f5 PLANAPP

Centro de Competéncias de
Planeamento, de Politicas e de Prospetiva
Administraga abli

Programa
Nacional

de Reformas

O que é e para
que serve?

marco 2022

Unidade Técnica de
Prospetiva e Planeamento




5 PLAN

Centro de Competéncias de
Planeamento, de Politicas e de Prospetiva
da Administragdo Publica

FICHA TECNICA

Titulo
Programa Nacional de Reformas: O que é e para que serve?
Documento de Trabalho 02

Data
Marco 2022

Autoria

Unidade Técnica de Prospetiva e Planeamento (UTPP) - PlanAPP

Edicao

PlanAPP - Centro de Competéncias de Planeamento, de Politicas e de Prospetiva da
Administracdo Publica

Rua Filipe Folque, 44

1069-123, Lisboa

e-mail: utppgeral@planapp.gov.pt

Documento de Trabalho 02



€5 PLAN

PLANEAMENTO | POLITICAS | PROSPETIVA

Introducao

0 Programa Nacional de Reformas (PNR) é um instrumento e um documento de estratégia e
planeamento de ambito nacional que se insere no processo politico de governacao
econdémica e social da Unido Europeia (UE). E concebido e apresentado anualmente pelo
Governo de cada pais, seguindo o calendario institucional do Semestre Europeu, dispositivo
criado e orientado para garantir a articulacdo das politicas publicas dos diferentes Estados-
membros com as orientacdes e as politicas prosseguidas no quadro europeu.

Um dos desafios subjacentes a elaboracdo do PNR é o exercicio de alinhamento das
prioridades politicas de resposta as necessidades e aos desafios nacionais com as
orientacdes de politica da UE, que, no conjunto, expressam o propdsito de convergéncia e
coeséo socioecondmica e estdo associados a um conjunto de programas de financiamento.
Este é um ponto fulcral quanto a configuracao e a definicdo dos conteudos do PNR.

Este instrumento compreende o ciclo completo do processo de planeamento das politicas
publicas. A elaboracdo de cada programa, ano apd6s ano, é consequéncia também da
avaliacdo do anterior, permitindo, deste modo, uma adequacao regular das reformas e dos
investimentos as condic¢des, circunstancias e prioridades tanto nacionais quanto europeias.
Neste sentido, a avaliacdo da implementacdo do PNR é uma dimensao importante, por
permitir aferir a eficacia e a eficiéncia das medidas nele preconizadas e o impacto respetivo
no desenvolvimento de cada pais. Além disto, permite verificar anualmente os contributos

nacionais para o cumprimento dos objetivos fundamentais da UE.

Embora néo exista um protocolo de consulta e implicacéo institucional rigido e programado,
outra caracteristica relevante do PNR é a de que, em correspondéncia as praticas
valorizadas em democracia, as suas elaboracdo e implementacdo serem processos
participados, envolvendo, além de diferentes 6rgdos e entidades do Estado, agentes da
sociedade civil.

A competéncia para elaborar o PNR de Portugal é do Governo. Com a publicacdo do Decreto-
Lei n.° 21/2021, de 15 de marco, foi estabelecido como atribuicdo do PlanAPP coordenar a
elaboracdo desse programa e acompanhar a sua execucdo, em articulagcdo com as areas
governativas dos negdcios estrangeiros e das financas.
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O Semestre Europeu e o Programa Nacional de
Reformas

0 Semestre Europeu foi criado em 2011, apés a crise econdmica e financeira mundial, com o
objetivo de sincronizar os calendarios e de coordenar os processos de definicdo e execugéo
das politicas dos paises da UE, em especial daqueles que aderiram a moeda Unica - o euro -
, de modo a propiciar a integracdo e a estabilidade do conjunto’. No fundamental, com a
implementacdo desse sistema de ciclo de supervisdo e de coordenacdo das politicas
nacionais a nivel europeu, pretendeu-se alinhar as politicas orcamentais, de crescimento
econdmico e de emprego de cada pais com os objetivos da UE2.

A arquitetura do Semestre Europeu assenta numa combinacdo complexa de dispositivos e
procedimentos, uns de hard-law (como o acervo legal europeu que regula as matérias de
ordem orcamental), outros de soft-law (como as recomendacgdes dirigidas aos paises em
termos de reforma econdmica e social), combinagao essa que € concretizada num cenario
de interacdo entre os Governos dos Estados-membros e os érgaos da UE ao longo de uma
cronologia determinada.

A Figura 1 ilustra o elenco de atores, as agcdes e os momentos mais relevantes do ciclo do
Semestre Europeu.

Entre os meses de novembro e dezembro de cada ano, a Comissao Europeia inicia a fase
preparatéria com a publicacdo de documentos sobre politicas orcamentais (o foco
econémico-financeiro) e de reforma estrutural (o foco econémico-social). E também emitido
um primeiro projeto de recomendacdo para as politicas da zona euro (s6 mais tarde, na
primavera seguinte, sdo emitidas as recomendacoes especificas por pais (REP) dirigidas aos
diferentes Estados-membros).

" https://ec.europa.eu/commission/presscorner/detail/en/MEMO_11_14
2 https://www.consilium.europa.eu/pt/policies/european-semester/ | Ver também:
https://www.gpeari.gov.pt/web/pt/semestre-europeu
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Quem faz o qué no Semestre Europeu?
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O ciclo recomega no final do ano, quando a Comissdo apresenta uma panoramica da situagédo
econdémica na sua Analise Anual do Crescimento Sustentavel para o ano seguinte.

Fonte: Conselho da UE
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Quadro 1 - Fases do Semestre Europeu

Primeira fase
janeiro a marco

0 Conselho da Uniao Europeia (ou o Eurogrupo, no que se refere
aos paises da zona euro), com o apoio da Comissao Europeia, analisa
a informacao sobre a situacao atual e as perspetivas econémicas,
seguindo-se um debate conjunto.

0 Parlamento Europeu emite um parecer sobre o dominio do
emprego.

0 Conselho Europeu retine (composto por chefes de Estado ou de
Governo) e decide sobre a agenda e a direcao politica estratégica da
Unido Europeia.

O PlanAPP, a partir de 2022, assume a coordenacao da elaboracéao
do PNR portugués, promovendo a articulacéo e a reflexdo com as
entidades que prestam contributos para a redacdo do documento.

Segunda fase
abril a julho

Os planos de acido dos Estados-membros sdo apresentados e
debatidos.

Os Governos nacionais apresentam o Programa Nacional de
Reformas em simultdneo com o Programa de Estabilidade,
instrumento referente as regras orgcamentais do euro.

Da andlise conjunta dos 6rgaos e organismos da UE e dos Estados-
membros (destacam-se nao sé as reunides multilaterais e bilaterais
em Bruxelas, mas também as missdes técnicas de fact finding
realizadas nos paises), a Comissdo Europeia emite projetos de
Recomendacodes Especificas por Paises (REP) que sio:

1.° - acordados nas reunibes do Conselho da UE (ou do
Eurogrupo)

2.° - aprovados no Conselho Europeu

3.° - oficialmente adotados pelo Conselho da UE.

Terceira fase
agosto a dezembro

Os Governos Nacionais procuram incluir a resposta as
Recomendacdes Especificas por Paises (REP) que Ihes tenham
sido dirigidas na decisado e na execucéo das politicas econémicas e
sociais respetivas.
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Exposto isto, fica evidente que o PNR é parcela e produto de um processo complexo de
concertacéo das politicas publicas nacionais e das politicas da UE. Inscreve-se num plano
integrado e num processo de supervisdo a nivel europeu, que o promovem e enquadram com
frequéncia anual.

Cada ano o PNR compreende o enunciado das medidas preconizadas pelos diferentes
Estados-membros, a nivel nacional, alinhadas com os objetivos estabelecidos pela UE,
enunciado esse que deve ser traduzido em termos de despesa e programacéao orcamental
para o exercicio seguinte por cada um daqueles Estados.

Em 2011, o intento foi que esse instrumento agregasse um conjunto de reformas estruturais
indutoras de crescimento econémico e promotoras de emprego, conforme pretendido na
Estratégia Europa 2020. Esta estratégia procurava, em particular, criar condi¢gées para o
florescimento da economia, tendo ainda fixado objetivos em termos de emprego, educacéo,
inclusao social, inovacgéo e clima e energia, de modo a garantir que o crescimento econédmico
na UE fosse mais inteligente, mais sustentavel e mais inclusivo.

Este panorama é inseparavel da énfase nos objetivos de ordem orgcamental, definidos como
pedra de toque da estabilidade macroeconémica. Estes condicionaram as op¢des politicas e
influenciaram a elaboracado do PNR. Esta situacdo tem vindo a alterar-se paulatinamente,
ganhando relevancia os desafios estruturais relacionados com a sustentabilidade ambiental,
a transicao digital e a dimenséo das politicas sociais, com expressao, nomeadamente, no
Pilar Europeu dos Direitos Sociais® e no Plano de Agao correspondente.

3 https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024/economy-works-people/jobs-growth-and-
investment/european-pillar-social-rights/european-pillar-social-rights-20-principles_pt | Ver também:
https://op.europa.eu/webpub/empl/european-pillar-of-social-rights/pt/index.htmi
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Figura 2 - A sustentabilidade competitiva e os pilares de politica da UE

: Crescimento Sustentavel, Inclusivo e Inteligente
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Transigao Digital

=

Resiliéncia Institucional, Saude,
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Crescimento Sustentavel, Inclusivo e Inteligente

Coeséo Social e Territorial

Resiliéncia Institucional, Saide, Economia e Social

Fonte: adaptado de Comisséo Europeia - Estratégia Anual para o Crescimento Sustentavel 2020

0 conceito de “sustentabilidade competitiva” (na Figura 2) em grande medida traduz para o
plano das politicas europeias o conjunto dos principios inscritos nos objetivos de
desenvolvimento sustentdvel propostos pela ONU (Agenda 2030), concretizando a
reponderacdo das prioridades dos pilares de politica da UE. E, por isso, um elemento de
referéncia fundamental do PNR, orientando a¢des e investimentos.
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Descricao breve dos Programas Nacionais de
Reformas de Portugal

Entre 2011 e 2014, o Governo portugués elaborou e apresentou os PNR durante a vigéncia
do Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira, subscrito pelo Estado e uma troika
composta pela Comissdo Europeia, pelo Banco Central Europeu e pelo Fundo Monetario
Internacional, periodo em que a decisdo e a execucao das medidas de politica econdmica
(principalmente metas orcamentais) e social (reformas estruturais) foram o quid pro quo do
resgate financeiro do pais. Significa isto que, além da participacdo do Governo nacional no
processo do Semestre Europeu ter sido condicionada, a redacao do PNR foi feita num quadro
de opc¢oes politicas muito limitado.

Findo o Programa de Assisténcia Econdmica e Financeira ao Estado portugués, Portugal teve
uma autonomia maior para elaborar o PNR. A edicdo de 2015 deste programa, edicdo de
transicéo, foi focada sobretudo no reporte relativo a implementacéo das REP e a evolugéo
observada em termos das metas nacionais da Estratégia Europa 2020.

Entre 2016 e 2019, o Governo portugués elaborou e enviou anualmente as instituicdes
nacionais e europeias um PNR revisto e atualizado sucessivamente. Com esse PNR*
procurou materializar-se uma agenda politica estratégica assente em seis pilares: 1)
qualificar os portugueses; 2) promover a inovacdo na economia; 3) valorizar o territério; 4)
modernizar o Estado; 5) capitalizar as empresas; 6) reforcar a coesao e a igualdade social. As
prioridades contidas nessa agenda foram alinhadas com os programas Europa 2020 e
Portugal 2020, programas que, por sua vez, formaram a base do discurso e da acdo do
Governo nacional. O PNR, como instrumento de planeamento, visou também responder as
REP.

Refira-se ainda que o processo de elaboracdo destas varias edicbes foi participado,
envolvendo, por consulta ou pedido de parecer, os Governos das regides auténomas, as
autarquias locais, o Conselho Econémico e Social e entidades da sociedade civil.

Os anos de 2020 e 2021 foram marcados pela crise pandémica de COVID-19. Por causa disso
o processo do Semestre Europeu foi adaptado®, tendo decorrido em regime de ciclo
extraordinario. Os PNR nacionais para esses anos foram elaborados considerando as REP
emitidas pela Comissao Europeia dirigidas a Portugal em 2019 e 2020, conferindo prioridade
Obvia a resposta aos problemas surgidos na conjuntura econdmica e social. Depois da
negociacéao politica e da aprovacéao pelos Estados-membros e pelos érgaos da UE, em julho
de 2020, das linhas estratégicas e do valor do plano europeu de estimulo econémico
extraordinario - Next Generation EU -, o Governo portugués elaborou e submeteu a

4 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/2019-european-semester-national-reform-programme-
portugal_pt_0.pdf

5 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/economic-and-fiscal-policy-coordination/eu-economic-
governance-monitoring-prevention-correction/european-semester/european-semester-timeline/european-
semester-2021-exceptional-cycle_pt
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Comissao Europeia o Plano de Recuperacio e Resiliéncia® (PRR) nacional, tendo este sido
aprovado em 2021. Nesta sequéncia, a dotacao de fundos europeus disponivel prevista no
PRR para os préximos anos, até 2026, permitiu a definicdo de uma agenda politica, vertida
no PNR de 2021, baseada nas trés dimensdes constitutivas daquele plano: 1) resiliéncia; 2)
transicéo climatica; e 3) transicéo digital. Ndo obstante isto, convém notar que a estratégia
subjacente ao PNR de 2021 ndo assentou em exclusivo no estabelecido no PRR. Para além
desse instrumento, na redacdo daquele programa foi considerado o programa Portugal
2030, condensando assim, de modo articulado, um conjunto diverso de orientacdes,
medidas e programas de financiamento.

Em 2022, o PlanAPP assumiu a atribuicdo de coordenar a elaboragcdo do PNR portugués e,
apds estudo e trabalhos de preparacao, promover tarefas de articulagao e reflexdo com as
entidades que prestardo contributos para a redacédo do documento. Esta edicdo do PNR
obedecerd a uma estruturacdo diferente - assente na Estratégia Portugal 2030 -, mas
continua a procurar responder aos desafios identificados atualmente nas areas econémica,
social e ambiental, com uma referéncia particular ao Pilar Europeu dos Direitos Sociais e aos
Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel da Agenda 2030 da ONU. Continua de igual modo
a prestar o reporte relativo a execugéo do PRR, assim como ao cumprimento das REP.

¢ https://www.gpeari.gov.pt/documents/35086/43170/PNR+2021_20210430_final.pdf/60f16236-47a6-60f0-
1bbe-19427073ffc57t=1620037328145
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Entidades envolvidas no Semestre Europeu e no PNR

¢ Comissao Europeia - poder executivo e direito de proposta e iniciativa legislativa
¢ Conselho da Uniao Europeia - poder de decisao e legislativo

e Parlamento Europeu - colegislador e debate

e Conselho Europeu - orientacdes politicas estratégicas

e Banco Central Europeu - ator de politica monetaria

¢ Governo Nacional - ator de politica orcamental e reformas econémico-sociais

e Assembleia da Republica

e Conselho Econémico e Social

Documentacao e sitios eletronicos de referéncia

e Tratado da UE; TFUE.

e SGP1997.

e Semestre Europeu (six pact, two pact) 2011.

e Decisbes do BCE.

e Annual Growth Survey - Pacote Outono.

e Conclusées do Conselho Europeu e do Conselho da UE (Eurogrupo).
e Recomendacdes de politica do euro.

e Relatérios Pais - maio.

e Recomendacdes especificas por pais.
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