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Introducdo

A inteligéncia artificial deixou de ser um tema associado a um futuro
distante e passou a constituir uma realidade presente, com impacto
direto nas decis6es de governagdo, de organizagdo e de investimento
publico. As opgbes que estdo a ser tomadas no momento atual, muitas
vezes de forma fragmentada e sem plena consideragdo das suas
implicagées de longo prazo, poderdo influenciar de forma significativa o

tipo de Administragdo Publica que Portugal terd em 2035.

Este estudo n&o procura prever o futuro, mas tornar explicitas as
escolhas que contribuem para o moldar. Os quatro cendrios
apresentados devem ser entendidos como instrumentos de reflexdo
prospetiva e ndo como previsdes. Todos sdo plausiveis no horizonte
considerado e nenhum deve ser interpretado como inevitavel. As
diferengas entre cendrios ndo resultam apenas da evolugéo tecnoldgica,
mas sobretudo de opg¢bdes de governagdo, de modelos de contratagdo e
de prioridades de investimento que se encontram, em larga medida, no

ambito de decisdo dos responsdveis politicos e dos dirigentes publicos.

O processo que deu origem a este estudo incluiu a realiza¢gdo de vinte e
seis entrevistas com especialistas de diferentes dreas, a andlise
sistemdtica de cinquenta e uma forgas de mudancga e a condugdo de
dois workshops participativos com representantes da Administracdo
PUblica, do setor empresarial, da academia, abrangendo diferentes
dominios do conhecimento. A diversidade de perspetivas reunida ao
longo deste processo constitui, por si s6, um dos resultados mais

relevantes do exercicio prospetivo realizado.

O presente documento deve, assim, ser utilizado como instrumento de
reflexdo e de apoio & decisd@o. Pretende-se que as questdes aqui
colocadas possam ser discutidas nos féruns de deciséo apropriados,
antes de se consolidarem opgdes com efeitos estruturais e de longo
prazo, cujo impacto poderd prolongar-se muito para além do horizonte
temporal considerado neste estudo.

Duas dimensdes relevantes para uma andlise completa do tema foram

deliberadamente excluidas do émbito deste estudo.

A primeira diz respeito ds consequéncias sociais e humanas da redugéo
de efetivos da Administrag@o Publica por efeito da automatizagdo,
incluindo impactos sobre o emprego, trajetérias profissionais dos
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trabalhadores afetados e efeitos psicossociais associados a processos
de downsizing institucional. Estes fendbmenos sdo reais, encontram-se
documentados na literatura internacional e foram evocados no
processo de trabalho que sustentou este exercicio. A sua andlise
aprofundada exigiria, contudo, metodologias e audiéncias distintas das
que enquadram o presente estudo, centrado na capacidade
institucional e de governagdo da Administragdo Publica.

A segunda dimensdo excluida respeita & aceitagdo social e & resisténcia
dos cidaddos organizada perante as transformagdes aqui descritas. A
experiéncia internacional documenta casos em que processos de
automatizagdo ou externalizagéo de servigos publicos essenciais
geraram movimentos de contestagdo suscetiveis de condicionar ou
reverter decisdes politicas. Trata-se de uma forga de mudanga com
impacto potencial elevado, cuja integragdo neste exercicio exigiria eixos
de incerteza e audiéncias diferentes dos adotados.

O presente estudo ndo invalida estas dimensdes. Reconhece apenas que
ndo as tratou de forma autbnoma e que exercicios prospetivos
complementares, orientados especificamente para estes temas,
poderdo revelar-se analiticamente valiosos.
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Parte |

Este documento apresenta quatro cendrios prospetivos para a
Administragéo Publica portuguesa no horizonte de 2035. Cada cendrrio
descreve uma configuragdo plausivel da Administragéo Publica
portuguesa num contexto em que a inteligéncia artificial passou a
integrar, de forma progressiva, o funcionamento quotidiano dos servigos

publicos.

Os cendrios ndo devem ser entendidos como previsdes. NGo existe um
dnico futuro certo, nem um futuro previaomente definido como desejavel.
Admitem-se, pelo contrdrio, futuros distintos, com oportunidades e riscos
diferenciados, cuja concretizagdo dependerd de escolhas que podem
ser feitas no presente. A utilidade deste documento reside precisamente
nessa fungdo exploratéria, ao permitir questionar que decisdes deveriam
ser tomadas hoje caso se admitisse que a trajetéria atual poderia
conduzir a cada um dos futuros aqui descritos.

O exercicio que deu origem & construgdo destes cendrios incluiu a
andlise sistemdatica de 51 forgas de mudanga, a realizagdo de 26
entrevistas com especialistas de diferentes dreas, a aplicagdo de um
inquérito de classificagdo e a realizacdo de dois workshops
participativos com stakeholders de diferentes setores de atividade.

Incerteza criticas

A construgdo dos cendrios teve por base a identificagdo de duas
incertezas criticas, isto &, forgcas de mudancga caracterizadas
simultaneamente por elevado impacto potencial e por elevada incerteza
quanto a sua evolugdo, cuja combinagdo permite delinear quatro

futuros plausiveis e mutuamente distintos.
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A medida que os sistemas algoritmicos se tornam mais capazes e passam a integrar

de forma crescente os processos de decisdo, emerge uma tensdo entre diferentes

responsabilidade politica, na transparéncia e na possibilidade de contestagéo. Por
outro, uma autoridade de natureza algoritmica, baseada em modelos que produzem


http://www.arte.gov.pt/

Administragdo PUblica Portuguesa na Era da IA em 2035 a r te

resultados percebidos como mais eficientes ou mais consistentes, mas cujo
funcionamento pode revelar-se dificil de compreender, explicar ou supervisionar.

Importa sublinhar que esta tens@o ndo resulta apenas da evolugdo tecnolbégica. A
forma como serd resolvida depende sobretudo de escolhas de governacgéo,
enquadramentos institucionais e modelos de responsabilizagdo que podem variar ao

longo do tempo e entre diferentes contextos administrativos.

Segunda incerteza critica: qual o papel da inteligéncia artificial na organizagéo do
trabalho publico

A difusdo de sistemas de inteligéncia artificial na Administragdo Plblica pode dar
origem a diferentes modelos de organiza¢do do trabalho. Em alguns casos, a
tecnologia pode ser utilizada como instrumento de refor¢o da capacidade humana,
reduzindo tarefas repetitivas, apoiando a andlise de informagdo e permitindo decisbes
mais informadas. Noutros casos, pode assumir um papel mais substitutivo,
conduzindo & reducdo de fungées desempenhadas por pessods, & automatizagéo
progressiva de decisées e ao aumento da dependéncia de sistemas tecnolégicos,
frequentemente desenvolvidos fora da prépria Administracéo.

Mais uma vez, a prevaléncia de uma ou outra I6gica ndo decorre de forma
automdtica da evolugdo tecnoldgica. Depende de escolhas de investimento, de
orientagdes de politica publica, de modelos de gestdo de recursos humanos e da

cultura organizacional que vier a consolidar-se no setor publico.

Existe uma terceira dimensdo, que ndo constitui um eixo de constru¢éo
de cendrios, mas que é transversal a todos, como condi¢@o estruturante.
Esta dimensdo diz respeito ao grau de soberania tecnoldgica efetiva da
Administrag@o PUblica portuguesa sobre a sua propria infraestrutura

digital.

Todos os cendrios apresentados partem do pressuposto de que Portugal
dispde de capacidade para exercer as opgoes que neles sdo descritas,
nomeadamente regular, auditar, negociar contratos, exigir niveis
adequados de transparéncia e auditabilidade e investir em solug¢ées
tecnolbgicas alternativas quando tal se revele necessdario. Esta
capacidade, contudo, ndo pode ser considerada garantida. A sua
existéncia depende de decisbes que estdo a ser tomadas no presente,
designadamente em matéria de contratagdo publica, de participacéo
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em iniciativas europeias e luséfonas e de investimento continuado em
competéncias técnicas no interior da Administragcéo Pablica.

A soberania tecnolbgica néo é tratada como um cendrio autbnomo, mas
como uma condi¢do transversal que influencia todos os futuros
plausiveis. E essa condi¢do que determina se as opgdes descritas em
cada cendrio podem ser efetivamente exercidas ou se permanecem
apenas formais, limitadas por dependéncias tecnolégicas que reduzem
a margem real de decisdo da Administragdo Publica.

O que os especialistas antecipam

A constru¢do dos cendrios foi precedida de um processo de auscultagdo
que incluiu a realizagdo de vinte e seis entrevistas com especialistas de
diferentes dreas. A andlise transversal dessas entrevistas permitiu
identificar quatro padrées narrativos recorrentes sobre o futuro da
Administragé@o Publica portuguesa, designados por narrativas
emergentes. Estas narrativas ndo constituem cendrios, mas refletem
pressupostos, expectativas e visdes de futuro ja presentes antes do

exercicio de cenarizagdo.

A sua apresentacdo tem uma fungdo analitica especifica. A de tornar
explicito o ponto de partida das expectativas dominantes, antes de os
cendrios introduzirem futuros alternativos que essas expectativas

tendem a subvalorizar ou a excluir.

Narrativa 1 - A AP que se transformou | +£35% dos especialistas

Em 2035, a Administragéo Pdblica portuguesa tornou-se o melhor servigo publico que
o cidaddo portugués alguma vez utilizou, com uma qualidade percebida comparavel
& dos melhores servigos digitais disponiveis no mercado. A automatizagéo de 30 a

40% das tarefas transacionais libertou os trabalhadores para fungdes de maior valor.

Os servigos sdo proativos, os dados estdo integrados e a confianga institucional foi
recuperada. A transformacdo foi incremental, demorou dez anos e enfrentou

resisténcias, mas concretizou-se.

Esta narrativa requer continuidade politica para além dos ciclos eleitorais, programas
de reconversé&o de quadros com aplicacdo efetiva e resolugdo da fragmentagdo dos
sistemas legados. A coincidéncia destas condigdes € historicamente pouco frequente
na Administragéo PUblica portuguesa.
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Corresponde aproximadamente ao quadrante C1 da matriz de cendrios.

Narrativa 2 — Muddling Through | £30% dos especialistas

Em 2035, a Administragéo Pablica utiliza mais tecnologia do que em 2025, mas os
processos e a cultura mantém-se. A automatizagdo ocorreu de forma fragmentada.
Os silos persistem. Muitos sistemas foram implementados, mas ndo sdo plenamente

utilizados.

Cada governo anunciou um plano transformador, implementou parcialmente e o ciclo
repetiu-se. Esta narrativa resulta da persisténcia de inércia institucional,
descontinuidade entre ciclos politicos e resisténcia passiva generalizada. Ndo
corresponde a colapso, mas a uma modernizagdo incompleta, com ilhas de

exceléncia, num contexto de estagnacdo dominante.

Pode emergir em qualquer quadrante por degradagdo progressiva das
condi¢6es que sustentariaom cada cendrio.

Narrativa 3 — Too Little, Too Late | %12% dos especialistas

Em 2035, a Administragdo Publica portuguesa deixou de existir na forma atual, por
transformacgdo radical ou por perda de relevancia. A alternativa ndo é entre
transformacgdo lenta e rGpida, mas entre transformagdo estrutural e irrelevancia. O
gradualismo conduz & segunda opgdo. Sem ganhos significativos de produtividade
através da inteligéncia artificial, a Administra¢cdo Publica ndo é sustentdvel no
horizonte considerado.

Esta narrativa torna-se plausivel em contexto de aceleragdo tecnoldgica, pressdo
fiscal estrutural e concorréncia crescente com administragdes publicas de outros

paises pela captagdo de talento e investimento.

Narrativa 4 — Erosdo democratica silenciosa | £ 10% dos especialistas

Em 2035, o cidaddo interage com uma Administragdo PUblica aparentemente
eficiente. As decisdes sdo automatizadas sem explicagdo substantiva, os dados sdo
integrados sem consentimento efetivo, sistemas enviesados afetam grupos
especificos e a dependéncia de plataformas externas torna-se estrutural.
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As Narrativas 1 e 4 correspondem aproximadamente aos quadrantes Cl
e C3, respetivamente, por descreverem estados de chegada
relativamente estdveis no quadro dos dois eixos de incerteza

considerados.

As Narrativas 2 e 3 ndo apresentam correspondéncia direta com
qualquer quadrante, embora por razées analiticamente distintas. A N2
(Muddling Through) néo corresponde a um quadrante especifico porque
ndo configura um estado de chegada autdnomo. Representa, antes, um
modo de falha transversal suscetivel de emergir em qualquer quadrante
através da degradacgdo progressiva das condigcdes que o sustentariam.
A N3 (Too Little, Too Late) transcende a propria matriz. Descreve a
irrelevancia funcional ou o colapso do sistema no seu conjunto,
realidade que ndo é captdvel por nenhuma combinag¢do dos dois eixos
adotados.

A sua plausibilidade n&o invalida o exercicio de cenarizagdo. Indica, pelo
contrdrio, que a prépria condi¢do de possibilidade dos cendrios poderd
encontrar-se em risco.

A distribuicdo das expectativas revela um padrdo com implicagdes
analiticas relevantes. Dois tergos dos especialistas antecipam futuros de
transformagdo bem-sucedida ou de estagnagdo gerida, sem rutura
significativa. A narrativa que descreve erosdo democratica progressiva,
associada a riscos mais elevados para os direitos fundamentais,

apresenta a menor expressdo.

Este padr&o ndo invalida as expectativas recolhidas. Indica, porém, que
os exercicios prospetivos s@o particularmente relevantes nos futuros que
a expectativa dominante tende a subvalorizar. Os cendrios
desenvolvidos neste documento ndo substituem as narrativas
emergentes, mas tornam explicitos futuros alternativos igualmente
plausiveis, que exigem decisdes no presente independentemente da

trajetoria que venha a concretizar-se.
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Esta narrativa materializa-se quando a regulagdo existe formalmente, mas néo é
aplicada com recursos suficientes, quando as entidades reguladoras perdem
capacidade técnica face @ complexidade crescente dos sistemas e quando decisées
com maior impacto sdo tomadas no desenho dos sistemas, sem escrutinio efetivo.
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A selecdo dos eixos de incerteza

A identificagdo dos dois eixos de incerteza resultou de um processo em
trés etapas, que se iniciou com a andlise de cinquenta e uma forgas de
mudanga, seguida da validagéo por inquérito com quinze participantes
e da discuss@o em workshop com representantes de diferentes setores.
O par FM33 - Tensdo entre autoridade algoritmica e autoridade
democratica e FMI12 - Tensdo entre substituigdo e aumento de
capacidade deciséria humana por Inteligéncia Artificial, foi o Gnico em
que ambas as forgas foram classificadas de forma consistente como
incerteza critica nos trés momentos do estudo.

A seleg@o obedeceu a trés critérios metodologicos. Cada eixo representa
uma bifurcagdo estrutural, correspondendo a modos distintos de
funcionamento do sistema e ndo a variagdes de intensidade da mesma
dindmica. Cada eixo influencia multiplas forgas de mudanga, definindo
as condigdes gerais de evolugdo do sistema. Os dois eixos sd@o
suficientemente independentes para que a sua combinagdo produza

quatro quadrantes coerentes e analiticamente distintos.

A FM33 cumpre estes critérios ao nivel da governagdo. Define se a
autoridade de decisdio permanece sujeita a escrutinio democratico ou
se se desloca progressivamente para sistemas algoritmicos cuja
legitimidade assenta na sua eficiéncia técnica. Este eixo condiciona o

enquadramento de transparéncia, controlo e responsabilizagdo.

A FMI2 cumpre os mesmos critérios ao nivel da organizagdo interna.
Define se a inteligéncia artificial é utilizada para ampliar a capacidade
de intervengdo dos trabalhadores ou para os substituir
progressivamente em processos de grande volume. Este eixo depende
de decis6es de investimento, contratacgdo, gestdo de recursos humanos

e regulagdo.

Sobre a néio sele¢do das forgcas de mudanga FM25 e FM32

As forgcas FM25 — Colapso reputacional por falhas éticas e FM32 —
Colapso de confianga ap6és falha critica, foram discutidas no workshop
como candidatas a eixo de cenarizagdo, dado o seu posicionamento no

quadrante de elevado impacto e elevada incerteza.

Foram, contudo, classificadas como wild cards transversais e ndo como
eixos estruturantes por uma questdo metodolégica: ndo definem
estados estruturalmente distintos de funcionamento do sistema, mas
resultados possiveis associados ao mesmo tipo de evento,
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nomeadamente a ocorréncia ou ndo de uma rutura critica. Um eixo de
cenarizacdo representa uma bifurcacdo estdvel, ndo a presenca ou
auséncia de um incidente contingente.

Por esse motivo, FM25 e FM32 foram incorporadas como elementos de
teste de robustez de cada cendrio, permitindo avaliar como diferentes
configuragdes institucionais respondem ao mesmo tipo de choque. Este
tratamento permite observar como o mesmo wild card produz efeitos
distintos consoante o quadrante em que incide.

Sobre a exclusdo da Inteligéncia Artificial Geral

A hipbtese de Inteligéncia Artificial Geral, entendida como sistema com
capacidade cognitiva autdnoma equivalente ou superior & humana em
dominios abertos, foi considerada e excluida do sistema de forcas de

mudanga por uma razdo de coeréncia metodolégica.

O estudo analisa a inteligéncia artificial como instrumento utilizado por
agentes humanos e institucionais, sendo central a forma como esses
agentes a governam e assumem responsabilidade pelos seus efeitos. As
cinquenta e uma forgas de mudanga identificadas situam-se dentro

deste enquadramento.

A hipbtese de Inteligéncia Artificial Geral altera os pressupostos do
estudo, ao eliminar a distingdo entre inteligéncia artificial como
instrumento e humanos como agentes de decisdo. Por essa razéo ndo é
como forga interna ao sistema considerado, mas como limite potencial
da validade do estudo prospetivo caso se materialize no horizonte

temporal relevante.

Como ler este documento

Cada cendrio é apresentado através de duas componentes

complementares.

A Parte Il corresponde & narrativa prospetiva. Esta componente situa o
leitor no horizonte de 2035, adotando um ponto de vista retrospetivo
sobre a década anterior, através de personagens e de situagdes
concretas. A andlise encontra-se integrada na propria narrativa,
permitindo ilustrar de forma contextualizada as escolhas, os conflitos e

as consequéncias que caracterizam cada configuracgéo futura.

A Parte Il corresponde & ficha analitica. Esta componente sintetiza os
principais mecanismos que sustentam cada cendrio, identifica as
din@dmicas de poder associadas, explicita os wild cards considerados no
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exercicio e apresenta possiveis sinais fracos e indicadores de trajetéria.
Pode ser utilizada de forma autbnoma como instrumento de apoio &
decisdo.

Os cendrios devem ser lidos de forma conjunta. O principal valor analitico do exercicio
ndo reside em cada cendrio isoladamente, mas na sua comparagdo que permite
compreender como diferentes escolhas no presente podem conduzir a configuragdes
futuras distintas, com implica¢gées também distintas para o funcionamento da

Administra¢éo Publica.

Estrutura dos Wild Cards

Cada cendrio inclui quatro wild cards, com exceg¢do de Cl, que integra
cinco. O critério de distribuigio combina relevancia estrutural para cada

quadrante e valor comparativo entre cendrios.

Alguns wild cards sdo transversais. FM25 e FM50 surgem nos quatro
cendrios, FM32 em trés e FM49 em dois, porque 0 mesmo evento pode
produzir efeitos distintos consoante a configuragdo institucional em que

incide, sendo essa comparagdo dotada de valor analitico proprio.

Poderiam ser considerados wild cards adicionais em qualquer dos
cendrios. O exercicio ndo esgota o universo de eventos disruptivos
plausiveis. O critério de inclusdo adotado foi a capacidade de cada wild
card revelar dimensdes do cendrio que ndo se encontram jé explicadas
pelos mecanismos de causalidade identificados ou pelos restantes

eventos considerados.

Perguntas de reflexéo

As perguntas de reflexéo de cada cendrio sdo dirigidas ds audiéncias
com maior capacidade de influenciar a trajetéria desse quadrante
especifico. A sua composi¢do varia entre cendrios, porque a agéncia
efetiva de cada grupo de atores néo é uniforme, dependendo das
condig¢bes institucionais que cada cendrio descreve.

Em C3, os dirigentes de organismos publicos operam num contexto em
que a capacidade de questionar os sistemas foi progressivamente
reduzida. Por esse motivo, as perguntas dirigem-se prioritariamente a
quem mantém capacidade estrutural efetiva para influenciar a

trajetéria.

Em C4, a auditoria independente de modelos proprietdrios encontra-se
estruturalmente limitada no interior da Administracéo PUblica, tornando
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a academia, os centros de investigagdo e a capacidade técnica externa
mecanismos particularmente relevantes de escrutinio.

A auséncia de uma determinada audiéncia numa secgdo de perguntas
ndo traduz menor relevancia desse grupo. Reflete apenas que, nas
condigdes especificas do cendrio em causa, as perguntas

potencialmente mais consequentes se dirigem a outros atores.

As perguntas apresentadas ndo sdo exaustivas. Qualquer ator,
independentemente de estar ou ndo explicitamente identificado numa
seccdo, pode e deve formular as suas proéprias questdes a partir dos
mecanismos e das dindmicas descritas em cada cendrio.

O valor prospetivo do exercicio aumenta quando as perguntas aqui
propostas funcionam como ponto de partida, e ndo como limite, da

reflexéo.
Leitura dos mecanismos de causalidade

As fichas analiticas da Parte lll identificam, para cada cendrio, os
mecanismos de causalidade que sustentam ou fragilizam a sua
trajetéria. Estes mecanismos sdo descritos sob a forma de ciclos de
retroalimentacdo, estruturas em que uma varidvel influencia outra, que
por sua vez influencia a primeirag, criando dindmicas que se auto-

reforgam ou que tendem para um equilibrio.

A identificagdo destes ciclos tem uma fungdo analitica que vai além da
enumeragdo de riscos ou fatores de mudanga. Uma lista de ameagas
descreve o que pode acontecer. Um ciclo de retroalimentagdo explica
porque é que um determinado estado tende a perpetuar-se, a agravar-
se ou a estabilizar, independentemente de decisbées individuais. Esta
disting@o & central num exercicio prospetivo. Os futuros mais dificeis de
evitar resultam de mecanismos sistémicos que tornam certas trajetorias
auto-sustentadas, mesmo quando os agentes agem de forma

individualmente racional.

A compreensdo destes ciclos permite identificar pontos de
alavancagem, momentos em que uma intervencgdo relativamente
pequena pode alterar a trajetéria antes de esta se tornar dificil de
reverter. Em todos os cendrios, as janelas de decisdo mais relevantes
ocorrem antes de os problemas serem visiveis nos indicadores correntes.

Os ciclos de retroalimentagdo tornam explicito esse desfasamento.

Cada mecanismo identificado corresponde a um ciclo de

retroalimentagdo com logica e efeito distintos.
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(R+) Ciclo de reforco que corresponde a dindmicas em que cada
iteragc@o amplifica a trajetéria em curso. Pode ser virtuoso quando
reforga as condigdes que sustentam o cendrio, ou vicioso quando
aprofunda processos de degrada¢do. Em ambos os casos, tende a
acelerar ao longo do tempo, tornando a inversdo progressivamente mais

exigente.

(R-) Ciclo de reforgo com efeito corrosivo corresponde a dindmicas em
que cada iteragdo reduz progressivamente uma condigdo necessdria ao
funcionamento do cendrio, sem gerar sinais de alerta imediatos. A sua
perigosidade reside na invisibilidade, uma vez que o sistema aparenta

estabilidade enquanto a condi¢gdo que o sustenta se degrada.

(B) Ciclo de equilibrio que corresponde a dindmicas que estabilizam o
sistema num estado aparentemente funcional, enquanto acumulam
fragilidade ndo visivel nos indicadores correntes. Ndo amplifica nem
corrdi de forma acumulada, mas mantém o sistemna numa configuragéo
que pode ser aceitdvel ou problemdatica consoante o que fica fora do
campo de medig¢do.

A distingdo mais relevante para efeitos de decisdio ndo reside entre
ciclos de reforco e de equilibrio, mas entre mecanismos cujos efeitos sé@o
visiveis no curto prazo e mecanismos cujos efeitos apenas se tornam

detetdveis depois de a janela de intervengdo ter encerrado.
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Matriz dos cendrios

A matriz de cendrios estrutura os quatro futuros plausiveis a partir da

combinagdo dos dois eixos de incerteza identificados. O eixo vertical

traduz a tens@o entre autoridade democrdtica e autoridade algoritmica,

enquanto o eixo horizontal traduz a tensdo entre reforgo da capacitagdo

humana e substituicdo da intervengdo humana.

@

Autoridade

Democrdética

Autoridade

Algoritmica

®

©

Aumento da
Capacidade Humana

Cl
O Estado que Governa

Autoridade democrética -

Aumento da capacidade
humana

c4
Competéncia sem
Soberania

Autoridade algoritmica -
Aumento da capacidade
humana

S)

Substituicdo da
Intervengéo
Humana

C2
A AP Eficiente

Autoridade democrdatica -
Substituicdo da

intervengcdo humana

c3
Automatizagdo sem
Controlo

Autoridade algoritmica -
Substituicdo da

intervengéo humana

Agéncia para a Reforma Tecnholégica do Estado | arte.gov.pt

P&g. 17 de 100

arte


http://www.arte.gov.pt/

Administragdo PUblica Portuguesa na Era da IA em 2035 a r te

Sintese dos quatro Cendrios

C1— O Estado que Governa

Autoridade Democrdtica [ Aumento da Capacidade Humana

No horizonte de 2035, a Administragc@o Pdblica portuguesa mantém a capacidade de
governar a utilizagdo da inteligéncia artificial, evitando que a evolu¢do tecnolégica
determine, por si s, o funcionamento da Administragdo PUblica. Os sistemas de IA séo
utilizados para ampliar a capacidade dos trabalhadores publicos, mas a deciséo final
permanece humana, explicavel e passivel de contestacéo.

Este resultado nédo foi alcangado de forma automadatica. Resultou de opgdes tomadas
ao longo do tempo, frequentemente associadas a conflitos assumidos, custos
adicionais e a decisées politicas que privilegiaram o controlo institucional em
detrimento da ado¢cdo mais rdpida de solucdes tecnolbégicas. N&o foi o percurso mais
rédpido nem o mais simples, mas permitiu preservar a capacidade de decisdo da
Administra¢cdo Publica sobre os sistemas que utiliza.

C2 — A AP Eficiente

Autoridade Democratica [ Substituigéio da Intervengéo Humana

No horizonte de 2035, a Administra¢gdo Publica portuguesa apresenta niveis de rapidez,
eficiéncia e consisténcia superiores aos observados nas décadas anteriores, em
resultado de um processo alargado de automatizagdo. A utilizagdo generalizada de
sistemas de inteligéncia artificial conduziu & redugdo do nimero de trabalhadores
publicos, que se tornaram mais qualificados e mais concentrados em funcdes de
supervis@o, excegcdo e decisdo em situagdes ndo previstas.

Os mecanismos formais de controlo institucional mantém-se, mas a intervengdo
humana no funcionamento corrente dos sistemas tornou-se mais limitada. A maioria
das decisbes operacionais &€ tomada de forma automatizada, com base em modelos

previamente definidos e em regras incorporadas nos proprios sistemas.

Este modelo permite ganhos significativos de eficiéncia, mas implica também novas
formas de risco. Num contexto de forte dependéncia tecnoldégica, eventuais falhas
poderdo ter efeitos amplos e dificeis de corrigir, sobretudo quando a capacidade de
intervencdo humana direta se encontra reduzida.
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C3 — Automatizagéo sem Controlo

que possibilidade de contestagdo.

Comparacdo entre Cendrios

C1 O estado que Governa

Autoridade democrédtica - Aumenta da capacidade humana

deciséo humana auditabilidade
suparviado afativa Cliusulas contratuais

Resiliéncia testada Canais presenciais

Em 2035, a Administragdo Plblica portuguesa governa a
Inteligéncia Artificial, e ndo o contrdrio.

C4 Competéncia sem Soberania
Autoridade algoritmica - Aumento da capacidade humana

Compaténcia técnica real Infreeatrutura extarna
Maodelos proprietarios

Custo da salda crescents

lusdo de controlo

A guestio decisiva ndo € se os trabalhadores sabem
utilizar as ferramentas. E quem decide o que as
ferramentas fazem.

Autoridade Algoritmica [ Substitui¢éo da Intervengéo Humana

No horizonte de 2035, os sistemas algoritmicos passaram a suportar a maioria das
decisées administrativas correntes, assumindo um papel central no funcionamento
da Administragéo Publica. Este processo permitiu alcancar niveis elevados de
eficiéncia técnica e de uniformidade na aplicagdo de regras, mas foi acompanhado
por uma redugdo progressiva da capacidade de escrutinio democrdatico.

Ao longo do tempo, a Administragdo Publica foi perdendo margem para questionar o
funcionamento dos sistemas que utiliza, o que limitou a sua capacidade de explicar
decises, introduzir corregdes e responder de forma autdbnoma a situagées
imprevistas. A dependéncia de modelos complexos e de infraestruturas tecnolégicas
externas tornou mais dificil exercer supervis@o efetiva sobre os processos de deciséo.

A legitimidade formal das decisées mantém-se, na medida em que os procedimentos
legais continuam a ser observados. No entanto, a sua substdncia enfraqueceu, &

medida que se tornou menos claro quem decide, com base em que critérios e com

C2 AAP Eficiente

Autoridade democrética - Substituigdo da intervencaoc humana
Eficiéncia medida Supeniséo formal
Indicadores favordveis

Casos atipicos sam resposta

Dependéncia acumulada

O sisterna funciona muito bem para guem se enquadra
nas categorias previstas.

C3 Automatizagéo sem Controlo

Autoridade algoritmica - Substituigdo da intervengaoc humana
Opacidade normalizeda Quadrza nio financiados

Sam auditabilidade Saida de técnicos

Policy laundering

Em 2035, os algonitmos decidem. Ndo por decreto, mas
poracumulagdo de omissdes.
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O padrdo comum: a janela de decisdo fecha
antes do problema ser visivel

Cada cendrio, considerado isoladamente, descreve um estado possivel
da Administragdo Publica em 2035. O que ndo é explicitamente
evidenciado quando sdo lidos de forma independente & o padréo
comum que emerge da sua leitura conjunta. Em todos os futuros
plausiveis, o momento critico de decis@o ocorre antes de o problema se

tornar suficientemente visivel para gerar resposta institucional.

Em Cl, a arquitetura de governagdo tem de ser definida antes da
implementagdo em larga escala, num momento em que os
beneficios da automatizagdo ainda ndo geraram pressdo suficiente
para justificar atrasos ou custos adicionais.

Em C2, os sistemas de incentivos tém de ser adjustados antes de a
supervis@o humana se tornar residual, quando os indicadores de
desempenho ainda permanecem positivos e ndo sinalizam
deterioracdo.

Em C3, os contratos tém de incorporar cldusulas de auditabilidade
antes de a capacidade interna de escrutinio ser reduzida, num
contexto em que a dependéncia ainda ndo se manifesta como
constrangimento operacional.

Em C4, o investimento em alternativas tecnolégicas tem de ser
iniciado antes de a dependéncia se tornar operacionalmente critica,
quando os sistemas continuam a funcionar e ndo existe ainda
press@o para mudanga.

Em todos os casos, a janela de decisdo fecha antes de o problema se
tornar visivel nos indicadores que orientam a acdo publica. Este
desfasamento constitui uma caracteristica estrutural das trajetérias

analisadas e ndo um efeito especifico de um cendrio isolado.

E este padr&o que justifica a utilizag@o de cendrios no presente, ndo
como exercicio de antecipagdo abstrata, mas como instrumento para
identificar decisées que s6 sdo possiveis antes de a trajetéria se
consolidar e o custo da sua alteragcdo aumentar.
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Parte I

Narrativas prospetivas de futuros plausiveis

As quatro narrativas que se seguem situam-se no horizonte de 2035 e
descrevem, de forma retrospetiva, a evolugdo ocorrida ao longo da
década anterior. NGo constituem previsées, mas reconstrucées
plausiveis de como cada um dos futuros considerados poderia ter
tomado forma. As personagens sdo ficticias, mas os mecanismos que
ilustram resultam da andlise desenvolvida no dmbito deste estudo, com
base em atividades de horizon scanning, entrevistas a especialistas e

workshops participativos.

A andlise encontra-se integrada na prépria narrativa. Cada personagem
foi construida como um dispositivo analitico para tornar visivel um
mecanismo que a andlise estrutural, por si s6, ndo evidencia com a
mesma nitidez, a forma como decisdes individualmente razodveis,
tomadas por agentes a cumprir corretamente as suas fungoes,
produzem em conjunto estados institucionais que ndo resultam de uma
escolha deliberada. Ler as personagens corresponde, assim, a observar

0s mecanismos que sustentam cada cendrio em funcionamento.

Apods a construgdo de cada cendrio e da respetiva narrativa, na qual o
personagem se insere, sGo apresentadas perguntas de reflexdo dirigidas
a diferentes tipos de interveniente, incluindo decisores politicos,
dirigentes e reguladores. Estas questdes permitem sustentar o exercicio
de planeamento face a futuros plausiveis.

Os cendrios devem ser lidos de forma conjunta. O valor analitico do
exercicio torna-se mais claro quando se procede d comparagdo entre
as diferentes narrativas, permitindo identificar o que distingue cada
trajetéria e quais os fatores que se mantém transversais,
independentemente das escolhas realizadas ao longo do periodo
considerado.
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Cendrio 1

O Estado que Governa

Autoridade Democrdtica - Aumento da Capacidade Humana

No horizonte de 2035, a Administragdo Pdblica portuguesa mantém
capacidade para governar a utilizagdo da inteligéncia artificial, evitando
que a evolugdo tecnoldgica determine, por si s6, o funcionamento da
Administragdo Publica. Este resultado foi alcangado apds inevitaveis
conflitos institucionais, de investimentos pouco visiveis do ponto de vista
politico e publico e de custos assumidos de forma deliberada, que vdarios
governos anteriores tinham optado por postergar. N&o foi o percurso
mais répido nem o menos oneroso, mas foi o que permitiu manter a

capacidade de controlo.

Olhando retrospetivamente a partir de 2035, o momento decisivo ndo foi
tecnoldgico, mas politico. Em outubro de 2026 foi aprovada a legislagdo
que estabeleceu a arquitetura de governagdo da inteligéncia artificial na
Administragdo Pdblica antes de qualquer implementagdo em larga
escala. A lei criou o Conselho Nacional de Governagdo Algoritmica,
definiu requisitos de explicabilidade para sistemas de alto risco e tornou
obrigatéria a certificagdo independente.
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A decis@o gerou resisténcia imediata. O Ministério das Finangas
argumentou que a certificagdo prévia atrasaria implementagdes com
retorno orgamental previsivel. Varios fornecedores recusaram aceitar
clausulas de auditabilidade e abandonaram concursos puablicos. A
Comissdo Nacional de Prote¢do de Dados foi reforgada com 47 técnicos
especializados (o maior reforgo da sua histéria), o que originou criticas
relativas ao aumento de despesa num contexto de contencgdo
orcamental. A decis@o foi mantida e, em 2028, a base institucional
encontrava-se estabilizada.

Em paralelo, o fim progressivo do financiamento extraordindrio do PRR
tornou evidente a necessidade de priorizagdo. Diversos sistemas digitais
tinham sido desenvolvidos com fundos europeus sem garantia de
financiamento recorrente para operacdo, manutengdo e
ciberseguranca. Foi decidido manter apenas os sistemas classificados
como infraestruturas criticas com impacto direto nos direitos dos
cidaddos. Outros projetos foram redimensionados ou descontinuados. A
decis@o teve custos politicos, mas permitiu estabilizar a base financeira

da transformagdo.

O que Margarida Tavares fez em Evora numa manhd de 2035 pode ser
entendido como consequéncia direta dessas escolhas. Técnica de agdo
social, de trinta e quatro anos, trabalha ha trés anos com um sistema de
apoio & decis@o. Num processo sinalizado para encerramento
automatico (beneficidrio sem respostas hd sessenta dias, critérios de
permanéncia ndo verificados e recomendacgdo de suspensdo do
subsidio) decidiu rever manualmente o caso. Existia uma nota de
internamento hospitalar prolongado que o sistema ndo tinha
considerado, por se encontrar num campo de texto ndo estruturado.
Margarida suspendeu a recomendagdo, registou a excec¢do e contactou
o hospital. Trés dias depois, o beneficidrio mantinha-se ativo, com o
subsidio garantido.

Era o décimo segundo formuldrio de anomalia que preenchia naquele
trimestre. Em junho, o campo de texto livre passou a ser processado pelo
modelo e o erro deixou de ocorrer. Os formuldrios de anomalia deixaram
de ser tratados como mera formalidade administrativa e passaram a ser
analisados de forma sistematica para melhoria do sistema. A diferenga
ndo resultou apenas da tecnologia, mas da forma como a organizagdo
responde ao erro. Os minutos adicionais necessdrios para rever o

processo fazem parte do modelo, ndo por ineficiéncia, mas por desenho
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institucional. O sistema de incentivos foi ajustado para proteger o
julgamento humano, em vez de o penalizar.

O mecanismo central deste cendrio é cumulativo. Cada corre¢céo
introduzida pelos trabalhadores melhora o sistema, a qualidade das
decisées aumenta e a confianga dos cidadéos favorece a partilha de
dados mais fiGveis, o que, por sua vez, permite sistemas mais precisos.
Para que este ciclo funcione, & necessdrio garantir que existe tempo
disponivel para capacitar os trabalhadores, competéncia e autoridade
para rever decisdes, e que as anomalias identificadas sdo efetivamente

analisadas e utilizadas para aperfeicoar os modelos.

O periodo mais exigente do ponto de vista politico ocorreu entre 2029 e
2031. Em 2030, os reguladores suspenderam dois sistemas por
incumprimento dos requisitos de explicabilidade. Um deles era um
sistema de andlise de risco no crédito & habitag¢do, no qual tinham sido
investidos dezoito meses de desenvolvimento. O sistema foi defendido
politicamente, mas a suspensdo foi mantida. Seis meses depois, foi
redesenhado e voltou a ser utilizado com mecanismos de
explicabilidade adequados. O episddio contribuiu para consolidar a
credibilidade do modelo de governagd@o, demonstrando que os

mecanismos de supervisdo funcionavam de forma efetiva.

No mesmo periodo, as negociagdes com os sindicatos sobre a transigdo
para fungées automatizadas revelaram-se mais exigentes do que o
previsto. Alguns acordos foram rejeitados por ndo garantirem fungdes
correspondentes a formagdo prevista. Os acordos finais incluiram
compromissos quanto ao ritmo de implementagdo que ndo estavam
inicialmente previstos. Em 203], a taxa de participagdo nos programas de
requalificagdo atingia setenta e oito por cento.

O Conselho de Etica Algoritmica, criado em 2027 apesar da oposig&o
inicial de varios ministérios, tornou-se em 2035 um mecanismo central
de prevencdo de erros sistémicos. Nesse ano, evitou que cerca de doze
mil empresas fossem sujeitas a inspegdes injustificadas. Quando o
sistema de sinalizagdo fiscal classificou esses processos como
prioritdrios, com uma taxa de confirmagdo de vinte e trés por cento,
abaixo do limiar aceitdvel, o problema foi identificado antes de produzir
efeitos significativos. A andlise permitiu reconstruir a cadeia de decisées
e atribuir responsabilidades, o que possibilitou corrigir o erro de forma
transparente e com impacto politico limitado.
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Em 2035, a taxa de reversdo de decisdes algoritmicas apds revisdo
humana situa-se em cerca de 4,3 por cento, sendo interpretada como
sinal de funcionamento efetivo dos mecanismos de superviséo

institucional.

Para Concei¢do Matos, setenta e um anos, que nunca utilizou um portal
digital de servigos publicos, este cendrio traduz-se numa mensagem de
voz recebida no telemobvel. O cartéo de cidaddo expira em trinta dias, a
renovagdo foi iniciada automaticamente e o novo cartdo serd entregue
por correio no prazo de dez dias Uteis. A comunicacdo é clara e sem
termos técnicos. O que ndo é visivel para a utilizadora é que o balcdo de
atendimento de Viseu se mantém aberto, por decisdo deliberada em
ciclos orgamentais anteriores. O encerramento teria reduzido custos,
mas deixaria sem resposta uma parte significativa dos utentes da
regi@o. Neste cendrio, a manutengd@o de canais presenciais foi tratada

como parte integrante do modelo de servigo publico.

Existe um risco estrutural que pode comprometer este cendrio sem
resultar de uma decisdo isolada. Cada mudanga de Governo tende a
introduzir reorientagées de prioridade. Os programas de capacitacdo
podem ser reduzidos em contextos de contengdo orgamental, a
substituicdo de pessoal especializado pode ser adiada e acordos de
transigcdo podem nd&o ser plenamente executados.

Nenhuma destas decisbes, considerada isoladamente, altera o modelo
de forma visivel. O risco resulta da sua acumulag¢do ao longo do tempo,
produzindo uma degradagdo gradual e pouco visivel, que ndo &

imediatamente percebida como altera¢do estrutural.

Em 2033, apds dois anos de ajustamentos sucessivos sem sinal de alerta
claro, a taxa de reversdo de decisdes algoritmicas apos revisdo humana
desce de 4,3 por cento para cerca de 1,1 por cento. A arquitetura formal

mantém-se, mas a capacidade efetiva de supervisdo diminui, reduzindo

a margem de intervengdo humana sobre o funcionamento dos sistemas.

O sinal de alerta néo corresponde a um colapso sUbito, mas & evolugcdo
de indicadores que deixam progressivamente de ser interpretados como
sinais de fragilidade do modelo, permitindo que a erosdo se instale sem

desencadear reagdo institucional imediata.
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As 20h47, Margarida senta-se & mesa da cozinha com o computador portatil. Néo estd
a trabalhar. Estd a preencher o formulério de inscricéo do filho no ATL para o ano
seguinte. O sistemna do municipio reconhece-a pelo nimero de identificagdo fiscal,
preenche automaticamente os dados do agregado familiar e calcula o escald@o de

comparticipacdo. O processo demora menos de um minuto.

Nessa manhé tinha preenchido o décimo segundo formulério de anomalia. Sabe que
o registo serd analisado e que o modelo serd ajustado se o erro se confirmar. Nos
Gltimos anos tornou-se normal que as corregdes introduzidas pelos trabalhadores
sejam incorporadas no sistema. A rapidez do servigo que utiliza em casa resulta do
mesmo mecanismo que, durante o dig, exige tempo para rever decisées e validar
excecgoes.

Wild cards

I FM30 - Desinformacgdio sintética e manipulagéo informacional
Uma campanha coordenada de desinformacdo sintética introduz
progressivamente informag@o manipulada em bases de dados publicas
utilizadas como input por sistemas algoritmicos da Administragéo
PUblica. A degradagdo ndo produz um incidente imediato. Os dados
mantém aparéncia de fiabilidade e continuam a alimentar processos de

decis@o automatizados.

O Conselho de Etica Algoritmica mantém a sua atividade, os auditores
continuam a certificar sistemas e os reguladores exercem supervisdo.
Contudo, a base informacional sobre a qual esses mecanismos operam
deixa gradualmente de corresponder & realidade. As decisdes
continuam a ser tomadas de acordo com os procedimentos definidos,
mas apoiadas em dados incorretos. A arquitetura de governagdo
mantém-se formalmente intacta, enquanto a qualidade da informagdo

que a sustenta se degrada.

A resisténcia a este cendrio depende da existéncia de mecanismos
robustos de validagdo cruzada de dados e de capacidade técnica
interna para detetar anomalias na informagdo de base antes de estas
produzirem efeitos sistémicos. Trata-se, porém, de um tipo de
investimento cuja auséncia ndo gera consequéncias imediatas e que,
por esse motivo, tende a ser reduzido em contextos de pressdo
orgcamental.

Este wild card evidencia um limite estrutural. A supervisdo dos sistemas é

condi¢c@o necessdria, mas ndo suficiente. A qualidade dos dados que
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alimentam esses sistemas é igualmente critica, raramente monitorizada
com o mesmo rigor e particularmente vulnerével a cortes de
financiamento, precisamente porque a sua degradagdo ndo se torna

visivel no curto prazo.

FM49 - Colapso de modelos fundacionais

Vdarios organismos publicos dependem dos mesmos modelos
fundacionais externos. Em 2032, uma altera¢do unilateral nas condigdes
de licenciamento por parte de um fornecedor afeta simultaneamente
vinte e trés sistemas criticos da Administragéo Publica. A arquitetura de
governagdo caracteristica de Cl mantém-se operacional. Os
mecanismos de resposta sdo ativados, a comunicagdo publica ocorre
nas primeiras horas e o investimento prévio em modelos europeus e
luséfonos, iniciado em 2028 apesar de forte resisténcia politica, permite
substituir parcialmente os sistemas afetados no prazo de seis semanas.
Sem essa diversificagdo antecipada, o tempo estimado de substituicéo

seria superior a um ano.

O episddio ndo provoca rutura do modelo, mas torna visivel uma tenséo
estrutural que permanece presente. A capacidade de governagdo é
robusta, mas a soberania sobre a infraestrutura tecnolégica continua
incompleta. A estratégia de diversificagdo implicou custos mais
elevados do que uma opcdo baseada num Unico fornecedor dominante
e foi durante vdarios anos contestada por razées de eficiéncia e de
restrigdio orgamental.

Apods o incidente, o valor dessa opgdo deixa de ser discutido. O episddio
confirma que a resiliéncia do cendrio depende de decisdes tomadas
antes da crise e ndo apenas da capacidade de resposta quando ela
ocorre.

FM25 - Colapso reputacional por falhas éticas

Em 2030, um incidente de discriminagdo algoritmica num sistema de
avaliagdo de risco no crédito d habitagdo torna-se publico. O sistema,
certificado e auditado, penalizava de forma sistemdatica candidatos com
histérico de trabalho informal. Os mecanismos caracteristicos de C1 séo
ativados. A entidade reguladora suspende o sistema, o organismo
responsdvel comunica com os cidadd@os afetados e os processos de
compensagdo sdo concluidos dentro dos prazos definidos.

O episddio gera custo politico imediato, mas produz um efeito estrutural
inverso ao esperado. A atuagdo transparente e tecnicamente
fundamentada refor¢a a credibilidade do modelo de governagdo. A
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capacidade de reconhecer, corrigir e compensar falhas passa a ser
interpretada como evidéncia de controlo efetivo e ndo como sinal de
fragilidade.

Este wild card evidencia uma implicagdo contraintuitiva relevante. O
investimento em mecanismos robustos de detegdo, auditoria e resposta
a falhas ndo aumenta o risco politico. Reduz esse risco. A transparéncia &
sustentavel quando existe capacidade real para intervir sobre os
problemas identificados. Na auséncia dessa capacidade, cada incidente
tende a ser ocultado, adiado ou minimizado, acumulando custos

reputacionais mais elevados no médio prazo.

FM32 - Colapso de confianga apés falha critica

Uma falha técnica grave num sistema da seguranga social afeta cerca
de duzentos mil beneficidrios durante setenta e duas horas. Os
pagamentos sdo suspensos, os portais ficam inoperacionais e as linhas
de apoio ficam saturadas. Em CI, a resposta baseia-se na capacidade
construida ao longo da década. Existem planos de contingéncia
previamente testados, trabalhadores com competéncia para operar em
modo degradado e uma cadeia de comunicagdo publica ativada nas
primeiras horas.

A resolucdo demora setenta e duas horas, dentro dos intervalos
previstos nos planos de continuidade. O episédio tem impacto medidtico
e politico, mas néo produz perda estrutural de confianga. Pelo contrdrio,
torna visivel que os mecanismos de governagdo e de resiliéncia

funcionam quando sdo necessdrios.

A consequéncia é institucional. Todos os sistemas classificados como
criticos passam a estar sujeitos a testes peridédicos obrigatérios de
continuidade operacional, com registo formal dos resultados e reporte
publico. O episddio que poderia ter fragilizado a confianga reforga a
percecdo de controlo, porque confirma que a capacidade de resposta

foi construida antes da crise e ndo improvisada durante ela.

FM50 - Dependéncia de cadeias globais e vulnerabilidade geopolitica
Em 2031, uma decis@o de politica externa de um governo ndo europeu
traduz-se em restrigcdes de exportagdo que afetam o acesso a
componentes de hardware e a servigos de cloud utilizados por varios
organismos da Administragdo Publica portuguesa. O impacto ndo é
imediato nem total, mas cria uma janela de incerteza operacional com
uma durag¢do que ndo tinha sido antecipada com precisdo nos planos
de continuidade.
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Em CJ, a resposta baseia-se em escolhas tomadas anos antes. O
investimento em alternativas europeias de infraestrutura, iniciado a
partir de 2028 apesar da resisténcia orcamental, ndo eliminou a
dependéncia externa, mas reduziu a sua concentragdo. A diversificagdo
de fornecedores, acompanhada de cldusulas contratuais que preveem
substituig@o operacional, permite uma transi¢gdo parcial em semanas. A
competéncia técnica interna garante diagndstico rapido e ativagéo da
cadeia de decisdo sem ambiguidade.

O episbddio ndo provoca rutura de servicos criticos, mas torna visivel o
grau de exposi¢do estrutural que permanecia latente. O debate politico
que se segue parte de uma base institucional que permite distinguir
entre dependéncias geridas e dependéncias ndo controladas. A crise
confirma o valor de opgdes de diversificagcdo anteriormente contestadas

por razdes de custo e eficiéncia imediata.

Perguntas de reflexdo

Para dirigentes politicos

e Qual é o capital politico disponivel para gerir conflitos com
fornecedores, sindicatos e reguladores? Esse capital mantém-se
para além do ciclo eleitoral?

e Asdecisdes dos reguladores, nomeadamente a suspensdo de
sistemas de IA, sdo efetivamente respeitadas, ou a sua
autoridade é limitada na pratica?

e A fronteira entre decisbes automatizdveis e decisdes com
responsabilidade politica estd definida em lei e aplicada na
pratica?

e Existe um plano de financiamento recorrente para os sistemas
criticos apo6s o termo do PRR, ou depende de negociagdes
anuais?

Para dirigentes de organismos piblicos

¢ Os contratos de aquisicdo de sistemas de inteligéncia artificial
incluem clé@usulas de auditabilidade, portabilidade e
reversibilidade negociadas com base em competéncia técnica
interna suficiente, ou refletem essencialmente os termos do
fornecedor?

e Existe um plano de contingéncia testado para os sistemas
criticos, com exercicios realizados e resultados registados de
forma sistematica?

Agéncia para a Reforma Tecnholégica do Estado | arte.gov.pt
P&g. 30 de 100

arte


http://www.arte.gov.pt/

Administragdo PUblica Portuguesa na Era da IA em 2035 a r te

e Ataxa de revers@o de decisbes algoritmicas apds reviséo
humana é monitorizada de forma regular e interpretada como
indicador de funcionamento do sistema?

¢ Quando a taxa de revers@o se aproxima de zero, existe andlise
que permita distinguir entre elevado desempenho do sistema e
auséncia efetiva de contestagdo?

Para entidades reguladoras

e A capacidade de auditoria algoritmica estd a evoluir ao mesmo
ritmo que a adogdo de inteligéncia artificial na Administracéo
PUblica, ou estd a diminuir face & crescente complexidade?

e Osdireitos de recurso contra decisées automatizadas séo
exerciveis na pratica, com prazos adequados e com competéncia
técnica suficiente para avaliar os sistemas utilizados?

e Existe independéncia efetiva para suspender sistemas de |IA de
elevado impacto, mesmo quando existe pressdo politica para
manter a sua utilizagdo?

Para a sociedade civil e cidaddos

e Os mecanismos de recurso contra decisbes automatizadas séo
acessiveis e em linguagem compreensivel, sem exigir
representacdo juridica especializada?

e Oscidaddos com baixa literacia digital dispéem de acesso
efetivo a canais presenciais financiados de forma sustentdvel, ou
esses canais estdo a ser progressivamente reduzidos sem
decis@o explicita?

e Asorganizagdes representativas dos trabalhadores participam
na definicdo das condi¢gées de transicdo antes da
implementagdo das decisdes?
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Cendrio 2
A AP Eficiente

Autoridade Democrdtica - Substituicdo da Intervengdo Humana

Em 2035, a Administragdo Pablica portuguesa &, de acordo com os
indicadores disponiveis, a mais eficiente que o pais alguma vez
conheceu. O tempo médio de resposta a pedidos de licenciamento
desceu de quarenta e sete dias para trés. A taxa de erro no
processamento de prestagdes sociais caiu quarenta e um por cento. Os
custos operacionais reduziram-se em 1,8 mil milhées de euros desde
2028. Os relatérios anuais apresentam estes nidmeros como evidéncia de
sucesso. SGo numeros reais. O que os relatérios ndo medem é o que
acontece nos casos em que o sistema ndo tem resposta, nem o que

acontece quando a resposta estd errada.

A trajetéria até este ponto foi menos dramatica do que se poderia
esperar. N&do houve uma decisdo central que determinasse esta
trajetéria. Houve inUmeras decisées consideradas razodveis, tomadas
em organismos diferentes e por motivos distintos, que convergiram para
o0 mesmo resultado. A Administragdo Publica funciona muito bem para
quem se enquadra nas categorias do sistema e tornou-se

progressivamente impermedvel para quem ndo se enquadra nelas.

O programa AP Digital+, lancado em 2026 com o objetivo declarado de
reduzir o peso burocrético em trinta por cento até 2030, tinha também
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um obijetivo implicito. Era necessdrio reduzir custos operacionais para
compensar a pressdo orgcamental resultante do fim do financiamento
extraordindrio do PRR. Os dois objetivos ndo eram incompativeis. Na
prdtica, o segundo acabou por moldar as escolhas do primeiro. A fase
inicial, entre 2026 e 2028, concentrou-se em processos de elevado
volume e baixa complexidade, como renovagdes de documentos,
licenciamentos simples e processamento de prestagdes. A
automatizagdo foi eficaz e os beneficios imediatos. Os sistemas
funcionavam melhor do que os processos humanos que substituiam.
Nd&o existia razdo técnica evidente para abrandar.

O periodo entre 2029 e 2031 foi aquele em que o modelo se consolidou. A
automatizagdo expandiu-se para dreas mais complexas, incluindo
avaliagdo de elegibilidade para habitagdo social, triagem de processos
clinicos e priorizacdo de inspec¢des. Os mecanismos formais de controlo
institucional foram mantidos. Existiam comissées parlamentares,
relatérios anuais de auditoria e um Provedor para a Inteligéncia Artificial
criado em 2029. Contudo, esses mecanismos operavam sobretudo sobre
dados agregados e indicadores de desempenho e ninguém tinha
mandato nem capacidade para escrutinar individualmente os sistemas

que produziam as decisdes.

Sofia Ferreira, dirigente no Ministério da Seguranga Social hd trés anos,
recebe nessa manhd de 2035 o relatério trimestral. A taxa de
processamento de prestacdes sociais situa-se em 99,6% no prazo de
vinte e quatro horas. O indice de satisfagdo dos utentes subiu doze
pontos. Os custos operacionais estdo vinte e trés por cento abaixo dos
valores de 2028. Sofia fecha o relatério satisfeita. O que o relatério ndo
mostra é que, das reclamacgdes recebidas no trimestre, 89% foram
encerradas automaticamente por ndo cumprirem critérios formais de
admissibilidade. Essa informagd&o encontra-se numa secgdo diferente

que, nagquela manhd, ndo foi aberta.

A légica que sustenta este cendrio € simples e consistente. A eficiéncia
melhora os indicadores. Os indicadores reforgam a confianga. A
confianga justifica mais automatizagdo. O problema ndo estd na loégica,

mas no que fica fora do campo de medigdo.

Manuel Teixeira tem sessenta e um anos e trinta e quatro de fun¢do
publica. Concluiu em 2028 um programa de requalificagéo com duragéo
de quatro meses. A fungdo designa-se supervisor de decisbes
algoritmicas. Na pratica, valida os resultados do sistema para os
processos que ultrapassam o limiar de risco definido pelo algoritmo,
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cerca de 3% do total. Esta semana analisou 147 processos. Aprovou 145
em média de quatro minutos cada. Reverteu 2, demorando em média de
quarenta minutos em cada, dado que cada reversdo exige justificacdo

detalhada, validagdo hierdrquica e relatério de excegdo.

Manuel percebe que o sistema foi desenhado para ser validado, e ndo
para ser questionado. O indicador de desempenho na sua avaliagdo
anual mede o nimero de processos concluidos por semana. Forma-se
assim um segundo ciclo, menos visivel, mas cumulativo. Supervis@o
residual conduz a menos erros detetados. Menos erros detetados
reduzem a pressd@o para corrigir os sistemas. Menor pressdo conduz a
supervisdo ainda mais residual. Este ciclo pode prolongar-se sem
produzir falhas evidentes até atingir massa critica.

Inés Castro tem trinta e quatro anos e gere uma empresa de catering
com sete trabalhadores. Ha trés semanas, a licenga de exploragdo foi
automaticamente suspensa porque o sistema identificou uma
discrepdncia entre a morada fiscal e a morada operacional. Os registos
tinham sido feitos em sistemas diferentes hd oito anos e nunca foram
atualizados. Inés tentou utilizar o portal de reclamagées e encontrou um
erro técnico. Tentou o nimero de apoio ao cidaddo, disponivel apenas
em hordrio reduzido, com tempos de espera superiores a quarenta
minutos. O prazo para recurso é de quinze dias Uteis. A empresa ndo
pode faturar enquanto a licenga estiver suspensa.

O problema ndo & a suspensdo em si. O problema é ndo existir um canal
claro para tratar casos excecionais. O sistema foi concebido para
processar com eficiéncia situagdes normais e os recursos disponiveis

foram progressivamente ajustados a essa légica.

O episddio seguinte é igualmente descrito no Cendrio 3, partindo do
mesmo ponto de origem. A comparagdo entre ambas as ocorréncias é
deliberada. O mesmo tipo de incidente produz efeitos estruturalmente
distintos consoante a capacidade de resposta institucional do cendrio
em que incide. Em C2, os mecanismos formais existem e s@o ativados,

mas ndo alteram o modelo que originou o problema.

Nos anos seguintes, episdédios semelhantes comegaram a surgir com
alguma regularidade. Em 2033, um estudo académico independente
demonstrou que o sistema de avaliagdo de elegibilidade para habitagdo
social penalizava de forma sistematica familias monoparentais com
filhos com deficiéncia, por ndo considerar despesas registadas em
formatos ndo estruturados. O caso gerou atengdo medidtica durante
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algumas semanas. O Governo anunciou uma revisdo, criou um grupo de
trabalho e introduziu alteragdes nos formuldrios. O modelo de decisdo
manteve-se inalterado. Os indicadores globais de desempenho ndo se
alteraram de forma significativa e a pressdo politica diminuiu. Meses
depois, o tema deixou de ocupar lugar relevante na agenda publica.
Situagdes semelhantes continuaram a existir sem que o funcionamento
global do sistema fosse posto em causa.

O cendrio C2 é habitado por pessoas que estéio, cada uma, a cumprir
exatamente o que o sistema lhes pede para fazer. Sofia otimiza
indicadores. Manuel valida processos. Os fornecedores melhoram taxas
de aprovacgd@o automatica. Ninguém estd a agir de forma incorreta. O
resultado é que a supervisdo humana existe formalmente, mas é
residual na pratica.

O que ndo foi antecipado com suficiente atengdo foi o custo de
oportunidade. Cada trabalhador que saiu levou consigo conhecimento
tacito sobre como tratar casos excecionais. Cada decisdo automatizada
tornou o processo menos explicavel. Cada redugdo dos canais de
recurso humano diminuiu a capacidade de detetar erros sistémicos
antes de se tornarem publicos.

A tensd@o central deste cendrio ndo é entre eficiéncia e democracia,
porque os mecanismos formais mantém-se. A tensdo & entre eficiéncia

e substéncia institucional.

Manuel estd a terminar os Ultimos processos do dia. O sistema sinaliza mais um para
validagéo.: uma familia com quatro filhos, dois com necessidades especiais
documentadas e candidatura a habitagdo social rejeitada com base no rendimento
declarado. Manuel sabe que o sistema ndo estd a considerar as despesas
extraordindrias associadas ao apoio médico, que constam de documentos

digitalizados em formato ndo estruturado.

Abre o formuldrio de revers@o. Sete campos a preencher. S&o 17h02. A avaliagdo de
desempenho realiza-se na semana seguinte. Manuel preenche os sete campos.

Demora 38 minutos.

N&o sabe se haverd alguém para fazer o mesmo no trimestre seguinte, nas mesmas
condigbes. O contrato associado ao programa de requalificagdo renova em margo e
fala-se em cortes. A capacidade de rever decis6es continua a existir, mas depende
cada vez mais de condicdes que deixaram de ser consideradas garantidas.
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Wild cards

FM25 - Colapso reputacional por falhas éticas

Um escéndalo comparavel ao caso holandés torna publica a existéncia
de discriminag¢do sistematica contra um grupo identificGvel, resultante
de decis6es automatizadas aplicadas durante varios anos. A
investigacdo parlamentar conclui que os mecanismos formais de
supervisdo dispunham de dados suficientes para identificar o padrdo de
discriminagdo, mas esses dados ndo foram analisados, porque os
indicadores considerados prioritarios, como volume de processos
tratados, prazos médios e taxas de deferimento, se mantinham dentro

dos valores definidos como aceitdveis.

O episddio torna visivel a diferenga entre controlo formal e controlo
efetivo. A reforma que se segue é profunda, mas reativa. O sistema é
corrigido depois de o dano estar produzido e ndo antes. A arquitetura
institucional mantém-se, mas a confianga perdida nédo é integralmente

recuperada.

Este wild card evidencia que a existéncia de mecanismos de supervisdo
ndo garante a sua utilizagdo efetiva quando os incentivos
organizacionais privilegiam desempenho operacional sobre andlise
critica.

FM32 — Colapso apoés falha critica

Uma falha técnica grave num sistema de prestagdes sociais afeta cerca
de cento e oitenta mil beneficidrios durante noventa e seis horas.
Pagamentos sdo suspensos, portais ficam indisponiveis e a linha
telefénica de apoio fica saturada. Durante a resposta & crise torna-se
evidente que a capacidade de operar os sistemas em modo degradado
deixou de existir em nimero suficiente para garantir continuidade
operacional. Os trabalhadores treinados para essa fungdo sairam
durante a reestruturacd@o entre 2027 e 2029 e ndo foram substituidos.

A resolucdo demora muito mais do que o previsto nos planos de
contingéncia, porque esses planos pressupunham uma disponibilidade
de capacidade técnica de fallback que deixou de estar disponivel. O
incidente ndo resulta de uma decisdo isolada, mas da acumulagdo de
decisbes orientadas para reducdo de custos operacionais sem

avaliagdo do impacto sobre a resiliéncia.

O sistema mantém elevados niveis de eficiéncia em condi¢ées normais,
mas revela fragilidade quando confrontado com situagdes fora do
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padrdo. Este wild card evidencia o risco de otimizagdo excessiva, em que
ganhos de eficiéncia séo obtidos & custa da capacidade de resposta em

situagdes criticas.

FM29 - Erosédo da confianga institucional

Ao longo de vdrios anos acumulam-se relatos de cidaddos que néo
conseguem contestar decis6es automatizadas, de trabalhadores
avaliados por modelos cujo funcionamento ndo compreendem e de
Casos excecionais que permanecem sem resposta durante periodos
prolongados. Nenhum episédio isolado gera uma crise politica relevante.
Em conjunto, porém, alimentam uma percegdo crescente de
distanciamento entre a Administracé&o Publica e os cidaddos.

Em 2033, um inquérito nacional regista uma descida significativa da
confianga nos servigos publicos digitais entre cidaddos com mais de 55
anos, enquanto o indice global de satisfagdo, baseado em indicadores
de rapidez e consisténcia, se mantém elevado. A erosdo néo é captada

pelos instrumentos que o proprio sistema utiliza para se avaliar.

Este wild card evidencia que a eficiéncia medida por indicadores
operacionais pode coexistir com uma perda gradual de legitimidade que
esses mesmos indicadores ndo conseguem detetar até se tornar

politicamente relevante.

FM50 - Dependéncia de cadeias globais e vulnerabilidade geopolitica
Em 2032, restrigbes comerciais associadas a um conflito geopolitico de
escalada répida interrompem parcialmente o acesso a servicos de
infraestrutura digital utilizados por varios organismos publicos. O choque
ndo resulta de uma falha técnica interna nem de uma decisdo de
fornecedor, mas de uma perturbagdo externa sobre a qual a
Administragdo Publica portuguesa néo tem controlo direto.

Em C2, a eficiéncia acumulada ao longo de meia década assenta sobre
uma base de concentragdo de fornecedores que os indicadores de
desempenho ndo tornaram visivel como vulnerabilidade. Os contratos
foram renovados sem cldusulas de portabilidade relevantes, porque, em
condi¢gdes normais, os sistemas funcionavam e os custos de
diversificagdo ndo encontravam justificagdo politica. A perturbagéo
revela que a racionalidade de curto prazo de decisdes individuais

produziu, no seu conjunto, uma exposi¢do estrutural ndo antecipada.

A resposta revela competéncia técnica, mas ndo dispde de meios
operacionais suficientes para ser eficaz. Existem planos de contingéncia,
mas foram concebidos para falhas técnicas e ndo para perturbacdes
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geopoliticas com duragdo indeterminada. A automatizagdo
generalizada torna a degradagdo dos servigos imediatamente visivel
para os cidaddos, gerando pressdo politica que os instrumentos
disponiveis ndo conseguem acomodar face a natureza externa do
choque.

Perguntas de reflexdo

Para dirigentes politicos

¢ A definicdo de eficiéncia adotada inclui a capacidade de tratar
CasOos excecionais, ou mede apenas o desempenho Nos casos
que o sistema reconhece como normais?

¢ Os mecanismos de controlo democratico dispdéem de
capacidade técnica e de recursos para escrutinar os sistemas
que supervisionam, ou limitam-se a acompanhar os indicadores
produzidos por esses sistemas?

e Existe um plano definido para os casos que os sistemas ndo
conseguem tratar, com recursos préprios e responsabilidades
claramente atribuidas?

Para dirigentes de organismos piblicos

e Aarquitetura de incentivos aplicada aos supervisores humanos
valoriza o julgamento cuidadoso, ou penaliza quem necessita de
mais tempo para validar decisées?

e Quantos trabalhadores dispdem atualmente de capacidade para
operar sistemas criticos em modo degradado, e quando foi
realizado o Ultimo teste efetivo dessa capacidade?

Para entidades reguladoras

e Os dados utilizados nas auditorias incluem informagd&o sobre os
casos que o sistema ndio consegue processar, ou apenas sobre
aqueles que processa com sucesso?

e Existe mandato e capacidade técnica para analisar ndo apenas
os resultados produzidos pelos sistemas, mas também a I6gica
gue os gera?

Para a sociedade civil e cidaddos

¢ Os mecanismos de recurso s@o acessiveis na prdatica, sem exigir
niveis elevados de literacia digital, representacdo juridica ou
prazos incompativeis com a subsisténcia dos cidad&os?

e Existe capacidade instalada para acompanhar cidaddos cujos
casos ndo podem ser tratados automaticamente, ou essa fungdo
foi reduzida em processos de reorganizagdo administrativa?
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Cendrio 3

Automatizagéo sem Controlo

Autoridade Algoritmica - Substituigdo da Intervengédo Humana

Em 2035, os algoritmos decidem. N&o por decreto nem por escolha
deliberada de qualquer governo. O resultado surgiu de forma gradual,
através de uma sucessd@o de decisdes individuais que faziam sentido
quando foram tomadas, mas cujo efeito acumulado ndo foi antecipado
€ que, no seu conjunto, produziram uma Administragdo PUblica onde o
escrutinio democrdético existe como procedimento, mas estd ausente de

forma efetiva.

Entre 2026 e 2028, a automatizagdo foi adotada com entusiasmo
genuino. Os sistemas funcionavam e as eficiéncias eram reais. Os
quadros de governagdo foram aprovados, mas sem orgamento de
implementacdo, resultando em relatérios sem impacto efetivo. A légica
dominante foi simples. Implementar primeiro, governar depois. A

governagdo nunca chegou a ser plenamente implementada.

Entre 2029 e 2031, a press@o orgamental eliminou o que a pressa tinha
deixado incompleto. Os auditores algoritmicos previstos hunca
chegaram a ser contratados e a fungdo foi considerada néo essencial
num contexto de conten¢do. A autoridade nacional competente para a
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supervis@o de sistemas de IA perdeu cerca de trinta por cento do
pessoal técnico especializado em trés anos, devido a saidas para o setor
privado e & ndo renovagdo de contratos. O Provedor para a Inteligéncia
Artificial, criado em 2029, recebeu orgamento para dois técnicos e um

jurista.

O mecanismo que sustenta este cendrio & cumulativo e dificil de
interromper uma vez iniciado. A dependéncia de fornecedores reduz a
capacidade de auditoria interna e a menor capacidade de auditoria
aprofunda a dependéncia. A dependéncia aumenta o custo de saida,
sendo que o custo de saida elevado justifica a renovagdo dos contratos.
Cada renovacdo reforca a dependéncia.

Rui Carvalho, diretor geral de Prote¢do Social, assina os outputs. E esse o
procedimento. As regras exigem que valide uma amostra de cinco por
cento dos casos, cerca de dois mil por més, distribuidos por doze
pessoas. Nessa manhd, um técnico pergunta por que razdo o sistema
comegou a sinalizar com maior frequéncia processos de trabalhadores
com contratos a prazo. Rui ndo tem resposta. O fornecedor informa que
o modelo foi atualizado com novos dados de treino. Estes dados séo
confidenciais. O impacto traduz-se numa subida de trés pontos
percentuais na taxa de deferimento. Nas restantes métricas, os

resultados mantém-se dentro dos par@metros.

Rui reporta superiormente. O relatério é recebido e arquivado. O ciclo de
auditoria externa estd previsto para maio, de acordo com o calenddrio

formal. Os outputs continuam a ser assinados.

Em paralelo, opera um segundo mecanismo. Menos problemas
detetados significa menor press@o para reforgar a capacidade de
fiscalizag@o. Menor presséo conduz a reducéo da capacidade de
fiscalizagdo. Capacidade reduzida significa menos problemas
detetados, e o sinal de alerta n@o surge porque 0 mecanismo que o
produziria foi progressivamente enfraquecido.

Maria do Céu Rodrigues tem setenta e dois anos. Em setembro de 2033,
a sua pensdo foi reduzida em vinte e trés por cento. Um sistema
automatizado identificou irregularidades no registo de contribuicodes.
Entre 1993 e 2001 trabalhou por conta propria em limpezas, nem sempre
com registo formal. O sistema aplicou a regra, e a regra é legal. O que o
sistema ndo ponderou, e ndo estd preparado para ponderar, € que trinta
anos de contribuigdes regulares deveriam, segundo jurisprudéncia do
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Tribunal Administrativo de 2019, mitigar o impacto das irregularidades
anteriores.

Essa jurisprudéncia existe num ficheiro digital a que o modelo ndo tem
acesso direto. Maria do Céu tentou apresentar recurso, mas o formuldrio
€ eletrénico endio tem computador. O balcdo da Seguranga Social mais
proximo tinha sido encerrado em 2031. O servigo telefénico remete para o
portal. A redu¢cdo mantém-se hd dezoito meses.

Maria do Céu ndo é um caso isolado. E um padrdo que nenhum
mecanismo existente estd preparado para reconhecer como padréo.

Pedro Almeida, trinta e um anos, mantém sistemas de avaliagdo de risco
utilizados por vdrias direcdes gerais. Conhece os modelos. Sabe que
duas das varidveis com maior peso funcionam como indicador indireto
de origem geogrdéfica e produzem resultados que, se fossem
plenamente visiveis, poderiam ser considerados discriminatérios.
Reportou internamente o problema em 2032. A empresa avaliou o risco
legal e concluiu que o contrato cobria a situagdo. Pedro ndo trabalha
para a Administra¢gdo Pablica. A Administragdo Publica ndo negociou o
direito de aceder ao que Pedro reportou. Os contratos foram assinados
sem cldusulas de auditabilidade, porque em 2027 existia urgéncia de
implementar e o fornecedor recusava essas cldusulas. O mercado

definiu as condigdes, e a Administracdo PUblica aceitou-as.

O mecanismo que sustenta esta situagdo & conhecido como policy
laundering. Decisbes com implicacdes politicas s@o apresentadas como
recomendagdes técnicas, aparentando neutralidade e reduzindo a

possibilidade de contestagdo.

Em C3, este mecanismo opera a dois niveis. Contratos sem cldusulas de
auditabilidade tornam opacas as decisdes incorporadas nos sistemas
fornecidos externamente. Em paralelo, a validagdo formal reduz o papel
do agente humano que poderia questionar essas decisbes.

O resultado ndo é uma Administragdo Publica orientado para produzir
dano, mas uma Administragdo PUblica que perde progressivamente a
capacidade de distinguir entre decisdes que lhe pertencem e decisbes

produzidas pelos sistemas que utiliza.

O episbddio seguinte foi ja descrito no Cendrio 2. A repeticdo € intencional.
Em C3, o mesmo incidente ndo encontra mecanismos de corre¢do
estrutural. O que o distingue de C2 ndo é a natureza do problema, mas a
auséncia de capacidade efetiva para o tratar de forma diferente da que
jé existe.
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Nos anos seguintes comegaram a surgir episédios que revelavam
limitagdes do modelo, mas sem produzir rutura. Em 2033, um estudo
académico independente demonstrou que o sistema de avaliagdo de
elegibilidade para habitagdo social penalizava de forma sistematica
familias monoparentais com filhos com deficiéncia, por ndo considerar
despesas registadas em formatos néo estruturados. A falha resultava de
uma simplificagdo introduzida numa atualizagdo destinada a aumentar
a taxa de processamento automatico.

O caso gerou atengdo medidtica durante algumas semanas. Foi
anunciada uma revisdo, criado um grupo de trabalho e introduzidas
alteragdes nos formuldrios. O modelo de decis@o manteve-se inalterado.
Os indicadores globais ndo se alteraram de forma relevante e a pressdo
politica diminuiu. Meses depois, o tema deixou de ocupar lugar na
agenda publica. Situagdes semelhantes continuaram a ocorrer sem que

o funcionamento geral do sistema fosse posto em causa.

O risco mais elevado neste cendrio ndo é o colapso. O risco é a
normalizagdo progressiva. O colapso seria visivel e poderia ser gerido. A
normaliza¢gdo & menos visivel e tende a autoalimentar-se. Cada ano de
funcionamento opaco torna mais dificil justificar o custo de criar
transparéncia retroativa. Cada reducdo da capacidade de fiscalizagdo
torna mais dificil detetar os problemas que justificariam reforgar essa
capacidade.

Em 2035, o alcance da automatizagdo jé ndo se limita ds decisdes que
afetam cidaddos. Os sistemas de avaliagdo de desempenho, progressdo
na carreira e classificagdo de trabalhadores pUblicos sGo também
algoritmicos. Um funciondrio recebe a sua avaliagdo anual gerada por
um modelo que cruza assiduidade, volume de processos e indicadores
de desempenho. N&o existe interlocutor para contestar os critérios. O
formuldario de impugnacdo remete para um portal que valida apenas

motivos formalmente reconhecidos pelo sistema.

Os relatérios de desempenho continuam positivos. As decisdes
continuam a ser formalmente assinadas. O sistema mantém-se
funcional do ponto de vista formal. Os efeitos acumulam-se de forma
lenta e distribuida, afetando sobretudo populagdées com menor
capacidade de tornar o problema politicamente visivel. O padréo &
detetdvel nos dados, se alguém com acesso, competéncia e mandato o
procurar. Nenhum mecanismo existente relne as trés condigées em

simulténeo.
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A quest@o que permanece fora dos indicadores néo é se o sistema
funciona. E para quem funciona.

A técnica de auditoria da autoridade nacional competente para a supervisdo de
sistemas de IA recebeu 14 queixas este més, relacionados com decisdes algoritmicas
de organismos publicos. Tem capacidade para instruir trés.

Em 2028, a autoridade nacional competente para a superviséo de sistemas de IA tinha
23 técnicos especializados em sistemas de inteligéncia artificial. Em 2035, tem 1.
Sairam para o setor privado, em vdarios casos para os proéprios fornecedores cujos

sistemas a Comiss@o jé ndo consegue auditar com a mesma profundidade.

Numa das 14 queixas, o organismo visado recusou fornecer os dados de treino do
sistema, invocando segredo comercial do fornecedor. A autoridade nacional
competente para a supervisdo de sistemas de IA ndo dispde, neste momento, de
meios juridicos suficientes para impor a entrega. O parecer foi enviado para o

Ministério da Justica em fevereiro, sem resposta até ao momento.

A técnica seleciona as trés queixas que vai instruir. As restantes ficam em espera. A
capacidade formal de supervisdo mantém-se, mas a capacidade efetiva depende de
recursos que deixaram de acompanhar a complexidade crescente dos sistemas.

Wild cards

I FM25 — Colapso reputacional por falhas éticas
Um escdndalo compardvel ao caso australiano Robodebt torna publica
a existéncia de decisées automatizadas que, durante vdrios anos,
atribuiram dividas inexistentes a cidaddos vulnerdveis. A investigagdo
parlamentar conclui que os mecanismos de supervisdo foram
progressivamente enfraquecidos por redugdo de recursos,
externalizagcdo de fungdes criticas e perda de capacidade técnica

interna para auditar os sistemas em funcionamento.

A reforma que se segue é profunda, mas tardia. O enquadramento legal
é revisto, novas estruturas de controlo sdo criadas e os procedimentos
sdo reforgados. Contudo, o dano acumulado durante anos de
funcionamento pouco transparente ndo pode ser revertido para as

pessoas afetadas de forma integral.

Este wild card evidencia que a auséncia prolongada de capacidade de

fiscalizag@o permite que erros sistémicos persistam sem serem
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detetados, tornando a correcdo inevitavelmente reativa e incapaz de
eliminar totalmente os efeitos produzidos.

FM21 — Litigio Estratégico

Uma organizagdo com elevada capacidade técnica e juridica apresenta
um caso-teste que conduz a suspensdo judicial de um sistema critico de
avaliagcdo de elegibilidade social. Os tribunais séo obrigados a analisar
codigo, dados de treino e critérios de decisdo algoritmica para decidir
sobre atos administrativos, sem dispor de literacia técnica suficiente
para o fazer de forma consistente.

O litigio estratégico torna-se, na pratica, o principal mecanismo de
controlo efetivo disponivel. E lento, oneroso e dependente de
representac¢do qualificada, estando acessivel apenas a um ndmero
reduzido de casos. As decisdes judiciais produzem efeitos concretos nos
processos analisados, mas ndo alteram os sistemas que lhes deram
origem.

Este wild card evidencia um modelo de supervisdo fragmentado, em que
o controlo existe apenas a posteriori e ndo dispde de capacidade

institucional para produzir corregdo estrutural.

FM49 — Colapso dos modelos fundacionais

Uma decisdo unilateral de um fornecedor ou uma falha técnica
simultdnea afeta dezenas de sistemas pUblicos que dependem dos
mesmos modelos fundacionais externos. Em C3, este evento ndo
encontra mecanismos de resposta operacionais. Os planos de
contingéncia existem formalmente, mas ndo foram testados. A
capacidade técnica de fallback foi reduzida nas reestruturagées entre
2027 e 2029 e muitos dos técnicos com conhecimento critico dos
sistemas passaram para o setor privado.

A Administracé@o Publica ndo dispde de capacidade técnica suficiente
para diagnosticar rapidamente a extensdo do problema, nem de
capacidade operacional para substituir os sistemas no curto prazo. Uma
falha que, num cendrrio com governagdo robusta, seria resolvida em
horas ou dias prolonga-se durante semanas, com servigos essenciais

parcialmente inoperacionais.

Este wild card evidencia que a auséncia de investimento em
contingéncia e em alternativas & dependéncia externa ndo produz
efeitos visiveis enquanto o sistema funciona em condi¢gées normais, mas

torna-se critica precisamente quando essa capacidade é necessdria.

FM50 - Dependéncia de cadeias globais e vulnerabilidade geopolitica
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Em 2033, uma escalada de tensdes entre blocos geopoliticos traduz-se
em sangdes tecnolégicas que afetam o acesso a modelos fundacionais
e a servigos de cloud utilizados de forma concentrada por dezenas de
sistemas da Administracdo Pablica. O choque é externo e subito. A sua
dimensdo resulta ndo apenas da perturbagdo em si, mas do grau de
exposicdo acumulado ao longo de anos de decis6es de contratagdo
sem cldusulas de auditabilidade, portabilidade ou diversificagéo.

Em C3, a capacidade de resposta é limitada por decisdes que precedem
o choque. Técnicos com conhecimento critico dos sistemas sairam para
o setor privado nos anos anteriores. Os planos de contingéncia existem
formalmente, mas ndo foram testados. A capacidade de operar em
modo contingéncia foi reduzida nas reestruturagdes entre 2027 e 2031. A
Administragé@o Plblica ndo dispbe de alternativas operacionais no curto
prazo, porque o investimento em diversificagdo foi adiado em favor da

eficiéncia imediata.

O resultado é uma paralisagdo parcial de servigos criticos com duragéo
indeterminada. Os mecanismos formais de governagdo continuam a
operar, mas sobre um sistema que deixou de funcionar de forma
substantiva. A perturbagdo geopolitica néo criou a fragilidade, mas

tornou-a visivel.

Perguntas de reflexdo

Para dirigentes politicos

e Existem sistemas pUblicos em funcionamento cuja légica de
decis@o é conhecida apenas pelo fornecedor e néo pela
Administrag@o Pablica?

e A capacidade de fiscalizagdo algoritmica estd a crescer ao
mesmo ritmo que a adogdo de sistemas de inteligéncia artificial,
ou estd a diminuir num momento em que a dependéncia
tecnolégica aumenta?

e Que consequéncias operacionais resultariam de uma alteragdo
unilateral das condigdes por parte de um fornecedor critico, e
existe um plano testado para esse cendrio?

Para entidades reguladoras
e A CNPD disp&e de capacidade técnica e juridica suficiente para

exigir a entrega de dados de treino quando tal é necessdario para
efeitos de auditoria?
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e Existe mandato para atuar de forma proativa, identificando
padrdes sistémicos antes da apresentagdo de queixas ou a
atuacgdo continua centrada na andlise de casos individuais?

Para a sociedade civil e cidaddos

e Existe capacidade técnica instalada fora da Administragcdo
PUblica, nas universidades, centros de investigacgéo e
organizagdes da sociedade civil, para escrutinar sistemas
algoritmicos de forma independente?

e As populagbes sistematicamente sub-representadas nos dados
histéricos, como idosos, migrantes ou trabalhadores informais,
estdo a ser consideradas de forma explicita no desenho dos
sistemas que as irdo servir?
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Cendrio 4

Competéncia sem Soberania

Autoridade Algoritmica - Aumento da Capacidade Humana

Em 2035, a Administragdo Pdblica portuguesa tem alguns dos
trabalhadores mais qualificados da sua histéria. Os analistas de dados
do Ministério das Finangas constroem modelos que identificam fraude
fiscal com uma precisé@o que nenhum sistema anterior atingira. Os
gestores de risco da seguranga social cruzam variéveis com um grau de
sofisticag@o que, dez anos antes, existia sobretudo em consultoras
privadas. Os técnhicos de urbanismo simulam o impacto de decisées de
planeamento com ferramentas que, em 2025, eram ainda experimentais.
A competéncia é real, os resultados séo reais, mas as fundagées
tecnologicas sobre as quais tudo isto assenta ndo pertencem &

Administra¢d@o Publica.

A trajetéria até este ponto € a mais compreensivel das quatro. Entre 2026
e 2028, a Administragdo PUblica portuguesa fez uma aposta estratégica
que, em teoriqg, era correta. Investir na qualificagdo interna enquanto
adotava as melhores ferramentas disponiveis. O problema surgiu nha
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execugdo. As solugbes mais capazes eram fornecidas por grandes
operadores internacionais de infraestruturas digitais. As alternativas
europeias, como Gaia-X, os espagos de dados europeus ou modelos
fundacionais abertos, existiom, mas apresentavam menor maturidade
técnica e custos significativamente mais elevados. Em cada decisdo
individual, prevaleceu a opg¢do pragmatica. O resultado agregado de
muitas decisées pragmaticas foi uma dependéncia estrutural que
nenhuma dessas decisdes, isoladamente, teria produzido.

Filipa Matos, trinta e oito anos, lidera a equipa de andlise de dados mais
avangada que a Administragdo Publica portuguesa alguma vez teve. O
sistema de detec¢do de fraude fiscal que desenvolveram tem uma
precisdo de noventa e quatro por cento. Toda a equipa foi treinada para
questionar resultados, documentar decisdes e identificar possiveis
enviesamentos. Quando o modelo sugere algo inesperado, a equipa
analisa. O que Filipa ndo pode fazer é examinar o modelo fundacional
sobre o qual o sistema foi construido. Trata-se de tecnologia
proprietdria. Em novembro, o fornecedor atualizou o modelo base. A
precis@o desceu quatro pontos percentuais durante algumas semanas e
depois voltou a subir. Ninguém sabe exatamente porqué. O fornecedor
indicou apenas que se tratou de um ajustamento nos dados de treino. A
equipa tem competéncia suficiente para perceber que algo mudou, mas
ndo tem acesso ao modelo e aos dados para identificar a razdo.

E neste ponto que o cendrio revela a sua tensdo central. O investimento
em formacgdo produz competéncia real e resultados consistentes. Os
bons resultados justificam mais investimento. A capacidade técnica
cresce de forma genuina. Em paralelo, de forma silenciosa, os sistemas
que funcionam bem sdo sucessivamente renovados, a dependéncia
aprofunda-se, o custo de saida aumenta e os contratos sGo novamente
renovados. Os dois movimentos coexistem. O segundo permanece

invisivel enquanto o primeiro continua a produzir resultados positivos.

O Secretdrio de Estado responsdvel pela transi¢do digital assinou nessa
tarde a renovagd@o de um contrato apresentado como mera
formalidade. Os novos termos incluiam uma cldusula que permitia ao
fornecedor alterar par@metros dos modelos utilizados em catorze
sistemas criticos da Administragcdo PUblica com pré-aviso de trinta dias,
conforme previsto contratualmente. A equipa juridica considerou o
contrato vélido. A equipa técnica concluiu que os sistemas continuariam
a funcionar, provavelmente com melhor desempenho. A equipa
estratégica assinalou que a migracdo dos sistemas nesse prazo era
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impraticavel e que, mesmo num horizonte de um ano, exigiria um
orgcamento ndo previsto no ciclo orgamental em curso. O contrato foi
assinado. Em cada ciclo de renovagdo, o custo de saida aumenta, a

dependéncia aprofunda-se e a margem de decisé@o da Administracdo

PUblica diminui sem que nenhuma decisdo isolada o tenha determinado.

A situacdo descrita ilustra o mecanismo de policy laundering na sua
forma mais sofisticada. O contrato é tratado como uma formalidade
técnica, a equipa juridica valida a sua conformidade e a equipa técnica
assegura o funcionamento dos sistemas. A equipa estratégica identifica
a perda de margem de decisdo, mas ndo dispde de capacidade para
alterar o resultado.

No C4, existe capacidade para compreender o que estd a ocorrer, mas
essa consciéncia ndo é suficiente quando os incentivos tornam mais
racional, no curto prazo, aprofundar a dependéncia do que reforgar a
autonomia.

O resultado ndo decorre de uma escolha explicita, mas da acumulagdo

de decisdes coerentes com os incentivos existentes.

Ana Pires publicou, em 2033, um artigo demonstrando que o modelo
fundacional utilizado em processos de imigragdo subestimava
sistematicamente a validade de documentagdo proveniente de trés
paises africanos de lingua portuguesa. A metodologia foi revista por
pares, e as conclusées replicadas por dois grupos independentes. O
Governo reconheceu o estudo. O fornecedor informou que uma
atualizagdo estava prevista. A atualizagéo ocorreu cerca de dezoito
meses depois. A taxa de deferimento aumentou. Ana ndo sabe se o
problema foi realmente corrigido. O modelo é proprietdrio e ndo existe
forma independente de verificar o que foi alterado. O novo artigo que
prepara ndo discute apenas o enviesamento. Discute a impossibilidade
estrutural de confirmar se as corregdes prometidas foram efetivamente
implementadas.

Forma-se assim um terceiro ciclo. A Administracdo PUblica tem
competéncia para identificar problemas, mas ndo tem soberania
suficiente para verificar as solugdes. Competéncia sem soberania ndo
equivale a controlo efetivo. Em certos casos cria apenas a aparéncia de
controlo.

Em 2034, uma decisd@o unilateral de um fornecedor altera as condigdes
de licenciamento de um modelo fundacional utilizado em vdrios servigos
publicos, com pré-aviso de sessenta dias. A alteracéo ndo interrompe

Agéncia para a Reforma Tecnholégica do Estado | arte.gov.pt
P&g. 49 de 100

arte


http://www.arte.gov.pt/

Administragdo PUblica Portuguesa na Era da IA em 2035 a r te

imediatamente o funcionamento dos sistemas, mas torna evidente o
grau de dependéncia estrutural existente. Durante semanas, varios
organismos admitem ndo dispor de alternativas operacionais no curto
prazo. O episédio ndo provoca rutura, mas desencadeia uma crise
politica suficiente para tornar visivel um problema que até entdo

permanecera técnico.

Na sequéncia desse episddio, é langado um programa de investimento
em modelos fundacionais em lingua portuguesa e Portugal participa na
criagdo de um consoércio ibero-luséfono destinado a desenvolver
infraestruturas alternativas. Os resultados sdo lentos e incompletos, mas
pela primeira vez existe uma estratégia explicita de redugdo de
dependéncia. O cendrio ndo se altera de imediato, mas a trajetéria deixa
de ser estdvel. O sistema continua a funcionar, embora com custos

acumulados que a crise tornou evidentes.

Em 2035, Filipa comega a perder a equipa. E o terceiro técnico nesse ano
a aceitar uma proposta de um fornecedor externo. As empresas que os
contratam s@o as mesmas que mantém os sistemas utilizados
diariamente pela Administragdo Publica. O setor pUblico formou os
especialistas que agora asseguram a manutengdo de infraestruturas
que a prépria Administragéo Publica ndo consegue controlar de forma
plena. Filipa pediu revisdo das grelhas salariais na dltima proposta
orgcamental. O pedido foi recusado. A competéncia que a Administragdo
PUblica construiu estd a ser absorvida pelos fornecedores de quem
depende, reduzindo ainda mais a capacidade interna de auditoria e
negociacdo.

Neste cendrio, a questdo decisiva ndo & se a Administragc@o Pdblica tem
pessoas qualificadas. A questdo é se tem poder para decidir sobre as
ferramentas que essas pessoas utilizam.

Filipa cruza-se no corredor com o colega que tem uma entrevista no dia seguinte. A
empresa que o estd a recrutar & a mesma que mantém os sistemas que utiliza todos
os dias. O saldrio base é o dobro.

E o terceiro elemento da equipa a sair nesse ano.

Filipa pensa no que vai escrever no pedido de reposicdo de vagas. Que os sistemas
s@o cada vez mais complexos. Que a equipa com capacidade para os questionar estd
a diminuir. Que existe um ponto, ndo muito distante, a partir do qual a competéncia
que foi construida deixard de ter quem a exerca.
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Entra no elevador. No dia seguinte terd de enviar mais um relatério de desempenho.
Os indicadores continuam positivos. A capacidade de compreender plenamente os
sistemas que os produzem é cada vez mais limitada.

Wild cards

I FM50 — Dependéncia de cadeias globais e vulnerabilidade geopolitica
Uma sangdo tecnolégica resultante de um conflito geopolitico
interrompe o acesso a modelos fundacionais fornecidos por dois
operadores que suportam dezenas de sistemas criticos da
Administragd@o Publica. A Administragéo Plblica dispde de competéncia
técnica para diagnosticar rapidamente a situagdo. Em poucas horas, a
equipa responsdvel identifica os sistemas afetados e avalia o impacto

operacional. O que ndo existe & alternativa vidvel no curto prazo.

A transicdo de emergéncia para modelos europeus e infraestruturas
alternativas demora mais de um ano. Durante esse periodo, varios
servigos operam em modo degradado, com reducdo de capacidade,
aumento de tempos de resposta e suspensdo tempordria de
funcionalidades. A competéncia interna revela-se suficiente para
compreender o problema, mas insuficiente para substituir, em tempo
atil, as fundagdes tecnolégicas sobre as quais essa mesma

competéncia foi construida.

Este wild card evidencia o limite estrutural de C4. A qualificagdo interna
reduz riscos operacionais, mas ndo elimina a vulnerabilidade estrutural
quando a infraestrutura critica permanece fora do controlo da
Administracéo Pablica.

I FM26 — Liderancga digital no espacgo lus6fono
Uma crise de soberania tecnolégica em paises luséfonos cria condigdes
politicas para a formagdo de um consércio internacional dedicado ao
desenvolvimento de modelos fundacionais em lingua portuguesa, com
financiamento conjunto e participagcdo de universidades, organismos
publicos e empresas tecnolégicas. Portugal assume a lideranga técnica
do projeto.

Alguns anos depois, o consoércio disponibiliza um modelo fundacional
aberto, auditGvel e com dados de treino transparentes. A qualidade
inicial é inferior & dos modelos proprietdrios dominantes e a adogéo é
gradual. Contudo, o impacto estratégico torna-se progressivamente

relevante. A autonomia algoritmica aumenta, a auditoria independente
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torna-se possivel e o posicionamento de Portugal no espacgo digital
lus6fono reforca-se.

Este desenvolvimento ndo altera imediatamente a configuragéo do
cendrio, mas pode iniciar uma transi¢cdo. A diferenga entre dependéncia
prolongada e autonomia progressiva resulta do momento em que a

decisd@o de investir em alternativas é tomada.

FM25 — Colapso reputacional por falhas éticas

Em 2032, um estudo académico independente demonstra que o modelo
fundacional utilizado na avaliagdo de elegibilidade para habitagdo
social subestima sistematicamente a validade de documentagdo
proveniente de determinados grupos, produzindo taxas de indeferimento
desproporcionais durante pelo menos trés anos. A metodologia é revista
por pares e as conclusées sdo replicadas por dois grupos
independentes. O Governo reconhece o estudo. O fornecedor indica que
uma atualizagdo estd prevista.

A atualizagdo ocorre dezoito meses depois. A equipa técnica interna
identifica melhorias nas taxas de deferimento, mas ndo consegue
verificar de forma independente se o problema foi integralmente
corrigido ou apenas mitigado na sua expressdo mais visivel. O modelo é
proprietdrio e ndo existe acesso aos dados de treino nem & arquitetura
da corre¢gdo implementada.

O episddio gera pressdo politica e atengdo medidtica. A resposta
institucional é formalmente adequada, com criagdo de mecanismos de
monitorizagdo, publicagdo de relatérios e revis@o de requisitos para
futuras aquisicdes. Mantém-se, contudo, a condi¢do estrutural que
tornou o problema possivel: a incapacidade de verificar de forma
autédnoma o funcionamento dos sistemas utilizados e financiados pela
Administragdo Publica. A competéncia técnica interna permite identificar

o problema, mas ndo confirmar a solugdo.

FM32 — Colapso de confianc¢a apés falha critica

Em 2033, uma falha técnica num sistema de processamento de
prestagdes sociais afeta cerca de cento e cinquenta mil beneficidrios
durante quarenta e oito horas. A equipa técnica interna identifica
rapidamente a origem do problema, uma incompatibilidade introduzida
por uma atualizagdo do modelo fundacional pelo fornecedor,
comunicada com pré-aviso, mas sem documentagdo suficiente para

antecipar o impacto operacional.
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A resolugdo exige intervencdo do fornecedor. A Administra¢gdo Publica
dispde de competéncia para diagnosticar o problema e negociar a
prioridade da resposta, mas ndo para intervir diretamente nos sistemas
afetados. A dependéncia tecnolégica transforma uma falha
tecnicamente resolvivel numa crise cuja duragdo depende de fatores
externos.

Os servicos sdo restabelecidos dentro de quarenta e oito horas, mas o
episdédio torna visivel uma limitagé&o estrutural que néo era captada
pelos indicadores de desempenho. A Administra¢g&o PUblica opera
sistemas criticos cuja continuidade néo controla de forma auténoma. A
capacidade de diagndstico ndo equivale d capacidade de resolugdo. O
episédio ndo provoca colapso de confianga, mas reforga a percegdo de
dependéncia e reduz a margem negocial nos ciclos contratuais
seguintes.

Perguntas de reflexdo

Para dirigentes politicos

e Os contratos com fornecedores criticos incluem o direito de a
Administragdo PUblica auditar os modelos utilizados, nGo apenas
os resultados produzidos, mas também a arquitetura e os dados
de treino?

e Qual é o custo real de saida dos principais contratos de
infraestrutura de inteligéncia artificial, foi calculado recentemente
e est@ a aumentar ou a diminuir?

e Existe uma estratégia de soberania tecnolégica com orgamento
definido e calenddrio vinculativo, ou apenas orientagdes gerais
sem instrumentos de execug¢do?

e Que perfil de competéncias é exigido aos dirigentes da
Administragd@o Pdblica para que a literacia técnica interna se
converta em soberania efetiva, e ndo em iluséo de controlo? Em
particular, que capacidades devem possuir para questionar
fornecedores, avaliar propostas contratuais e reter o talento de
que dependem?

Para dirigentes de organismos piblicos

¢ A saida de talento técnico para fornecedores que operam
sistemas utilizados pela prépria Administragdo PUblica estd a ser
monitorizada, e qual é o impacto dessa saida na capacidade
interna de auditoria e supervisdo?
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e Astabelas salariais e os regimes de contratagdo permitem reter
perfis técnicos altamente qualificados, ou a Administragéo
PUblica estd sistematicamente a formar profissionais que
acabam por refor¢ar a dependéncia tecnoldgica externa?

Para academia, centros de investigagdo e sociedade civil

e Ainvestigagdo independente sobre sistemas utilizados pelo setor
publico dispde de acesso suficiente para ser efetiva, ou encontra-
se limitada por restricdes contratuais e falta de transparéncia
técnica?

e Existem mecanismos de verificagdo independente que permitam
confirmar que corregdes anunciadas pelos fornecedores foram
efetivamente implementadas, ou a validagéo depende
exclusivamente da informagdo fornecida por esses mesmos
fornecedores?

Elementos transversais aos quatro cendrios

Os quatro cendrios descrevem configuragdes distintas da Administragdo
PUblica portuguesa no horizonte de 2035. Em nenhum deles os desafios
desaparecem. As diferencgas resultam de escolhas de governagdo, de
investimento e de organizagdo, mas existem forgas estruturais que
permanecem presentes em todos os cendrios, independentemente
dessas escolhas.

Estas forcas definem limites dentro dos quais qualquer trajetéria terd de
evoluir. A aceleragéo tecnolégica, a crescente densidade regulatdria no
contexto europeu, a escassez de recursos humanos qualificados e a
concentragdo global das infraestruturas digitais condicionam todos os
futuros plausiveis. O que varia entre cendrios ndo é a existéncia desses
constrangimentos, mas a forma como sdo geridos, 0 momento em que
sdo enfrentados e a capacidade institucional para Ihes responder de
forma consistente ao longo do tempo.

Existem também questdes que nenhum cendrio resolve por si. SGo
questdes que permanecem abertas em todos os futuros plausiveis e que
ndo podem ser eliminadas por solugdes exclusivamente técnicas. A
forma como séo tratadas influencia a trajetéria, mas a sua presenca é

estrutural.

A auséncia de resposta clara a estas questées ndo impede o
funcionamento imediato do sistema. No entanto, aumenta a
probabilidade de que decisdes tomadas de forma incremental, em

contextos diferentes e com horizontes de curto prazo, se acumulem ao
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longo do tempo e produzam efeitos dificeis de corrigir quando se tornam
visiveis. Em todos os cendrios, o risco principal ndo resulta de uma
decisdo isolada, mas da acumulagdo de decisées que, consideradas

individualmente, pareciam razodveis.

Certezas relativas

Uma certeza relativa néo corresponde a uma previsdo. Corresponde a
uma forga de mudanga com impacto elevado e diregdo suficientemente
estavel para que qualquer cendrio plausivel tenha de a considerar. A
incerteza ndo reside na sua ocorréncia, mas na forma como o sistema

se prepara, ou ndo, para lidar com ela.

Estas forgas definem o contexto estrutural comum a todos os cendrios
plausiveis. Independentemente das escolhas de governagdo, da
orientagdo politica ou do ritmo de adogdo tecnolégica, a Administracéo
PUblica terd de operar sob estas condi¢gdes. O que varia entre futuros
ndo é a presenca destas pressdes, mas o grau de antecipagdo, a

capacidade institucional e a margem de manobra com que sdo geridas.

Em andlise prospetiva, as certezas relativas delimitam o espago dos
futuros plausiveis. Ndo determinam o resultado, mas condicionam as
trajetérias possiveis e tornam algumas evolugdes mais provaveis do que
outras.

O fim do financiamento extraordindrio do PRR (2026) criard presséio financeira
estrutural sobre os sistemas digitais da Administragéo Pablica

Em todos os cendrios, a Administracé@o Publica terd de decidir que sistemas manter
em funcionamento, que contratos renegociar e como financiar custos correntes de
operacdo, manutengdo e seguranga que foram inicialmente suportados como

investimento.

A pressdo orgamental é previsivel. A existéncia de capacidade institucional para a

enfrentar ndo é garantida.
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O envelhecimento da for¢ca de trabalho da Administragéo Pablica acelerard a saida
de conhecimento tdcito

Em qualquer trajetéria, uma parte significativa do conhecimento acumulado por
trabalhadores seniores desaparecerd por via de aposentacéo ou mobilidade. O
desafio n@o estd na ocorréncia dessa saida, mas na forma como é preparada.

Em alguns futuros, esse conhecimento é documentado, transferido e incorporado em
novos processos e sistemas. Noutros, desaparece sem registo, reduzindo a
capacidade de compreender, supervisionar e corrigir decisées complexas.

A perda de conhecimento & previsivel. A capacidade de a antecipar néo é garantida.

A dependéncia de infraestruturas digitais fornecidas por entidades externas nédo
desaparece em nenhum dos cendrios

Em alguns futuros é parcialmente mitigada, noutros aprofunda-se, e noutros é gerida

de forma pragmatica. Em nenhum caso é eliminada.

A distingdo entre cendrios ndo reside na inexisténcia de dependéncia, mas nas
condigdes em que essa dependéncia & gerida. Num extremo, a Administragdo Publica
mantém capacidade efetiva para auditar, negociar e substituir sistemas quando
necessdario. No outro, essas possibilidades existem apenas no plano formal, sem

condi¢cbes operacionais para serem exercidas.

Os contratos celebrados no presente sGo um dos fatores que mais influenciam esta
diferencga. As cldusulas negociadas hoje condicionam a margem de decis@o
disponivel no futuro.

A dependéncia é estrutural. A soberania tecnoldgica ndo é.

A exclusdo digital afeta uma parte da populagéo em todos os cendrios plausiveis

Em todos os futuros plausiveis, uma percentagem de cidaddos continuard a ter
dificuldades de acesso ou de utilizagdo dos servigos digitais, por razées de idade,

literacia, condi¢gées socioecondmicas ou localizagdo geogrdafica.

A diferenca entre cendrios ndo estd na existéncia do problema, mas na forma como é
tratado.
Nalguns, a manutengdo de canais presenciais e de apoio humano resulta de uma

decisd@o deliberada, assumida como parte integrante do modelo de servigo publico.
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Noutros, esses canais sdo reduzidos ou encerrados em resposta a pressdes
orcamentais, sem que exista uma decisdo explicita de alterar o modelo de acesso.

A excluséo digital € uma tendéncia. A forma como a Administracdo Publica decide
lidar com a mesma n&o & determinada.

A regulagéo europeia e os instrumentos de soberania partilhada constituem um

ativo estratégico em todos os cendrios plausiveis

O Al Act (Regulamento UE 2024/1689) estabelece obrigagées de conformidade,
auditabilidade e supervisdo humana para sistemas de inteligéncia artificial de alto
risco, vinculativas para todos os fornecedores que operam no mercado europeu,
independentemente da sua origem.

Esta regulagdo representa uma forma de soberania coletiva que Portugal néo poderia
exercer de forma unilateral. O peso negocial da Unido Europeia, enquanto mercado de
450 milhées de cidaddos, impde condi¢des a fornecedores globais que nenhum
Estado-Membro conseguiria obter individualmente.

Para além do quadro regulatério, existem instrumentos de infraestrutura e de dados
que representam alternativas a dependéncia de fornecedores globais. Os espagos de
dados europeus setoriais, designadamente o Espago Europeu de Dados de Sadde
(EHDS), os espacos de dados agricolas, de mobilidade e de administragéo publica,
constituem infraestruturas de partilha interoperdvel que reduzem a dependéncia de
plataformas proprietdrias.

Iniciativas de financiamento como o Programa Europa Digital e o Horizonte Europa
disponibilizam recursos para o desenvolvimento de capacidade técnica, modelos
fundacionais abertos e infraestruturas alternativas que Portugal pode cofinanciar e

codesenvolver no quadro de consorcios europeus.

A diferenca entre cendrios ndo reside na existéncia destes instrumentos, mas no grau
de participagdo ativa de Portugal na sua construcdo e utilizagdo.

Uma presenca reativa, que adota o que estd disponivel depois de construido, capta
apenas uma parte dos beneficios. Uma presenga proativa, que contribui para a
definigdo de requisitos, participa na governagdo dos espagos de dados e
codesenvolve capacidade técnica partilhada, permite d Administragdo Publica
portugués exercer influéncia sobre as condigbes em que esses instrumentos
funcionam e aceder a recursos que de outra forma ndo estaria em posi¢cdo de
desenvolver de forma auténoma.
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A soberania tecnolégica partilhada no dmbito europeu ndo substitui a capacidade
nacional. A qualidade dos contratos, a capacidade técnica interna e os mecanismos
de supervisdo permanecem responsabilidades nacionais.

Complementa-aq, criando condi¢gées de base que reduzem o custo e ampliam o

alcance do que é possivel fazer a nivel nacional.

A qualidade dos dados plblicos € uma condigéo necessdria em todos os cendrios
plausiveis

Sistemas de inteligéncia artificial que operam sobre dados incompletos,
desatualizados ou enviesados produzem resultados incorretos ou injustos,
independentemente do modelo de governagdo adotado.

A diferenca entre cendrios ndo estd na relevdncia deste problema, mas na atencdo
que Ihe é dedicada.

A qualidade dos dados exige investimento continuo em normalizac¢do, validagdo,
interoperabilidade e manuteng¢do - investimentos que raramente produzem
resultados imediatos e que, por isso, tendem a ser secundarizados nas agendas de

transformacgdo digital.

A degradagdo da qualidade dos dados é gradual. Os seus efeitos tornam-se visiveis

apenas quando ja condicionam o funcionamento do sistema.

Implicacdes transversais

As implicagdes transversais identificam o que é necessdario decidir
independentemente do cendrio. Correspondem a decisées que tém de
ser tomadas antes de a trajetéria se consolidar, cujo adiamento néo é
neutro, porque cada ciclo que decorre sem as concretizar reduz a

margem de intervengdo futura.

Um organismo que hdo saiba em que cendrio se encontra pode, ainda
assim, agir sobre estas dimensdes, sendo essa agdo suscetivel de reduzir

os riscos associados a qualquer trajetéria que venha a concretizar-se.

As escolhas que determinardo o futuro da Administragdo Publica na era
da inteligéncia artificial ndo s@o, na sua essénciq, tecnoldgicas. Sdo
escolhas politicas, contratuais e organizacionais. O tempo disponivel
para as tomar & limitado.
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Area Implicagdo central

A arquitetura de governagdo, isto é, quem supervisiona os
sistemas de IA, com que mandato e com que recursos, terd de
B ser definida e financiada antes das implementagdes em larga
Governagdo B . . B
. escala, e ndo posteriormente. Criar regulag@o sem assegurar os

algoritmica . N . 3 , .
meios necessarios d sua aplicagcdo tenderd a produzir
enquadramentos formais, mas ndo capacidade efetiva de

supervisdo.

Os contratos com fornecedores de sistemas de |A tenderdo a
definir a margem de manobra da Administragdo Publica para
os proximos cinco a dez anos. As cldusulas de auditabilidade,

Contratagdo Publica  portabilidade e definigéo explicita dos custos de saida néo
constituem meras formalidades administrativas. Séo fatores
que poderdo distinguir situagdes de soberania operacional de
trajetérias de dependéncia estrutural.

A capacidade para questionar, corrigir e auditar sistemas de IA

demora anos a construir e pode ser rapidamente destruida por
Capacitagdo interna  cortes orgamentais ou pela ndo substituicdo de trabalhadores

especializados. Tenderd, por isso, a ter de ser tratada como

infraestrutura critica, e nédo como despesa administrativa.

Os trabalhadores publicos ndo sdo apenas destinatdrios da
transformagdo tecnoldgica, tenderdo a constituir a principal
linha de defesa interna contra a degradacdo silenciosa dos
sistemas.

. A i ra identificar anomalias, r rtar err
Agéncia dos sua capacidade para identificar anomalias, reportar erros e

trabalhadores da questionar resultados influenciard, na pratica, se os

Administragdo Pablica mecanismos de supervisdo funcionam de forma efetiva ou
permanecem meramente formais. Essa capacidade dependerd
da existéncia de incentivos que protejam o julgamento critico,
de canais institucionais que assegurem que ds anomalias
reportadas produzem corregdes e de protecdo efetiva para

quem identifica problemas antes de estes se tornarem publicos.
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Comunidades de pratica internas poderdo representar um ativo

institucional que dificilmente seré substituivel por programas de

requalificagdo exclusivamente individuais.

As decisées que mais influenciam a trajetéria dos cendrios,
designadamente contratagdo de infraestruturas, definicdo de
arquiteturas de governac¢do, resposta a incidentes ou
financiamento de capacitagéo, séo tomadas por dirigentes
politicos e gestores de topo cuja capacidade para avaliar
implicagées técnicas &, em muitos casos, insuficiente para

Literacia algoritmica . .
9 questionar as propostas recebidas.

nos niveis de decisdo
Esta assimetria ndo serd resolvida pela requalificagdo técnica

dos operadores dos sistemas. Trata-se de um problema distinto,
que tenderd a exigir programas de literacia algoritmica
ajustados aos tipos de decisdo efetivamente assumidos nestes
niveis, orientados para avaliagdo contratual, interpretacéo de
indicadores de supervis@o e identificagdo de riscos de trajetéria.

Os sistemas digitais financiados pelo PRR como investimento
tenderd&o a transformar-se em custos recorrentes. Sem um
Financiamento plano aprovado para a sua operacdo, manutencdo e
recorrente ciberseguranca, a presséo orgamental poderd conduzir a cortes
precisamente nas fungdes de governagdo que mais influenciam

o cendrio que se venha a concretizar.

A eliminagdo de canais de atendimento presencial, sem decis@o

B . explicita sobre a alteracéo do modelo de prestagdo de servicos,
Inclus@o e canais de ) o B . o .
tenderd a excluir cidaddos sem alternativa digital efetiva. Trata-

eesso se de uma escolha politica que deveré ser assumida como tal e
avaliada nos seus custos e beneficios.
A dependéncia de fornecedores externos de infraestruturas
criticas constitui um risco operacional e geopolitico. A
Soberania participag@o em consércios europeus e luséfonos para o
tecnologica desenvolvimento de modelos fundacionais e de infraestruturas

digitais tenderd a ter de ser tratada como decis@o estratégica, e
ndo como opcdo adidvel.
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A distincdo entre Administracé@o Publica como utilizadora e
como produtora de sistemas de IA terd implicagées diretas na
trajetéria de dependéncia tecnolégica. Uma Administragéo
PUblica que apenas consome sistemas desenvolvidos
externamente tenderd a permanecer em posi¢gdo negocial
desfavordvel. Uma Administragc@o Publica que co-desenvolve,
ainda que em dominios limitados, poderd acumular ativos
técnicos que alteram essa posicdo, incluindo conhecimento
sobre arquiteturas e dados de treino, capacidade de avaliar

i - . L
Celpee dade propostas alternativas e contributos concretos ppara consorcios

AEElivel el e europeus de infraestrutura partilhada.

setor publico
Existem j&@ em Portugal organismos publicos com experiéncia de

desenvolvimento ou co-desenvolvimento de modelos,
nomeadamente nos dominios da fiscalidade, da seguranca
social e da satde. A mobilizagdo deliberada dessa capacidade,
através de redes inter-organismos, participagdo europeia como
contribuidor e programas de desenvolvimento em lingua
portuguesa, poderd constituir uma via de redugéo da
dependéncia com horizonte temporal mais curto e custo inferior

ao desenvolvimento integral de infraestrutura de raiz.

Perguntas transversais para a tomada de
decisdo

As perguntas que se seguem ndo tém resposta nos cendrios. Tém
resposta nas escolhas feitas no presente. A sua relevancia ndo depende
da trajetéria que venha a concretizar-se, mas da necessidade de
garantir que capacidade institucional para operar sob condigdes de

incerteza.

Responder a estas perguntas exige factos verificdveis, e ndo apenas
intengdes, orientagdes programdticas ou enquadramentos legais

formais.

Governagdo

e Existe um mecanismo em funcionamento, dotado de mandato
claro, orgamento préprio e independéncia efetiva face &
Administra¢é@o Publica contratante e aos fornecedores, que
permita auditar os sistemas de inteligéncia artificial utilizados
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pela Administragcdo Publica, incluindo os desenvolvidos por
entidades externas, ou existem condi¢des politicas e institucionais
para criar entidades com esse perfil, acreditadas e tecnicamente
especializadas, numa légica andloga & dos Organismos
Notificados no dominio dos Dispositivos Médicos?

¢ Afronteira entre decisées administrativas automatizaveis e
decisées que exigem julgamento humano estd definida,
documentada e aplicada na pratica, ou existe apenas em
documentos de politica?

e Quando um sistema produz uma decisdo erradaq, existe uma
cadeia de responsabilidade clara? Quem responde perante o
cidaddo, e com que meios?

Trabalho e capacitagdo

¢ Oinvestimento em formagdo estd a criar capacidade critica, ou
seja, capacidade para questionar, auditar e corrigir sistemas ou
apenas capacidade operacional para os utilizar?

¢ Ostrabalhadores que identificam e reportam erros dos sistemas
sdo reconhecidos e protegidos, ou penalizados por indicadores
que privilegiam velocidade e volume de processamento?

e Ostrabalhadores que identificam e reportam anomalias nos
sistemas disp6em de canais institucionais garantidos para o
fazer, com confirmagdo de recegdo e retorno sobre as agdes
tomadas, ou o reporte é percecionado como irrelevante ou
arriscado?

¢ Que mecanismos estdo previstos para documentar e transferir o
conhecimento tacito acumulado pelos trabalhadores que saem
por via de reestruturagdo ou automatizagdo, em particular o
conhecimento relativo & identificagcdo de anomalias e ao
tratamento de casos que os sistemas ndo reconhecem, antes de
esse conhecimento deixar de estar disponivel?

Dados e infraestrutura

e Portugal participa ativamente na governagdo dos espagos de
dados europeus relevantes para a Administragéo Pablica,
designadamente nos dominios da satde, da administragdo e dos
servigos sociais, ou a sua participacgdo limita-se & transposicdo
das obrigagdes regulatérias?

e Os contratos com fornecedores criticos incluem direitos efetivos
de auditoria, clausulas de portabilidade e custos de saida
claramente documentados?

e Qual é o grau atual de dependéncia em relagdo aos principais
fornecedores de infraestrutura de IA? Essa dependéncia estd a
diminuir, @ manter-se ou a aumentar?
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Confianga e incluséo

e Ainclusdo digital é tratada como parte integrante do modelo de
servigo publico, com financiamento estdvel, ou como excecdo
gerida de forma casuistica?

e As populagées sub-representadas nos dados histéricos estéio a
ser identificadas e consideradas de forma proativa no desenho
dos sistemas que as irdo servir?

e O sistema judicial dispde de capacidade técnica para julgar
recursos contra decisdes administrativas produzidas por sistemas
algoritmicos, incluindo acesso a peritos forenses especializados e
processos adaptados d natureza técnica do litigio, ou o direito
formal ao recurso & exercivel apenas por quem dispde de
representacdo juridica especializada e recursos para suportar
processos prolongados?

Comparacdo entre cendrios

A tabela seguinte sintetiza, de forma comparativa, as principais
dimensdes analiticas dos quatro cendrios. Destina-se a ser consultada
apbs a leitura das narrativas, como instrumento de consolidag@o das
diferengas entre trajetorias e de apoio d identificag@o do cendrio para o
qual a trajetéria atual converge.
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Dimensdo

C1 — O Estado que Governa

C2 — A AP Eficiente

C3 — Automatizagéo sem Controlo

C4 — Competéncia sem Soberania

Autoridade nas decisdes
publicas

A decis@o permanece humana, explicavel e passivel de
contestagdo. A arquitetura de governagdo foi definida
antes das implementagdes em larga escala.

Os mecanismos formais de controlo institucional
mantém-se, mas a interveng&o humana no
funcionamento corrente dos sistemas tornou-se residual
na pratica.

Os quadros de governagdo foram aprovados, mas
nunca foram plenamente financiados. A autoridade
democrdtica existe como procedimento, mas encontra-
se ausente de forma efetiva.

A competéncia técnica interna é real, mas as decisées
sobre a arquitetura dos modelos, as fungdes objetivo e
l0s compromissos entre precis@o e equidade sGo
tomadas a montante, em contratos raramente sujeitos a
lescrutinio efetivo.

Papel da IA na organizagéo do
trabalho

A inteligéncia artificial amplifica a capacidade dos
trabalhadores pablicos. Os formulérios de anomalia séo
analisados de forma sistematica e utilizados para
aperfeigoar os modelos.

A automatizagdo expandiu-se para dreas complexas. Os
supervisores humanos validam resultados, mas os
indicadores de desempenho penalizam quem necessita
de mais tempo para rever decisées.

Os algoritmos decidem por acumulagdo de omissdes.
Um dirigente valida mensalmente uma amostra de
processos num volume que torna impraticével a reviséo
substantiva.

Os trabalhadores foram treinados para questionar
resultados e documentar decisées. O que néo podem
fazer & examinar o modelo fundacional sobre o qual o
sistema foi construido.

Capacidade de auditoria
interna

Elevada e crescente. Cada corregdo introduzida pelos
trabalhadores melhora o sistema. A taxa de reversdo
apos reviséo humana é monitorizada como sinal de
supervisdo efetiva.

Residual e decrescente. Os mecanismos formais operam
sobretudo sobre dados agregados e indicadores de
desempenho, sem mandato nem capacidade para
escrutinar individualmente os sistemas.

Muito reduzida. A autoridade competente para a
supervisGo de sistemas de IA passou de vinte e trés para
onze técnicos especializados em trés anos. Os restantes
transitaram para fornecedores cujos sistemas a
Administragdo PUblica néo consegue auditar.

Elevada nos resultados e na camada aplicacional. Nula
sobre os modelos fundacionais e os dados de treino,
propriedade dos fornecedores e ndo auditaveis de forma
independente.

Modelo contratual com
fornecedores

Os fornecedores que recusaram cléusulas de
auditabilidade perderam contratos. As cldusulas de
portabilidade e os custos de saida estéo explicitamente
definidos.

Os contratos foram renovados sem clé@usulas de saida,
porque, em condigdes normais, os sistemas
funcionavam e os custos de diversificagéo néo
lencontravam justificagéo politica.

Nenhum contrato publico de infraestrutura de
inteligéncia artificial inclui clausulas de auditabilidade
dos modelos. A Administragdo Pablica nunca negociou
esse direito.

Em cada ciclo de renovagdo, o custo de saida aumenta,
a dependéncia aprofunda-se e a margem de deciséo
da Administragéo Publica diminui sem que nenhuma
decisdo isolada o tenha determinado.

Resiliéncia a choques externos

Elevada. O investimento prévio em alternativas
europeias e na diversificagdo de fornecedores permite
uma transi¢do parcial em semanas face a perturbagées
externas.

Média. Os planos de contingéncia foram concebidos
para falhas técnicas e ndo para perturbagdes
geopoliticas de duragdo indeterminada.

Baixa. Os planos de contingéncia existem formalmente,
mas ndo foram testados. A capacidade técnica de
fallback foi reduzida e muitos técnicos com
conhecimento critico transitaram para o setor privado.

Média-baixa. A Administragéo Publica dispée de
competéncia técnica para diagnosticar a situagéio em
poucas horas, mas ndo dispde de alternativa vidvel no
curto prazo. A capacidade de diagnéstico ndo substitui
alternativas operacionais.

Inclusé&o e canais de acesso

A manutengdo de canais presenciais foi tratada como
parte integrante do modelo de servigo publico, por
decisdo deliberada e com financiamento estavel.

Os canais presenciais estdo a ser progressivamente
lencerrados sem anuncio explicito de alteragéo do
modelo de servigo. Para quem ndo se enquadra nas
categorias do sistema, os mecanismos de resposta s@o
limitados.

O balcéo da Seguranga Social mais préximo foi
encerrado em 2031. O servigo telefénico remete para o
portal. Os cidaddos afetados tém menor probabilidade
de utilizar os canais formais de participagdo e
reclamacgdo.

O servigo é tecnicamente competente para os casos que|
0 sistema reconhece como normais. Ndo existe forma
independente de verificar se os modelos tratam de
forma equitativa as populagdes sub-representadas nos
dados histéricos.

Soberania tecnolégica efetiva

Parcial e gerida com salvaguardas contratuais. A
participagéo em consércios europeus e luséfonos foi
iniciada antes de a dependéncia se tornar
operacionalmente critica.

Acumulada sem gestéo deliberada. A concentragdo de
fornecedores néo era visivel como vulnerabilidade nos
indicadores de desempenho enquanto os sistemas
funcionavam.

Estrutural e opaca. Varid@veis relevantes para os
resultados dos modelos séo mantidas por fornecedores
externos sem obrigagéo contratual de transparéncia.

Estrutural, com consciéncia técnica. A equipa tem
competéncia suficiente para compreender o impacto de
alteragdes unilaterais dos fornecedores, mas ndo dispoe
de alternativa para as evitar.

DinG@mica sistémica dominante

Dois ciclos de reforgo virtuosos sustentam o cendrio. O
risco de eros@o gradual atua por acumulagdo silenciosa
de decisdes marginais, sem produzir sinal de alerta
imediato.

Ciclo fechado e autoalimentado: a eficiéncia justifica
menos controlo, menos controlo deteta menos erros e
menos erros justificam mais automatizag&o. Ndo existe
mecanismo interno que interrompa a sequéncia.

Dois ciclos de reforgo vicioso amplificam-se
mutuamente e eliminam progressivamente os
mecanismos que permitiriam detetd-los. O maior risco
ndo é o colapso, mas a normalizagdo de um
funcionamento opaco.

Coexisténcia de um ciclo virtuoso de capacitagéo e de
um ciclo vicioso de dependéncia contratual. A
competéncia acumulada pode tornar-se o principal
ativo de uma transig@o para maior autonomia, se a crise
abrir essa janela antes de a dependéncia se tornar
irreversivel.

Sinal de trajetéria mais
precoce

A taxa de revers@o apés revisGo humana desce de
forma continuada sem que a organizagéo interprete
essa descida como sinal de fragilidade do modelo de
superviséo.

A taxa de reversdo situa-se abaixo de 1% sem
justificagéo técnica publicada. Os canais presenciais
encerram sem declaragdo publica de alteragéo do
modelo de servigo.

Os quadros de governagdo foram aprovados sem
dotagdo orgamental suficiente para a sua
implementagdo. Nenhum contrato foi rescindido por
incumprimento de clausulas de transparéncia nos
Gltimos vinte e quatro meses.

A expressdo “o sistema ndo permite” surge como
justificagGo recorrente para ndo implementar opgdes de
politica. O talento técnico transita do setor publico para
os fornecedores dos préprios sistemas utilizados pela
Administragdo Pablica.

Risco principal

Eroséo gradual por acumulagdo de omissdes. O cendrio
ndo se altera de forma abrupta, degrada-se. O sinal de
alerta surge quando ja ndo existe quem o saiba
interpretar.

O escandalo que ainda ndo ocorreu. Os danos
acumulam-se silenciosamente em populagdes com
reduzida visibilidade politica. Quando o padréo se torna
publico, o dano é irreversivel para quem foi afetado.

A normalizag&o. O colapso seria visivel e poderia ser
gerido. A normalizagdo é menos visivel e tende a
autoalimentar-se. A questdo que nenhum indicador
existente consegue formular & a quem os resultados
servem.

A iluséo de controlo. A capacidade técnica interna pode
criar a percecdo de que a Administragéo Pablica
controla os seus sistemas, quando, na realidade,
controla apenas a camada aplicacional de uma

infraestrutura que nGo Ihe pertence.
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Parte Il

Instrumentos de trabalho por cendrio

As fichas analiticas sintetizam, para cada cendrio, os principais
mecanismos de causalidade, as dindmicas de poder associadas, os wild
cards considerados e os sinais de fracos e indicadores de trajetoria
identificados ao longo do exercicio. A premissa central apresentada no
inicio de cada ficha permite a sua utilizagdo autdnoma, sem

necessidade de leitura prévia da narrativa correspondente.
Tipologia dos wild cards

Os wild cards apresentados na Parte Il correspondem a eventos de
baixa probabilidade percecionada e elevado impacto potencial,
suscetiveis de alterar de forma significativa a trajetéria de cada cendrio.
A sua fungdo analitica ndo consiste em prever ocorréncias especificas,
mas em testar a robustez institucional de cada quadrante perante
choques externos ou ruturas ndo lineares.

Tipo Efeito estrutural

arte

O cendrio dispde de robustez suficiente para incorporar o

choque sem alteragdo estrutural. O wild card pode

Absorve inclusivamente reforcar as condicdes que sustentam o cendrio,

ao tornar visivel o valor do investimento institucional realizado

antes da sua ocorréncia.

O wild card altera a dindmica interna do cendrio sem o

colapsar. Abre uma bifurcacé@o que pode aproximar a trajetoria

Transforma T .
de outro quadrante, dependendo das respostas institucionais,
politicas e organizacionais que se seguem Ao evento.

O wild card destréi as condigdes que sustentam o cendrio,
forcando uma saida estrutural do quadrante ou tornando a
Colapsa

trajetéria invidvel sem uma intervengdo corretiva de grande

escala.
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O mesmo wild card pode assumir classificagdes distintas consoante o
cendrio em que incide. Por esse motivo, a comparac¢do entre cendrios
revela-se analiticamente mais relevante do que a leitura isolada de

cada entrada.

Cendrio 1

Estado que Governa

Autoridade Democrdtica - Aumento da Capacidade Humana

Premissa central

maior robustez institucional.

Mecanismos que sustentam ou fragilizam
este cendrio

# Mecanismo Logica

arte

A inteligéncia artificial é utilizada de forma extensiva, mas a decisdo permanece
humana, explicavel e passivel de contestacdo. A arquitetura de governacdo foi
definida antes das implementagdes em larga escala, o que implicou custos politicos
que governos anteriores tinham evitado assumir. A preservagdo da capacidade de
controlo exigiu mais investimento e um horizonte temporal mais longo do que

alternativas centradas na adogdo rdpida de tecnologia, mas permitiu assegurar

As correcgoes introduzidas pelos trabalhadores

R+ Loop de confianca alimentam o sistema — o sistema melhora — a

confianga aumenta — os cidaddos partilham dados
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de melhor qualidade — os modelos tornam-se mais

precisos — 0s servicos melhoram.

Este ciclo constitui o principal mecanismo de reforgo
do cendrio. Condigdo critica: existéncia permanente
de capacidade técnica humana para rever
processos e analisar formuldrios de anomalia.

Trabalhadores que identificam erros de forma visivel
— cidaddos reconhecem responsabilidade
institucional — reforgo de legitimidade — maior
apoio politico ao investimento em capacitagdo —

aumento da competéncia interna.

Loop de capacitagdo e  consequéncia contraintuitiva: O investimento na

legitimidade formagdo de trabalhadores capazes de questionar
sistemas e de alimentar a aprendizagem
organizacional, designadamente através da
detecdo, registo e correcdo sistemdatica de erros,
contribui para reforgar a confianga plblica e o

capital politico associado ao modelo.

Altern@ncia politica — reorientagdo de prioridades —
redugdo de investimento em capacita¢gdo e em
entidades reguladoras — pressdo para
automatizagdo sem reforgo de governagdo.

3 O cendrio ndo se altera de forma abrupta, mas
B Loop de erosdo gradual B L o
degrada-se por acumulagdo de decisées marginais.

Sinal de alerta: descida continuada da taxa de
inversdo de decisdes algoritmicas apés revisdo

humana sem interpretacgdo institucional do seu

significado.
’ \ r Y
R+ ) : . R+
Loop ce confianga Loop de Capactapio
\ S " S

Lo de arosio gradusl
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Padrdo sistémico: Os dois ciclos R+ reforgam-se mutuamente, trabalhadores
competentes corrigem os sistemas, os sistemas melhoram, a confianga cresce e os
dados reforcam a capacita¢do. O ciclo B de erosdo ndo os colapsa de forma direta,
atua por acumulagdo silenciosa de decisées marginais que degradam
progressivamente as condigdes que os sustentam. A janela critica de intervengdo

ocorre antes de a degradacdo se tornar visivel nos indicadores.

Dindmicas de Poder

Ganham poder

Perdem poder

Cidaddos: acesso a servicos proativos e
mecanismos de recurso efetivos

Fornecedores baseados em modelos de
dependéncia tecnoldgica prolongada
(vendor lock-in)

Trabalhadores requalificados: fungées
mais especializadas e com maior
responsabilidade

Trabalhadores que ndo concluiram
processos de requalificagdo ou cujas
fungdes foram descontinuadas sem
transicdo adequada

Reguladores: autoridade reforgada e

Dirigentes cuja capacidade de decisdo

maior independéncia operacional dependia de assimetrias de informacd&o ou

de baixa transparéncia

Instituicées democrdticas: manutengcdo  Organismos que hdo acompanharam o

de controlo politico sobre decisdes processo de capacitagdo e passaram a

criticas depender de solugdes externas

Portugal no espaco europeu de dados: Cidadd&os com baixa literacia digital: acesso

parceiro com capacidade analitica garantido aos servigcos, mas com menor

utilizagdo dos canais mais avangados

Clivagem dominante
Reguladores vs. Governo

A existéncia de reguladores com recursos efetivos constitui condigcdo essencial para a
credibilidade de Cl. O grau de independéncia operacional e técnica destas entidades
€ um dos indicadores mais precoces da consolidagéo ou degradagdo do cendrio.
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Wild cards
Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM25 Absorve Incidente de discriminagcdo Os mecanismos
algoritmica num sistema  caracteristicos de C1 séo
Colapso
. de crédito a habitacdo ativados.
reputacional '
por falhas torna-se publico em 2030. A entidade reguladora
éticas O sistema penalizava suspende o sistema, o

sistematicamente
candidatos com histérico
de trabalho informail.

organismo responsavel
comunica com os cidaddos
afetados e os processos de
compensagdo sdo
concluidos dentro dos

prazos definidos.

O episbddio gera custo
politico imediato, mas
reforga a credibilidade do
modelo de governagdo.

Implicagéo

Planos de continuidade ndo testados tém valor limitado antes e depois
da crise. E a validag@o em condigdes reais que Ihes confere

credibilidade, e néo a sua existéncia formal.

Falhas tratadas de forma transparente reforcam a confianga
institucional mais do que sucessos invisiveis. O investimento em
detecdo, auditoria e resposta ndo constitui sinal de fragilidade, mas
condi¢c@o para uma transparéncia sustentavel.

Na auséncia dessa capacidade, os incidentes tendem a ser ocultados,
acumulando custos reputacionais que se tornam mais elevados
quando se tornam publicos.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM32 Transforma Uma falha técnica grave A resposta baseia-se em
Colapso de afeta cerca de 200 000 capacidade previamente
confianga beneficidrios da seguranga construida.
apés falha Seelelieliei /AT CE Existem planos de
critica Pagamentos suspensos,  continuidade testados,
portais indisponiveis e trabalhadores com
linhas de apoio saturadas. competéncia para operar
em modo degradado e
comunicagdo publica
ativada nas primeiras
horas.
A resolucdo ocorre dentro
dos cendrios previstos.
A crise confirma o valor do investimento antecipado em resiliéncia e
torna esse argumento mais dificil de contestar em decisées futuras. O
episddio transforma o que antes exigia justificagdo em precedente
verificavel.
Implicagéo A decis@o de manter ou eliminar capacidade de fallback deixa de ser

apenas técnica, passando a influenciar a forma como a

Administragdo Publica responde em situagdes de falha.

Cada reestruturacdo que reduz essa capacidade contribui para essa

definicdo, mesmo quando ndo é explicitamente assumida.
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Forca

Tipo Evento Impacto no cendrio

FM30

Desinformag
do sintética

Colapsa Uma campanha Os mecanismos de
coordenada contamina governagdo continuam a
progressivamente dados  operar, mas sobre

publicos utilizados por informacdo que deixou de
sistemas algoritmicos. corresponder a realidade.
N&o ocorre incidente A arquitetura institucional
imediato e os dados mantém-se formalmente
mantém aparéncia de intacta enquanto a base
fiabilidade durante um informacional é

periodo prolongado. progressivamente

comprometida.

Implicagéo

Este wild card evidencia um limite estrutural que a governagd@o dos
sistemas ndo resolve. A supervisdo néo garante decisdes corretas
quando os dados de base estdo degradados.

A qualidade dos dados constitui uma condigdo de eficacia, mas tende
a ser subinvestida por ndo produzir efeitos imediatos. A validagdo

cruzada de dados assume, por isso, um papel determinante.

Sem essa capacidade, Cl pode manter a aparéncia de controlo

enquanto perde eficdcia.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM49 Absorve Uma alteracdo unilateral A arquitetura de
Colapso de nas condicdes de governacdo é ativada. O

licenciamento por parte de investimento prévio em
modelos

fundacionais

um fornecedor afeta 23
sistemas criticos em 2032.

modelos europeus e
lusé6fonos permite substituir
parcialmente os sistemas

no prazo de semanas.

O cendrio mantém-se, mas
a tensdo estrutural torna-

se visivel.

Implicagéo

A diversificagdo tecnologica implica, em regra, custos superiores e

tende a ser contestada no curto prazo. O seu valor torna-se evidente

apenas apds um incidente que exponha os riscos da concentragdo.

O momento para decidir &€ anterior & crise, quando o argumento &

mais dificil de sustentar. Apds a crise, a necessidade torna-se

evidente, mas o custo de transi¢do é mais elevado e a margem de

decis@o mais limitada.

A tensd@o entre eficiéncia e resiliéncia ndo tem solugdo exclusivamente

técnica e exige escolhas politicas continuadas.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM50 Absorve Restricbes de exportagdo A diversificagdo
associadas as tensées antecipada de

Dependéncia
geopoliticas interrompem fornecedores e o

Geopolitica
parcialmente o acesso a  investimento em
infraestrutura digital em alternativas europeias,
2031. iniciados a partir de 2028
0 choque & externo e de apesar da resisténcia
duragdo indeterminada. Sligeiciieels [ Qe
transicdo parcial em
semanas. A competéncia
técnica interna garante
diagnéstico imediato e
ativagdo da cadeia de
decisdo sem ambiguidade.
Os servigos criticos
mantém continuidade
operacional.
A resiliéncia face a perturbagdes geopoliticas ndo resulta da auséncia
de dependéncia, mas da forma como essa dependéncia foi gerida
antes da crise. O investimento em diversificagdo, frequentemente
Implicagdo

contestado por razdes de custo e eficiénciag, revela o seu valor quando
ocorre um choque externo que ndo pode ser controlado.

A janela de decis@o fecha antes de o risco se tornar visivel.
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Sinais fracos e indicadores de trajetéria

Indicam convergéncia

Indicam eroséio

Lei de Governagdo da IA aprovada com
dotagdo orgamental autbnoma para o
Conselho Nacional de Governagdo
Algoritmica

Acordos sindicais formalmente assinados,
mas com incumprimento dos calenddrios de
implementacdo

Catdlogo Nacional de Dados com pelo
menos 50 conjuntos criticos certificados
e auditaveis

Rescisdes contratuais por incumprimento de
clédusulas de auditabilidade inexistentes ou
ndo aplicadas

Auditoria algoritmica reconhecida como
carreira especifica na Administragéo
PUblica

Orcamento da autoridade nacional
competente para a supervis@o de sistemas
de IA em declinio real face ao aumento de
responsabilidades

Plano de financiamento recorrente pos-
PRR aprovado para sistemas

classificados como criticos

Taxa de invers@o de decisbes algoritmicas
apos revisdo humana a aproximar-se de

zero

Relatério anual publico sobre incidentes

algoritmicos publicado de forma regular

Sinais de conflito e fric¢do institucional

implementagdo.

Reducdo de financiamento de canais
presenciais sem decis@o politica explicita

sobre alteragdo do modelo de servico

e Crescimento real do orcamento da autoridade nacional competente para a
supervis@o de sistemas de IA, refletindo reforgo efetivo da capacidade
regulatéria. Reguladores com recursos adequados constituem condigdo
essencial para a credibilidade de Ci;

e Acordos sindicais sobre requalificagéo formalizados, com calenddério definido e
compromissos verificaveis, evidenciando capacidade de negociagdo e

e Rescisdo de pelo menos um contrato por incumprimento de cldusulas de
auditabilidade, sinalizando aplicagdo efetiva do quadro regulatério e ndo
apenas a existéncia formal de regras.
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Cendrio 2
A AP Eficiente

Autoridade Democrdtica - Substituicdo da Intervengédo Humana

Premissa central

A automatiza¢do generalizou-se sob governagdo democratica formal. Os indicadores
de desempenho apresentam resultados consistentemente favordveis e o sistema
funciona de forma eficaz para os casos que se enquadram nas categorias previstas.
Para situagdes excecionais, a capacidade de resposta humana foi sendo
gradualmente reduzida, sem que uma decisdo isolada tenha determinado essa

evolugdo.

Mecanismos que sustentam ou fragilizam
este cendrio

# Mecanismo Logica

Automatizacé@o reduz custos — métricas de
desempenho melhoram — confianga no modelo

aumenta — novas automatizagdes sdo aprovadas.
Loop de eficiéncia e
. Ciclo auto-reforgcado enquanto a maioria dos casos
aprovacdo

se enquadrar nas categorias previstas pelos

sistemas. Produz ganhos reais, mas depende da

estabilidade das condigdes iniciais.
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Supervisdo residual — menos erros detetados —
menor pressdo para corrigir sistemas — redugdo
Loop de redugdo da adicional da supervisdo.
supervisGo Ciclo cumulativo que pode prolongar-se sem falhas
visiveis, até reduzir significativamente a capacidade

de intervengdo humana.

Aumento de casos excecionais — sobrecarga dos
canais de recurso — atrasos na resposta — pressdo
para limitar ou simplificar o recurso — maior nadmero

Loop de saturagdo dos . L .
de decisdes sem revisdo efetiva.

mecanismos de recurso
O equilibrio € mantido pela redug¢d@o dos casos que

chegam ao mecanismo de recurso, e ndo pela

melhoria da capacidade de resposta.

R+ Raduz comrelo

R-

Loop de supervisho

Loop de sticiéncia

Justifica maes aul:\r':a-:.::\\ /I.:Jmu.a casos

Lo di &aturagsa

Padréio sistémico: Um ciclo fechado e auto-perpetuante entre os trés loops, a eficiéncia
crescente justifica reduzir o controlo humano, a supervisdo residual deteta menos erros
e acumula casos excecionais sem resposta, os casos acumulados geram presséo
politica para automatizar ainda mais. O sistema fecha-se sobre si préprio. Ndo existe
mecanismo interno que quebre o ciclo, apenas choques externos ou decisdes politicas
deliberadas podem alterar a trajetoéria.

Dindmicas de Poder

Ganham poder Perdem poder

Cidadd&os com processos simples e perfis Trabalhadores publicos com fungdes
tipicos: acesso a servigcos mais rapidos e  automatizadas: mobilidade forgada ou
previsiveis reconfiguracdo de fungdes
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Gestores de topo: indicadores de Cidadd@os com casos excecionais: maior

desempenho claros e favoraveis dificuldade em obter resposta
individualizada

Fornecedores de sistemas de IA: Supervisores humanos: reducdo de fungdes
contratos de maior dimensdo e menor de revis@o e menor incentivo d intervencdo
escrutinio operacional

Governo: ganhos de eficiéncia com Entidades reguladoras: capacidade técnica
elevada visibilidade politica insuficiente face & complexidade dos
sistemas

Clivagem dominante
Administra¢é@o Publica vs. Fornecedores

A dependéncia contratual acumula-se de forma incremental, sem resultar de uma
decisd@o singular. Cada renovagéo sem cldusulas de saida reduz progressivamente a

margem de decisdo futura da Administragdo Publica.

Wild cards

Forca Tipo Evento Impacto no cendrio

FM25 — Transforma Um escdndalo compardvel A investigagcdo parlamentar

Colapso ao caso holandés dos conclui que os mecanismos

reputacional abonos torna publica a de supervisdo dispunham

por falhas existéncia de discriminagdo de informagdo suficiente

éticas sistematica contra um para detetar o padrdo, mas
grupo identificavel, essa informagdo ndo foi
resultante de decisbes analisada porque os

automatizadas aplicadas  indicadores considerados

durante varios anos. prioritérios, como volume
de processos e
cumprimento de prazos, se

mantinham dentro dos
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valores definidos como

aceitaveis.

A reforma que se segue é

profunda, mas reativa.

O episddio evidencia a diferenca entre controlo formal e controlo

efetivo. A questdo ndo reside na possibilidade de ocorréncia de um
incidente, mas na existéncia de mecanismos capazes de o detetar
antes de o dano se acumular.

Implicagéo Em C2, os mecanismos formais operam sobretudo sobre indicadores
de desempenho dos casos processados, ndo tornando visivel o que
fica fora deles, incluindo casos néo processados, populagdes ndo
identificadas e padrées que apenas se tornam visiveis fora dos canais
formais de reclamacdo.

Forca Tipo Evento Impacto no cendrio

FM32 — Colapsa Uma falha técnica grave  Torna-se evidente que a

Colapso de num sistema de prestagdes capacidade de operar os

confianga sociais afeta cerca de 180 sistemas em modo

apés falha 000 beneficidrios durante  degradado foi reduzida ao

critica 96 horas. longo da década.

Pagamentos suspensos, Trabalhadores

portais indisponiveis e anteriormente treinados

linhas de apoio saturadas. para essa fungdo sairam
durante processos de
reestruturagdo e ndo foram
substituidos.
A resolugd@o demora mais
do que o previsto nos
planos de contingéncia,
que pressupunham uma
capacidade técnica de
fallback que deixou de
existir.

Implicagéio A capacidade de operar em modo degradado tende a ser tratada

como redunddncia dispensdvel em contextos de otimizagdo de custos.
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Quando é eliminada, raramente é reposta. Quando ocorre uma falhg,
a reducdo prévia dessa capacidade amplifica o impacto para além
da dimensdo técnica. A existéncia de capacidade de fallback néo
constitui apenas uma decisdo operacional, mas uma escolha sobre a
forma como a Administragdo Publica responde em situagdes de falha.

A reducdo dessa capacidade resulta, frequentemente, de decisdes
tomadas em processos de otimizagdo, em que a redunddéncia é
tratada como custo a eliminar.

Forga Tipo Evento Impacto no cendrio
FM29 — Transforma Ao longo de varios anos Em 2033, um inquérito
Eroséo da acumulam-se situagées  nacional regista uma
confianga em que cidaddos ndo descida significativa da
institucional conseguem contestar confianga nos servigos

decisées automatizadas e publicos digitais entre
trabalhadores sdo cidad@os com mais de 55
avaliados por modelos cujo anos, enquanto o indice
funcionamento néo global de satisfagdo,
compreendem. baseado em rapidez e

NPT consisténcia, se mantém
Nenhum episddio isolado

gera crise politica. elevado.

A eros@o ndo é captada
pelos instrumentos
utilizados para avaliar o
sistema.

A eficiéncia medida por indicadores operacionais pode coexistir com
erosdo gradual da legitimidade. Este padrd&o é frequente e dificil de
detetar.

Os instrumentos de avaliagdo tendem a néo captar essa erosdo,
Implicagéo porque afeta sobretudo cidaddos que ndo utilizam os canais formais.

Sistemas de IA que ndo integrem metodologias especificas para
populagées com menor literacia digital tendem a refletir a experiéncia
dos utilizadores mais acessiveis, ndo tornando visivel a dos que mais
dependem da Administragd@o Publica.

Agéncia para a Reforma Tecnholégica do Estado | arte.gov.pt
P&g. 79 de 100


http://www.arte.gov.pt/

Administragdo PUblica Portuguesa na Era da IA em 2035 a r te

Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM50 Colapsa Um conflito geopolitico de A concentragéo de
escalada rapida fornecedores, néo visivel

Dependéncia
interrompe parcialmente o como vulnerabilidade nos

Geopolitica
acesso a servigos de indicadores de
infraestrutura digital em desempenho, torna-se
2032. operacionalmente critica.
A perturbacgdo é externae A automatizagdo
distinta das falhas técnicas generalizada amplifica de
para as quais os planos de imediato o impacto junto
contingéncia foram dos cidaddos.
concebidos. . . o
Os instrumentos disponiveis
para gerir a crise revelam-
se insuficientes face &
natureza e duragdo da
perturbacédo.
O choque geopolitico expde o custo acumulado de decisdes de
eficiéncia que ndo incorporaram a dimensdo de resiliéncia
estratégica. Planos de contingéncia desenhados para falhas técnicas
Implicagéo ndo respondem a perturbagdes externas com duragdo indeterminada.

A dependéncia acumulada torna o custo de transigéo
substancialmente mais elevado do que teria sido se a diversificagdo
tivesse ocorrido antes da sua consolidagdo.

Sinais fracos e indicadores de trajetoéria

Indicam convergéncia Indicam eroséo

Taxa de automatizagdo superior a 60 por Taxa de reversdo de decisées algoritmicas
cento em servigos de elevado volume inferior a 1% sem justificacdo técnica

sem revis@o proporcional dos publicada.

mecanismos de supervisdo.
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Reducdo significativa do nimero de Tempo médio de resolucdo de reclamacdes
trabalhadores em servigos de prestagéo  superior a 30 dias Uteis.

direta sem reforco de fungdes de

acompanhamento e supervisdo.

Criag8o de mecanismos formais de Encerramento progressivo de canais
supervisdo sem dotagdo orgamental presenciais sem declarag¢éo publica de
propria para funcionamento regular. alteracd@o do modelo de servigo.

Programas de requalificagdo centrados  Comissdo parlamentar de

em tarefas de validagdo operacional, acompanhamento sem acesso técnico aos
sem desenvolvimento de capacidade modelos que supervisiona.

critica, de auditoria ou de reversdo de

decisbes.

Aumento do nimero de reclamagdes
encerradas automaticamente com base em
critérios formais.

Sinais de conflito e fricgdo institucional

e Auséncia de acordos sindicais sobre condigdes de transigdio, com conflitos
entre governo e sindicatos geridos de forma reativa.

e Aumento da litigéncia estratégica por parte de organizagées de direitos
digitais, indicando divergéncia entre conformidade formal e funcionamento
substantivo dos sistemas.

e Estagnacgdo ou reducdo do orgamento real das entidades reguladoras,
sugerindo enfraquecimento progressivo da capacidade de supervisdo.
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Cendrio 3

Automatizagéo sem Controlo

Autoridade Algoritmica - Substituigdo da Intervengdo Humana

Premissa central

A automatizagdo avangou sem que a governagdo evoluisse com a mesma
profundidade. A capacidade da Administragdo PUblica para auditar os seus proprios
sistemas diminuiu, em resultado da saida de pessoal técnico, do recurso crescente a
contratacdo externa sem cldusulas adequadas de auditabilidade e da aceitagdo

progressiva de limitagdes de transparéncia nos contratos publicos.

O enfraquecimento do controlo ndo resultou de uma decisdo Unica, mas da
acumulagdo de opgdes sucessivas que, ao longo do tempo, reduziram a capacidade
efetiva de supervisdo.

O problema ndo se limita a legitimidade democratica das decisées, mas & sua
adequacdo epistémica. A utilizag@o de IA é adequada em contextos com critérios
definidos, elevado volume de casos e baixa ambiguidade. Revela-se inadequada para
decisbes de natureza politica, que emergem quando a andlise dos dados ndo permite

uma conclusd@o inequivoca.

Em C3, a distingdo entre estes dois tipos de decisdo foi progressivamente eliminada. O
resultado ndo é apenas um défice democratico, mas também um défice na qualidade

das decisdes sobre questdes de maior relevancia.
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Mecanismos que sustentam ou fragilizam

este cenadrio

H# Mecanismo Loégica
Dependéncia de fornecedores — reducdo da
capacidade de auditoria interna  — maior
. Loop de opacidade dependéncia tecnoldégica — aumento da opacidade.
+

crescente

Loop de erosdo da
fiscalizagéo

Loop de resposta pontual

a crises

R+

Loop de opacidade

1
J
\

Cada renovacdo contratual sem cldusulas de
auditabilidade aumenta o custo de substituigdo e

reduz a capacidade de escrutinio efetivo.

Reducdo da capacidade de supervisGo — menos
problemas identificados — menor pressdo para
reforco da

fiscalizaggdo — nova redugdo da

capacidade.

Os sinais de alerta tendem a ndo surgir, porque os
mecanismos institucionais que permitiriam detetd-

los sdo progressivamente enfraquecidos.

Incidente grave — pressdo para resposta imediata —

medidas corretivas limitadas — retorno ao

funcionamento habitual.

Os episodios sdo tratados de forma isolada, sem
originar alteragées estruturais, mantendo um
equilibrio instavel dependente da auséncia de falhas

de grande dimensdo.

R+

Loop de erossdo dia fescalizagdo

~4 )

Lo da medpoats paniusl
el guiabng o el

Padrdo sistémico: Dois ciclos viciosos amplificam-se mutuamente, a dependéncia de
fornecedores cria opacidade, a opacidade reduz a auditoria interna, o que aprofunda a
dependéncia. Em paralelo, menor supervisdo deteta menos problemas, o que elimina a
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pressdo para reforcar a supervis@o. Os ciclos eliminam os seus proprios mecanismos
de detegdo. O ciclo B de resposta pontual estabiliza sem corrigir, os incidentes séo
tratados de forma isolada, permitindo que os dois R+ continuem sem interrupgdo

estrutural.

Dindmicas de Poder

Ganham poder

Perdem poder

Fornecedores tecnolégicos: maior
controlo operacional sobre sistemas com
auditabilidade limitada

Soberania nacional: dependéncia estrutural
de infraestruturas externas com capacidade

limitada de auditoria

Decisores com horizonte de curto prazo:
valorizagdo de ganhos imediatos de

eficiéncia

Trabalhadores da Administragdo Pablica:
redugdo de funcdes e perda de

conhecimento tacito acumulado

Cidaddos em situagées padronizadas:
resposta répida nos casos reconhecidos
pelos sistemas

Cidaddos com situagées excecionais:
dificuldade de acesso a mecanismos de

recurso efetivos

Instituicdes democraticas: mandato formal

com capacidade técnica limitada

Clivagem dominante

Cidaddos vs. Administragdo Publica

supervisdo.

Populagdes sub-representadas nos dados:
maior risco de discriminagdo sistémica de

dificil detegéo

Os efeitos sdo difusos e distribuidos de forma desigual. A discriminagdo algoritmica
tende a acumular-se em grupos com menor visibilidade politica e menor capacidade
de contestacdo, permanecendo frequentemente invisivel aos mecanismos formais de
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Wild cards
Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM25 Colapsa Um escd@ndalo compardvel A investigagcdo parlamentar
ao caso australiano conclui que os mecanismos
Colapso
. Robodebt torna publica a de supervisdo foram
reputacional
cobranga automatizada de progressivamente
por falhas
sticas dividas inexistentes a enfraquecidos por reducdo
cidaddos vulneraveis de recursos, externalizagdo
durante varios anos, de fungdes criticas e perda
acompanhada da de capacidade técnica
destruicdo deliberada de  interna para auditar os
evidéncias administrativas. sistemas.
A reforma que se segue é
profunda, mas ocorre apds
danos significativos e
irreversiveis para os
cidaddos afetados.
A auséncia de controlo ndo se torna imediatamente visivel. Problemas
sistémicos podem permanecer ativos durante anos sem instrumentos
capazes de os detetar antes de atingirem dimensdo publica.
Quando um incidente emerge, a resposta tende a ser tardia e ocorre
Implicagéo apds dano jd irreversivel. Reformas reativas reforgam estruturas

formais de controlo sem resolver a insuficiéncia de capacidade
técnica que permitiu a sua ocorréncia.

Este processo pode conduzir & reproducdo do proprio cendrio, sob
uma forma mais regulada, sem alteracdo da capacidade efetiva de

governagdo.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM21 Transforma Uma organizagdo com Os tribunais sdo obrigados
Litigio capacidade técnica e a analisar cédigo, dados de

estratégico

juridica apresenta um
caso-teste que conduz &
suspensdo judicial de um
sistema critico de
avaliagdo de elegibilidade
social.

treino e critérios
algoritmicos para decidir
sobre atos administrativos
sem dispor de literacia
técnica suficiente para o

fazer de forma consistente.

O litigio passa a funcionar
como principal mecanismo
de controlo efetivo.

Implicagéo

Em C3, o litigio estratégico assume-se como principal mecanismo de
controlo efetivo, nGo por adequagdo, mas por auséncia de alternativas

internas.

Trata-se de um instrumento lento, oneroso e dependente de
representac¢do qualificada, com efeitos limitados a casos individuais e
sem impacto estrutural sobre os sistemas.

A sua expansdo ndo constitui uma solugdo, mas um sinal de falha do
sistema de governagdo, indicando o aprofundamento da trajetdria de

C3.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM49 Colapsa Uma decisdo unilateral de Os mecanismos de
e :?rngced?r ou uma falha  resposta existem apenas
odelos écnica S|mul't0|nec1 I e T e
dezenas de sistemas
fundacionais pUblicos dependentes dos Os planos de contingéncia
mesmos modelos ndo foram testados, a
fundacionais externos. capacidade técnica de
fallback foi reduzida e
muitos técnicos com
conhecimento critico
passaram para o setor
privado.
A resolucdo prolonga-se
durante semanas, com
Servigos essenciais
parcialmente
inoperacionais.
Em C3, a fragilidade ndo resulta da dependéncia de modelos externos,
comum a todos os cendrios, mas da eliminagdo progressiva da
capacidade autbnoma de resposta.
A capacidade de contingéncia foi reduzida ao longo do tempo,
Implicagdo limitando a possibilidade de resposta quando ocorre um choque.

A auséncia de investimento em contingéncia permanece invisivel
enquanto o sistema funciona e torna-se critica quando essa
capacidade é necessdria, quando ja ndo pode ser desenvolvida em
tempo util.
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Forca

Tipo

Evento

arte

Impacto no cendrio

FM50

Dependéncia

Colapsa

Sangdes tecnolégicas
associadas a escalada
geopolitica afetam o

A capacidade de resposta
é estruturalmente limitada.
Planos de contingéncia ndo

Geopolitica
acesso a modelos foram testados.
fundacionais e servigos de . “
¢ A capacidade de operacdo
cloud utilizados de forma .
em modo degradado foi
concentrada em dezenas .
reduzida em
de sistemas publicos em - .
reestruturagoes anteriores.
2033. -
Técnicos com
conhecimento critico
transitaram para o setor
privado.
A paralisa¢é@o parcial de
servigos criticos prolonga-
se por periodo
indeterminado.
O choque geopolitico ndo cria a fragilidade, mas torna-a visivel e
operacionalmente critica. A causa acumulou-se ao longo de anos de
decisées que reduziram a capacidade autbnoma de resposta.
Implicagéo

A sua reconstrugdo em contexto de crise € mais lenta e mais exigente

do que teria sido em condigdes hormais, quando a necessidade ndo

era ainda evidente.
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Sinais fracos e indicadores de trajetéria

Indicam convergéncia Indicam erosdo

Quadros de governagdo aprovados sem  Nenhuma rescisdo contratual por

dotacdo orcamental suficiente para a incumprimento de requisitos de
sua implementagdo transparéncia nos dltimos 24 meses
Redugdo do numero de técnicos na Aumento do nimero de reclamagdes

autoridade nacional competente paraa  encerradas automaticamente com base em
supervis@o de sistemas de IA por saidas  critérios formais
ndo substituidas

Celebragdo de contratos sem cldusulas  Auséncia de relatérios publicos sobre
de auditabilidade, portabilidade ou incidentes algoritmicos hd mais de 12 meses
reversibilidade

Inexisténcia de fungdo formal de Fornecedores com acesso a niveis de
auditoria algoritmica na Administragcdo  detalhe de dados superiores aos disponiveis
PUblica para o organismo publico contratante

Eliminacdo da capacidade de operacgdo
manual em sistemas com impacto direto em
direitos fundamentais

Sinais de conflito e fricgdo institucional

e Concentragdo contratual em sistemas de grande dimensdo sem cldusulas de
auditabilidade independente, indicando aumento da dependéncia sem
mecanismos de escrutinio.

e Auséncia de acordos formais com sindicatos sobre a transi¢éo de fungdes
automatizadas, evidenciando um conflito latente ndo estruturado.

e Aumento da assimetria entre ministérios, com um diferencial crescente de
maturidade digital entre um ndmero reduzido de organismos mais avangados
e o restante da Administragdo Publica.
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Cendrio 4

Competéncia sem Soberania

Autoridade Algoritmica - Aumento da Capacidade Humana

Premissa central

Os trabalhadores da Administragéo PUblica apresentam elevados niveis de
qualificag@o e operam sistemas tecnologicamente avangados com resultados
globalmente consistentes. A competéncia técnica interna existe e permite utilizar de
forma eficaz as ferramentas disponiveis. No entanto, as infraestruturas tecnoldgicas
que suportam esses sistemas ndo pertencem & Administragéo Pdblica portuguesa,
ndo sdo plenamente auditéveis de forma independente e podem ser alteradas

unilateralmente pelos fornecedores.

Neste cendrio, a questdo central ndo reside na capacidade dos funciondrios para
utilizar as ferramentas, mas na capacidade da Administragdo Publica para controlar

as condigdes em que essas ferramentas operam.

A vulnerabilidade reside no facto de os dirigentes publicos compreenderem os
sistemas, analisarem relatérios de auditoria e colocarem questées hos mecanismos
de governagdo, sem que isso se traduza em controlo efetivo sobre as decisées com
maior impacto. Estas decisdes, relativas a arquitetura dos modelos, ds fungdes
objetivo e aos compromissos entre precisdo e equidade, sGio tomadas a montante, em

contratos e especificagdes técnicas que raramente sdo objeto de escrutinio efetivo.

A Administragdo Pablica mantém competéncia no uso dos sistemas, mas essa
competéncia opera dentro de limites que ndo controla plenamente.
Progressivamente, perde visibilidade sobre o que fica fora desses limites e, com elq,
parte da sua capacidade de decisdo substantiva.
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Mecanismos que sustentam ou fragilizam

este cenadrio

H Mecanismo

Loégica

Loop de capacitagdo

técnica

Loop de dependéncia
contratual

Loop de crise, reagdo e
pressdo externa

R+

Capaciagio téocreca

Investimento em formag¢do — melhoria de resultados
— reforgo da justificagdo para novo investimento em
formacdo.

Ciclo auto-reforcado que produz competéncia
técnica interna real e sustentdvel, mas que néo
garante controlo sobre a infraestrutura tecnoldgica
em que essa competéncia assenta.

Sistemas com desempenho elevado — renovagdo de
contratos — aprofundamento da dependéncia —
aumento do custo de substituicdo — nova renovagdo
contratual.

Cada ciclo reforga a dependéncia tecnolbgica e
torna as alternativas mais dificeis de justificar do
ponto de vista politico, financeiro e operacional.

Tensdo externa — risco de interrupgdo de
fornecimento — necessidade de alternativas —

investimento em capacidade propria.

Equilibrio instdvel em que o investimento em
alternativas tende a ocorrer em contexto de
urgéncia, quando os custos de transi¢gdo sdo mais

elevados e a margem de escolha é menor.

Habilita paradcaalments.

R+

Diependéncia coniratual

/!D:ﬂ! dependéncia
L%

Loop oe ansa

N/

Padrdo sistémico: Tensdo estrutural entre dois ciclos que coexistem no mesmo
sistema, a capacitacdo técnica é real e produz resultados, mas opera sobre
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infraestruturas que a Administragd@o PUblica ndo controla, e a competéncia para utilizar
as ferramentas € a mesma que aprofunda a dependéncia de quem as detém. A crise
pode constituir um ponto de viragem, se a competéncia interna for suficiente para
aproveitar a janela que se abre, pode iniciar uma reorientagdo. Se ndo for, a crise
aprofunda a dependéncia.

Dindmicas de Poder

Ganham poder Perdem poder

Trabalhadores técnicos altamente Governo portugués: margem de decisdo
qualificados: fungdes valorizadas e condicionada por dependéncias
disputadas tecnologicas estruturais

Fornecedores globais: controlo Soberania nacional: capacidade limitada
operacional de infraestruturas criticas para decidir sobre infraestruturas essenciais

com vinculos contratuais dificeis de

substituir
Cidaddos com casos tipicos: servico Académicos e investigadores: capacidade
competente e eficaz limitada para auditar de forma

independente os sistemas utilizados

Setor publico como empregador:
concorréncia direta com fornecedores
tecnoldgicos pelo mesmo talento

especializado

Clivagem dominante
Administrag@o Publica vs. Fornecedores (captura total)

A competéncia técnica interna existe, mas ndo se traduz em soberania efetiva sobre
os sistemas. Um dos sinais mais precoces desta dindmica é a utilizagdo recorrente da
expressdo "o sistema ndo permite’ como justificagéo para néo implementar opgdes

de politica.
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Wild cards
Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM50 Transforma Uma sangdo tecnolégica A Administragéo Publica
B fi ou decisdo unilateral dispde de competéncia
Dependéncia
e interrompe o acesso a técnica para diagnosticar a
geopolitica
modelos fundacionais situagdo.
fornecidos por dois «
Em poucas horas sdo
operadores que suportam . - .
P 9 P identificados os sistemas
dezenas de sistemas .
afetados e avaliado o
publicos. . ; ~
impacto operacional. Ndo
existe, porém, alternativa
vidvel no curto prazo.
A transicdo de emergéncia
para modelos europeus
demora mais de um ano,
durante o qual varios
servigos operam em modo
degradado.
A competéncia técnica interna é condicdo necessdria, mas ndo
suficiente. A capacidade de diagnéstico ndo substitui a existéncia de
alternativas operacionais no curto prazo.
. ~ O risco associado & dependéncia de infraestruturas criticas néo é
Implicacéo

mitigado pela competéncia técnica, mas pela diversificagéo
antecipada.

O custo de desenvolver alternativas antes de uma crise &, em regra,

inferior ao custo de o fazer sob pressdo externa.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio
FM26 Transforma Uma crise de soberania O consoércio desenvolve um
- tecnolégica em paises modelo fundacional aberto
Lideranca
Ve lus6fonos cria condigées e auditavel.
digital no
oliticas para a formagdo o
espaco P P s O desempenho inicial &
- de um consércio dedicado . ..
luséfono inferior ao dos modelos
ao desenvolvimento de o
proprietdrios, mas a
modelos fundacionais em . P
autonomia algoritmica
lingua portuguesa, com
guap 9 ' aumenta e torna-se
financiamento conjunto e . o
possivel auditoria
articipacdo publica e .
P pagaocp independente.
académica. Portugal
assume lideranca técnica. O [pesisphemEnie
estratégico de Portugal no
espaco digital lusé6fono
reforgca-se gradualmente.
C4 pode iniciar uma transi¢@o para maior autonomia tecnolbgica,
ainda que com atraso e com custos acumulados. A competéncia
técnica desenvolvida constitui o principal ativo que torna essa
transicdo possivel.
Implicagéo

O investimento em formagdo avangada ndo é apenas um fator de
desempenho, mas uma condi¢do para autonomia futura. Sem esse
investimento, a oportunidade de reduzir dependéncias ndo encontra
capacidade técnica para ser concretizada.
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Forgca Tipo Evento Impacto no cendrio

FM25 Transforma Estudo independente A competéncia técnica

demonstra enviesamento interna permite identificar e
Colapso

. sisteméatico num modelo  documentar o problema.
reputacional

por falhas iteteigtlieliCitliae i A natureza proprietdria do

avaliagcdo de elegibilidade

éticas modelo impede verificagdo
social durante pelo menos . .
independente da solugdo.
trés anos.
A credibilidade institucional
O fornecedor anuncia . .
fica condicionada pela
corregdo, implementada impossibilidade de
dezoito meses depois. - ~
confirmar que as corregdes
foram efetivamente
concretizadas.
Em C4, a assimetria entre capacidade de identificar problemas e
capacidade de verificar solugdes constitui uma vulnerabilidade
especifica.
A dependéncia de infraestruturas proprietdrias ndo impede o
Implicagdo escrutinio, mas limita-o d camada observavel dos resultados, sem
acesso & arquitetura que os produz.
Contratos que ndo incluam direitos de auditoria independente sobre
dados de treino e sobre corregdes implementadas reproduzem esta
assimetria em cada ciclo de renovacgdo. |
Forga Tipo Evento Impacto no cendrio
FM32 Absorve Atualizagd@o de modelo A Administragdo Pablica
fundacional introduz demonstra competéncia
Colapso de
: incompatibilidade que técnica na identificagdo e
confianca
apés falha interrompe servigos de comunicagdo do problema.
critica prestagoes socidis para A continuidade operacional

cerca de 150 000
beneficidrios durante 48

depende da prioridade

atribuida pelo fornecedor.
horas.
O episbddio expde a

© diagnostico & imediato. diferenca entre capacidade
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A resolugéo depende da  de diagnéstico e

intervencdo do fornecedor. capacidade de intervencéo
autébnoma, enfraquecendo
a posi¢cdo negocial nos
ciclos contratuais

seguintes.

Em C4, a falha critica néo decorre de défice técnico interno, mas da
auséncia de condi¢cdes contratuais que garantam capacidade de

intervengdo autébnoma.

. - Contratos que atribuem ao fornecedor controlo exclusivo sobre a
Implicagéo . o o
resolu¢do de incidentes transferem para esse fornecedor a deciséo

sobre a continuidade de servigos pUblicos essenciais.

Este risco é identificdvel antes da assinatura e tende a ser
subvalorizado enquanto os sistemas funcionam sem perturbacgédo. |

Sinais fracos e indicadores de trajetéria

Indicam convergéncia Indicam erosdio

Investimento continuado em formagdo Custo de saida de contratos principais

técnica avancada na Administracdo superior a 18 meses do orcamento de TI.
Pablica.

Renovagodes contratuais com Auséncia de auditoria externa com acesso
hyperscalers sem cldusulas de independente aos modelos fundacionais
portabilidade ou reversibilidade. utilizados.

Adocdo de alternativas europeias por Alteracdes unilaterais de fornecedores com
decisdo politica, mesmo com menor impacto em servigos criticos e pré-aviso
maturidade técnica. inferior a 60 dias.

Dependéncia de trés ou menos Auséncia de participacdo portuguesa em

fornecedores para infraestrutura critica  consércios de desenvolvimento de modelos

de IA. fundacionais abertos.
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Fuga consistente de talento técnico do setor

publico para fornecedores dos proprios

sistemas.

Sinais de conflito e fricgdo institucional

¢ Frequéncia crescente da expressd@o “o sistema ndo permite” como justificagdo
oficial para néo implementar opgées de politica, indicando possivel
condicionamento da agenda politica por limitagdes tecnolégicas.

e Transicdo de talento técnico do setor publico para fornecedores dos proprios
sistemas, refletindo transferéncia de conhecimento institucional critico.

e Descontinuacdo de sistemas recentemente implementados por auséncia de
orgcamento de manutengdo, evidenciando materializagdo de pressdes
financeiras no periodo p6s-PRR.
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