo digital para
assegurar a inclusdo das populacdes excluidas digitalmente. Os processos participativos, bem como os
servicos publicos, devem ter sempre como objetivo proporcionar igualdade de acesso e de oportunidades
a todos os membros da populacdo e devem ser coordenados para limitar o nUmero de iniciativas paralelas
que competem por atengdo. As alternativas ndo digitais podem ser, por exemplo, uma votacéo fisica,
consultas por telefone ou qualquer outro mecanismo presencial (oficinas, quiosques, correio em suporte
papel, etc.). Tal como argumentado na Seccéo 4.1, existe também uma oportunidade para reforcar a
parceria entre as OSC e os prestadores de servigos publicos, a fim de aumentar a participacdo de uma
gama mais vasta de partes interessadas e a representacdo de diferentes grupos da populacdo na
concecao e prestagdo de servigos publicos.

Além disso, é necesséario adaptar a comunicacdo de modo a abranger um leque mais vasto de partes
interessadas de diferentes grupos populacionais (ou seja, jovens, idosos, pessoas com deficiéncia). Para
o efeito, a utilizacdo de contributos do publico pode contribuir para a transmissdo de mensagens
personalizadas e para a utilizacdo de canais adequados com vista a sensibilizacdo para um processo
participativo, alargar o seu alcance e apoiar a participacdo de um leque mais vasto de interessados. Por
exemplo, os cidaddos mais jovens podem preferir as redes sociais e a comunicacdo online, ao passo que
os idosos podem ser mais facilmente contactados através do correio, de jornais impressos ou de cartazes
nos supermercados locais. Dever&o igualmente ser envidados esforcos para melhorar a inteligibilidade da
informacéo, promovendo a utilizacdo de uma linguagem simples nas interacbes com as partes
interessadas, nos documentos oficiais e nos processos de consultas. Por exemplo, poderiam ser tomadas
medidas adicionais para assegurar que a informacdo seja facilmente acessivel as pessoas com
necessidades especiais, a fim de garantir que os funcionarios publicos chegam a todos os grupos da
sociedade. O Governo poderia também desenvolver principios de boas préaticas para uma linguagem
simples e assegurar a sua promocao e divulgacao.
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Desenvolver 0s recursos e as competéncias necessarios

Todos 0s processos participativos requerem recursos dedicados para serem implementados com sucesso
e resultarem em realizagdes Uteis para os decisores. Os recursos necessarios variam em fungéo da
concecao e da implementacdo do processo. Estes podem ser humanos (ou seja, pessoal suficiente para
organizar 0 processo, recrutar participantes, desenvolver recursos de informacéo, facilitar interacdes,
responder a pedidos, comunicar, analisar e elaborar uma sintese dos contributos), financeiros (ou seja,
cobrir o custo dos recursos humanos, locais de reunido e restauracao, licencas de plataforma digital,
comunicacao publica) e técnicos (ou seja, desenvolvimento de ferramentas digitais, licencas de software,
computadores, tablets, servicos na cloud).

A maioria das instituicdes publicas e dos prestadores de servigos, tanto a nivel nacional como local, referiu
a falta de capacidades e competéncias necessarias para a implementacao de iniciativas participativas. A
maioria ndo dispbe de uma unidade, equipa ou pessoa especifica responsavel pela participacdo das
partes interessadas e dos cidad&os, sendo essa responsabilidade um acréscimo as fungbes existentes.
Embora a AMA preste apoio aos organismos publicos na implementacao de praticas participativas, estas
ficam aquém das necessidades existentes. Além disso, ha falta de coordenacéo e apoio a todos os niveis
do Governo, onde 0s municipios enfrentam frequentemente ainda mais desafios em termos de recursos
e ferramentas para interacdo com as partes interessadas.

Tendo em conta o papel fundamental que a AMA desempenha a este respeito, ha uma oportunidade para
assegurar que disp8e dos instrumentos e recursos necessarios para coordenar as praticas de participagédo
em todo o setor publico, em conformidade com o seu mandato e o0s seus objetivos. A este respeito, podera
ser util ter guyias praticos ou manuais para orientar os funcionarios publicos na aplicagdo do quadro
juridico e politico, bem como instrumentos técnicos para facilitar a organizacdo dos processos
participativos e a sua monitorizacdo e avaliacdo. Para orientar este trabalho, as Diretrizes da OCDE para
0s Processos de Participacéo dos Cidad&os fornecem orientagdes passo a passo para a participacdo dos
cidadaos, que poderao servir de referéncia inicial a ser adaptada ao contexto especifico de Portugal
(Caixa 4.4).

Caixa 4.4. Dez etapas para planear e implementar um processo de participagao dos cidadaos

A OCDE delineou o seguinte percurso em dez etapas para planear e implementar um processo de
participacdo dos cidadaos:

1. Identificar o problema: O primeiro passo para decidir se a participacdo dos cidadaos é
necesséria consiste em identificar se existe um problema genuino que o publico possa ajudar
aresolver. E igualmente importante ser claro sobre a fase do processo de tomada de decisdes
em que os contributos dos cidad&os sdo mais valiosos e podem ter influéncia.

2. Definir o resultado esperado: Antes de envolver os cidaddos, € essencial ter uma
compreensao clara dos resultados esperados do processo. Isso significa o tipo desejado de
contributos e o impacto que as mesmas terdo no ambito do seu projeto.

3. Identificar o publico relevante a envolver e 0 método de recrutamento: O passo seguinte
€ identificar o publico que sera envolvido no processo, dependendo da finalidade. Esta decisdo
afetard a forma como o publico sera selecionado ou recrutado.

4. Escolher um método de participacdo: Uma vez identificado o problema a resolver, os
contributos esperados e o publico-alvo, deve ser escolhido o método de participagcdo. Muitos
métodos diferentes podem ser utilizados para envolver os cidadaos num determinado contexto,
incluindo a informac&o e comunicacéo, as reunides abertas/reuniées da Camara Municipal, o
acompanhamento civico e os processos deliberativos representativos, entre outros.
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5. Escolher as ferramentas digitais adequadas: As ferramentas digitais permitem que as partes
interessadas e os cidadaos interajam e apresentem as suas opinides de diferentes formas, e
devem ser escolhidas para facilitar o método de participacdo. Neste contexto, devem ser tidas
em conta as clivagens digitais existentes e, sempre que possivel, devem ser utilizadas
ferramentas digitais juntamente com métodos presenciais.

6. Comunicar sobre o processo: Uma comunicacao publica clara e compreensivel pode ajudar
em todas as fases do processo — desde o recrutamento de cidaddos e a garantia da
transparéncia do processo até ao alargamento dos beneficios da aprendizagem sobre uma
questao politica especifica ao publico em geral.

7. Implementar o processo de participacdo: A implementagdo de um processo de participacao
depende, em grande medida, do método escolhido. No entanto, algumas consideracdes gerais
incluem a preparacao de um calendario adequado, a identificacdo dos recursos necessarios, a
garantia de incluséo e acessibilidade e a consideracéo do percurso do cidadédo ao longo do
processo.

8. Utilizar os contributos e apresentar comentarios: Os contributos recebidos dos cidadaos
em resultado de um processo de participacdo devem ser cuidadosa e respeitosamente
considerados, com justificagcfes claras, caso ndo sejam utilizados ou implementados alguns
contributos ou recomendacdes. Os participantes devem receber informacfes sobre o estado
do processo continuo e a forma como o seu contributo foi utilizado.

9. Avaliar o processo participativo: A avaliagdo permite medir e demonstrar a qualidade e a
neutralidade de um processo de participacdo junto do publico em geral. Isto pode aumentar a
confianca e a legitimidade na utilizacdo dos processos de participacdo para a tomada de
decisdes publicas e pode ser uma oportunidade de aprendizagem, ao fornecer provas e licdes
sobre o que correu bem e 0 que ndo correu bem.

10. Promover uma cultura de participacao: Apoiar a transicao dos processos de participacdo ad
hoc para uma cultura de participacdo, incorporando mecanismos de participacdo
institucionalizados, multiplicando as oportunidades para os cidaddos exercerem a sua
«musculatura» democratica para além da participagdo e protegendo um espago civico
dinamico.

Fonte: OCDE (2022y75)), Diretrizes da OCDE para os processos de participagdo dos cidaddos, https://doi.org/10.1787/f765caf6-en.

Sintese das recomendacgoes sobre o reforgo do ambiente
propicio as OSC e a promogao da participagao na concegao e
prestacao de servigos publicos

Refor¢o do ambiente propicio as 0SC

Portugal estda empenhado em proteger e promover um ambiente propicio as OSC. Historicamente, um
setor da sociedade civil dindmico e diversificado tem desempenhado um papel importante na prestacao
de servigos publicos, enquanto parceiros de execugdo, organismos de vigilancia e defensores das
necessidades dos grupos sub-representados. No entanto, o panorama da sociedade civil em Portugal
esta a sofrer profundas transformacdes que estao a colocar desafios a sustentabilidade do setor. A fim
de apoiar o importante contributo das OSC para a prestacao de servicos publicos e reforcar a sua
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participacdo nos processos de tomada de decisédo publicos, o Governo de Portugal pode considerar as
seguintes recomendacdes:

e Desenvolver uma estratégia global ou um quadro politico para formalizar, alinhar e expandir o
trabalho com as OSC, a fim de promover um ambiente propicio ao setor. Uma estratégia
especifica apoiaria a integracéo dos esforcos isolados e desarticulados existentes no ambito
de uma abordagem de todo o Governo, a fim de maximizar o seu alcance, impacto e
sustentabilidade.

e O LabX deve envolver sistematicamente as OSC no desenvolvimento de uma versao
atualizada dos Principios Orientadores e na sua subsequente implementacéo, a fim de apoiar
0 seu contributo para a concecao e a prestacédo de servigos publicos inclusivos, acessiveis e
relevantes. Podera tirar partido dos ganhos alcancados através do Rede Nacional de
Administracéo Aberta criada no &mbito da agenda da OGP no pais.

e Colmatar as lacunas de financiamento e os encargos administrativos existentes que dificultam
a capacidade das OSC de operar e prestar muitos servicos essenciais, mediante:

o Tirar partido das parcerias existentes com as OSC, alargando as oportunidades de
financiamento publico e os incentivos fiscais, em especial para as organizacdes que
trabalham em prol dos direitos dos grupos marginalizados, das pessoas vulneraveis e das
minorias, bem como para as que desenvolvem atividades no ambito da defesa de
interesses. O Governo poderia considerar a realizacdo de um exercicio de levantamento
para identificar lacunas e necessidades prioritarias das OSC locais e de menor dimensao
que tém estado tradicionalmente sub-representadas ou excluidas do apoio publico. Este
exercicio beneficiaria com a abertura de um dialogo bidirecional com o setor.

o Reforcar a capacidade das OSC para se candidatarem a financiamento publico e geri-lo
através da formacdo e da melhoria das comunicacgées, em especial para as organizacdes
de menor dimenséo, por exemplo, através de um fundo publico coordenado para o reforco
da capacidade das OSC. Ao mesmo tempo, assegurar que os funcionérios publicos que
gerem os fundos das OSC dispdem dos conhecimentos, ferramentas e recursos
necessarios para apoiar estes intervenientes ao longo do processo de candidatura.

o Alargar a utilizacéo de protocolos de cooperacao no contexto de uma gama mais vasta de
setores politicos e com organizagdes de defesa de interesses e vigilancia. Uma modalidade
contratual apoiaria o setor através da disponibilidade de financiamento a médio e longo
prazo.

o Refletir sobre as vias para assegurar que a informacéo esteja facilmente disponivel, para
que tanto as grandes como as pequenas OSC possam aceder ao financiamento. Utilizar
uma comunicagao publica estratégica adaptada as necessidades dos diferentes publicos
seria fundamental para alargar o alcance das oportunidades de financiamento para o setor.

o Explorar vias para alavancar e expandir as oportunidades de financiamento local. Promover
uma abordagem mais coordenada entre as autoridades federais e subnacionais para
desembolsar fundos poderia ajudar a aumentar o apoio financeiro, reduzir a fragmentacéo
e desembolsar fundos durante periodos mais longos.

o Recolher, centralizar e publicar dados atualizados sobre um repositério central sobre o
status quo do setor da sociedade civil e as fontes de financiamento disponiveis. Tal ndo s6
melhoraria a sensibilizacdo das OSC para as oportunidades que podem aproveitar, como
também aumentaria a transparéncia no que diz respeito a gestao do apoio ao setor.

o Avaliar e identificar vias para ajustar processos especificos para que as OSC sejam
legalmente constituidas, aceder ao financiamento, regularizar as suas atividades fiscais e
beneficiar de isencdes fiscais de acordo com as necessidades e diferencas institucionais
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do setor diversificado em Portugal, em especial com vista a simplificar os processos para
as pequenas organizacdes e para as que trabalham no dominio da defesa de interesses.

o Proporcionar formagdo e desenvolver pacotes de informacdo que especifiguem as
diferentes obrigacBes, regimes e etapas dos principais processos de registo e
administrativos, a fim de aumentar a sensibilizacdo entre as OSC.

Promover a participagao das partes interessadas e dos cidadaos na concegao e prestagao de servigos
publicos em Portugal

Portugal adotou legislacao pertinente que permite a participacdo em diferentes aspetos da vida publica.
No entanto, os quadros politicos desarticulados e a propriedade institucional fragmentada da agenda
dificultam o impacto e o potencial da agenda de participacdo. O Governo de Portugal elaborou uma
grande variedade de mecanismos para consultar as partes interessadas e os cidadaos, incluindo a
apresentacdo de sugestdes, contributos e queixas sobre servicos e consultas ad hoc sobre servigos
presenciais e plataformas online. No entanto, o governo enfrenta uma série de desafios a participacéo
na prestacdo de servicos, incluindo canais fracos de comunicacdo e feedback, inclusdo e
representacdo limitadas de partes interessadas, bem como recursos e competéncias inadequados.
Portugal poderia considerar as seguintes recomendacdes para promover a participacdo de uma vasta
gama de partes interessadas na concecéo e prestacdo de servigos:

e Continuar a institucionalizar a participacdo das partes interessadas na conce¢ao e na prestacéo
de servicos e evitar duplicagdes, reforcando a coordenacao e a integracéo e clarificando melhor
0s papéis e as responsabilidades das instituicbes envolvidas. A institucionalizacdo poderia
tornar-se um principio na préxima iteragéo dos Principios Orientadores, e 0s passos para a sua
concretizacéo poderiam ser incluidos num futuro Plano de Agdo Nacional para a Administracéo
Aberta.

o O estabelecimento de responsabilidades institucionais mais claras em matéria de
participacéo e o reforco das ligacBes com a agenda de Administracéo Aberta, bem como a
identificacdo de sinergias com iniciativas como a OGP, podem contribuir para assegurar a
apropriacéo e a coordenacao entre as instituicdes publicas.

e Reforcar os processos de participacdo existentes, desenvolvendo um quadro abrangente que
garanta que as partes interessadas sejam consultadas e envolvidas de forma coerente em todo
o ciclo politico e de servigos. O governo poderia desenvolver uma estratégia de participagao
ou um plano para orientar a sua visdo, definindo simultaneamente objetivos e marcos
mensuraveis.

e Adotar uma abordagem de comunicagdo publica mais estratégica para aumentar a
sensibilizacdo, melhorar o acesso e promover a participagdo das partes interessadas na
concecao e prestacdo de servigos, adaptando a comunicacdo as necessidades dos diferentes
grupos da populacdo (ou seja, jovens, idosos, pessoas com deficiéncia) e tornando a
informacao mais compreensivel.

o Elaborar uma estratégia de comunicagcédo para processos participativos que acompanhe
cada etapa do processo. Isso inclui comunicar com antecedéncia suficiente para que os
participantes organizem a sua participacéo e fornecam informacgdes relevantes do processo
para um envolvimento significativo, como o objetivo e os resultados esperados. E
importante distinguir entre a comunicagdo com 0s participantes no processo e a
comunicacao com o publico em geral sobre o processo de participacao, e utilizar diferentes
canais, dependendo do publico.

z

o A criacdo de ciclos de retorno de informagéo eficazes € igualmente importante para
assegurar aos participantes que o seu tempo e os seus esfor¢cos sao tidos em conta, bem
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como para comunicar com o publico em geral, a fim de garantir a transparéncia do processo
e ganhar confianca nas decisdes tomadas. A este respeito, € fundamental apresentar
justificacdes e argumentos claros, se determinados resultados ndo forem utilizados ou
implementados.

e Aumentar aincluséo e a representacdo das partes interessadas em todas as fases da cocriacdo
e prestacéo de servicos publicos através da monitorizacdo e da avaliacéo e garantir a igualdade
de acesso e participacdo. O Governo poderia criar mecanismos padronizados para fazer um
uso mais consistente dos contributos sobre iniciativas e servicos participativos.

o Para combater o fosso digital e assegurar a igualdade, o Governo poderia propor
sistematicamente uma alternativa ndo digital para assegurar a inclusdo das populacdes
excluidas digitalmente. As alternativas nao digitais podem ser, por exemplo, votos fisicos,
consultas por telefone ou qualquer outro mecanismo pessoal (oficinas, quiosques, correio
em suporte papel, etc.).

o A utilizacéo de informagbes do publico pode contribuir para a transmissao de mensagens
personalizadas e para a utilizac@o de canais adequados para sensibilizar para um processo
participativo, alargar o seu alcance e apoiar a participacdo de um leque mais vasto de
partes interessadas. Por exemplo, os cidaddos mais jovens podem preferir as redes sociais
e a comunicacéo online, ao passo que os idosos podem ser mais facilmente contactados
através do correio, de jornais impressos ou de cartazes nos supermercados locais.

o Deverédo igualmente ser envidados esforcos para melhorar a inteligibilidade da informacéo,
promovendo a utilizagdo de uma linguagem simples nas interagcbes com as partes
interessadas, nos documentos oficiais e nos processos de consultas. Por exemplo,
poderiam ser tomadas medidas adicionais para assegurar que a informacéo seja facilmente
acessivel as pessoas com necessidades especiais, a fim de garantir que os funcionarios
publicos chegam a todos os grupos da sociedade. O Governo poderia também desenvolver
principios de boas préaticas para uma linguagem simples e assegurar a sua promogao e
divulgacao.

o Para incluir e reforcar as relagdes com as principais OSC na prestacdo de servicos,
estabelecer parcerias estratégicas com o0s intervenientes que representam grupos
marginalizados ou minorias, como 0s migrantes, as pessoas de etnia cigana e 0s
afrodescendentes, através de processos de contratacdo publica transparentes.

e [Fornecer capacidades e competéncias adequadas para a aplicagdo de praticas participativas.
O Governo poderia assegurar que a AMA disponha dos instrumentos, recursos e apoio politico
necessarios para coordenar as praticas de participacdo em todo o setor publico, em
conformidade com o seu mandato. A este respeito, podera ser Util ter guias praticos ou manuais
para orientar os funciondrios publicos na aplicacdo do quadro juridico e politico, bem como
instrumentos técnicos para facilitar a organizacdo dos processos participativos e a sua
monitorizacdo e avaliacéo.

e Capacitar uma instituicdo bem posicionada para reunir intervenientes do setor publico que
participem em iniciativas de participacdo, incluindo as relacionadas com os servi¢cos, para
partilhar experiéncias e aprendizagem, promover atividades conjuntas e promover a
colaboracéo entre os intervenientes relevantes.
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maio de 2022.
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15 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.
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maio de 2022.
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(n.° 6 do artigo 32.° da Lei n.° 16/2001); organizacdes ambientais (n.° 5 e 7 do artigo 14.° da Lei n.° 35/98);
culturais (artigo 152. © do Codigo do IRS das Pessoas Singulares (Assembleia da Republica, 20147)); e
organizac®es de juventude.

19 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicbes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

20 A sociedade civil portuguesa beneficia das seguintes isencdes fiscais (OCDE, 2022y):

e Impostos sobre o rendimento: as instituicdes de caridade, organiza¢cdes ndo governamentais e
instituicbes de utilidade publica que prossigam objetivos culturais, cientificos, caritativos, de
assisténcia, de solidariedade social e de protecdo ambiental estdo isentas do imposto sobre o
rendimento (artigo 10.° do Cdédigo do Imposto sobre o Rendimento das Pessoas Coletivas).
(https://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/
informacao_fiscal/codigos tributarios/CIRC 2R/Pages/circ-codigo-do-irc-indice.aspx). Os
donativos a este tipo de instituicbes sdo dedutiveis para efeitos fiscais, com um aumento em
funcao do fim a que se destinam, quer se trate de fins sociais, culturais, ambientais ou cientificos
(artigo 62.° do Estatuto dos Beneficios Fiscais
(https://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao_fiscal/codigos_tributarios/bf rep/Pages/estat
uto-dos-beneficios-fiscais-indice.aspx).

e Imposto sobre o Valor acrescentado (IVA): As isencdes de IVA no Cddigo do IVA portugués estédo
em consonancia com a Diretiva do IVA da Unido Europeia. Trata-se, na maioria dos casos, de
atividades de interesse geral realizadas por organiza¢cfes sem fins lucrativos (por exemplo, os
nimeros 8, 14, 19 e 35 do artigo 9.° do Cdédigo do IVA portugués).
(https://info.portaldasfinancas.gov.pt/pt/informacao_fiscal/codigos_tributarios/civa_rep/pages/cod
igo-do-iva-indice.aspx).

e Prestacdes concedidas a «Santa Casa da Misericdrdia de Lisboa», instituicdes privadas de
solidariedade social, associacdes de bombeiros e entidades sem fins lucrativos do sistema
nacional de ciéncia e tecnologia através do reembolso do montante total ou parcial equivalente
ao IVA suportado em determinadas compras de bens e servigcos (Decreto-Lei n.° 20/90 (Governo
de Portugal, 19907s)) € o Decreto-Lei n.° 84/2017 (Governo de Portugal, 2017[79)) e respetivas
alteraces).

21 De acordo com o Guia Prético para a Constituicdo de Instituicbes Privadas de Seguranca Social
(Governo de Portugal, 2014p19)), O registo destas organizagdes implica a apresentagéo dos seguintes
documentos: uma cépia do ato constitutivo da entidade; um plano de a¢do; uma cépia da identificagdo da
pessoa coletiva; denominacéo, endereco, finalidade e atividades da instituicdo; e a sua composicéo,
organigrama e regime financeiro.
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22 O registo de uma organizacdo ndo governamental exige o pagamento de 300 euros, com excecédo das
associacfes de estudantes (que sdo gratuitas) e de jovens (que sdo reembolsadas assim que a
organizagao é reconhecida pelo Instituto Portugués do Desporto e da Juventude).

23 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

24 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

25 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

26 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

27 0 Observatério do Espaco Civico da OCDE realizou uma consulta publica online entre outubro de 2021
e fevereiro de 2022 com vista a apresentar recomendag¢fes ao Governo de Portugal. No total, foram
recebidos 27 contributos e 14 sublinharam a participacdo das partes interessadas como uma questao
fundamental a abordar.

28 O indice de Democracia Liberal da V-Dem mede as complexidades das democracias eleitorais, liberais,
participativas, deliberativas e igualitarias. O indice da Componente Participativa tem em conta quatro
aspetos importantes da participagéo dos cidad&os: OSC; mecanismos de democracia direta; participacéo
e representacao através dos governos locais e regionais. Quatro diferentes indices V-Dem captam estes
aspetos e constituem a base do indice da Componente Participativa (Instituto V-Dem, 2023(72).

29 A componente de medicéo da participagdo politica do indice de Democracia 2020 da publicagéo The
Economist inclui indicadores e inquéritos & opinido publica sobre: participacao nas eleicdes nacionais; o
grau de autonomia e voz no processo politico das minorias étnicas, religiosas e outras; a percentagem de
mulheres no parlamento; o grau de participacdo politica; o envolvimento dos cidad@os na politica; a
preparacdo da populagdo para participar em manifestacfes legais; a alfabetizacdo de adultos; a
populagdo adulta que acompanha a politica nos noticiarios; e os esfor¢os das autoridades para promover
a participacgéo politica (Economist Intelligence Unit, 202273)).

30 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

31 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.

32 Com base em entrevistas com 15 OSC e 24 instituicdes publicas, de 15 de novembro de 2021 a 4 de
maio de 2022.
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5 Desenho e prestagao de servigos
publicos mais inclusivos,

acessiveis e centrados nas
pessoas em Portugal

Este capitulo considera a experiéncia de desenho e prestacdo de servicos
publicos mais inclusivos, acessiveis e centrados nas pessoas em Portugal.
Em primeiro lugar, analisa a experiéncia do governo digital com foco no
contexto, na filosofia subjacente e nos principais facilitadores. De seguida,
analisa dois estudos de caso, a Chave Mdvel Digital e o Abono de Familia
para Criancas e Jovens, e avalia o seu desempenho a luz dos Principios
Orientadores de Portugal para uma abordagem aos servicos publicos
baseada nos Direitos Humanos. Conclui com observacgbes sobre a forma
como o Governo pode cumprir 0 seu programa de reformas para os dois
Servigos.

ANALISE DO ESPACO CIiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



154 |

5.1. Introducéao

A procura de uma experiéncia de servico de qualidade atingiu um nivel maximo histérico. O impacto
transformador das tecnologias e dos dados digitais tornou as experiéncias de todos os tipos mais
competitivas e orientadas para o consumidor. Em tais ambientes competitivos, a qualidade ddo desenho
e da prestacdo dos servicos torna-se um ponto de diferenca, tornando-se crucial priorizar a inclusdo, a
acessibilidade e a centralidade do utilizador. Estas consideragfes refletem mudangas sociais mais amplas
que enfatizam o acesso, a participacdo, a literacia, a informacdo e a preocupacdo com os direitos
individuais.

O mesmo se aplica aos servicos publicos em que os cidadaos e as empresas se encontram limitados
guanto a escolha dos prestadores. Os Governos estdo agora cada vez mais conscientes dos beneficios
da melhoria dos processos de desenho e prestacdo de servicos, bem como da sua responsabilidade de
tornar os servigcos publicos mais acessiveis, éticos e equitativos. A tecnologia digital, os dados e uma
abordagem transformada a concec¢éo e prestacdo de servigcos podem ajudar os governos a alcancar
resultados politicos e beneficiar todos os membros da sociedade, bem como as operacdes internas do
Governo (Welby e Tan, 2022[1)).

O presente Capitulo segue-se a uma andlise dos quadros juridicos e institucionais fundamentais que
protegem o espaco civico, no Capitulo 3, e a uma analise do ambiente propicio a sociedade civil, no
Capitulo 4, para explorar a forma de conceber e prestar servigos publicos mais inclusivos, acessiveis e
centrados nas pessoas em Portugal. A primeira parte do capitulo apresenta uma panoramica da
administragdo publica digital em Portugal, e a segunda parte avalia dois servigos essenciais, apresentados
como estudos de caso, em comparagdo com os Principios Orientadores de Portugal para uma abordagem
aos servicos publicos baseada nos Direitos Humanos. O capitulo termina descrevendo formas de o
Governo de Portugal utilizar melhor o espaco civico para cumprir a sua ambiciosa agenda de reformas
(Seccgéo 1.2 do Capitulo 1).

5.2. Definir o cenario: Governo digital em Portugal

Portugal é conhecido pela sua abordagem eficaz e prospetiva a transformacéo digital e a concecao e
prestacao de servicos centrados no utilizador. Iniciativas como o SIMPLEX+, o Espaco Cidad&o e a Tarifa
Social de Energia ! (Seccdo 3.5.1 do Capitulo 3) ganharam prémios pela sua abordagem inovadora a
concecao de servigos. Além disso, como referido no Capitulo 1, os sucessivos Governos portugueses tém
sublinhado constantemente a importancia da transformacéo e da qualidade dos servigos publicos.

Um indicador da eficacia da transformacao do setor publico é a maturidade do governo digital. Tal como
referido na Seccgéo 2.2.2 do Capitulo 2, o indice de Governo Digital (DGI) da OCDE classifica Portugal na
décima posicao entre os membros da OCDE e na terceira posi¢do entre os paises da Unido Europeia
(UE) (OECD, 2020). A Tabela 5.1 resume o desempenho de Portugal face as seis dimensdes do Quadro
de Politicas Governamentais Digitais (Sec¢éo 3.5.1 do Capitulo 3).

Tabela 5.1. indice de Governagdo Digital: Resumo dos resultados de Portugal

Digital Setor publico Governo Aberto por Orientado Proatividade | Pontuagao
por orientado por como predefinicéo para o composta
concecao dados Plataforma utilizador
Pontuag&o do indice de 0,63 0,5 0,85 0,55 0,43 0,52 0,58
Governagao Digital
Classificagdo entre os paises 10 10 3 26 18 10 10
participantes
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Nota: Um total de 29 membros da OCDE e 19 paises da UE participaram no Indice de Governo Digital. Os membros da OCDE que nio
participaram no indice de Governo Digital s&o a Australia, a Hungria, o México, a Polénia, a Eslovaquia, a Suiga, a Turquia e os Estados Unidos.
Fonte: OCDE (Digital Government Index: 2019 results, 2020), indice de Governagdo Digital: Resultados de 2019,
https://doi.org/10.1787/4de9f5bb-en.

Portugal esté entre os dez primeiros em quatro das seis dimensdes, incluindo o terceiro lugar na dimenséo
«Governo como Plataforma». Os pontos fortes de Portugal nestas areas permitem a utilizacdo de
tecnologias e dados emergentes para criar servicos proativos que satisfacam as necessidades sem que
os utilizadores tenham de envolver os Governos (OCDE, 2019)). Um bom exemplo de como se combinam
os pontos fortes em diferentes areas do Quadro de Politicas Governamentais Digitais, levando ao
reconhecimento de Portugal como um dos Governos Digitais mais maduros do mundo, € a Tarifa Social
de Energia (Caixa 5.1). Portugal pode melhorar adotando uma abordagem mais estratégica dos dados e
chegando a um consenso sobre a utilizag&do dos dados ao abrigo do Regulamento Geral sobre a Protegéo
de Dados (RGPD) da UE, a fim de maximizar os beneficios dos dados, especialmente nos casos em que
nao estdo envolvidos dados pessoais (Unido Europeia, 20164j).

Caixa 5.1. A Tarifa Social de Energia

O governo portugués criou uma Tarifa Social de Energia para auxiliar nos custos de energia, em 2010.
O servigo exigia que os utilizadores elegiveis se inscrevessem e se registassem para recebé-lo, mas
os dados iniciais mostraram que quem deveria ter beneficiado da tarifa ndo se registava para a receber.
A pesquisa de utilizadores revelou que essas pessoas ndo tinham conhecimento de que era necessario
candidatarem-se. Isso levou a uma decisdo de automatizar o processo. Utilizando a Plataforma de
Interoperabilidade da Administragédo Publica (iAP) de Portugal, os dados poderiam ser partilhados entre
a Direcdo-Geral da Energia e da Geologia, as empresas do setor energético, o sistema fiscal e o
sistema de seguranca social. Como resultado direto da possibilidade de utilizar o iAP, a agora Tarifa
de Energia Social resultou num aumento de quase cinco vezes do nimero de agregados familiares
beneficiarios em apenas trés meses, de 154 648 em marco de 2016 para 726 795 em junho desse
ano, proporcionando apoio financeiro a 7 % da populacéo portuguesa no dmbito do custo da sua
energia, sem que fosse necessario validar a sua elegibilidade.

Este exemplo demonstra:

e Digital por design com o governo a reimaginar uma politica existente e a redesenhar a
solucao existente para tirar partido da tecnologia.

e Um setor publico orientado a dados que utiliza dados para determinar as taxas iniciais de
adesdo, interroga a razéo pela qual a adeséao foi inferior ao esperado e mede o impacto da
mudanca. O processo automatizado dependia da existéncia de dados de qualidade em
diferentes instituicdes publicas e de uma partilha de dados eficaz.

e Governo como plataforma, na medida em que dispde da infraestrutura técnica subjacente
para facilitar uma abordagem transformacional a prestacéo do servico.

e Aberto por defeito ao reconhecer que a resolugéo da totalidade de um problema de ponta a
ponta implica necessariamente colaborar através de fronteiras organizacionais para partilhar
dados e colaborar de forma eficaz.

e Centrado no utilizador no reconhecimento e compreensdo das necessidades e
comportamentos dos utilizadores elegiveis para a concecao de um servico eficaz.

e Proatividade, eliminando a necessidade de os cidaddos iniciarem uma transacdo com o
Governo, permitindo que os cidadéos elegiveis recebam automaticamente o beneficio a que
tém direito.
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Fonte: OECD (2019;3)), The Path to Becoming a Data-Driven Public Sector, OECD Digital Government Studies, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/059814a7-en.

Tabela 5.1 mostra igualmente dois dominios em que o desempenho de Portugal € menos impressionante.
E nestas areas — nomeadamente «aberto por defeito» e «centrado no utilizador» — que a ligagéo entre o
governo digital e o espaco civico é mais forte.

Ser orientado para o utilizador € um aspeto crucial dos servigcos publicos inclusivos e centrados nas
pessoas. Esta ambicéo esta contida em varios documentos estratégicos abordados mais exaustivamente
no capitulo 1, como o XXII Programa do Governo Constitucional (2019-2023) (Governo de Portugal,
20195), a Estratégia Nacional para a Inovacdo e a Modernizagdo do Estado (2020-2023) (Governo de
Portugal, 2020(s)), 0 Plano Nacional de Recuperacéo e Resiliéncia (Governo de Portugal, 2021(7)) (Sec¢éo
1.2 do Capitulo 1) e o Plano de Parceria para a Administracdo Aberta(AMA, 2021s) (Seccdo 1.3 do
Capitulo 1). Os Governos que sdo orientados para o utilizador adotam metodologias inclusivas para
enfatizar o papel participativo das pessoas na identificacdo das suas necessidades e na definicdo dos
processos, servi¢os e politicas que lhes déo resposta (OECD, 2020). Os principais paises nesta area
utilizam alavancas politicas ou esforcos de monitorizagcéo para incorporar ideias e habitos particulares na
atividade do Governo, mas estes encontram-se menos desenvolvidos em Portugal. A DGI destaca trés
areas — orientagfes estruturadas para envolver os utilizadores, interligar o trabalho sobre as clivagens
digitais existente em todo o governo e medir coerentemente a satisfacdo — nas quais Portugal poderia
colocar mais énfase.

O desempenho mais baixo de Portugal na DGI é no dominio «aberto por defeito». Esta dimenséo analisa
a forma como os dados publicos e os processos de definicdo de politicas (incluindo os algoritmos) sédo
disponibilizados ao publico para que este se envolva, dentro dos limites da legislacdo em vigor e em
equilibrio com o interesse nacional e publico (OECD, 2020). Este é um aspeto crucial do espaco civico
protegido, pois permite que as pessoas se informem sobre a formulacdo de politicas publicas e tomem
posicdes informadas em debates publicos. A posicdo mais fraca de Portugal nesta dimensao reflete as
conclusdes do indice de Dados Abertos, Uteis e Reutilizaveis de 2019 (OURdata) (Secg¢éo 3.5.1 do
Capitulo 3), em que Portugal obteve uma pontuacéo inferior a média da OCDE, tendo sido classificado
em 23.° lugar entre 34 paises (OCDE, 202010)). Embora tenha sido registada uma melhoria em relacdo a
edicdo anterior e haja otimismo quanto ao desempenho de Portugal no proximo indice, Portugal teve um
desempenho inferior em termos de disponibilidade de dados e de apoio governamental a reutilizacéo de
dados. Apesar de terem sido envidados esfor¢cos para promover a reutilizagdo de dados abertos fora do
setor publico, o nivel total de apoio, incluindo a formag¢do em matéria de dados abertos, continua a ser
baixo e reflete uma diferenca entre a ambicéo estratégica declarada de um envolvimento inclusivo e o
envolvimento efetivo dos cidadaos e da sociedade civil.

As pontuacgGes nos dominios «centrado no utilizador» e «aberto por defeito» indicam, assim, que, apesar
dos esforcos estratégicos e do compromisso de alto nivel, h& trabalho a fazer em ambas as areas.

5.3. Fatores que influenciam a concecéo e a prestacdo do servico publico em
Portugal

A maturidade do Governo digital ajuda a fortalecer o espaco civico em geral, pois oferece maior acesso a
servigos e permite um feedback continuo dos utilizadores. De igual modo, servicos de melhor qualidade
sdo o resultado de um espaco civico saudavel e da participacdo ativa dos cidaddos e das partes
interessadas no seu desenvolvimento. A presente andlise oferece a OCDE uma oportunidade para realizar
uma andlise especifica da relagéo entre o espago civico e a concecao e prestagdo de servigos.
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O quadro da OCDE para a concecéo e prestacdo de servicos fornece uma perspetiva abrangente para
avaliar as oportunidades de praticas digitais, tecnologia facilitadora e utilizacédo fiavel de dados para
conceber e prestar servigos adequados a era digital (OECD, 2020). Tal como referido na Sec¢éo 2.2.2 do
Capitulo 2, a presente analise examina o contexto subjacente, a filosofia e os elementos facilitadores da
concecao e prestacdo de servicos, todos eles influenciados pelo grau de protecdo do espaco civico num
pais.

5.3.1. Contexto

Dois elementos sdo particularmente importantes no contexto das reformas na concecédo e prestacéo de
servicos publicos: a lideranca e a demografia de um pais.

Lideranca

Nos ultimos anos, os documentos politicos e estratégicos de Portugal tém sublinhado consistentemente
0 compromisso em curso de transformar os servigos publicos aos mais altos niveis do Governo, apesar
das mudancas no cenario politico do pais. Este compromisso politico sustentado € ilustrado pela criacéo
de um Secretario de Estado para a Transicdo Digital durante o 22.° Governo, que liderou o
desenvolvimento de um Plano de Acédo para a Transi¢éo Digital (Governo de Portugal, 202112)). O plano
de acao reconheceu que a obtencao de todos os beneficios da transformacéao digital exige um esforco de
toda a sociedade que dé prioridade & incluséo digital, ao refor¢co de capacidades e a transformacéo, tanto
no setor publico como no privado. Este compromisso foi novamente prorrogado pelo 23.° Governo em
2022, com a nomeacao de um secretario de Estado da Digitalizacdo e da Modernizagdo Administrativa
especifico, que responde diretamente perante o primeiro-ministro. Embora o interesse e a concentracao
a nivel dos ministérios tenham sido poderosos catalisadores da mudanca em Portugal, o estabelecimento
de estruturas de governacao que possam incorporar uma mudancga na forma como as instituicdes publicas
e as sociedades funcionam é crucial para alcangar uma mudanga sustentavel e resiliente (OCDE,
2021p13)). O Conselho para as Tecnologias de Informagdo e Comunicacdo na Administragdo Publica
(CTIC) e o Conselho Interministerial para a Digitalizacdo sdo veiculos importantes para apoiar estes
esfor¢cos. O CTIC fornece um comité técnico e um conselho consultivo para identificar as prioridades para
as tecnologias digitais e os dados por forma a melhorar a qualidade de vida dos cidaddos, enquanto o
Conselho Interministerial fornece a agenda apoio prestado por dirigentes superiores, ja que cada
ministério é representado por um Secretario de Estado.

No entanto, a investigagdo realizada no &mbito da presente analise indica que, nas instituigcbes publicas
em Portugal, a lideranca para uma mentalidade «orientada pelo utilizador» e «aberta por defeito», que
responda as necessidades dos utilizadores com um espago inclusivo e civico de apoio a concecao de
servigos, depende em grande medida de individuos motivados que se encontram num nivel inferior na
hierarquia organizacional, mais do que nos que se encontram em posicdes de lideranca. Durante a missdo
de apuramento de factos, a equipa da OCDE ouviu exemplos de gestores que demonstraram resisténcia
a ideias de transformacao digital porque elas tiveram origem em diferentes partidos politicos ou em
diferentes geografias, por exemplo.? Sob a lideranca da Agéncia para a Modernizagdo Administrativa
(AMA), e como sera discutido na Seccao 5.3.3, estdo a ser tomadas medidas para desenvolver uma
metodologia normalizada para trabalhar com o publico na concec¢éo e prestacdo de servicos publicos,
mas estes instrumentos continuam a ser voluntarios e dependentes da lideranc¢a local. Isto contrasta com
a forma como outros aspetos da participacdo na vida publica portuguesa sao regulamentados e exigidos
por lei.

A AMA e 0 LabX - Centro para a Inovagao no Setor Publico séo tradicionalmente bem conceituados e
tém recebido elevados niveis de apoio politico, uma tendéncia que tem sido ainda mais enfatizada pelo
atual governo. O apoio politico de alto nivel é essencial para que a AMA e o LabX assegurem que, quando
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aconselham as instituicGes publicas sobre a forma de redefinir os servigos, seja dada prioridade a
implementacédo destas ideias para além da experimentacao e de projetos-piloto.

Demografia

E importante que os responsaveis pelo desenho e prestacéo de servigos publicos reconhecam as varias
tendéncias demogréaficas em Portugal. Estas incluem um consenso entre os entrevistados de que
individuos mais ricos, mais jovens e nascidos em Portugal que residem em ambientes costeiros urbanos
S80 mais propensos a ter acesso a servicos publicos e tém maior confianca digital do que os seus
homélogos mais pobres e mais velhos que vivem no interior ou em ambientes rurais e que nasceram fora
de Portugal.®

Segundo dados das Nac¢des Unidas, a idade média da populacdo de Portugal sera de 46,6 anos em 2025.
Isso far4 da populacdo do pais a terceira mais idosa da OCDE, depois do Japao (49,9) e da Italia (48,5)
(Departamento dos Assuntos Econdémicos e Sociais das Nac¢des Unidas, 202214)). No setor publico, 36 %
da mao de obra tem mais de 55 anos, em comparagdo com a média da OCDE, de 26 % (OCDE, 202115)).
Embora seja importante nao partir do principio de que os individuos mais velhos carecem de proficiéncia
digital, ha provas de uma clivagem geracional significativa em termos de pessoas com conhecimento,
experiéncia e apeténcia pelo modo como as tecnologias digitais e os dados podem transformar os servigos
publicos.

O estatuto socioecondémico é outra variavel demografica significativa que se cruza com a geografia de
Portugal. Mais de metade (54,4 %) do produto interno bruto (PIB) do pais estad concentrada nas zonas
costeiras urbanas, deixando frequentemente as zonas interiores com mMenos acessO aos Servigcos
(Comisséo Europeia, 202116)). TEém sido envidados esfor¢os para corrigir esta disparidade, aumentando
a rede de Espacos Cidadao e Lojas de Cidadao (Caixa 3.6 no Capitulo 3) em 25 %, nos ultimos dois
anos.* As Comissdes de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional também estdo a trabalhar com as
comunidades em cada territério para compreender melhor as suas necessidades, mas a grande escala
destas regides apresenta desafios. Por exemplo, no norte do pais existem 200 municipios, pelo que
compreender e representar eficazmente as necessidades especificas, dada essa variedade, representa
um desafio para a Comisséao.

A diversidade de nacionalidades em Portugal também molda a experiéncia e o contributo da concec¢éo e
prestacao de servigos. O setor agricola portugués representa apenas 2,3 % do PIB nacional, mas é visto
como um ponto de entrada no mercado de trabalho para pessoas que procuram estabelecer-se em
Portugal a partir de uma série de paises, incluindo Argélia, Bangladesh, Bulgéria, india, Moldavia, Nepal
e Tailandia (Comissdo Europeia, 20211¢); de Sousa, 2020117). No entanto, esses trabalhadores podem
estar em risco de exploragcdo ou viver em condi¢des precérias, e alguns ndo possuem 0s documentos
necessarios para formalizar a sua presenca no pais. Num passo muito positivo discutido na Secc¢éo 3.6.1
do Capitulo 3, o Governo criou um espaco de atendimento dedicado, denominada Centro Nacional de
Apoio a Integracdo de Migrantes, para ajudar a normalizar a presenca daqueles que ndo dispdem de
documentacéo.

5.3.2. Filosofia

A cultura, a atitude e o comportamento dos funcionarios publicos desempenham um papel importante
para garantir que os resultados dos esfor¢cos de reforma do servigo publico reflitam a aspiracdo de se
centrarem nas necessidades reais das pessoas, em vez de responderem a prioridades do governo ou a
pressupostos de gabinetes. Para tal, € necessario compreender os problemas na totalidade, alcangar
solugBes de ponta a ponta, envolver de forma coerente os cidadaos e as partes interessadas e ser agil e
iterativo nas atividades de concec¢éo e execucao.
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Compreender problemas na totalidade e projetar solu¢des de ponta a ponta para
utilizadores e funcionarios do setor publico

Portugal pode apresentar uma série de formas através das quais o Governo tem agido para resolver
desafios intergovernamentais e compreender a totalidade de um problema enfrentado por um utilizador.
Por exemplo, a Loja de Cidadao foi inspirada pela oportunidade de reunir varias instituicdes publicas num
local para garantir que diferentes partes dos processos conectados pudessem ser concluidas ao mesmo
tempo. No anterior 22.° Governo, a Estratégia para a Inovacdo e Modernizacdo do Estado e da
Administracéo Publica 2020-2023 incluiu uma série de objetivos que refletiam a importancia de trabalhar
em colaboracéo entre as diferentes instituicbes publicas para responder as necessidades dos utilizadores
(Governo de Portugal, 20205g)).

Tal como referido na Secc¢do 1.2.1 do Capitulo 1, o Plano de Recuperacgdo e Resiliéncia de Portugal
identifica 25 servi¢os aos quais deve ser dada prioridade e que devem ser transformados em consonancia
com um modelo de «eventos de vida» que se centra na resolugdo de um «problema na totalidade»,
independentemente da atual responsabilidade institucional (Governo de Portugal, 2021(7;). O modelo de
«eventos de vida» pode ser uma lente Gtil para reunir diferentes elementos, mas continua a ser importante
entender o «problema na totalidade» tal como se manifesta para um utilizador num contexto particular.
Observar a forma como o modelo de «eventos de vida» estava a ser implementado indica um risco de
simplificacdo excessiva das interagcées com o Governo sob esses agrupamentos.®

Um dos mecanismos mais importantes para desenvolver esfor¢cos para resolver problemas na totalidade
€ o programa SIMPLEX. O programa SIMPLEX foi langcado em 2006 para aliviar o fardo da interacdo entre
cidaddos e Governo. Enquanto processo de consulta agil e espaco em que os intervenientes do setor
publico se reinem com membros do publico, da sociedade civil e das empresas, o SIMPLEX ajuda a
agregar multiplos pontos de vista, a considerar questdes de diferentes perspetivas e a transformar esses
pontos de vista em acgéo.

O SIMPLEX foi complementado pela criagdo da AMA em 2007 e do LabX em 2017. A AMA e o LabX
tiveram a responsabilidade de inspirar novas ideias e incentivar os ministérios através de uma abordagem
colaborativa para redesenhar os servi¢os publicos. O foco a longo prazo no refor¢o de capacidades visa
dar as instituicbes publicas a confianca e a familiaridade necessérias para assumirem uma maior
apropriacdo por si mesmas, com o apoio da AMA e do LabX, que oferecem entrega direta e orientagédo
conforme as necessidades de cada relacdo. O sucesso desses esforcos depende da construcdo de
relagBes, especialmente nas situagées em que os funcionarios do ministério possam achar ameacador
que surjam vozes externas a defender novas formas de trabalhar e pensar. Uma vez que a AMA e o LabX
tém estado a funcionar sem um mandato para implementar as recomendacdes, é essencial estabelecer
relacdes com lideres organizacionais que estejam abertos a responder as suas recomendacdes. E
possivel que, apos a reestruturagdo da AMA em 2022, sob a responsabilidade do primeiro-ministro, esta
possa funcionar com mais autoridade, mas tal ndo alterara a importancia de trabalhar de forma relacional
para alcancar os seus objetivos.

Estas iniciativas influenciaram uma mudanca na abordagem das reformas de duas formas notaveis. A
primeira é em termos de acesso a informacédo, dado o papel crucial do como ponto focal para o acesso
online aos servicos publicos de Portugal.® A segunda alteracéo diz respeito a forma como os servicos s&o
prestados, e é discutida na segunda metade deste capitulo (Seccédo 5.4.1).

O resultado destes esforcos € que a cultura subjacente ao processo de reforma esta a mudar em Portugal,
com uma maior recetividade a um pensamento orientado para o utilizador sobre as pessoas e 0s grupos
particularmente vulneraveis que nao podem aceder aos servicos por uma seérie de razdes (Secc¢édo 3.5.3
no Capitulo 3), e esta também a criar um Governo mais proativo que evite a necessidade de os cidadaos
realizarem interagc@es transacionais desnecessarias. No entanto, h4 ainda mais a fazer neste dominio.
Durante a missdo de apuramento de factos, alguns entrevistados refletiram sobre a falta de transformacéo
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de ponta a ponta em areas mais complicadas que ndo abordaram na totalidade problemas sentidos pelos
cidaddos.” Ha também evidéncias de serem preferidas abordagens de governo eletrénico mais estreitas,
centradas em tornar as intera¢des individuais eletronicas, em vez de perseguir a ambicdo do Governo
digital de reformular os servigcos de ponta a ponta para beneficiar de praticas digitais, tecnologia e dados.

Transformar a concecao e a prestacao de servicos publicos ndo significa apenas mudar a tecnologia, mas
também mudar a cultura (OCDE, 2021y1g)). A fim de ir além das interveng8es tecnoldgicas, é fundamental
gue os funciondrios publicos disponham de competéncias béasicas para a era digital, como as que sao
refletidas nas competéncias digitais dos utilizadores do governo da OCDE (OCDE, 20211g). A OCDE
defende que todos os funcionarios publicos devem ter uma compreensdo fundamental do potencial
oferecido pela tecnologia e pelos dados para transformar o Governo, incluindo a importancia de
compreender os utilizadores e as suas necessidades, como trabalhar de forma aberta e flexivel e a
natureza essencial de estabelecer confiangca através da utilizacdo de dados e tecnologia. O foco do
Governo portugués no desenvolvimento das competéncias dos seus funcionéarios publicos pode ser visto
através do Centro de Competéncias Digitais da Administracdo Publica (TicAPP) e do Centro de
Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da Administracéo Publica (PlanAPP) (OCDE,
a publicarpe)). Estes centros serdo essenciais para criar uma capacidade de concecéo e prestacéo de
servigos publicos que possa ir além dos 25 servigos identificados no Plano de Recuperacao e Resiliéncia
(Governo de Portugal, 20217).

Envolvimento continuo dos cidadaos e das partes interessadas

A intersecao entre a concec¢do e a prestacao de servi¢os e 0 espago civico é fundamental, uma vez que
abre oportunidades para interagir com cidaddos e partes interessadas e responder as suas necessidades.
Tal como referido na Secc¢éo 4.2 do Capitulo 4, Portugal reconheceu o valor da participacdo no processo
de desenvolvimento de estratégias, politicas e servicos. Na verdade, quase metade das medidas
propostas na estratégia de transformagédo do 22.° governo teve origem numa abordagem participativa que
utilizou oficinas para assegurar sugestdes de todo o governo e da sociedade (Governo de Portugal,
2020i6)).2 Estas ideias estdo em consonancia com a viséo estratégica de Portugal e com as disposi¢es
juridicas estabelecidas no Decreto-Lei n.° 135/99, que exige que todos os prestadores de servigcos
prossigam a modernizagdo administrativa, nomeadamente através da consideracdo do feedback dos
utilizadores (Governo de Portugal, 1999207). Na prética, o programa SIMPLEX (Secc¢éo 5.3.2) e a utilizacdo
do or¢gamento participativo, tanto nas escolas como através da iniciativa «bairros saudaveis» do Ministério
da Saude, constituem exemplos destes principios. As plataformas digitais também foram desenvolvidas
para apoiar contribuices publicas, como o0 e o, conforme discutido na Secc¢édo 4.2.1 do Capitulo 4.

No entanto, envolver o publico no desenho e no codesenvolvimento de politicas e respostas de servigcos
ndo significa necessariamente agir de acordo com um curso de acao especificado por vozes externas,
sem pesar esses recursos e tendo uma perspetiva mais ampla para entender o «problema na totalidade»
e o contexto completo de como melhor responder a necessidade. Durante a missdo de apuramento de
factos, a OCDE teve conhecimento de um exemplo em que altos dirigentes tinham orientado uma equipa
para implementar uma solu¢ao muito especifica, tal como definida por membros do publico, apesar de a
investigacdo complementar ter encontrado formas mais eficazes de satisfazer a necessidade. Nesta
situacao, a ténica foi colocada na execugao da intervenc¢ao solicitada como prova da aten¢ao ao publico,
e ndo em termos de alcancar efetivamente o melhor resultado no que respeita a resposta a questédo
subjacente. °

Na concecdao e prestagdo de servigos publicos, é essencial envolver os utilizadores na investigagédo e no
ensaio de novas caracteristicas e funcionalidades. Antes de 2017, havia esforgos para medir a satisfacéo,
mas ndo era comum que as equipas de servico publico portuguesas realizassem uma exploragéo
presencial. Desde a sua criagdo em 2017, o LabX tem liderado o desenvolvimento de uma abordagem
diferente que tem popularizado o uso da experimentacdo, cocriagcdo e envolvimento do utilizador na
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concecdo e teste de servicos (Agéncia para a Modernizagdo Administrativa; Laboratério de
Experimentacdo da Administracéo Publica, 2020p21;). Em resultado destes esforgos, existem atualmente
abordagens normalizadas para assegurar a acessibilidade e a usabilidade que estabelecem a expectativa
de testar os servicos com os utilizadores, em especial os que tém necessidades especificas.

Apesar deste passo positivo para envolver os utilizadores, as entrevistas revelaram que subsistem
desafios no estabelecimento de uma abordagem continua a investigacéo dos utilizadores e a participacéo
do publico em todos os projetos, em vez de apenas nos que tém perfis elevados.® Por exemplo, enquanto
0 modelo de «eventos de vida» (Secc¢do 1.2.1 do Capitulo 1) estd a ser utilizado para identificar questfes
transversais em 25 servigos prioritarios, o pessoal relevante nem sempre tem tempo ou recursos para
envolver cidadaos e partes interessadas e pode, em vez disso, recorrer a experiéncia dos seus colegas.
Isso fica aquém da aprendizagem a partir da experiéncia vivida pelos utilizadores num ambiente
imparcial.!

A AMA realiza inquéritos anuais através das Lojas de Cidadao e dos Espagos Cidaddo. Embora fornecam
uma valiosa panoramica do desempenho dos servicos uma vez por ano, 0s mesmos nao dispéem de
informacdes em tempo real que possam ser utilizadas para iterar os servigos e melhorar os resultados
para os utilizadores. Existem modelos de feedback mais reativos associados aos canais de prestacéo de
servigos de Portugal. Por exemplo, sao realizados inquéritos no final de cada chamada para aceder aos
servigos através de centros de atendimento telefénico, e os visitantes das Lojas de Cidaddo sé&o
convidados a avaliar a sua experiéncia através de um codigo QR ou de SMS. Um outro exemplo € o, em
que cada péagina contém um mecanismo de feedback de acordo com uma concec¢éo consistente e com
classificacdo por estrelas que esta a ser langcado em toda a UE como parte do projeto do Portal Digital
Unico (Uni&o Europeia, 201822)). Globalmente, este € um dominio em que Portugal dispde de mecanismos
de feedback que contribuem para a tomada de decisdes, mas existem oportunidades de modernizar estes
esforgos por forma a refletir a evolugdo das necessidades da era digital.

5.3.3. Facilitadores

O quadro da OCDE para a concec¢do e prestacao de servigos incentiva a criacdo de ecossistemas de
«Governo como plataforma» para apoiar a prestacdo de servigos através da recolha de ferramentas e
recursos que permitam atingir resultados de elevada qualidade a escala e com ritmo (OECD, 2020; Digital
Government in Chile: Improving Public Service Design and Delivery, 2020). Caixa 5.2 destaca uma
sele¢édo das ferramentas técnicas disponiveis no setor publico portugués. Os ecossistemas mais eficazes
de Governo como plataformas reconhecem que permitir uma transformacédo da concec¢éo e prestacao de
servigos publicos implica mais do que solugdes técnicas. Ao aplicar esta lente a relacéo entre o desenho
e a prestacdo do servigo publico e o espago civico, serdo consideradas trés areas: 1) o papel da
governacao e da garantia como mecanismo de orientacdo e aplicagdo de habitos e comportamentos
especificos; 2) esforgos para aumentar a inclusao digital; e 3) como conseguir uma abordagem omnicanal
dos servicos.

Caixa 5.2. Elementos técnicos no ecossistema do Governo portugués como Plataforma

e A Autenticacdo.gov permite que qualquer entidade publica ou privada autentique os seus
utilizadores.

e A Chave Mével Digital (CMD) é um meio simples e seguro de autenticar os cidadaos através
de um dispositivo movel.

e O Sistema de Certificacdo de Atributos Profissionais é um certificado de cidadania que
pode ser utilizado em formato fisico ou digital para identificar, autenticar e permitir aos cidadéos
assinar eletronicamente documentos de acordo com as suas caracteristicas profissionais.
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e A Plataforma de Integracéo (da AP) permite uma integracao segura dos servicos Web entre
as instituicdes e o desenvolvimento de servicos partilhados em todo o Governo.

e A Plataforma de Pagamentos (da AP) proporciona uma solucdo Unica para 0s servicos
publicos que recebem pagamentos.

e A Plataforma de Mensagens (Gateway de SMS da Administragdo Publica) disponibiliza um
mecanismo de envio e rececdo de SMS entre as instituicdes do setor publico e os cidadéos.

e NotificagGes Eletronicas O Servico Publico de Notificagdes Eletronicas permite aos cidadaos
receber notificagées online de entidades pulblicas através do ou de aplicages para Android e
iOS.

e ABolsade Documentos é uma funcionalidade do onde os cidadaos podem receber e partilhar
documentos.

e O Catdlogo de Entidades e Servigos € um diretério de instituicdes do setor publico, dos
servicos que prestam e das associag@es entre entidades e servigos.

e Dados.gov, o portal de dados do Governo aberto portugués, é construido sobre a plataforma
de dados de cédigo aberto, originalmente criada pela Etalab, a organizacéo responsavel pelos
dados do Governo aberto no governo francés.

Fonte: AMA (n.d.p23)), ePortugal.gov.pt — o seu portal de servigos publicos, https://eportugal.gov.pt/.

Mecanismos de governacédo e de garantia para orientar os habitos e comportamentos

A AMA e o LabX estéo a trabalhar no sentido de introduzir uma mudanca transformacional na forma como
0s servicos publicos sao concebidos e prestados, com especial destaque para o refor¢o de capacidades
das pessoas para emularem, de forma independente, boas préaticas e seguirem orientacdes. Uma vez que
0 setor publico adota a filosofia de desenho e prestacéo de servigos descrita anteriormente neste capitulo,
poderia ser util para a AMA desempenhar um papel mais direto no estabelecimento de regras que
incentivem habitos e comportamentos especificos.

Como foi observado no desempenho da DGI em Portugal, as alavancas politicas ndo sdo frequentemente
utilizadas para incentivar comportamentos orientados para o utilizador nas equipas de prestacdo de
servigos publicos (OECD, 2020). Para moldar a forma como as equipas respondem as necessidades dos
utilizadores, podem ser utilizadas alavancas politicas, tais como o processo de caso de negdcio para
garantir financiamento, normas para definir a qualidade e atividades de garantia para monitorizar a
implementacdo face a essas normas. Estes processos podem também utilizar e reforcar o espaco civico,
garantindo a acessibilidade e a qualidade através de mecanismos publicos de feedback e envolvendo
cidadéos e partes interessadas na supervisdo e monitorizacdo dos servicos, tornando assim o Governo
mais responséavel e transparente.

Ao implementarem estas alavancas politicas e incorporarem estas praticas em modelos e metodologias
normalizados para o desenho, desenvolvimento e prestacdo de servicos, 0os paises podem criar um
entendimento comum de como tornar 0s servigos mais acessiveis, éticos, equitativos e concebidos para
satisfazer as necessidades dos utilizadores. Os Principios de Boas Préaticas da OCDE para a Concec¢éo
e Prestacdo de Servicos na Era Digital orientam os paises na prossecucédo destes objetivos (OECD, 2022).
A adocdo de modelos e metodologias comuns pode contribuir para a uniformidade e a coeréncia, uma
maior inclusdo e acessibilidade, uma melhor experiéncia dos utilizadores, a reutilizacdo dos componentes
existentes e uma maior agilidade na execug¢do. Em Portugal, o Modelo Comum de Desenho e
Desenvolvimento de Servigos Publicos Digitais (a seguir designado «Mosaico») estabelece principios,
normas, orientacdes, arquiteturas de referéncia e tecnologias comuns, com base em 18 atos legislativos
nacionais e sete atos legislativos europeus.? A AMA lidera esta iniciativa em colaborag&o com o Conselho
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de Tecnologias de Informacdo e Comunicacdo na Administragdo PuUblica. Caixa 5.3 enumera os 11
principios subjacentes ao modelo.'3

Caixa 5.3. Principios subjacentes ao Mosaico - Modelo Comum de Desenho e Desenvolvimento
de Servigos Publicos Digitais em Portugal

Os seguintes principios constituem o cerne do Mosaico, estabelecendo 11 declarac6es de objetivos e
orientacdes que as entidades publicas devem respeitar:

=

Compreender os utilizadores e as suas necessidades.

Criar um servico simples de usar.

Certificar de que o servigo possa ser utilizado por todos.

Criar um servigo seguro e que proteja a privacidade dos utilizadores.
Pedir novas informag8es uma Unica vez.

Tornar o novo coédigo-fonte aberto.

Utilizar normas abertas e plataformas comuns da Administracéo Publica.
Trabalhar em equipa e de forma multidisciplinar.

Usar formas ageis de trabalho.

© 0o N o o 0D

10. Iterar e melhorar com frequéncia.
11. Disponibilizar dados abertos para que possam trazer valor para a sociedade.

Fonte: AMA (202325)), principios Mosaico, https://mosaico.gov.pt/principios.

Vérios dos principios delineados no Mosaico séo relevantes para 0 espaco civico e complementam o
trabalho realizado pela AMA e pelo LabX no desenvolvimento dos Principios Orientadores (AMA, 20212¢)).
Na Seccao 5.4, estes Principios Orientadores constituirdo a base para a avaliacao de dois estudos de
casos. Ao abrigo das disposi¢des do Plano de Recuperacéo e Resiliéncia (Governo de Portugal, 2021(7)),
0 Mosaico e os Principios Orientadores serdo aplicados a 25 servigos prioritarios. Estes 25 servi¢os tém
potencial para servir de modelo a outras instituicdes publicas que pretendam aplicar as mesmas normas,
proporcionando assim a Portugal uma enorme oportunidade de estabelecer estas alavancas politicas
como um mecanismo para transformar a conce¢éo e a prestacdo dos servi¢os publicos em todo o setor
publico.

Esforcos para aumentar a incluséo digital

A incluséo digital constitui um segundo elemento facilitador para garantir que os servicos publicos utilizam
a tecnologia e os dados digitais para apoiar e incentivar o acesso. Tal como referido na Secc¢éo 3.5 do
Capitulo 3, hd margem para melhorar o nivel geral de competéncias digitais em Portugal. O mesmo se
aplica & mado de obra do setor publico. Assim, os esfor¢cos para equipar os cidaddos devem ser
complementados pelo trabalho do centro de competéncias digitais, TicAPP, para aumentar a base de
referéncia entre a forga de trabalho do setor publico para compreender as oportunidades e os beneficios
das tecnologias e dos dados digitais e do PlanAPP ao considerar a previsdo estratégica em relacéo a
concecao e prestacdo de servicos (OCDE, 2021 1s;; 201727;; futurosiie).

Para além da literacia digital, a acessibilidade é crucial para assegurar que 0s servi¢os publicos digitais
séo inclusivos (Seccao 3.5.3 do Capitulo 3). A diretiva da UE relativa a acessibilidade da Web estabelece
uma nova base de referéncia na UE para garantir um melhor acesso das pessoas com deficiéncia aos
servigos publicos, através de sitios Web e de aplicagdes moveis (Comissdo Europeia, n.d.pze;; Unido
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Europeia, 2016p29)). Esta diretiva desafia tanto o setor publico como o setor privado a ponderarem formas
de evitar a exclusdo de quaisquer grupos de utilizadores. Em Portugal, o Instituto Nacional para a
Reabilitagdo (Instituto Nacional para a Reabilitagdo) assumiu uma lideranca importante neste dominio,
especialmente durante a pandemia da COVID-19, altura em que o Secretario de Estado lhe solicitou que
fornecesse orientacdes ao setor publico para aumentar a sensibilizacdo para as questdes de
acessibilidade relacionadas com a prestacéo de servi¢os digitais.

Outro aspeto da inclusédo digital é o acesso a Internet. Em termos de conectividade, quase todo o pais €
coberto por, pelo menos, uma rede mével 4G. No entanto, apesar deste elevado nivel de cobertura, a
conectividade geral de todos os agregados familiares é inferior a média da OCDE (Seccéao 3.5.3 do
Capitulo 3).

A ambicéo de Portugal de desenvolver uma experiéncia genuinamente «omnicanal», em que os cidaddos
possam ser atendidos pessoalmente, por telefone ou digitalmente, é louvavel, mas necessita de uma
forma consistente de consolidar, aprender e responder ao feedback de diferentes fontes. No sistema atual,
0 atendimento via a plataforma ePortugal utiliza um modelo diferente dos centros de atendimento
telefénico, e as Lojas do Cidadao tém uma terceira forma de fazer as coisas.

O atual modelo «multicanal» em Portugal apresenta desafios para a concecao de solu¢des que abordem
problemas na totalidade e garantam um acesso facil a servicos que operam além das fronteiras
institucionais. O desenvolvimento do como uma plataforma centralizada para acesso a servigos e
recursos online € uma medida unificadora importante que coloca a énfase no cidaddo. Do mesmo modo,
as Lojas de Cidadao e os Espacos Cidaddo sédo uma abordagem consolidada importante para os servicos
presenciais. Enquanto alguns membros da OCDE procuraram reduzir as fontes de informacgéo
concorrentes ou 0 acesso aos servigos, centrando-se numa Unica marca para 0s servi¢cos online e
presenciais, Portugal esta a manter presenc¢as independentes na Internet e em locais fisicos para varias
organizacfes e setores. Embora esta abordagem ofereca uma gama de canais aos utilizadores, tal
também significa que estes podem ter de navegar ou deslocar-se a varios locais, o que dificulta a
experiéncia do utilizador. Esta abordagem divergente cria a necessidade de uma maior coordenacao a
partir do centro, coloca desafios na resolucéo de problemas na totalidade e impede a ambicdo de servicos
sem descontinuidades, de ponta a ponta, porque o ponto de partida é a divergéncia e a autonomia, e nao
a colaboracao federada.

O numero de diferentes localizacdes e abordagens setoriais especificas incluidas na Caixa 3.6 do
Capitulo 3 sublinha a necessidade de uma abordagem mais estratégica para maximizar os beneficios das
véarias redes. O ecossistema «Governo como plataforma» (Caixa 5.2) permite a integracéo técnica e a
interoperabilidade organizacional dos servicos digitais. Uma abordagem de colaboracdo semelhante
poderia revelar-se benéfica na consolidacdo de outros centros de servigos fisicos. Dada a geografia de
Portugal, € fundamental trabalhar com todas as entidades governamentais, incluindo os governos
municipais, para criar uma rede eficaz que evite a duplicacéo, tire partido das economias de escala e de
ambito e garanta a igualdade de acesso aos servigos para todos.

5.4. P6r em pratica os Principios Orientadores para uma abordagem baseada nos
direitos humanos

Tal como discutido, Portugal desenvolveu um conjunto de Principios Orientadores e normas relacionados
com as reformas dos servigcos publicos, influenciado e informado pela sua adesdo a UE e a OCDE. Estes
incluem o Mosaico (Seccao 5.3.3), os Principios Orientadores (Caixa 1.2 do Capitulo 1), bem como os
gue abrangem o principio de «uma so vez», a interoperabilidade e a identidade digital. O pais foi além de
muitos Governos na criacao dos Principios Orientadores, que priorizam o respeito pelos direitos humanos
na concecéo e prestacao de servigos publicos. O objetivo é que estes principios se tornem uma segunda
natureza para os funcionarios publicos e sirvam de base para a forma como os servicos publicos sédo
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concebidos e implementados. A elaboracdo dos principios seguiu as experiéncias agregadas da
investigacao dos utilizadores sobre os servigos individuais, que salientaram uma lacuna entre as ambicdes
estratégicas para a concec¢dao e a prestacdo de servigos publicos inclusivos e a aplicacéo pratica na forma
como esses servigcos estavam a ser vividos pelos utilizadores. Para ajudar a desenvolver os principios,
foram realizadas entrevistas de investigacdo aos utilizadores com 700 cidaddos e 500 funcionarios
publicos em Lojas de Cidaddo em todo o pais.*

Foram partilhados com a OCDE exemplos que tinham sido um catalisador para o desenvolvimento dos
Principios Orientadores, salientando a necessidade de as equipas de servigos publicos refletirem mais
deliberadamente sobre a forma como 0s seus comportamentos e processos valorizam os utilizadores dos
servigos publicos.'® O primeiro exemplo foi obtido a partir de um estudo de utilizadores realizado com
pessoas que esperavam em filas nos canais de servicos muitas horas antes de estes abrirem. O estudo
descobriu que trés em cada quatro das pessoas que aguardavam na fila eram migrantes em Portugal que
tinham dificuldades com a sua integracéo na vida portuguesa. O segundo exemplo foi a introducéo de
uma abordagem «digital por defeito» para os servi¢os fiscais, em que o pessoal dos centros de servigos
fiscais foi instruido a ndo aceitar formularios em papel ou a prestar apoio adicional ao publico. Os
investigadores testemunharam que havia utilizadores a serem recusados sem qualquer assisténcia,
apesar de se terem dirigido ao balcdo competente com os seus formularios, recibos e documentos.'®
Ambos os exemplos destacaram a incapacidade de resolver os problemas na sua totalidade, de
considerar a experiéncia de ponta a ponta do utilizador dos servicos e de dar prioridade a uma abordagem
mais centrada nas pessoas.

Desde a realizagdo da Andlise, os Principios Orientadores continuam a constituir um complemento
relativamente recente & governacéo dos servigos publicos em Portugal. Durante o processo de Andlise,
os entrevistados ndo expressaram um profundo conhecimento ou consciéncia dos principios (Seccéo 1.4
do Capitulo 1).*” Houve, no entanto, uma vontade consistente de colocar as ideias em pratica, destacando
o importante papel dos centros de competéncia TicAPP e PlanAPP no sentido de dotar os funcionarios
publicos das competéncias e principios para apoiar politicas e servi¢os publicos inclusivos e em continua
melhoria. O trabalho das equipas multidisciplinares é crucial para a realizagéo de atividades participativas
de co-concecdo, que respondam a problemas na totalidade para transformar a experiéncia do utilizador,
de ponta a ponta.

Um dos desafios que se coloca a implementagéo bem-sucedida dos Principios Orientadores consiste em
compreender a forma como 0s servicos serfo avaliados face a estas e outras ferramentas, como o
Mosaico. Atualmente, existe uma lacuna metodoldgica na avaliacdo da qualidade de um determinado
servico. A presente Analise constitui uma primeira tentativa de compreender como os diferentes
elementos dos Principios Orientadores podem ser avaliados e compreendidos retrospetivamente, no caso
da Chave Mdvel Digital e do Abono de Familia para Criangas e Jovens.

5.4.1. Estudos de caso

Chave Movel Digital

A Chave Mdével Digital (CMD) é a solucdo nacional de identidade digital mével de Portugal que permite
aos cidaddos aceder a servicos digitais e assinar documentos eletronicamente utilizando os seus
smartphones, tablets ou computadores portateis. A CMD oferece uma forma simples e conveniente de
aceder a multiplos servigos fornecidos pelos setores publico e privado, sendo todas as autenticagfes
processadas através de uma autenticacdo de dois fatores via SMS ou correio eletrénico, o que
proporciona uma seguranc¢a melhorada.

Antes da introducdo da CMD, a autenticacdo era gerida através do registo com credenciais diferentes
para cada prestador de servigos ou através da utilizagdo do Cartdo de Cidadao individual com um leitor
de cartfes fisicos e da autenticacdo com o PIN pessoal (gerado aquando da emissédo do cartdo), o que
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era inconveniente para a maioria dos portugueses. A CMD substitui a necessidade de um cartao fisico e
um leitor por um PIN de quatro digit°@£§§£'g&mm"§)ﬁ§§;fz'5ﬁ‘;35§z amngrelhado com um PIN temporario de
seis digitos enviado para o dispositivo moével do utilizador, mediante pedido, permitindo que essa solucao
portatil seja utilizada em (222%™ cal com sinal movel e a qualquer momento. A AMA é responsavel
Mindes de pessoas entacéo e coordenacdo da CMD desde 2014. Tem trabalhado com outras entidades nacionais
para alargar a disponibilidade da CMD como mecanismo de acesso a servicos prestados pela Seguranca
Social, pelo Ministério da Saude e pelo Ministério da Justica. Embora estes servicos estejam também
disponiveis utilizando a abordagem original do Cartdo de Cidadao e do leitor de cartGes, a melhoria da
capacidade de utilizagdo da CMD constitui uma vantagem clara e ajuda a incentivar ainda mais a utilizagéo

da identidade digital e dos servigos de confianca de Portugal pelos setores publico e privado.

A abordagem de concecdo da CMD privilegia a seguranca, a privacidade e a usabilidade, utilizando um
simples mecanismo de SMS para tirar proveito da omnipresenca dos dispositivos méveis na sociedade
portuguesa. A equipa da CMD realiza pesquisas junto dos utilizadores e adota uma metodologia &gil,
lancando atualizacdes e melhorias em dois sprints semanais com base no feedback do utilizador. A
adocdo da CMD acelerou nos ultimos anos, tendo aumentado de cerca de 250 000 ativagBes por ano
para mais de 1 milhdo nos Ultimos quatro anos, com um total acumulado de 4,8 milh6es de contas de
CMD ativas, que representam cerca de 59 % da populacao elegivel em Portugal (Figura 5.1).%8

Figura 5.1. Adogao da Chave Digital Movel em Portugal, 2014-2022
Adoption of CMD in Portugal 2014 to 2022
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Fonte: Autenticacao.gov (202230, Estatisticas da Chave Mdvel Digital, https://www.autenticacao.gov.pt/web/guest/estatisticas-de-chave-
movel-digital.

A CMD associa o numero de telemdvel de uma pessoa ao seu nimero de identificacdo civil, no caso dos
cidadé@os portugueses, ou ao seu numero de passaporte ou titulo/cartdo de residéncia, no caso dos
cidadaos estrangeiros. Existem varios caminhos para os utilizadores acederem a sua CMD. Podem ativa-
la pessoalmente ao renovarem ou obterem o seu Cartdo de Cidadao, através de apoio pessoal nas Lojas
de Cidadao, nos Espagos Cidaddo, nos pontos de negdcios ou nos servigos de registo (Caixa 3.6 no
Capitulo 3) e, desde janeiro de 2023, através da biometria acedendo a aplicacdo autenticacdo.gov.

Em 2022, 44 % das ativacdes da CMD foram efetuadas através do emparelhamento com os dados de
conta existentes no Portal das Financas, que trata de inquéritos relacionados com impostos. Para ativar
a CMD através do Portal das Financas, os utilizadores iniciam o seu processo em autenticacdo.gov e
introduzem o seu numero de identificacdo fiscal Unico e a palavra-passe associada. Em seguida,
confirmam a associacéo da sua conta do Portal das Finangas a CMD e fornecem os seus dados de
contacto para gerar um cédigo unico temporario. Depois de confirmar o cédigo temporario, € impresso um
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PIN fisico, que é enviado por correio no prazo de cinco dias Uteis. Este passo foi concebido como uma
camada adicional de segurancga para demonstrar que a pessoa que tenta utilizar a CMD esta associada
ao endereco ligado a conta do Portal das Financgas. A recegédo deste cédigo PIN, juntamente com uma
validacdo fornecida por SMS, permite aos utilizadores ativar totalmente a sua conta e utilizar a CMD. Este
processo nao € téo rapido como outras opgdes, mas o facto de uma percentagem téo elevada de ativacdes
ser realizada através deste processo indica a importancia de ligar solucdes de identidade digital a casos
de utilizacdo pratica. A necessidade de as pessoas realizarem interagfes relacionadas com a tributagéo
€ um fator determinante para a primeira utilizagdo da CMD, embora haja um atraso na utilizacéo do
servico, em comparacao com opcdes alternativas.

As ativacbes através de autenticacdo.gov sdo mais rapidas, mas representaram apenas 17 % das
ativacdes em 2022. Parte da razdo para esta baixa proporcao € que a ativacdo da CMD por este processo
requer que os utilizadores tenham acesso a um leitor de cartbes. Se o fizerem, devem também
descarregar e instalar um plug-in do browser e colocar o seu Cartdo de Cidaddo no leitor de cartdes antes
de utilizarem o PIN para acederem as informag¢fes associadas ao seu Cartdo de Cidaddo. Em seguida,
associam a sua conta autenticacao.gov.pt a um nimero de telemével ou endereco de correio eletronico,
especificam um PIN para a sua CMD e concordam com os termos e condi¢des antes de receberem um
cbdigo de autenticacd@o de dois fatores para ativar a CMD e a assinatura.

Para enfrentar os desafios de velocidade e usabilidade com essas op¢des, foi langada em janeiro de 2023
a possibilidade de ativar a CMD através da biometria e usando a aplicagdo autenticacdo.gov. A
funcionalidade biométrica da CMD utiliza a imagem facial de um utilizador, bem como as suas impressées
digitais, para confirmar a sua identidade face aos dados contidos no Cartdo de Cidadao de um utilizador,
em vez de utilizar um PIN para efetuar a autenticagao. A funcionalidade biométrica adicionada & CMD néo
€ nova, mas reutiliza dados biométricos ja detidos pelo Governo portugués como parte da infraestrutura
do Cartdo de Cidaddo. Houve uma resposta imediata a essa inovacao, representando o nimero de
ativacdes no primeiro més 29 % do total.®

Uma ultima opcdo, utilizada por uma pequena proporcao de utilizadores portugueses, € a aplicacédo
Servigos Publicos na Vodafone TV. A partir de uma proposta feita através do programa SIMPLEX, esta
aplicacédo permite que os utilizadores acedam a uma série de servicos, entre os quais pedir a CMD, que
gera uma carta enviada ao endereco do utilizador com os detalhes de confirmacdo necessérios.

Abono de Familia para Criancas e Jovens

O Abono de Familia para Criangas e Jovens (a seguir designado «Abono de Familia») € um subsidio
mensal pago para ajudar as familias a sustentar e educar os seus filhos. E gerido pelo Instituto de
Seguranga Social (ISS). O procedimento pode ser iniciado por pais, por representantes legais, pela
pessoa ou entidade responsavel pela crianca ou pelo préprio jovem, se este tiver mais de 18 anos. Para
solicitar o abono, tanto os representantes legais como a crianga devem possuir um nimero de Seguridade
Social.

Varios elementos determinam a elegibilidade para o Abono de Familia. As criancas e 0s jovens séo
elegiveis se residirem em Portugal e néo trabalharem.?° O subsidio também pode ser reclamado por
cidad&os portugueses que vivem no estrangeiro e recebem rendimentos do Estado portugués, bem como
por cidaddos estrangeiros com a necessdria documentacdo de qualificacdo. Em qualquer caso, o
agregado familiar deve ser elegivel em duas frentes: o valor total dos bens méveis deve ser inferior a
105 314,40 euros e o rendimento de referéncia da familia deve ser igual ou inferior ao nivel do quarto
escaldo de rendimentos, que era de 19 696 euros em 2022.%1 A Figura 5.2 mostra que, apds uma reducéo
drastica do numero de pessoas elegiveis para abonos de familia entre 2010 e 2011, o nimero era de 1,17
milh6es em 2021, o valor mais baixo desde 2005.
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Figura 5.2. Numero de agregados familiares elegiveis para abono de familia, de 2005 a 2021
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Fonte: ISS (2022;31)), Estatisticas, https://www.seg-social.pt/estatisticas.

Para receber o Abono de Familia, os requerentes elegiveis devem solicitar o abono, pessoalmente ou
online. O abono ndo é concedido de forma proativa com base em dados governamentais sobre a
composicao e o rendimento da familia. Uma vez que as circunstancias do agregado familiar podem mudar,
€ da responsabilidade dos agregados familiares manter uma imagem precisa da sua elegibilidade. Se
deixarem de ser elegiveis, devem informar o Governo e, se passarem a ser elegiveis apds uma alteracéo
das circunstancias, devem apresentar um pedido para este e quaisquer outros abonos aos quais tenham

direito.

Para requerer 0 abono, é necessario enviar documentacao significativa para demonstrar a elegibilidade e
completar o pedido que, uma vez submetido, leva 25 dias a ser processado. Os pedidos presenciais
podem ser feitos num centro de atendimento gerido pelo ISS ou numa Loja de Cidaddo ou num Espago
Cidadao que ofereca este servigo. Os pedidos online sao feitos através da pagina da Seguranca Social
Direta. Cada prestacdo da seguranca social é concedida de forma independente e apenas quando
solicitada por um cidadédo. Néo existe uma abordagem unificada que simplifique a experiéncia de pedir
subsidios sociais com base em dados ja detidos pelo governo.

P wmilnges de pessoas - 0 Abono de Familia, o requerente deve apresentar documentos de identificacdo e outros
documentos, incluindo um formulario para o subsidio, um formuléario que especifique a alteracdo da
composicao e dos rendimentos do agregado familiar e um formulério para solicitar uma reavaliacdo da
tabela de rendimentos do agregado familiar. Se a crianca for portadora de deficiéncia, o agregado familiar
pode beneficiar de subsidios adicionais apos ter apresentado provas documentais e preenchido
formularios suplementares. Os cidadd@os estrangeiros devem apresentar documentacdo valida que
comprove o direito de residéncia em Portugal. E igualmente exigida prova do estatuto educacional dos
jovens entre 0s 16 e 0s 24 anos.

Pode aceder-se ao servico digital de suporte ao Abono de Familia através da CMD ou de outras
credenciais geridas pelo ISS. Os requerentes fornecem os seus nimeros de identificacéo fiscal ou da
Seguranga Social para obterem os registos associados junto do setor publico portugués, de acordo com
o principio de «uma s0 vez». A utilizagdo destes nimeros permite verificar se um requerente ja recebe
outros subsidios. Sempre que necessério, 0s requerentes devem apresentar comprovativo da sua
residéncia legal em Portugal e quaisquer provas relativas ao recebimento ou a cessagédo de um abono de
familia por parte de outras instituicdes. Devem também carregar os documentos comprovativos do registo
escolar e qualquer outra documentacao pertinente.
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O processo acima descrito € complicado, exigindo que os utilizadores reinam diferentes documentos e
preencham vérios formularios de candidatura. Muitas das informacdes exigidas pelo ISS para validar um
pedido poderiam ser obtidas junto do Governo, reduzindo assim o0s encargos administrativos para os
utilizadores, bem como o tempo necessario para processar o pedido. O ISS reconhece que existem
oportunidades para conceber os seus servicos de forma a que estes sejam mais centrados no utilizador,
e tem trabalhado com os investigadores para compreender como tornar os servicos mais faceis de utilizar,
mais acessiveis e transparentes. Por exemplo, a investigacdo sobre as oportunidades para um processo
mais proativo que responda automaticamente a alteragbes nas circunstancias do agregado familiar
analisou a possibilidade de completar o pedido no hospital apds o nascimento de uma crianga ou a
utilizacdo de dados fornecidos a Autoridade Tributaria e Aduaneira portuguesa sobre os rendimentos do
agregado familiar. No entanto, as recomendacdes ainda ndo foram implementadas.??

Estes esforcos de investigacéo néo refletem uma cultura mais ampla orientada para o utilizador de co-
concecao e préticas participativas. Além disso, 0 ISS nédo dispde de uma abordagem estruturada ou em
tempo real para obter feedback quantitativo ou qualitativo, o que limita a medida em que esses servigos
podem refletir uma abordagem &gil e iterativa a melhoria continua. Os cidaddos podem enviar
reclamacdes por escrito, que os distritos devem resolver no prazo de dez dias. No entanto, este processo
nao se destina a facilitar a apresentacéo de uma reclamacéo, e as reclamag¢fes em si ndo sdo geridas no
ambito de um sistema centralizado, 0 que significa que ndo existe um mecanismo para compreender

quaisquer temas recorrentes ou fornecer informacdes sobre como melhorar o sistema como um todo.

5.4.2. Como estes servicos refletem os Principios Orientadores para uma abordagem
baseada nos direitos humanos

Até a data, este capitulo tem analisado a relagao entre o governo digital, o desenho, desenvolvimentoe a
prestacao de servigos publicos e o espaco civico em Portugal. O capitulo incidird agora nas experiéncias
especificas dos dois servigos de estudo de caso acima descritos, no contexto dos Principios Orientadores
(Caixa 1.2 do Capitulo 1).

Os nove principios sao discutidos em trés subsecgdes, seguidas de uma visdo geral (
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Tabela 5.2) e de conclus@es especificas dos servigos (Sec¢do 5.4.3). Nos termos dos Principios 1 a 4,
sdo debatidas questdes sobre a concecdo dos servicos e o papel dos utilizadores nos processos
relevantes. Nos termos dos Principios 5 e 6, é analisada a importancia da maturidade técnica. Nos termos
dos Principios 7-9, é analisada a medida em que os dois servicos refletem uma maturidade operacional
inclusiva e transparente.

Principios 1-4: Moldar o desenho de um servico

Os quatro primeiros principios orientadores salientam consideracdes que é importante ter em conta na
concecao de novos servigcos. Estes principios determinam o nivel de envolvimento dos utilizadores, o
reconhecimento do «problema na totalidade» e a forma de gerir as oportunidades e os desafios
associados as tecnologias e aos dados digitais.

Estas ideias sdo ambiciosas e exigem uma abordagem particular & concecéo global de um servico, que
pode ser dificil de implementar retrospetivamente. E importante notar que a CMD e o Abono de Familia
sdo servicos estabelecidos e podem ter dificuldade em refletir a ambig¢éo destes principios, uma vez que
nao foram inicialmente concebidos com eles em mente. Tal contrasta com os 25 servigos identificados no
Plano de Recuperacéo e Resiliéncia, que beneficiardo de uma reformulagdo fundamental e constituem
uma oportunidade para incorporar estes principios desde o inicio.

1. Promover a participacdo dos cidadaos em todas as fases do processo, em especial dos
grupos excluidos ou desfavorecidos (parcialmente cumprido)

O primeiro principio sublinha a importancia de integrar a perspetiva dos utilizadores ao longo de todo o
ciclo de vida de um servico, desde a sua concecdo, passando pela implementacdo e as operacdes e
melhorias continuas. Este principio reconhece que a conce¢éo de um servi¢o deve envolver os cidadaos
de vérias formas, todas elas dependentes da presenca de um espago civico protegido e dindmico, e pode
incluir a investigacao, a cocriacao, e a pilotagem e monitorizacdo de novos servi¢os. Envolver as pessoas
afetadas por uma politica é fundamental para garantir que a pesquisa do utilizador capta o problema real,
ndo se baseando em suposi¢des, para garantir que ndo surgem desigualdades, praticas discriminatérias
ou relagbes de poder injustas. Para tal, & necessario sensibilizar as comunidades afetadas,
nomeadamente através da utilizac@o de ferramentas e de linguagem simples que lhes sejam acessiveis.
A investigacgao indica que os processos de autosselegéo (por exemplo, pedidos gerais de feedback sobre
0s servigcos) correm o risco de se limitar as respostas de dados demograficos especificos (OCDE, 2021 32).
Em contrapartida, chegar as pessoas excluidas ou desfavorecidas que possam ter boas razdes para
desconfiar das instituicbes estatais exige um esforco concertado, criatividade e recursos, incluindo a
identificacdo de métodos adequados para as envolver e compreender as suas necessidades.

Embora as respetivas equipas da CMD e do Abono de Familia tenham incorporado os contributos dos
utilizadores na sua abordagem de concegdo, a ambigcdo expressa por este principio de promover a
participacdo em todas as fases e de grupos desfavorecidos ndo foi fundamental para a sua concec¢éo
inicial ou pratica corrente. Nenhum dos servi¢cos avaliou o grau de adocédo entre os beneficiarios elegiveis,
deixando ambos sem qualquer percec¢éo das experiéncias de grupos potencialmente excluidos.

No entanto, apesar de serem servicos estabelecidos, hd oportunidades de reconsiderar as suas
operacgBes para promover um modelo mais participativo e inclusivo. Por exemplo, o servico do Abono de
Familia ja tem uma estrutura existente que pode facilitar a participagdo de grupos vulneraveis. O ISS
trabalha na comunidade com agregados familiares através da sua rede nacional de assistentes sociais,
proporcionando uma oportunidade real para desenvolver abordagens que integram de forma consistente
a compreensdo centrada no utilizador e orientada para o utilizador das necessidades das pessoas ao
longo do ciclo de vida do servigo.
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2. Desenhar, em primeiro lugar e acima de tudo, para as comunidades em situagdes
vulneraveis (parcialmente cumprido)

O segundo principio desafia os responsaveis pela concecdo dos servicos publicos a abordar as
comunidades mais frageis e vulneraveis antes de considerar outros grupos de utilizadores. Isso implica
compreender as circunstancias de alguém quando expressa uma necessidade particular, e ser capaz de
identificar «o problema na totalidade» enfrentado. E necessario tomar medidas adicionais para garantir
que todos os cidadaos possam aceder aos servicos de forma independente e, se for necessario apoio
externo, este devera ser concebido tendo em mente a acessibilidade e estar disponivel sem custos para
0s necessitados. Tal é essencial para garantir um acesso inclusivo e ndo discriminatério aos servicos
(Seccbes 3.3 e 3.5 do Capitulo 3).

O Abono de Familia responde a uma necessidade bem compreendida e articulada das comunidades
vulneraveis. Os seus critérios de elegibilidade indicam o seu objetivo de visar aqueles que mais precisam.
Este beneficio é concedido pelo ISS, uma organizacdo criada para responder as necessidades dos
agregados familiares e individuos que enfrentam circunstancias diferentes com uma variedade de
subsidios e apoio. No entanto, embora as politicas em si sejam fortes, a sua execugdo suscita
preocupacbes quanto a forma como o ISS considera que a concecdo das suas respostas € inclusiva,
participativa e centrada nas pessoas para resolver «problemas na totalidade», huma base de ponta a
ponta.

O ISS concede muitos subsidios, e a complexidade da rela¢@o entre a sua atribuicdo e os critérios de
elegibilidade pode ser fonte de confusado, particularmente para aqueles cuja lingua materna ndo é o
portugués. Cada subsidio do ISS é apresentado como uma transag¢do separada no , e embora o sitio Web
tente ser claro sobre os requisitos para cada um, ha dependéncias e relacdes entre eles que sdo deixadas
ao critério da pesquisa do utilizador. Por exemplo, as mulheres gravidas podem solicitar um subsidio pré-
natal, mas este deve ser solicitado ao mesmo tempo que o Abono de Familia, embora os critérios de
elegibilidade sejam os mesmos para ambos.

Um segundo desafio € que recai sobre os individuos o 6nus de se candidatarem aos servi¢os. Varios
subsidios do ISS destinam-se a apoiar as pessoas em situa¢des vulneraveis, como na sequéncia da perda
de uma gravidez ou devido a incapacidade de um ente querido. No entanto, os pedidos destes subsidios
ndo sdo desencadeados e avaliados de forma proativa através da utilizacdo de dados ja detidos pelo
Governo ou em conjunto com outras fontes, como os registos médicos. Um estudo-piloto no ambito do
Abono de Familia explorou a possibilidade de acionar automaticamente o subsidio aquando do
nascimento de um filho. Apesar de bem recebida a nivel interno, a implementacéo desta mudanca coloca
desafios, incluindo ultrapassar a complexidade da legislacéo existente. Além disso, o &mbito do estudo-
piloto era apenas um subsidio, o Abono de Familia. Com base nesta experiéncia, ha uma oportunidade
de redesenhar e reinventar a experiéncia do utilizador para tornar estes subsidios mais disponiveis para
0S necessitados.

O Abono de Familia e outros subsidios estéo disponiveis online através da Seguranga Social Direta, mas
os utilizadores também podem aceder a esses servigos pessoalmente. Este aspeto é crucial para garantir
gue o Abono de Familia esta disponivel para as pessoas com necessidades em termos de capacidade,
acessibilidade ou conectividade. O ISS tem uma rede de 450 locais em todo o pais, e os utilizadores
também podem efetuar o seu pedido em Lojas de Cidaddao ou Espacos Cidaddo selecionados.
Infelizmente, a forma como esta informacao é apresentada online significa que os utilizadores podem ter
dificuldade em localizar o local fisico mais proximo. Embora o contenha uma lista, que pode ser
consultada, de diferentes «gabinetes de servigos publicos», o desenho do Mapa do Cidadédo (Caixa 3.6
no Capitulo 3) ndo apresenta os mesmos filtros ou localizacdes. O sitio Web do ISS é mais adequado
para os utilizadores que desejam identificar a sua localizacdo mais conveniente, ja que a sua versao do
Mapa do Cidadao oferece maior funcionalidade. A dindmica entre 0 como ponto focal para o acesso aos
servicos digitais, por um lado, e a independéncia continua do ISS na manutencao do seu proprio sitio
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Web e da sua rede de balcdes de servico, por outro, realgam a importancia de desenvolver uma estratégia
clara para a prestacao de servicos omnicanal em Portugal.

A CMD tem uma intengdo politica subjacente que reconhece a importancia de melhorar a vida das
pessoas. A identidade digital é cada vez mais um elemento critico na infraestrutura publica do Estado
moderno do século XXI e, quando bem implementada, pode capacitar os cidaddos para participarem
plenamente na sociedade e na economia. Antes da CMD, a adoc¢édo da identidade digital em Portugal era
limitada pela dependéncia de cartdes fisicos e leitores de cartdes. A CMD pretende ultrapassar esta
situacgdo, tornando-se uma opc¢ao mais flexivel, portatil e cémoda, e tornando-se uma parte omnipresente
da vida quotidiana, permitindo o acesso aos servicos dos setores publico e privado.

Embora as pessoas possam adquirir e ativar a sua CMD através de diferentes canais, ainda existem
barreiras de acesso, especialmente para as pessoas que se encontram em circunstancias vulneraveis e
gue podem ndo ter acesso a um telemovel ou a documentacéo necesséria. Embora a concecdo da CMD
enquanto solu¢do autbnoma esteja a contribuir para alcancar maiores niveis de adocdo, é preciso
entendé-la no contexto de desafios mais gerais relacionados com a autenticacdo. Estes incluem a
necessidade de reconhecer identidades digitais transfronteiras e de capacitar os cidad&os para controlar
e gerir 0 consentimento sobre a forma como os seus dados séo utilizados e trocados no seio do Governo.
A consideracgédo destes desafios mais vastos sobre a utilidade e o papel da identidade digital na sociedade
exige uma reflexao explicita sobre a forma como os mesmos afetam as comunidades em situagdes
vulneraveis. Embora existam provas de praticas de concecdo centradas no utilizador na forma como a
CMD funciona, existem oportunidades para explorar modelos de co-concecdo genuinamente
participativos e orientados para o utilizador quando se trata de pensar através de um modelo de identidade
omnicanal que possa funcionar para todos.

3. Analisar, de forma sistematica, as consequéncias esperadas e imprevistas da
disponibilidade dos servigos (ndo cumprido)

O terceiro principio sublinha a importancia de ser analitico na definicdo, compreensao e cartografia do
impacto dos servicos publicos, tanto esperados como imprevistos. Ao envolver os utilizadores no processo
de concecao, os servi¢cos podem responder melhor as necessidades das populagdes vulneraveis e tornar-
se mais reativos.

No entanto, as novas politicas e servicos tém sempre consequéncias, e este principio recorda as equipas
de servicos que devem avaliar continuamente os riscos, considerar alternativas e aplicar medidas de
atenuacao sempre que necessario.

O empenho na protecao e no reforco do espaco civico exige uma reflexdo sobre o impacto das novas
iniciativas na sociedade. O rastreamento de consequéncias €&, portanto, essencial como ferramenta para
garantir que as equipas estdo cientes de como o seu trabalho afeta os utilizadores. Infelizmente, havia
poucas evidéncias de que as equipas do Abono de Familia ou da CMD tivessem estabelecido praticas,
ad hoc ou sistematicas, para analisar as consequéncias dos seus Servicos.

Por exemplo, quando o programa SIMPLEX propds a incorporagdo da autenticagdo biométrica na CMD,
esta foi testado com um grupo de apenas 100 utilizadores antes de ser implantada a nivel nacional em
janeiro de 2023. Surpreendentemente, este desenvolvimento ndo foi acompanhado por uma conversa
mais ampla na sociedade sobre as suas consequéncias, hem teve a participacao de organizacdes da
sociedade civil (OSC) ou de outros utilizadores para determinar se este desenvolvimento era apropriado.?
Isto representou uma oportunidade perdida para realizar uma analise sistematica das consequéncias e
dos riscos de um servico ou das suas caracteristicas, com o contributo do publico em geral.
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4. Valorizar o processo tanto quanto o resultado (ndo cumprido)

O quarto principio € um aspeto crucial para mudar a mentalidade das equipas dos servi¢cos publicos em
Portugal. Embora o resultado de um servi¢co seja importante, este principio exige que as equipas se
concentrem também no processo. Isto significa que os aspetos internos do servico devem ser sustentaveis
e refletir os ideais de ser inclusivo, acessivel e centrado nas pessoas. A criacdo de uma cultura interna de
concecao e prestacdo de servigcos publicos que recorra aos valores da utilizagdo do espago civico e as
praticas participativas pode conduzir a melhores resultados para os utilizadores e melhorar a pratica e a
experiéncia internas do Governo. No entanto, a ténica nao pode ser colocada na obtencdo de reacdes
unidirecionais sobre os servicos. A valorizacdo do processo exige também um intercAmbio e dialogo entre
0s prestadores de servigos e os cidaddos, dando respostas aos contributos e criando confiancga junto dos
utilizadores, mostrando como os contributos séo utilizados. O estabelecimento de relacdes com OSC
especializadas que representem diferentes grupos e interesses pode constituir uma parte valiosa do
exercicio.

As equipas da CMD e do Abono de Familia estdo centradas em fornecer os resultados pretendidos aos
seus utilizadores. No entanto, o processo ndo obteve o destaque que poderia ter tido, e existem
oportunidades claras para melhorar a experiéncia do utilizador e, consequentemente, o resultado global.
Além disso, nenhum dos servicos considerou a possibilidade de incluir as perspetivas das OSC
especializadas para avaliar o seu apoio ou, de outro modo, para quaisquer atividades planeadas. Isto
ficou particularmente evidente no facto de a equipa da CMD se ter centrado no resultado da autenticacéo
biométrica, sem considerar a sensibilidade relevante para o espaco civico em termos do processo de
realizacéo desse desenvolvimento.

No caso do Abono de Familia, duas &reas que ja foram abordadas sdo prioritarias para melhorar o
processo. A primeira consiste em conceber um servigco que resolva todos os problemas com que os
utilizadores se deparam e em explorar se existem oportunidades para consolidar e simplificar o panorama
dos subsidios. A segunda € a realizac@o de planos para tornar a disponibilidade destes subsidios uma
experiéncia de utilizac@o proativa e sem descontinuidades.

Observou-se que ambas as equipas registavam atrasos entre a identificacdo de novas ideias e a
capacidade de implementar solu¢des potenciais, apesar dos beneficios valiosos que essas mudancas
poderiam proporcionar.?* Embora seja compreensivel uma abordagem cautelosa para entender as
consequéncias e construir um consenso, estes atrasos ndo se deveram a necessidade de criar uma base
de apoio mais ampla. O ritmo lento a que as equipas relevantes estéo a iterar e melhorar os seus servigos
indica que os fatores contextuais estéo a limitar o seu sucesso.

Por exemplo, a equipa do Abono de Familia tem trabalhado iterativamente ao longo de muitos anos e a
utilizar uma boa teoria de investigacao sobre os utilizadores para se encontrar com eles e ir ao local, tendo
em vista entender as suas experiéncias e necessidades. No entanto, em varios casos, agir com base na
percecdo gerada por estas atividades exige a necessidade de alterar as disposic¢des juridicas existentes
ou de introduzir novas disposic¢des, cuja complexidade restringiu a capacidade de alcancar uma mudanca
transformadora.

Seria valioso analisar os fatores como parte desses processos que retardam ou impedem a
implementacéo de ideias validadas. Esta responsabilidade poderd caber a um interveniente central de
coordenacdo, como a AMA, que pode avaliar e analisar as praticas quotidianas das equipas para
compreender os dominios em que podera ser prestado um maior apoio. Ao fazer isso, as equipas podem
superar barreiras contextuais nos processos que encontram e apresentar os resultados pretendidos de
forma mais eficiente.
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Principios 5 e 6: Maturidade técnica

O segundo grupo de principios compreende dois que refletem a necessidade de os servicos publicos
serem solidos, resilientes e bem geridos de um ponto de vista técnico. Estas ideias referem-se a
importancia da confianca, da privacidade e da garantia de que, em caso de problemas, existe uma
resposta adequada.

Para Portugal, um pais com um forte historial de tecnologia no Governo, nao foi surpreendente — embora
ndo tenha deixado de ser encorajador — verificar que existiam modelos eficazes. Esta forca reflete a
importéancia do Abono de Familia e da CMD para o funcionamento da sociedade portuguesa e demonstra
alguns dos elementos que contribuem para a maturidade fundamental refletida no desempenho de
Portugal na DGI (Seccgéo 5.2) (OECD, 2020).. A adeséo de Portugal a UE e a influéncia de diretivas como
0 RGPD sustentam esta maturidade técnica (Unido Europeia, 20164j).

5. Garantir a privacidade e a seguranca dos dados pessoais dos cidadaos (cumprido)

O quinto principio é fundamental para a concecao e prestacdo de servi¢cos publicos na era digital. Nos
ultimos anos, incidentes relacionados com o tratamento incorreto de dados e violagdes da privacidade
abalaram a confianca no Governo. Para resolver este problema, sdo necessarias vérias salvaguardas e
disposi¢des para garantir um tratamento fiavel e seguro dos dados ao longo de todo o ciclo de valores
dos dados governamentais (OCDE, 2021z3j; van Ooijen, Ubaldi e Welby, 2019(34;; OCDE, 2019(3)). Estas
medidas incluem: minimizar a recolha de dados; garantir que os dados apenas séo utilizados para os fins
acordados; disponibilizar aos utilizadores mecanismos de concessédo e revogacdo do consentimento; e
tomar medidas para garantir a qualidade dos dados.

O Abono de Familia e a CMD implementaram varias medidas para garantir a privacidade e a seguranca
dos dados em conformidade com os requisitos do RGPD. A CMD faz parte do conjunto de servigos de
identidade digital de Portugal, que inclui uma carteira movel para o transporte de versdes digitais de
documentos com 0 mesmo valor juridico que os seus equivalentes fisicos. Os utilizadores da CMD podem
aceder a uma funcionalidade que Ihes fornece controlo sobre os seus dados, permitindo-lhes dar ou
revogar o seu consentimento sobre quem tem acesso a qué.

No que respeita ao Abono de Familia, uma maior interoperabilidade e partilha de dados entre os diferentes
intervenientes governamentais simplificaria o processo de elegibilidade e permitiria um servico mais
proativo. Internamente, o ISS esta a tomar medidas para gerir os seus dados de forma mais eficaz, com
o desenvolvimento de uma visdo de 360° de cada utilizador. Esta abordagem estd em conformidade com
0 modelo omnicanal e permite aos agentes de suporte identificar um requerente e responder as suas
necessidades, independentemente de o contacto ser feito por correio eletronico, telefone ou
pessoalmente.

A seguranca e a privacidade séo consideracdes cruciais do ponto de vista do espago civico, e as OSC
defendem ativamente uma maior protecdo dos cidaddos (OCDE, 2022;3s5)). A protecéo de dados pessoais
contribui para um ambiente favoravel em que os cidadaos, os jornalistas e os intervenientes da sociedade
civil tenham acesso a informacgdo, possam expressar 0s seus pontos de vista, operem livremente e
prosperem sem receio de intrusdes ou interferéncias arbitrarias ou ilegais nas suas atividades ou de
violagBes da legislacdo em matéria de protecdo de dados.

Embora as tecnologias baseadas em dados possam melhorar os servicos publicos e identificar as
necessidades emergentes da sociedade, as grandes quantidades de dados recolhidos, bem como a
potencial ligacao de conjuntos de dados publicos, também acarretam riscos, incluindo violages de dados
resultantes de acidentes, a identificacéo de individuos, pirataria informética e acesso ou divulgacéo nao
autorizados. Essas viola¢des diminuem consideravelmente a confianga no ecossistema digital e podem
afetar a forma como os cidaddos e as OSC realizam as suas atividades online e acedem aos servicos
publicos.
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7

E importante dar prioridade & seguranca e a privacidade, mas também é necessario refletir sobre as
solucdes de compromisso necessarias para desbloquear o valor decorrente de um melhor acesso e
partilha dos dados entre as partes relevantes (OCDE, 2008;z6)). A CMD podera ser uma ferramenta
poderosa para gerir relacdes de confianca entre diferentes organizacdes em Portugal e fornecer uma
interface para os utilizadores aprovarem e revogarem o consentimento.

6. Considerar os casos de utilizacdo abusiva como um problema grave a resolver
(cumprido)

O sexto principio tem a ver com a protecao contra problemas relacionados com qualquer tecnologia
subjacente e com a retificacdo de qualquer utilizacdo indevida que ocorra. Embora os beneficios da
tecnologia e dos dados sejam um enorme fator de motivacdo na transformacéo digital da sociedade, é
importante reconhecer os desafios que podem surgir da sua utilizacdo em termos de limitacéo dos direitos
fundamentais dos cidaddos ou de prejuizo para os cidaddos. A CMD é notavel pela forma como a sua
concecao aumenta a seguranca e impede o uso fraudulento ou o acesso a servi¢os e dados por pessoas
erradas.

Um aspeto essencial deste principio consiste em limitar a fraude e a utilizagdo abusiva dos servigos,
atenuando as falhas de segurangca e concebendo servicos que permitam resistir a intervenientes
fraudulentos. Estas consideracBes devem estar presentes ao longo da criaco, teste e avaliagdo de cada
servigo e ser regularmente testadas com o uso de «antipersonas», que simulam os comportamentos e as
motivacdes de criminosos e outros intervenientes maliciosos. O servigco do Abono de Familia valorizou a
seguranca, mesmo em detrimento da facilidade de utilizagdo. Embora o processo de apresentacdo de
varios documentos, o preenchimento de varios formularios e a espera de quase um més pelo
processamento do pedido possam ndo ser favoraveis ao utilizador, a friccdo que esta abordagem a
seguranca em varios niveis introduz para o requerente ajuda a minimizar e reduzir a fraude no sistema.

Principios 7-9: Maturidade operacional inclusiva e transparente

Os principios finais centram-se em areas que moldam a experiéncia continua dos servi¢os publicos para
os utilizadores. Estes principios salientam a melhoria continua dos servicos, o investimento na capacidade
e compreensdo dos utilizadores e a transparéncia na prestagéo de servigos.

Tal como acontece com 0s primeiros quatro principios, a medi¢do do seu sucesso quando aplicados a um
determinado servico dependerd da qualidade da concecdo do servico. Os Principios Orientadores
constituem a base para considerar a concecdo dos servicos como um exercicio de melhoria continua,
comecando pelas medi¢cdes do cenéario de referéncia e continuando a acompanhar e avaliar o
desempenho ao longo do tempo, a fim de maximizar respostas eficazes e inclusivas. Deste modo, 0s
principios orientadores e o Mosaico constituem passos importantes para remediar a falta de metodologias
estabelecidas para orientar as equipas do setor publico na sua concec¢édo e prestacao de servi¢os publicos.

Tanto o Abono de Familia como a CMD séo concebidos principalmente como interages transacionais
entre o utilizador e um servico, em vez de considerarem o contexto mais amplo da situacao do utilizador.
Embora a CMD seja uma ferramenta valiosa, € um facilitador de outros servicos e, portanto, opera no
limiar de cada servi¢o, o que significa que ndo é possivel restringir a experiéncia do utilizador a um Gnico
conjunto de experiéncias. Do mesmo modo, o Abono de Familia constitui uma parte do dominio politico
muito mais vasto da prestagéo de seguranca social. Como discutido na Sec¢éo 5.3.2, o Abono de Familia
€ um elemento num entendimento de «eventos de vida» do que acontece quando um dependente se junta
a um agregado familiar. Em ambos os casos, a reflexao importante é que, quando um individuo precisa
de apoio governamental, é provavel que esteja a enfrentar uma série de diferentes desafios, o que torna
importante a colaboragdo com outras instituicdes publicas e o envolvimento de uma amostra diversificada
das pessoas afetadas, para garantir que os servigos respondem a «problemas na totalidade», numa base
de ponta a ponta.
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7. Promover uma monitorizagéo e avaliagdo continuas dos servigos (parcialmente
cumprido)

O Principio 7 sublinha a importancia de os servicos publicos poderem adaptar-se em resposta as reacfes
de uma série de atividades de monitorizagdo e avaliacdo. A abordagem agil e iterativa discutida na Seccgéo
2.2.2 do Capitulo 2 e aplicada ao contexto portugués na Secc¢édo 5.3.2 cria uma expectativa de criagdo de
mecanismos para a obtencéo de conhecimentos qualitativos e quantitativos numa base continua e fiavel,
para aprender e responder, em vez de realizar uma andlise ad hoc ou ndo estruturada. Deve ser aplicada
uma perspetiva de direitos humanos a este processo para desafiar as equipas de servicos publicos a
utilizarem dados de desempenho para identificar possiveis casos de utilizacdo indevida, discriminacéo,
inacessibilidade ou outras violagbes que possam limitar os direitos dos cidad&os, e responder com
medidas corretivas.

A nivel fundamental, a CMD existe porque a equipa responsavel pela identidade digital em Portugal
identificou deficiéncias no modelo anterior, particularmente do ponto de vista da inclusdo. Dado que
envolve infraestruturas publicas altamente sensiveis, 0 servigo esta continuamente a monitorizar os seus
sistemas e processos para garantir que estes sao seguros e funcionais. Embora seja importante assegurar
a maturidade técnica da CMD, o servi¢co necessita também de uma monitorizacdo e avaliacdo continuas
do seu papel na sociedade. Como discutido no Principio 4, a equipa da CMD tende a centrar-se na
implementacao técnica, em vez de considerar a sua contribuicdo mais ampla para a concecédo de servi¢cos
mais inclusivos.

A equipa do Abono de Familia também monitoriza e avalia a seguranca do seu servigo, bem como os
indicadores de desempenho de rotina do servigo, como a proporgéo de pedidos processados em 25 dias.
No entanto, a investigacdo documental da OCDE concluiu que o Mapa do Cidaddo no sitio néo
apresentava informacgfes exatas em comparacado com o mapa do préprio ISS (abordado no Principio 2),
sugerindo que a monitorizacdo do Abono de Familia ndo é considerada em termos de resolucédo de
problemas na sua totalidade, numa base de ponta a ponta e omnicanal. Além disso, as entrevistas
realizadas durante a misséo de averiguacao revelaram que a equipa em causa néo estava em condi¢des
de fornecer dados sobre o nimero de agregados familiares elegiveis para Abono de Familia, mas que
n&o o tinham solicitado.?®> Para um servico concebido para apoiar as necessidades das comunidades
vulneraveis, um dos seus objetivos prioritarios deve ser alcangar uma taxa de adesé&o préxima dos 100 %
e estes dados seriam essenciais para compreender os desafios em matéria de acessibilidade e identificar
0 modo como estes podem ser abordados.

8. Desenvolver as capacidades dos titulares de direitos e dos detentores de deveres
(parcialmente cumprido)

O Principio 8 sublinha a importancia de o servigo publico adotar uma abordagem holistica para satisfazer
as necessidades dos seus utilizadores para além da conclusdo de uma transagéo. Isto implica capacitar
os cidadaos, enquanto titulares de direitos, com os conhecimentos, as competéncias e as oportunidades
necessarias para poderem participar plenamente, sem discriminacdo, no acesso aos servi¢cos publicos e
contribuir para a sua concec¢ao e prestacao. Significa também assegurar que as instituicdes do setor
publico disponham dos recursos, das competéncias e da motivacao para prestar esses servigos enquanto
detentores de deveres.

7

Embora exista uma preferéncia crescente pelos servicos digitais, &€ importante abordar as potenciais
clivagens digitais que podem excluir certos titulares de direitos do acesso aos servicos publicos. A
ambicdo de Portugal de ter um modelo de concecdo e prestacdo de servicos omnicanal reconhece a
necessidade de apoio pessoal para garantir a capacidade de todos os titulares de direitos poderem aceder
aos servicos. Por exemplo, tanto a CMD como os servicos de Abono de Familia oferecem apoio pessoal
as pessoas que podem néo ter confianca na utilizacéo de servigos digitais, o que ajuda a desenvolver as
suas capacidades para prosperar na era digital. Além disso, ao aumentar a familiaridade dos utilizadores
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com a CMD e com o Abono de Familia, poderdo ter mais probabilidades de aceder e solicitar outros
servicos que possam apoiar as suas vidas diérias, tanto no setor publico como no privado. Sem este
apoio, estes utilizadores poderéo ter dificuldades em expressar os seus direitos de acesso a tais servicos.

No entanto, para além do Abono de Familia, o ISS poderia fazer mais para incorporar essa ideia na
concecao dos seus servicos de forma mais ampla e ao longo do ciclo de vida do servico, e considerar os
direitos dos utilizadores do servico. No contexto do Abono de Familia, € essencial que o0 acesso as
informacdes necessarias seja disponibilizado de forma compreensivel para todos, em especial para as
comunidades vulneraveis que possam ter dificuldades com as barreiras linguisticas ou a complexidade
dos formuléarios de candidatura. Um elemento importante para garantir as capacidades dos titulares de
direitos é proporcionar o acesso as informacdes de que necessitam para compreenderem os seus direitos.
Neste contexto, torna-se ainda mais importante conceber servicos, como a premiada Tarifa Social de
Energia (Caixa 5.1), que resolvem as partes mais dificeis de um problema, como a candidatura inicial,
sem que um cidadao necessite de a negociar.

A outra parte deste principio tem em conta o desenvolvimento das capacidades dos detentores de
deveres. As equipas de servigo responsaveis pela CMD e pelo Abono de Familia pertencem a duas
organizacgfes de alto nivel em Portugal e, por conseguinte, dispdem de recursos adequados. No entanto,
0 desenvolvimento das capacidades internas dos funcionarios publicos em matéria de concecdo e
prestacao de servigos transformacionais néo parecia ser uma prioridade no seio das préprias equipas de
servicos. Em vez disso, a Andlise identificou que os Principios Orientadores e o Mosaico sdo bases
importantes para a criagdo de um entendimento partilhado e de uma metodologia unificadora para a
concecao e a prestacéo de servicos em Portugal. Estes instrumentos sao facilitadores da cria¢cdo de uma
abordagem de todo o Governo que, tal como referido no Ponto 5.3.3, faz parte de um ecossistema mais
vasto de «Governo como plataforma». Como foi observado, importantes contribuicbes para as
capacidades dos servidores publicos estédo a ser lideradas pelas equipas nos centros de competéncia
TicAPP e PlanAPP tendo em vista efetuar mudancgas consistentes e coerentes na cultura subjacente, em
vez de isso ser visto como uma responsabilidade das proprias equipas de servigo.

9. Garantir a transparéncia das obrigacdes, responsabilidades e direitos relacionados
com os servigos (parcialmente cumprido)

O principio final € uma extenséo do Principio 8 e salienta ainda a importancia de comunicar abertamente
com os utilizadores, a fim de garantir que estes tenham uma plena compreenséao de tudo o que precisam
de saber sobre um determinado servico. Isto obriga os prestadores de servigos publicos a serem claros
guanto as obrigacdes, responsabilidades e direitos conexos, incluindo informagdes sobre os custos, bem
como sobre mecanismos de feedback, procura de reparacdo e apresentacdo de reclamacdes.

Para os servicos da CMD e do Abono de Familia, o Principio 9 reflete-se no ecossistema portugués
«Governo como plataforma» de ferramentas e recursos facilitadores (Caixa 5.2). Embora a falta de uma
estratégia omnicanal clara para regular a relacdo entre os diferentes sitios Web organizacionais tenha
impacto na dindmica entre o e a prépria presenca Web do ISS, a abordagem consistente para fornecer
informacdes através do cria um impulso para, pelo menos, padronizar o processo de garantir que os
utilizadores estdo cientes do que é necessario saberem para completar com sucesso uma interagdo com
0 servico. O Catélogo de Entidades e Servigos (Caixa 5.2) constitui um importante contributo para a
recolha de informac8es sobre as organizacdes do setor publico, os servigos que prestam e as relagdes
entre elas. Esse conjunto de dados podera também servir de base para explorar a forma como diferentes
organizacfes podem trabalhar em conjunto para resolver problemas semelhantes e conexos que
envolvam multiplos intervenientes.

Para ambos os servigos, este principio representa um desafio para o trabalho futuro na comunicagao
eficaz de qualquer utilizacdo transformacional da tecnologia digital ou dos dados aos utilizadores dos
servicos. Por exemplo, uma maior utilizacdo de dados biométricos ou uma maior automatizacao dos
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servigos pode produzir resultados negativos. A comunicagéo aberta e transparente sobre a visibilidade
dos algoritmos e o papel da tomada de decisbes automatizada ou do tratamento de dados é crucial para
demonstrar este principio e uma abordagem baseada nos direitos humanos em geral.

5.4.3. Conclus@es e recomendacdes especificas do servico

ANALISE DO ESPACO CiVICO DE PORTUGAL © OCDE 2023



| 179

Tabela 5.2 mostra como os dois servi¢cos foram examinados a luz dos nove Principios Orientadores. Em
ambos os casos, a CMD e os servigos de Abono de Familia ndo cumpriram os Principios 3 e 4; cumpriram
parcialmente os Principios 1, 2, 7, 8 e 9; e cumpriram com éxito os Principios 5 e 6.
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Tabela 5.2. Tabela de pontuagao dos Principios Orientadores para uma abordagem aos servigos

publicos baseada nos Direitos Humanos

Chave Movel Digital

Abono de Familia para
Criangas e Jovens

1. Promover a participagao dos cidaddos em todas as fases do processo, em particular
dos grupos excluidos ou mais desfavorecidos

2. Desenhar, em primeiro lugar , para as comunidades em situagdes vulneraveis

3. Analisar, de forma sistematica, as consequéncias esperadas e imprevistas da
disponibilizagéo dos servigos

4. Valorizar tanto o processo quanto o resultado

5. Garantir a privacidade e a protegdo de dados pessoais dos cidaddos

6. Considerar os casos de uso indevido como um problema sério a resolver

7. Promover a monitorizagéo e avaliagdo continua dos servigos

8. Desenvolver as capacidades dos titulares de direitos e dos detentores de deveres

9. Garantir a transparéncia sobre obrigagdes, responsabilidades e direitos das pessoas

Parcialmente cumprido

Parcialmente cumprido
N&o cumprido

N&o cumprido
Cumprido
Cumprido

Parcialmente cumprido
Parcialmente cumprido
Parcialmente cumprido

Parcialmente cumprido

Parcialmente cumprido
N&o cumprido

N&o cumprido
Cumprido
Cumprido

Parcialmente cumprido
Parcialmente cumprido
Parcialmente cumprido

relativos aos servigos

Fonte: Elaboragéo do autor.

Este exercicio indica que os Principios Orientadores serdo mais valiosos como um conjunto de ideais para
as equipas adotarem quando 0s servigos estdo a ser transformados ou para guiarem o desenho e
implementacédo de novos servi¢os, e ndo como um mecanismo eficaz para analisar o estado atual de um
servico existente. Isto porque a realidade destes servigos existentes ficard um pouco aquém da ambicéo
contida nos principios.

Para garantir que os principios orientadores possam facilitar uma transformacao inclusiva e participativa
dos servigos publicos em Portugal, os funcionarios publicos terao de familiarizar-se profundamente com
as ideias para que estas sejam aplicadas instintivamente. As alavancas politicas, como as orientacdes, 0
Mosaico e os mecanismos de garantia, sdo componentes importantes dos ecossistemas «Governo como
plataforma», mas é necessario adotar uma abordagem mais abrangente para desenvolver ferramentas
facilitadoras e recursos adequados para apoiar equipas multidisciplinares na transformagéo dos servigos
publicos.

Globalmente, os Principios Orientadores tém potencial para trazer beneficios significativos aos servigos
publicos de Portugal, promovendo uma abordagem da concecédo e prestacdo de servicos baseada nos
direitos humanos. No entanto, serd necessario um esforco e um compromisso sustentados dos
funcionarios publicos e dos legisladores para que estes beneficios sejam plenamente concretizados.

A Chave Movel Digital

A adocdo da CMD esti a aumentar em consonancia com as elevadas ambi¢fes para o servigo, mas um
em cada trés portugueses elegiveis ndo a utiliza. Para garantir o éxito da CMD, é essencial que Portugal
continue a dar prioridade a inclusdo digital e a tornar o servi¢co acessivel ao maior nimero de pessoas
possivel. O envolvimento dos utilizadores ndo parece ter tido prioridade durante o desenvolvimento da
CMD.2% Embora os utilizadores estivessem envolvidos nos testes ao servico, ndo foram utilizadas praticas
participativas, tal como previsto nos Principios Orientadores. Também ndo pareceram ser uma parte
continua do processo de concecdo de servigos para a identidade digital e os servigos de autenticacdo em
geral. E essencial explorar oportunidades continuas para os utilizadores se envolverem em testes,
iteracdes e melhorias do servigo ao longo de todo o seu ciclo de vida.

Embora se compreendam os beneficios de uma abordagem &gil, os atrasos no langamento de novos
recursos indicam a presenca de barreiras internas que impedem a equipa de servico da CMD de lancar
alteracdes no servico tdo rapidamente quanto necessario. A cultura organizacional mais ampla
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beneficiaria se houvesse um incentivo para desenvolver uma tendéncia para a exploracéo,
experimentacao, aprendizagem e melhoria incremental.

As partes interessadas devem participar de forma continua durante todo o processo de concegédo e
prestacdo, para garantir a responsabilizacdo e a qualidade. Infelizmente, a descricdo de como a
funcionalidade biométrica foi desenvolvida pareceu refletir uma decisdo deliberada de limitar a
consciencializacao, em vez de ter havido um didlogo aberto sobre um tema que provou ser controverso
em outras jurisdi¢gdes.?’

Finalmente, sédo necessarias métricas para melhorar a disponibilidade das percecdes sobre a qualidade
e os resultados dos servigos, além dos niveis de satisfacéo do utilizador. A CMD é um servico influente,
e a adocédo de uma abordagem exemplar para compreender e responder a dados de desempenho pode
inspirar a iteracdo e melhoria continua em outras areas. Os utilizadores individuais e as OSC
especializadas, que representam grupos marginalizados e vulneraveis, tém um papel valioso a
desempenhar no fornecimento de informacgdes, e o espaco civico deve ser utilizado de forma mais eficaz
para obter dados.

Abono de Familia para Criancas e Jovens

O servico de Abono de Familia em Portugal pode ser melhorado através de um maior envolvimento com
os utilizadores, incluindo OSC especializadas. O ISS tem muitas oportunidades de envolver os utilizadores
em discussodes sobre a eficacia e a experiéncia dos seus servicos. Ao fazé-lo, o ISS pode compreender
melhor as necessidades dos seus utilizadores e garantir que estes sao informados dos seus direitos.

Embora seja importante fazer mais para envolver o publico, os servi¢os do ISS também beneficiariam de
um investimento na qualidade da linguagem e na explicabilidade dos algoritmos subjacentes. A utilizacéo
de uma linguagem simples e a garantia de que os algoritmos e a tomada de decisdes automatizada séo
explicados ajudariam os utilizadores a compreender como é calculado o Abono de Familia e a comunicar
os parametros de elegibilidade a um pudblico mais vasto, reforcando assim a transparéncia global do
servigo.

Além de procurar proativamente formas de utilizar o espago civico com maior eficicia para envolver a
base de utilizadores do ISS, o servigco do Abono de Familia também apresenta uma oportunidade de usar
0 mapeamento qualitativo do percurso do utilizador e a anélise de dados quantitativos para compreender
como melhorar o servico numa base continua. Ao solicitar feedback e medir a utilizacdo dos servigos, o
ISS obtera uma melhor compreenséo dos seus utilizadores e sera capaz de melhorar os servigos em
conformidade.

Finalmente, ha grandes oportunidades de usar tecnologias digitais e dados para transformar o Abono de
Familia. O atual processo de pedido de Abono de Familia pode ser complicado e sobrecarregar os
utilizadores com o fornecimento de comprovativos. O ISS deve considerar a utilizagdo dos conhecimentos
existentes para ativar de forma proativa os servigcos para todos os agregados familiares abrangidos. O
facto de ter sido testado um modelo mais proativo € um passo extremamente positivo e uma
recomendacédo fundamental consiste em acelerar a utilizagdo dos dados para conseguir um servi¢co ainda
mais proativo e continuo.

5.5. Conclusdes e recomendacdes gerais

A presente Andlise surge num momento valioso da evolugdo do compromisso de Portugal de conseguir
servicos inclusivos e centrados nas pessoas e de incorporar uma abordagem participativa e orientada
para o utilizador das necessidades sociais que utilize e tire pleno partido do seu espaco civico protegido.
Portugal tem feito progressos significativos no sentido de desenvolver uma base sélida, tanto em termos
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de espago civico como de lideranca a nivel politico e organizacional, para abracar formas de trabalho
centradas nas pessoas.

Tal como referido na Secgdo 1.2 do Capitulo 1, a liderangca politica de Portugal tem defendido
consistentemente uma transformacdo centrada nas pessoas do funcionamento do Estado para dar
resposta as necessidades da sociedade. Tal é apoiado por um historial de valorizacéo do governo aberto
e de compromisso com planos de acdo ambiciosos em matéria de OGP que promovam a transparéncia
e a responsabilizacdo, promovendo simultaneamente a participacdo do publico através da inovagédo e da
tecnologia. A misséo de averiguagéo indicou que existe uma rede diversificada e ativa de OSC em todo o
pais disponivel para agirem como intermediarias entre o Governo e 0s grupos vulneraveis ou
potencialmente excluidos.?® Embora haja margem para melhorar o apoio e o nivel de participacéo destas
organizag6es, Portugal tem varias oportunidades para desenvolver as iniciativas existentes.

Uma das iniciativas que ajudou a alcangcar uma mentalidade inclusiva e centrada nas pessoas é o
programa SIMPLEX. Contribuiu para simplificar a vida quotidiana dos cidad&@os e das empresas, reduzindo
0s encargos administrativos e inspirando utiliza¢cdes mais criativas e transformadoras das tecnologias e
dos dados digitais. Além disso, as iniciativas interdepartamentais lideradas pela AMA para modernizar os
servigos publicos e incentivar a cooperacao entre as instituicdes do setor publico contribuiram para criar
esta mentalidade. O LabX também tem sido bem-sucedido na prote¢céo e melhoria do ecossistema de
inovacao no setor publico portugués e na promocéo da renovagéo dos servi¢os publicos em consonancia
com a experiéncia vivida e as necessidades reais dos cidadaos e das empresas.

Embora estes esfor¢os tenham resultado em alguns sucessos notaveis, ha inconsisténcias na aplicacéo
destas ideias e metodologias como uma préatica de base padrdo. No entanto, individuos qualificados e
motivados que tém bons conhecimentos sobre a conce¢éo dos servicos estdo a fazer a diferenca nas
suas organizacdes. Do mesmo modo, o trabalho em curso dos centros de competéncias TicAPP e
PlanAPP para construir e desenvolver o Governo digital e as capacidades de previsdo estratégica da forca
de trabalho do setor publico continuara a aumentar a apeténcia e a confianca para trabalhar de forma
diferente (OCDE, a publicarg). Esses esforcos serdo incentivados e apoiados pelos instrumentos
facilitadores que a AMA esta a desenvolver e a organizar, como os Principios Orientadores e o Mosaico.
Estes estabelecem um novo marco de referéncia para a forma como as equipas devem considerar as
necessidades dos utilizadores e responder-lhes de forma inclusiva, aberta e participativa desde o inicio.

Existem oportunidades para Portugal tirar partido das boas praticas existentes e alarga-las para se tornar
0 modelo por defeito e a prética habitual no setor publico como um todo. O Plano de Recuperagéo e
Resiliéncia oferece a oportunidade perfeita a concentragdo nos 25 servigos de «acontecimento de vida»
e modelar uma forma diferente de operar que coloque em préatica ideias e praticas ambiciosas para a
concecao e prestagdo de servigos publicos transformacionais, participativos e iterativos. No entanto, é
importante ir além dos 25 servicos e reconhecer a oportunidade de incorporar uma mudanca cultural
duradoura, centrada nas pessoas e inclusiva em todo o setor publico.
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Recomendacées para alcancar uma concecao e prestacao de
servigos publicos mais inclusivos, acessiveis e baseados nos
direitos humanos em Portugal

Apresenta-se de seguida um resumo das principais recomendacdes e ac6es a considerar pelo Governo
de Portugal, com base na Analise do Espaco Civico de Portugal.

12. Colocar as pessoas na dianteira e no centro da concecdao e prestacdo do servico publico.
Para reforcar ainda mais os seus ambiciosos processos de reforma, Portugal deve promover
perspetivas centradas nas pessoas, baseadas nos direitos e no utilizador final na concecéo,
prestacdo e avaliagdo dos servigos publicos, que reflitam as necessidades, preocupacgfes e
comportamentos de diversos publicos, em especial dos mais vulneraveis ou sub-representados.
Os prestadores de servicos estdo bem colocados para tirar partido do ambiente saudavel do
espaco civico em Portugal, a fim de garantir que as pessoas estejam ativamente empenhadas na
formacao de servigos publicos, colaborando com os lideres comunitérios, as OSC nacionais e
locais e outros intervenientes ndo governamentais, a fim de garantir que os processos de reforma
sejam inclusivos, participativos, ndo discriminatorios e que respondam as necessidades reais.

13. Facilitar a colaboracéo e a lideranca da sociedade civil nos processos de reforma do
servi¢o publico. Ao identificar organizacdes relevantes com experiéncia e procurar estabelecer
parcerias mais proativas e consistentes, os prestadores de servicos portugueses podem utilizar
0 espaco civico de forma mais eficaz. O Governo poderia considerar a criagdo de um conselho
consultivo composto por representantes do setor privado, do meio académico e da sociedade
civil, a fim de institucionalizar a colaboracdo e proporcionar recursos continuos no
desenvolvimento de alavancas politicas, como os Principios Orientadores, o0 Mosaico ou outras
iniciativas futuras destinadas a melhorar a concecao e a prestacao dos servigos publicos.

14. Promover a participagao sistemética e regular das partes interessadas ao longo do ciclo
de vida do servico publico. Portugal criou um impressionante ecossistema de participagéo das
partes interessadas através do seu forum multissetorial no ambito da OGP, das plataformas de
consulta existentes (ou seja, e Participa.gov) e de outras iniciativas relevantes (por exemplo, Dia
Nacional da Participacdo , orcamentacéo participativa). No entanto, ndo incluindo os esforcos
liderados pelo LabX, as oportunidades para os cidad&os portugueses participarem na concecao,
implementacao e avaliagdo dos servigos publicos para além do que é estritamente exigido por lei
(por exemplo, fornecendo sugestbes, feedback e reclamacdes sobre os servigcos) séo limitadas.
Com base na experiéncia do LabX e na infraestrutura de participacdo existente, Portugal poderia
procurar melhorar a qualidade e a quantidade de oportunidades, tanto online como offline, para
envolver as partes interessadas em todas as fases do ciclo de vida do servi¢o publico. Uma forma
de fazé-lo € medir a ado¢éo dos servicos em funcéo dos seus critérios de elegibilidade, a fim de
obter informacdes sobre as experiéncias de grupos potencialmente excluidos, e utilizar
proativamente estas informacées para eliminar barreiras e melhorar o envolvimento em diferentes
fases da concecéo e prestacdo dos servigos.

15. Facilitar a incluséo. Para além de consultas ad hoc sobre servigcos presenciais e plataformas
online, ndo ha uma monitorizagéo sistematica de quem tem acesso aos servigos, quais 0S grupos
excluidos e porqué. A inclusdo poderia ser reforcada mediante: a monitorizagao e avaliagcéo dos
servicos relevantes; uma utilizacdo mais sistematica do espaco civico para recolher informacdes
dos cidadados, das OSC e de outras partes interessadas; a participagdo em iniciativas de
sensibilizacdo orientadas para grupos sub-representados, a fim de compreender e responder a
necessidades especificas através de servigcos personalizados.
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16.

17.

18.

19.

Aproveitar a energia ascendente para a mudanca. A tomada de decisBes de cima para baixo
a partir do centro do Governo pode usar hierarquias organizacionais para impor reformas e
comportamentos diretos através de alavancas politicas. No entanto, uma verdadeira
transformacédo que incorpore uma abordagem dos servicos publicos mais inclusiva, acessivel e
centrada nas pessoas, envolvendo os cidaddos ao longo de todo o ciclo de vida dos servicos
publicos, exigira agentes inspiradores a todos os niveis do setor publico, desde os dirigentes de
topo aos funcionérios de primeira linha. Com base nos mecanismos existentes para promover a
participagdo dos funcionarios publicos, os funcionarios de primeira linha devem participar
regularmente no debate e na concecao e avaliacdo dos servi¢cos. A identificacdo dos lideres e o
aproveitamento da sua paixao podem ser poderosos na criacdo de uma dinamica e podem ser
facilitados através da criacdo e do investimento em redes multidisciplinares de profissionais para
incentivar comunidades de pares com objetivos comuns dentro e entre diferentes instituicbes
publicas. O reconhecimento publico do seu trabalho poderia também contribuir para promover a
sensibilizagéo.

Procurar a continuagdo de um mandato central forte e de lideranca em matéria de reformas
do servico publico. A modernizacdo do setor publico em Portugal beneficiou do apoio e
empenho de altos responséveis politicos na defesa de servicos publicos inclusivos, acessiveis e
centrados nas pessoas. Para manter esta dindmica, é essencial continuar a investir na AMA e a
assegurar 0S recursos necessarios para atrair e manter uma forca de trabalho talentosa que
possa efetuar mudancas em todo o Governo. A AMA beneficiard da atribuicao de poderes com o
mandato e a autoridade para propor altera¢des transversais a concecao e prestagéo do servico
publico.

Facilitar a cooperacdo interinstitucional para a concec¢ado do servi¢o publico. O programa
SIMPLEX tem sido muito bem-sucedido em facilitar a cooperacao e a colaboracéo através das
fronteiras organizacionais. Este foco no esforco coletivo € essencial para resolver problemas na
totalidade, evitando duplicagBes e pontos problematicos repetidos para os utilizadores. A AMA
desempenha um importante papel de convocacéo e, através do Conselho para as Tecnologias
de Informacdo e Comunicacdo na Administracdo Publica (CTIC) e do Conselho Interministerial
para a Digitalizacao, poderia assegurar a lideranca e o mandato para convocar varias instituicbes
para resolver problemas com os utilizadores que, se assim ndo fosse, continuariam a ser tratados
de forma fragmentada e isolada.

Procurar clareza sobre a estratégia em matéria de canal para Portugal. Portugal envidou
esforgos louvaveis para complementar os canais digitais com 0 acesso a servicos presenciais,
em especial para chegar as comunidades marginalizadas e servir os idosos. No entanto, a
presenca de diferentes canais da Web e de redes presenciais geridas por varias organizacdes
pode levar a percursos fragmentadas dos utilizadores. As redes de Lojas de Cidadao e Espacos
Cidadao tém ajudado a descentralizar as operacdes a nivel local, mas é necessario capacitar 0os
governos municipais para adaptar a prestacéo de servicos as necessidades do contexto local e
da populacdo. A diversidade de redes presenciais € uma oportunidade de consolidacdo e
colaboracdo em todo o pais. Embora a sua presenca seja claramente valorizada pelos
utilizadores e valiosa para o Governo, atualmente reforcam os silos organizacionais em vez de
desbloquearem economias de escala e de ambito para resolver problemas na totalidade numa
base de ponta a ponta. O Governo de Portugal poderia ainda articular uma abordagem de todo o
Governo com base nos compromissos existentes no seu Il Plano de Ac¢do Nacional da
Administracdo Aberta, que se centra no reforco dos canais de prestacdo de servicos para os
adaptar cada vez mais as necessidades dos diferentes grupos populacionais. Existem indicios
positivos de que a adocédo da CMD esta a levar a eliminacéo gradual das credenciais especificas
da organizacdo, mas a experiéncia do Abono de Familia indica que a manutencéo de estruturas
organizacionais separadas é mais influente do que a criacdo de uma experiéncia de utilizador
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sem descontinuidades. A abordagem atual dos canais significa que os utilizadores tém de
negociar as estruturas do Governo, tanto online como pessoalmente. Os 25 servigos de
«acontecimentos de vida» proporcionam uma oportunidade para considerar o panorama da
prestacao de servicos no contexto de demonstrar como resolver problemas na totalidade para os
utilizadores, sem que estes tenham de dirigir-se a diferentes instituicdes publicas.

20. Continuar a investir e a desenvolver a maturidade digital do Governo. O Governo de
Portugal pode ponderar a utilizacdo do Quadro de Politicas Governamentais Digitais da OCDE
para fundamentar abordagens estratégicas para a concecao e implementacéo eficazes de
tecnologias e dados digitais. Tal contribuira para melhorar ainda mais a maturidade do governo
digital do setor publico.

21. Desenvolver uma narrativa e uma metodologia coerentes para as reformas do servigco
publico que todo o setor publico reconheca e apoie. A nivel estratégico e politico, houve
coeréncia na linguagem utilizada para descrever a ambicéo de transformacéo do servigco publico.
No entanto, tal ndo é acompanhado por uma narrativa e metodologia coerentes entre os
profissionais, em parte porque as estruturas relevantes, como os Principios Orientadores, nao
s&o bem conhecidas. E essencial que iniciativas individuais, como os Principios Orientadores e
0 Mosaico, sejam reunidas numa agenda de mudanca claramente comunicada. Além disso, para
que a visdo da AMA sobre o futuro da concecao e da prestacéo de servigcos publicos se traduza
na pratica quotidiana das organizacdes do setor publico, serd essencial divulgar mais
amplamente a sua visdo e as atividades conexas. O modelo de mentoria do LabX de trabalhar
com profissionais em diferentes organizacbes é uma forma de alcancar a transferéncia de
conhecimentos e o desenvolvimento de capacidades. O trabalho do centro de competéncias
digitais, TicAPP, para aumentar a base de referéncia da capacidade digital para todos os
funcionérios publicos é outra oportunidade para incorporar os Principios Orientadores e o
Mosaico. No momento em que o LabX leva a cabo um processo de atualizacdo dos Principios
Orientadores, a participacdo de funciondrios publicos relevantes, juntamente com a sociedade
civil, o meio académico e os cidadaos, ao longo de toda a consulta relevante, contribuira
indubitavelmente para aumentar a sensibilizacdo, apoiar a sua aceitacdo e assegurar a sua
relevancia pratica.

22. Utilizar alavancas politicas para orientar o comportamento e promover, apoiar e incentivar
a mudanca nas equipas que lideram as reformas dos servigos publicos. A transformacgao
das abordagens de concecao e prestagdo de servicos publicos depende da alteracdo do modo
como as equipas operam e se comportam. A AMA passa agora a responder diretamente perante
0 Primeiro-Ministro e tem o mandato para a transformacdo digital em toda a sociedade,
permitindo-lhe oferecer incentivos, estabelecer expectativas e aplicar politicas para incorporar
uma forma diferente de trabalhar. Neste novo papel, a AMA podera querer ponderar a
possibilidade de introduzir novas alavancas politicas e adapta-las a experiéncia portuguesa,
aprendendo com a forma como outros membros da OCDE alcancaram estes resultados (OCDE,
20211137). Em alguns Estados-Membros, as alavancas politicas privilegiadas centram-se no
controlo do acesso ao financiamento e na utilizagdo de argumentos econémicos € mecanismos
de apresentacdo de relatérios para moldar os comportamentos e a cultura. Uma abordagem
diferente poderia consistir em concentrar mais energia na atividade pds-implementacao, com uma
funcéo de garantia ativa que avalie o cumprimento das normas. Um terceiro modelo poderia ser
uma abordagem mais flexivel para fornecer orientagéo, tutoria e formacéo.

23. Definir objetivos de desempenho ambiciosos e facilitar iniciativas de monitorizacdo e
vigilancia. Aumentar a frequéncia e a disponibilidade de relatérios sobre o desempenho em geral
serd um contributo Gtil para intensificar os esforcos de resposta as reagcbes e para melhorar
continuamente os servicos individuais. A existéncia de indicadores rigorosos e de objetivos
ambiciosos centrados nas questfes da mudanca sistémica e da cultura organizacional ajudara
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24.

Portugal a compreender em que medida a narrativa e a metodologia da transformagéo do servico
publico estdo a ajudar os funcionarios publicos a conceber e prestar servicos publicos mais
inclusivos, acessiveis e centrados nas pessoas. Paralelamente a criacdo destes mecanismos,
sera fundamental capacitar e facilitar ativamente os cidaddos e a sociedade civil para que
funcionem como avaliadores e vigilantes independentes, a fim de responsabilizar o Governo
através do acompanhamento e da avaliagdo continuos dos objetivos governamentais. A
facilitacao do financiamento, seja a partir de fontes publicas ou privadas, de grupos de reflexdo e
organizacfes da sociedade civil especializados e independentes poderia ajudar neste contexto.

Continuar a acompanhar a prote¢cdo do espaco civico e resolver quaisquer restricdes. O
acompanhamento continuo das diferentes dimensdes do espaco civico, tal como identificadas na
presente Analise, e a utilizacdo de dados desagregados — nomeadamente para identificar e
combater quaisquer tendéncias negativas emergentes, em especial no que respeita a grupos
marginalizados — contribuirdo para assegurar a criacdo das condi¢cdes adequadas para que a
ambiciosa agenda de reforma do servico publico de Portugal possa ter o maximo impacto. Uma
abordagem coordenada do acompanhamento por parte do Centro de Governo reforgaria este
esforco entre os ministérios e outras instituicdes publicas.
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