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RESUMO

Este trabalho de projecto pretende exemplificar, no quadro da evolugdo do papel do
Estado e da administragdo publica, o desenvolvimento de um sistema tecnologico de
informagdo e comunicagdo de suporte a uma actividade de licenciamento (neste caso de
produtos fitofarmacéuticos), tendo em conta os preceitos do New Public Management ¢ do
New Public Service. Procura-se exemplificar as opc¢des a tomar no ambito da procura de
ganhos de eficiéncia e da melhoria de prestagdo de servigos ao cliente (no ambito do NPM),
bem como no aperfeigoamento da divulgacdo de informacgdo a todos os stakeholders,
tendente ao seu envolvimento, no espirito do NPS.

E caracterizada a gestdo da informagdo no sistema de homologacio de produtos
fitofarmacéuticos em Portugal, sdo identificados os constrangimentos da organizagdo e
propostas medidas de resolu¢do, designadamente através da reengenharia de procedimentos
e da utilizagdo das tecnologias de informag¢do e comunicagdo, no sentido da maxima
desmaterializagdo de um conjunto de procedimentos de licenciamento, que sao exigentes dos
pontos de vista técnico e legal, tanto para as entidades requerentes, como para a entidade
reguladora. E abordada a questdo da necessidade de interligacio de sistemas de gestdo
documental, de gestdo de fluxo de trabalho e de gestdo de conteidos, como requisito
essencial, ndo s6 numa perspectiva dos procedimentos de licenciamento em causa, mas
também da sua integragdo na actividade da organizacdo, nomeadamente com o sistema de
avaliacdo de desempenho organizacional e individual.

Finalmente, sdo expostos os resultados esperados do sistema tecnologico de
informacao proposto, designadamente no tocante as melhorias esperadas na eficacia, na
eficiéncia e na qualidade da governanca do sistema de homologacdo de produtos
fitofarmacéuticos. E apresentada uma analise ambiental (ou SWOT), sio elencadas as metas
jé alcangadas e propostos desenvolvimentos futuros.

PALAVRAS-CHAVE

Sistema tecnoldgico de informagdo; homologag¢do de produtos fitofarmacéuticos;
New Public Management; New Public Service; submissdo electronica de requerimentos;
extranet; integragdo de sistemas; gestdo documental; gestdo de fluxo de trabalho; gestdo
conteudos em site institucional; avaliagdo de desempenho organizacional; avaliagdo de

desempenho individual
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ABSTRACT

This work aims at exemplifying, in the scope of the evolution of the roles of State
and public administration, the development of a technological information and
communication system to support a licensing activity (in this case of plant protection
products), having in mind the precepts of New Public Management and New Public Service.
It is intended to show the options to make in the search for efficiency gains and the
amelioration of the services provided to the costumer (in the sense of NPM), as well as in the
improvement of the transmission of information to all stakeholders, aimed at their
involvement, in the logic of NPS.

The management of information in the Portuguese plant protection system is
described, constraints of the organisation identified and resolution measures proposed,
namely through process reengineering and use of information and communication
technologies in the direction of the maximum dematerialisation of a set of licensing
procedures, that are demanding from the technical and from the legal points of view, either
for the applicants or for the regulating authority. The need of interconnection of document,
workflow and website management is discussed as an essential prerequisite, not only in a
perspective of the licensing procedures contemplated, but also their integration in the activity
of the organization, namely with the organizational and individual performance evaluation
system.

Finally, the expected results of the technological information system proposed are
discussed, namely the improvements expected regarding efficacy, efficiency and quality of
governance of the authorisation system of plant protection products. A SWOT analysis is
presented, already achieved milestones are detailed and future developments proposed.
KEY-WORDS

Technological information system; Plant protection product registration; New Public
Management; New Public Service; Electronic submission of applications; Extranet; System
integration; Document management; Workflow management; Website content management;

Organizational performance evaluation; Individual performance evaluation
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INTRODUCAO

“A administragdo publica esta numa encruzilhada: a evolucdo da complexidade e
da democratizagdo das sociedades nas tltimas décadas e o papel que o estado tem vindo a
assumir na regulacdo politica social e economica, bem como os constrangimentos fiscais
manifestados dos ultimos anos, pdem-na em causa. Acrescente-se a estes factores a
importancia que adquire a mudanca de expectativas dos cidaddos, nomeadamente em
termos fiscais, e a alteragao de valores no sentido de maior exigéncia nos seus direitos de
cidadania.”(Mozzicafreddo, 2001c¢)

A administragdo publica nos paises ocidentais nunca sofreu tantas mudangas como
nos ultimos 30 anos. Os sinais s3o omnipresentes: muitos servi¢os sao mais pequenos que no
passado, mas novas organizagdes foram criadas para a prestagdo de servigos especificos e
muitos servigos publicos passaram a ser prestados por empresas privadas; os dirigentes
maximos deixaram de ser escolhidos, em regra, entre os quadros das institui¢des; a
qualidade, a produtividade e a eficiéncia, passaram a fazer parte do 1éxico do funcionario
publico e do cidaddo, na sua crescente exigéncia face aos servigos, ¢ a confianga na
administragdo publica desapareceu (Savoie, 2000). O funciondrio publico, que outrora era
olhado com respeito e confianca, hoje ¢ fonte de sentimentos depreciativos, como se 0 mau
desempenho da administragdo publica e as tensdes fiscais actuais, fossem atribuiveis
exclusivamente aos seus funcionarios (Savoie, 2000).

A administragcdo publica ndo péde manter uma estrutura rigida numa sociedade em
transformagdo a um ritmo em aceleragdo (Pierre, 2000). O Estado-providéncia keynesiano
intervencionista e redistribuidor, que durante a segunda metade do séc. XX capturou as
receitas publicas de quase todos os paises ocidentais, esgotou a sua capacidade (Savoie,
2000), desenvolvendo-se num Estado-regulador, onde o instrumento principal ¢ a producao
de regras (Eberlein, 1999). No passado existiram demasiadas questdes e demasiadas politicas
publicas com que os governos conseguissem lidar e a solucdo foi delegar nos dirigentes da
administracao publica, que pouco depois eram acusados de tomar opgdes politicas e
contraditérias. O exemplo nos Estados Unidos de subsidios concedidos a cultura do tabaco,
no mesmo momento em que eram langadas campanhas antitabagicas, ¢ um exemplo classico
(Savoie, 2000). A atribuicao de subsidios a industria automoével simultdnea ao aumento da
carga fiscal dos combustiveis fosseis, para contrariar a o seu consumo ¢ a emissao de gases
nocivos para a atmosfera, ¢ um exemplo muito actual. O governo, pela sua natureza politica,
apoia frequentemente objectivos incompativeis, pelo que muitas vezes as metas sdo mantidas

deliberadamente vagas, obrigando os dirigentes publicos a posturas cautelosas, muitas vezes



incompreendidas pelos cidaddos, sendo que, actualmente, a administracao publica lida com
uma sociedade mais informada e, por consequéncia, mais exigente. Os avangos nos meios de
comunicacdo e nas tecnologias de informacdo em particular, colocaram as intencdes
governamentais, os programas ¢ as actividades acrescidamente acessiveis aos cidadaos,
fomentando igualmente no individuo capacidades de discussdo, desenvolvimento de
posigdes e contestacdo das politicas publicas (Savoie, 2000).

E neste ambiente de permanente transi¢dio da administragio publica, que nos
propomos a apresentar uma proposta de desmaterializagio de processos' de licenciamento
num quadro de modernizacdo administrativa, baseado nas preocupagdes suscitadas pela
reforma do sistema portugués de homologagao de produtos fitofarmacéuticos, decorrente de
alteracOes legislativas comunitarias em curso. Este trabalho tem por objectivo caracterizar a
gestdo da informagdo do referido sistema, identificar constrangimentos da organizagdo,
propondo medidas de resolucdo, designadamente através da reengenharia de procedimentos
e da utilizacdo das tecnologias de informag¢dao e comunicacdo, no sentido da maxima
desmaterializacdo de um conjunto de procedimentos de licenciamento, que sdo exigentes dos
pontos de vista técnico e legal, tanto para as entidades requerentes, como para a entidade
reguladora. Sera abordada a questdo da necessidade de interligagdo de sistemas de gestdao
documental, de gestdo de fluxo de trabalho (workflow) e de gestdo de conteudos, como
requisito essencial, ndo s6 numa perspectiva dos procedimentos de licenciamento em causa,
mas também da sua integracdo na actividade da organizagao.

Pretende-se enquadrar o sistema do ponto de vista de todos os stakeholders - todas as
partes interessadas, grupo que extravasa largamente o conjunto de requerentes e detentores
de autorizacdes de colocagdo no mercado de produtos fitofarmacéuticos, no sentido da
procura de modos de aproximacdo ao cidaddo e ndo somente ao cliente, como demanda de
transparéncia e legitimidade acrescida. Serdo abordadas questdes de aumento da eficacia e
eficiéncia dos procedimentos e da qualidade da informagdo prestada, num sentido de
melhoria da qualidade de governanga, numa comparacdo de perspectivas Weberiana

(modelo classico), de New Public Management e de New Public Service.

' Na literatura de diversas areas cientificas, a palavra “processo” é usada como sinénimo de “procedimento”,

decorrente da tradugdo do termo anglo-saxonico “process”. De modo a ajudar a inteligibilidade deste
trabalho, decidiu-se adoptar a defini¢do constante no Codigo do Procedimento Administrativo:
“procedimento (administrativo)” - sucessdo ordenada de actos e formalidades tendentes a formagdo e
manifestacdo da vontade da Administragdo Publica ou a sua execucdo - ¢ “processo (administrativo)” -
conjunto de documentos em que se traduzem os actos e formalidades que integram o procedimento
administrativo. Ver artigo 1° do Cddigo do Procedimento Administrativo - Decreto-Lei n° 442/91, de 15
Novembro.



A abordagem adoptada neste trabalho, ¢ a adop¢do da seguinte sequéncia, que se
julga ser a mais indicada: diagnostico do sistema actual, e ja dentro da proposta, definicdo de
um objectivo, estabelecimento de pressupostos e necessidades, levantamento e reengenharia
de procedimentos, redesenho do sistema de arquivo existente, identificacdo de outputs do
sistema, equacionamento da informacdo estruturada necessaria e¢ a consideragdo dos
mecanismos de seguranca necessarios. Finalmente, sdo explanados os resultados esperados

relativamente ao sistema tecnoldgico de informacgao proposto.



1 A EVOLUCAO DO PAPEL DO ESTADO E DA ADMINISTRACAO PUBLICA: ENTRE O

INTERVENCIONISMO E A REGULACAO

A globalizacdo, sendo um fenémeno mundial que aproxima os Estados, a cultura e
principalmente a economia, o capital e o trabalho através das fronteiras, tem um papel de
relevo na evolugdo da organizagdo interna dos Estados e das suas administragdes. A
concorréncia crescente entre economias nacionais, tem como resultado a procura de
vantagens comparativas, evidenciando a necessidade de modernizagdo dos Estados e das
administracdes publicas de quase todos os paises do mundo. Esta implica uma orientagao das
politicas publicas para a obtencdo da melhor eficicia possivel da administracdo publica,
subordinada a trés paradigmas fundamentais: (i) um Estado eficiente; (ii) a redistribui¢ao das
responsabilidades entre o Estado e a sociedade; (iii) um governo de legitimidade acrescida
pela sociedade (Pitschas, 2007).

A evolugao actual da administragdo publica, rege-se de uma concepgao tedrico-social
de desregulamentacdo, flexibilizagdo do mercado, regulagdo e intermediagdo e articulagao
conflitual e compensatdria. A forma institucional e politica define-se pela existéncia de uma
dimensdo corporativa, de parcerias e redes de governagdo, de regulacdo e intermediagdo
econdmica, pela existéncia de novos direitos de cidadania e por uma tensdo latente entre
beneficios e sistema (ou deveres) fiscais (Mozzicafreddo, 2001b). Um dos maiores
desenvolvimentos actuais ¢ a mudanca na forma de desenvolvimento das politicas publicas.
“Houve uma reformulacdo dos mecanismos de governacdo da sociedade e hoje hd muitos
grupos ¢ interesses, directamente envolvidos no desenvolvimento e implementagdo de
politicas publicas” (Denhardt e Denhardt, 2003b). O Estado-providéncia foi reconfigurado
de modo a administragdo publica ter deixado de ser o principal fornecedor de servicos
publicos, sendo que a maior fluidez entre o dominio publico e privado contribuiu para a
abertura de novas questdes a intervengdo dos cidaddos. O desenvolvimento tecnoldgico
permitiu um crescente acesso do publico ao procedimento decisorio e hoje fala-se da
transformagdo do Estado intervencionista num Estado regulador e de governagdo em rede,
ou melhor, em redes diversas, mas sobrepostas e intercomunicantes, focadas cada uma na
sua area de politica publica, constituidas por empresas, sindicatos, organizacdes ndo
governamentais, grupos de interesse, administragdo publica, governo e cidaddos comuns.

(Carapeto e Fonseca, 2005; Denhardt e Denhardt, 2003b; Majone, 1997; Wright, 2000).



1.1 Os principais modelos de organizacio e de reforma da administracio publica

1.1.1 O modelo burocratico classico ou weberiano

O modelo classico de organizacdo administrativa, formalizado por Max Weber na sua
Teoria da Organiza¢do Economica e Social e apelidado de modelo burocratico, constituia
para o autor o modo de organizar e racionalizar legal, econdmica e tecnicamente a
civilizacdo moderna. Apesar de ser um tipo ideal, este modelo foi fortemente influenciado
por elementos tradicionais da administragdo europeia continental e em especial pela
administracao alema (Pitschas, 2003). Os atributos da administragdo burocratica para Weber
sdo precisdo, velocidade, conhecimento, continuidade, unidade, subordinacao e poupanga de
recursos humanos e materiais, tendo enunciado como principios dos “modernos sistemas
burocraticos” os seguintes (Pitschas, 1993, 2007; Rocha, 2001):

e Existéncia de areas de jurisdicao, fixadas por leis e regulamentos administrativos;

e Hierarquia de posi¢des, com supervisdo dos niveis superiores sobre os inferiores;

e (estao baseada em documentos escritos, que devem ser conservados, exigindo
um staff de funciondrios subalternos e escriturarios;

e Especializagao das unidades e dos funcionarios;

e Relagao impessoal com o exterior da administragdo publica;

e Actividade dos funciondrios a tempo inteiro, como regra;

e Gestdo subjacente a regras gerais, que s30 mais ou menos exaustivas e podem ser
aprendidas; o seu conhecimento supde aprendizagem em jurisprudéncia, direito
administrativo e gestdo.

Denhardt e Denhardt (2000) referem ainda diferentes valores a administracao publica
classica: o primado da lei e da neutralidade politica; o enfoque na provisdo de servicos; a
preferéncia pela centralizagdo; mecanismos de supervisdo, com limitacdo da capacidade
discricionaria do subordinado; organizagdo fechada, com limitagdo do envolvimento dos
cidadaos; eficiéncia e racionalidade do procedimento. Finalmente, mas nao menos
importante, ¢ a forma de prestacdo de contas ou de responsabilizacdo (accountability) da
administracdo, que ¢ feita meramente ao governo eleito, portador da legitimidade
democratica e incumbido de definir as directrizes e os objectivos, ficando a cargo da
administracdo publica a formalizagdo e execucdo das politicas publicas necessarias

(Denhardt e Denhardt, 2003b).



A vantagem deste modelo ¢ o sucesso na manutencao da unidade de comando e da
coordenacdo das actividades administrativas, assegurando uniformidade e controlo legal,
estabilidade, fidedignidade, previsibilidade e disciplina. Acresce ainda, o facto da elevada
especializacdo funcional incrementar a eficiéncia e a produtividade da administragdo publica
em tarefas rotineiras, cimentadas pela garantia de imparcialidade e objectividade fornecidas
pela imposicdo de um relacionamento impessoal com os administrados (Gouldner, 1971;
Pitschas, 1993).

Em sentido inverso, o modelo burocratico inibe a iniciativa dos funcionarios
publicos, bem como a participagdo dos cidaddos, na tomada de decisdo, particularmente
devido a centralizagdo preconizada, levando a um divoércio entre os funcionarios subalternos
e a propria organizagao (Pitschas, 1993, 2007). O procedimento administrativo burocratizado
promove ainda um sistema de regras e regulamentos, tendentes ao crescimento de
procedimentos e requisitos desnecessarios. A especializagdo de fung¢des inibe a comunicacao
entre unidades, induzindo o crescimento de autoridades paralelas e do custo de coordenagao.
Finalmente, a impessoalidade do relacionamento com o administrado, resulta numa aten¢do
insuficiente aos direitos e necessidades dos cidaddos, evitando a inovagdo e privilegiando as
proprias necessidades da administragdo publica (Denhardt e Denhardt, 2000; Pitschas, 1993,
2007). Weber pressupde, que dentro da burocracia ndo ha diferenca de interesses entre niveis
hierarquicos distintos, existindo uma supervisdo rigorosa e inquestionavel. Este facto suscita
em alguns autores comentarios sobre um aspecto contraditério deste modelo: por um lado,
um dos fundamentos desta teoria reside no conhecimento técnico ¢ na capacidade de
avaliacdo do burocrata e, por outro, na atribuicdo de um cargo numa posi¢ao hierdrquica
rigida, legalmente estabelecida e com competéncias e atribui¢des claras; isto implica que o
individuo age em resultado do seu entendimento relativamente ao respeito da norma ou
ordem, mas também em funcao de directrizes, independentemente da sua opinido (Gouldner,
1971).

A eficicia deste modelo estd ligada a natureza das tarefas publicas e das fungdes
administrativas. Foi muito importante durante o séc. XX, numa época em que foi relevante a
manuten¢do da lei e ordem publica e da paz, tendo este modelo sido essencial na agregagao
de recursos dos Estados para a constru¢dao de infra-estruturas, para o desenvolvimento
tecnoldgico e econdmico e da seguranca social. No entanto, com o desenvolvimento do
Estado-Providéncia, cresceu igualmente a alienagdo dos administrados, devido ao poder
crescente da burocracia. Requisitos de maior flexibilidade na utilizagdo de recursos publicos

basearam a procura de novos modelos de organizagdo da administragdo publica. Contudo, o
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primado da lei e da obediéncia a regras e a uma hierarquia continua a ser um elemento

fundamental na administra¢do publica actual (Pitschas, 1993, 2003, 2007).

1.1.2 New Public Management

O crescimento da administragdo publica do Estado-providéncia keynesiano,
intervencionista, destinado a criar o bem-estar social, teve como efeito o aumento
insustentavel da despesa publica, a suscitacdo de uma crise fiscal e a discussdo publica sobre
o papel do Estado e as suas responsabilidades sociais. Tornou-se 6bvio, que numa economia
em concorréncia a escala global, a prestagdo de bens e servigos pelo Estado e a cobertura da
seguranga social ndo podia continuar a ser financiada nos moldes correntes. Os mercados
tornaram-se mais importantes que os governos a definir as regras econdémicas e estes viram-
-se a bracos com novas responsabilidades, sem a capacidade de as gerir eficientemente
(Carapeto e Fonseca, 2005; Kettl, 2000; Majone, 1997; Pitschas, 2007; Savoie, 2000).

O debate publico na Europa a partir de finais dos anos 1970, sobre a necessidade de
um “Estado eficiente”, e a iniciativa nos EUA, nos anos 1990, da presidéncia Clinton e Gore,
de criacdo de um “governo que trabalhe melhor e custe menos”, modelada segundo conceitos
e ideias de Osborne e Gaebler, levou ao modelo de uma administragdo renovada, mais
ligeira, crescentemente privatizada e optimizada para “dirigir a sociedade”, norteada por
preceitos de cariz empresarial e medidas de austeridade fiscal. A procura de mecanismos
alternativos de provimento de servicos publicos, tendo subjacente o aumento da
produtividade e da eficiéncia, passou a ser uma constante (Araujo, 2000; Denhardt e
Denhardt, 2000, 2003b; Osborne e Gaebler, 1993; Peters, 1997).

New Public Management (NPM) ¢ uma expressao dada a um modelo, resultante de
um movimento que conheceu diversos nomes, como ‘“managerialismo”, “racionalismo
econdmico”, “reinven¢do do governo” ou mesmo “movimento de reinvencao”, que reflecte
um conjunto de tendéncias de reforma da administragdo publica que literalmente abragou o
globo. Tendo nascido de teorias do public choice (Talbot, 2003), em termos latos o
fundamento deste modelo ¢ o de dotar a administragdo publica de um novo conjunto de
valores, derivados do sector privado, com prioridade absoluta para a eficiéncia, para os
resultados (“governar como um negdcio”), para o mercado e para o cidaddo, interventor
nesse mercado como um cliente, com livre arbitrio na escolha do prestador de servigos da
sua preferéncia. Apesar de ndo existir uma definicdo universalmente aceite de NPM, ¢

possivel identificar um conjunto de principios e tragos comuns, organizados em 3 vertentes



principais (ver Quadro 1.1), sendo que nem todos os principios se verificam em todas as

situacdes (Denhardt e Denhardt, 2000, 2003b; Giauque, 2003).

Quadro 1.1 - Os principios do New Public Management

Vertente Principios

Catalise das forcas de mercado e procura de alcance de objectivos publicos através de
entidades privadas e/ou organizagdes sem fins lucrativos, em substitui¢do da prestagdo de
servigos pela administragdo publica (“dirigir em vez de remar”)

Definicao explicita de objectivos mensuraveis, como promoc¢ao de eficiéncia e da prestagdo de
contas (accountability)

Enfoque nos resultados (outputs) e nao nos procedimentos

Fomento da concorréncia entre organismos publicos e com as entidades privadas, na prestagdo
de servigos, quer internos, quer ao publico

Redefini¢ao das missdes estratégicas, modernizagao e linearizacao dos procedimentos de
producdo, dotando-os de flexibilidade e capacidade de adaptacao

Avaliacao sistematica do desempenho colectivo e individual, por critérios estritamente
definidos

Automacio, particularmente através da evolugé@o das tecnologias de informagao, para a
produgao e distribuigdo de servigos publicos

Coordenacdo para evitar duplicacdo de programas regulatorios e sociais

Alteragdo dos sistemas de contabilidade, de modo a permitir a contabilidade patrimonial

Eficiéncia e mercado

Desconcentracdo e descentraliza¢do, como forma de melhorar a capacidade de gestdo das
unidades publicas
Aproximacdo ao cliente
Contratagdo baseada no desempenho
Autonomia gestiondria, associada a uma clara identificacdo de responsabilidades
Downsizing, desregulagdo, Gestdo de tipo empresarial, com incentivo 4 inovagéo e privatizacao

descentralizagdo e Desenvolvimento do desempenho organizacional, com economia de recursos, através de um
flexibilidade sistema de recompensas e de san¢des
Alteragdo das regras orgamentais de modo a conferir autonomia orgamental as agéncias
publicas

Autonomia nas regras de aquisi¢ao
Liberalizaggo das regras de contratacdo de pessoal
Disciplina e parcimonia no uso de recursos

Melhoria dos servicos prestados ao publico, que sdo tidos como clientes movidos na sua
escolha meramente pelo seu interesse pessoal, mas cuja agregagdo de interesses resulta no
interesse publico

Organizagdo direccionada para a melhoria continua

Satisfacdo do cliente, através de sistemas de gestdo da qualidade, certificagdo ISO, inquéritos
de satisfa¢do

Cartas de direitos dos cidaddos/consumidores

Participagdo, exceléncia e
qualidade

Fonte: Bovaird e Russel (2007); Denhardt e Denhardt (2000, 2003b); Giauque (2003); Hood (1991); Peters (1997)

Em resultado da evolug@o decorrente do NPM, as fronteiras entre o que ¢ do dominio
estritamente publico e o que € estritamente privado desapareceram. Subsiste a tendéncia para
a perda pela administracdo publica de grande parte da sua especificidade normativa,
comportamental e organizacional (Pierre, 2000). Muitas fungdes do Estado foram abertas ou
transferidas para a esfera privada - fornecimento de energia, tratamento de residuos sélidos e
aguas residuais, abastecimento de agua, ensino, transportes publicos e até seguranca publica

(Pitschas, 2007). Contudo, a invocagdo da universalidade do NPM ¢ refutada por Hood
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(1991), quando demonstra que o privilégio que o NPM da aos valores de eficiéncia, nao ¢
totalmente concilidvel com outros valores, fundamentais na administragdo publica, de
legalidade e justeza, nem de robustez, resiliéncia e seguranga: a discricionariedade
administrativa conflitua for¢cosamente com mecanismos de controlo processual e
democratico; redundancias sistémicas geram ineficiéncia pelos padroes do NPM. Por seu
turno, Peters (1997) refere que a postura de “tamanho Unico” do NPM relativamente a
reforma administrativa se deveu mais a difusdo, transferéncia de politicas e percepgao
generalizada de que as organizagdes publicas funcionariam melhor num ambiente
concorrencial, do que a aplicabilidade de um modelo a todas as situagdes, tornando-se
contudo o NPM a norma dos movimentos de reforma da administra¢ao publica.

Uma das principais criticas apontadas ao NPM, ¢ o entendimento de que o interesse
publico deriva da agregacdo da procura individual de servigos publicos pelos cidadaos,
sendo estes contemplados como clientes consumidores, dotados de livre escolha sobre o qué
e onde consumir, fomentando-se assim a eficiéncia pela actuagao das leis da concorréncia e
do mercado livre. Os criticos deste modelo advogam, que o interesse publico ndo se resume
a uma mercantilizagdo de servigos, alegando que os mesmos cidaddos, que realizam uma
dada escolha em beneficio proprio, poderdo tomar uma op¢ao diametralmente oposta, se
inquiridos sobre a melhor escolha para a sociedade como um todo. Defendem, que o
interesse publico deve ser o objectivo e ndo somente um produto secundario, referindo que o
NPM ¢ totalmente omisso de valores publicos como justica, equidade, participagdo, cidadaos
ou cidadania e que causou uma perda dos valores éticos na administragdo publica (Denhardt
e Denhardt, 2000, 2001, 2003b; Pitschas, 2003).

Em resultado da introdu¢do de principios de NPM, observou-se ainda uma
fragmentacdo de fungdes e um aumento da ambiguidade das funcdes publicas, derivada da
descentralizagdo e desconcentragdo, bem como a expansdo de “agéncias de competéncia
unica” de especializacao verticalizada e propagag¢dao da negligéncia da cooperagdo inter-
-agéncias, da excessiva autonomia gestiondria, mas também de um controlo politico
debilitante, como fonte de desconfianca e ambiguidade de func¢des (Jun, 2009). Por outro
lado, verificou-se o engrandecimento da fung¢do managerial dentro das estruturas dos
organismos ¢ um incremento de sistemas intermédios de relato, com um crescimento da
“industria de indicadores de desempenho”, sem que tenha sido obtido um abaixamento
aprecidvel do custo unitario de servigo prestado (Hood, 1991; Pitschas, 2007). Ao invés de
promover o interesse publico, o NPM ajudou a promover interesses particulares de uma elite

da administragao publica, em detrimento dos administrados e dos funcionarios de niveis
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hierarquicos inferiores (Hood, 1991), contribuindo ainda para a erosdo de mecanismos de

controlo de corrupgao e de referenciais éticos (Rocha, 2000).

1.1.3 New Public Service

Como ja afirmado anteriormente, o papel do Estado estd em mudancga. J4 ndo basta
ser eficiente ou fomentar a produtividade e qualidade de prestadores privados de servigos
publicos, porque o publico procura maior protagonismo na defini¢do das politicas publicas e
no estabelecimento de objectivos a alcancar, resultando num fraccionamento e distribui¢do
da responsabilidade no desenvolvimento de politicas publicas pela sociedade. Surgem redes
de politicas publicas com participagdo dos diferentes grupos interessados, desde empresas
privadas, cidadaos, organizados em grupos de interesses ou nao, a administra¢ao publica e ao
governo (Carapeto e Fonseca, 2005). A legitimidade da administragdo publica, seja pela
legalidade, consagrada pela delegagdo na administragdo publica pelo poder
democraticamente eleito, seja pelos actos, decorrente do nivel da satisfagdo do interesse
publico, tende a ser insuficiente. Subsiste a necessidade de incrementar a descentralizacao de
interesses politicos e promover a interaccdo e o envolvimento dos cidaddos, sendo esta a
linha mestra da teoria do New Public Service (NPS), apresentada por Denhardt e Denhardt
em 2000 e mais tarde sedimentada em 2003 (Denhardt e Denhardt, 2003a; Denhardt e
Denhardt, 2000, 2003b).

Nao ¢ pretendido contrariar objectivos alcancados pelo NPM em ganhos de
produtividade e eficiéncia. Pretende-se contudo, dar uma nova dimensdo a prestagcdo de
contas e definicdo dos objectivos das politicas publicas, através de mecanismos que
fomentem a democraticidade e a consulta de todos os interesses conexos (stakeholders). Os
principios que norteiam o NPS sdo os seguintes (Denhardt e Denhardt, 2003a; Denhardt e
Denbhardt, 2000, 2003b):

e Promocao da articulagdo de interesses dos cidadaos, em alternativa a controlar e

dirigir a sociedade para novas direccdes;

e Primazia a nocdo colectiva de interesse publico, tendente & coordenacdo de
interesses ¢ de responsabilidades, em oposi¢do a solugdes rapidas condicionadas
por escolhas particulares;

e Politicas e programas publicos sdo mais eficazes e responsaveis através de
esforcos colectivos e procedimentos colaborativos;

e O interesse publico ¢ o resultado da concertagdo de valores e ndo da agregagao de

auto-interesses individuais; A administracdo publica ndo deve meramente
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responder aos anseios de “clientes”, mas focar-se na construcdo de relagdes de
confianca e colaboracdo com e entre os cidadaos;

e Além do mercado, deve ser dada atencdo a lei, aos valores da comunidade, as
normas politicas e profissionais e aos interesses dos cidadaos;

e Organizagdes publicas e as redes em que participam, tendem a ter maior sucesso
através de procedimentos colaborativos e de lideranga partilhada, baseada em
respeito por todos;

¢ O interesse publico ¢ melhor defendido por funcionérios publicos e cidaddos com
propostas significativas para a sociedade, do que por gestores empresariais,
agindo como se os recursos publicos fossem seus.

Nota-se nesta teoria um claro contra-ponto as principais criticas apontadas ao NPM,
concretamente na forma como o NPM tem contribuido para uma relativa autocracia dos
gestores publicos e na forma como os objectivos de desempenho destes sdo definidos, com
uma subordinagdo do interesse publico aos critérios de economia e eficiéncia. Os defensores
do NPS advogam que estes valores ndo devem ser abandonados, mas a subordinagao
invertida: democracia, comunidade e interesse publico devem prevalecer sobre os anteriores.
Por outro lado, verifica-se a tentativa de redignificar o funcionalismo publico, pelo seu
envolvimento na definicdo de politicas publicas e reconhecimento pelos desafios e
complexidade do seu trabalho. Nao devem ser s6 observados como pretendentes a um
emprego estavel e seguro (administragdo publica cldssica) ou como participantes do mercado
laboral (NPM), mas também como funcionérios publicos, que obtém motivagdo no seu
emprego para além de prémios ou seguranca, com o facto de desempenharem uma fungao
util a sociedade (Denhardt e Denhardt, 2000).

E de mencionar que Bovaird e Léffler, sem se referirem ao NPS, sugerem evolugdes
j& ocorridas no ambito do NPM, em muito semelhantes, mas também complementares ao
NPS. Referem um movimento de reforma de “boa governanga publica” (good public
governance), segundo o qual ndo basta a administragao publica ser excelente na prestagcao de
servigos; deve igualmente demonstrar exceléncia na forma como exerce responsabilidades
politicas, ambientais e sociais. Os dois componentes-chave desta abordagem sdo o enfoque
nos resultados ou efeitos (outcomes) das politicas publicas e a implementagdo por todas as
partes interessadas (stakeholders) de um conjunto de principios e procedimentos tendentes a
formalizacdo e execugdo de politicas publicas. Sem renegarem os principios do NPM,
referem a importancia do envolvimento dos cidaddos, da transparéncia, da accountability, da

equidade e da inclusdo social, do comportamento ético ¢ honesto, da capacidade de
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competicdo num ambiente global, da capacidade de cooperar em parcerias, da
sustentabilidade e do respeito pela letra da lei (Bovaird e Loffler, 2003; Bovaird e Russel,
2007).

Ainda no ambito do NPS, o governo continua a desempenhar o seu papel na
defini¢ao das regras legais e politicas, mas com uma transfiguragdo para uma fungao de
ratificacdo, codificacdo e legitimacdo de opcdes tomadas em redes de politicas publicas,
estabelecendo regras igualmente para o funcionamento destas redes. Assegurard a correcta
distribuicdo de recursos e a proteccdo dos interesses economicos em conflito, bem como o
respeito dos principios democraticos e de equidade social. A direc¢ao da sociedade, além de
incorporar normas legais e politicas (valores da administragdo publica classica) e valores
economicos ¢ de mercado (NPM), inclui agora também critérios sociais e democraticos.
Estas alteracdes acarretam por consequéncia a alteragao do papel do funcionalismo publico e
das normas pelas quais a performance administrativa sera avaliada. Denhardt e Denhardt
concluem que em ultima instancia o critério mais importante para avaliagdo do desempenho

administrativo € o quanto o interesse publico foi servido (Denhardt e Denhardt, 2003b).

1.1.4 Comparacao entre os diferentes modelos referidos

O Quadro 1.2, sintetizado por Cruz (2008), traduz comparativamente as diferencgas
entre as trés principais perspectivas tedricas da reforma e modernizagao dos servigos
publicos, o modelo burocratico classico ou weberiano, o New Public Management (NPM) e

o New Public Service (NPS), usando diferentes vertentes de analise.

1.2 Sobre a prestagio de contas, desempenho e governang¢a participativa

Governanca definida como um padrdao ou estrutura que emerge num sistema sdcio-
-politico como um resultado comum dos esfor¢cos de intervengdo interactiva de todos os
actores envolvidos, consiste na definicdo de metas e escolha de prioridades, conciliando
conflitos. Nao se trata necessariamente de um procedimento, que implique perda de poder
por um actor em beneficio de outro, sendo que ¢ possivel atingir situagdes de partilha, nas
quais haja vantagens mutuas (situagdes win-win). E igualmente um método adaptativo
gradual e permanente, de resposta a novas tensdes ou alteragdes do ambiente negocial, sendo
que exige a prestagdo de contas (accountability), bem como a transparéncia da actividade
administrativa, de modo a obviar a capacidade dos cidaddos de compreender, discutir e
influenciar procedimentos decisdrios no sector publico. A globalizagdo teve como efeito o

alargamento da governanca publica a actores externos ao Estado-nacdo, como o mercado
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internacional, as organizagdes supranacionais ou transnacionais € as redes transnacionais e, a

criacdo de novos conflitos e tensdes com estruturas de governacao e redes de nivel regional e

local (Peters, 2000).

Quadro 1.2 - Principais perspectivas tedricas de reforma da administracio publica

Modelo burocratico weberiano New Public Management New Public Service

Modelo de Estado Estado Providéncia Estado Neo-Liberal e Regulador Estado-Parceiro / Governance

Configuragdo da Agéncias descentralizadas e

Burocracia centralizada Estruturas colaborativas

estrutura auténomas

Configuragao sistémica . . Aberta ao ambiente € em Aberta, funcionando em rede
L Funciona em sistema fechado ~ .

da Organizagao adaptagdo constante e em modo cooperativo
Perante quem sdo

responsaveis os Administrados (controlo . s

ponsav ( Clientes Cidadaos
funcionarios parlamentar)
publicos
Na transparéncia dos
Baseada na regularidade dos Eficacia e eficiéncia dos procedimentos e na

Fonte da legitimidade procedimentos procedimentos participagdo dos cidaddos

Nnos mesmos
Primazia Dos meios Dos fins Da cidadania

Orientagao dos servigos Orientados para o cumprimento

o Orientados para o cliente Orientados para o cidaddo
publicos de normas

Conciliagdo, mediagdo e
Faz cumprir a lei Fornece servigos arbitragem dos diferentes
interesses

Papel do administrador
publico

O que o cidadio quer
dos servigos
publicos

Cumprimento da lei e igualdade
de tratamento

. . Participagdo e envolvimento
Bom servigo a baixo custo .
no procedimento

Remar (desenho e implementagdo Comandar (agindo como Servir (negociando ¢

de politicas com foco num catalisador para permitir a .

Papel do Governo S . ~ congregando interesses
objectivo politicamente actuacdo das forgas de entre cidadios e grupos)
definido) mercado) grup

Modo de condugdo da  Administrag@o gerida para o

. " . Administragdo gerida como um Administragdo gerida como
Administragdo cumprimento de normas e

o S negocio ma democracia
Publica politicas & b
~ . O interesse publico é O interesse publico representa a O interesse publico ¢ o
Concepgdo do interesse o . x . g
Gblico politicamente definido e agregacdo dos interesses resultado de um didlogo
p traduzido na lei individuais sobre valores partilhados

Fonte: Cruz (2008); Denhardt e Denhardt (2003a); Denhardt e Denhardt (2000, 2001, 2003b)

A legitimidade da administragdo publica para cumprimento das suas atribui¢des e
competéncias possui duas dimensdes, que sdo ambas relevantes a sua actuagio. A
legitimidade decorrente da escolha democrdtica do governo eleito, que dirige a
administragdo, e do principio da legalidade na sua actuagdo, acresce a legitimidade
funcional, que decorre da actuagdo da prdopria administragdo na procura de obtencdo de
situagdes de concertagdo, alcangando o compromisso dos cidaddos com a decisdo tomada. E

de salientar, contudo, que por vezes a negociacao e a conciliagdo entre grupos de cidadados e
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a regra de equilibrio de poder e de redistribuicao de recursos entre sectores de maior peso
sociopolitico e econdmico, leva ao afastamento de linhas programaticas sufragadas em actos
eleitorais. Tal significa, que na procura de legitimidade funcional poderdo haver perdas de
legitimidade democratica (Mozzicafreddo, 1998).

A prestacao de contas (accountability) em administracdo publica possui, por seu
turno, trés dimensdes que convém relatar: evitar o abuso da autoridade publica (controlo);
prover confianca aos cidaddos, legisladores e governo, de que os recursos publicos sdao
aplicados de modo eficiente e de acordo com o interesse publico (confianga); encorajar e
promover a aprendizagem na procura da melhoria continua num espirito de boa governanca
e administragdo publicas (melhoria continua). O “controlo” pode ser assegurado
internamente, pela cadeia hierarquica, ou externamente, pelo garante de transparéncia em
todas as operacdes e relatos, publicidade dos actos, acesso a informacdo, procedimentos de
recurso e compensacdo independentes, capacidade de escrutinio legislativo ou parlamentar e
existéncia de orgdos independentes de inspeccao e auditoria. Independentemente do controlo
dever ser centralizado, decorrente da legitimacdo democratica, a autoridade, a
responsabilidade e a responsabilizagdo podem ser delegados, desde que os respectivos
termos sejam explicitos. Para efeitos da dimensdo “confianca” da prestacdo de contas, ¢
critica uma avaliagdo de desempenho, organizacional e individual, que deve ir além do
cumprimento de formalidades impostas e ser adoptada como ferramenta de gestdo. As
organizagdes sdo compostas de pessoas, que, actuando individual ou colectivamente, devem
ser responsabilizadas e respectivas atribui¢des, competéncias e metas claramente definidas.
Quando o desempenho organizacional adquire dimensdes indesejaveis, nao ¢ aceitavel, que a
responsabilidade ndo seja atribuivel ou que seja imputada ao “sistema” ou a organiza¢do
como um todo, ndo sendo definidas as respectivas responsabilidades individuais de quem
tem competéncias e capacidade de decisdo. Do mesmo modo, deve ser evitada a
possibilidade do desvio de responsabilidades de superiores para subordinados hierarquicos
ou, no caso de partilha de competéncias, para entidades terceiras, especialmente em
ambientes de elevada politizagdo ou judicializagdo. E de igual relevancia a existéncia de um
sistema, que assegure o relato do desempenho da totalidade das areas relevantes aos
cidadaos, incluindo a regulatéria, e nao s6 da vertente dos servigos directamente prestados
ou providos ao publico (Aucoin e Heintzman, 2000).

A dimensdo “melhoria continua” da prestagdo de contas, estd relacionada com o
envolvimento dos stakeholders, de modo a tolerar ou aceitar erros ou falhas como parte

normal de um procedimento evolutivo de aprendizagem, em troca do encorajamento a
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tomada de riscos e a inovacdo. Para a organizagdo, esta dimensdo afigura-se como um
contra-peso as duas anteriores: a existéncia de tensdes politicas, de inspecgdes ou auditorias
em busca de irregularidades, meramente com o fito da sua auto-justificagdo, ou de falhas
ampliadas nos media, a prévia predisposi¢do para uma aceitagdo de faltas, seja no
desempenho ou no exercicio da autoridade publica, pode ser relevante para o desarme da
situacdo. Para o poder politico, o envolvimento de cidaddos, universidades, empresas e de
grupos varios na informagao, defini¢do de politicas e de objectivos, reduz tensdes sociais € a
responsabilidade resultante da sua propria actuacdo directa (Aucoin e Heintzman, 2000;
Mozzicafreddo, 2003).

Em sentido inverso, a obrigatoriedade de sujeicao das actividades publicas, mesmo
que através de prestadores privados, ao interesse publico, a primazia do direito publico e a
prestagdo de contas, torna a gestdo empresarial mais dificil e menos flexivel do que numa
empresa comum, cuja gestdo nao € tolhida pelas obrigagdes publicas. Isso ndo invalida que
sejam adoptados critérios de racionalizagdo econdmica na administragao publica (Pitschas,
2007). Medidas de reforma da administracdo publica com intuito da procura de eficiéncia,
como por exemplo a descentralizagdo, a criacdo de parcerias publico-privadas ou de sistemas
integrados por diversas organizacdes, com a inerente partilha de competéncias e de
responsabilidades, acarretam a definicdo clara da partilha dessas responsabilidades e um
nivel de complexidade acrescido na prestacio de contas, em comparagdo com uma
administragdo publica centralizada e com forte controlo hierdrquico. Nao se deve afirmar,
contudo, que a prestacdo de contas ¢ um contraponto a eficiéncia na administragdo publica.
A tese deve ser invertida: devem ser desenvolvidos métodos de incremento da eficiéncia, nos
quais o potencial acréscimo de custos, decorrente de um sistema mais elaborado de prestagao
de contas, seja inferior aos ganhos de eficiéncia esperados. Nao ¢ de desprezar, igualmente,
que um sistema de prestacdo de contas pode e deve ser uma fonte de acréscimo de
desempenho. Nao ¢, no entanto, concebivel uma proposta de eficiéncia acrescida, baseada
em concessoes na prestagdo de contas (Aucoin e Heintzman, 2000).

Os valores baseados no interesse egoista do cidaddo-cliente e na sua satisfacao por
parte de um gestor dotado de autonomia, que claramente norteiam o NPM, rejeitam
conceitos como “valor publico”, “servigo publico” ou “bem comum”, valores impossiveis de
ignorar numa sociedade democratica, além de excluirem o procedimento de deliberagdo
democratico. Acrescem ainda as pressoes criadas pela discricionariedade da gestdo e pelo
incentivo da iniciativa empresarial, na actuacdo em beneficio préprio ou da organizagdo a

que pertence, subsistindo a escolha individual do gestor sobre os poderes dos procedimentos
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institucionais ou sobre esforcos democraticos de grupos de cidaddos. A maximizagao da
produtividade e da eficiéncia, principalmente quando nos referimos a recursos publicos, ¢
um proposito inquestionavel e o estimulo da iniciativa empresarial tem beneficios 6bvios no
fomento da inovagdo, da produtividade e de solugdes criativas para problemas publicos.
Contudo, a possibilidade dos gestores publicos terem liberdade de incorrer em riscos
excessivos, a tenacidade, a predisposicdo para “tornearem as regras”, tendo em vista o
objectivo em causa, e a possibilidade de gestdo em causa propria, acarretam o risco de falta
de controlo destes gestores (ha autores que adoptam a expressdo “pistoleiros”™), trazendo a
ribalta a importancia da prestacdo de contas (accountability) (Denhardt e Denhardt, 2003b).

Existem autores que advogam, como contrapeso a perda dos valores publicos e éticos
na administracdo publica, derivados da gestdo empresarial e, como forma de manutencdo da
confianga dos cidaddos na administragdo, a imposicdo de restricdes a actividades politico-
-partidarias aos funcionarios, acompanhadas de autonomia profissional, de uma carta de
principios éticos em fungdes publicas e da ndo introdugdo de limitagdes a duracdo das
relacdes de trabalho. “A responsabilidade de um funcionéario publico deve ir além dos
interesses limitados de cada governo em exercicio” (Pitschas, 2007). Esta opinido, contudo,
acarreta consideragdes sobre a prestacdo de contas dos servigos publicos, bem como
questdes sobre o constrangimento de direitos civicos e politicos dos funciondrios.

A solucdo preconizada pelo NPS advoga claramente o melhor de dois mundos para
uma proposta de governanga publica: a manuten¢do dos critérios de mercado, eficiéncia e
qualidade, mas com um pormenor que nao ¢ pequeno, nem despiciendo - ndo ¢ o cliente que
decide, ¢ o conjunto de todas as partes interessadas, devidamente arbitradas pela
administragdo publica, que decide. O cliente escolhe entre as opc¢des que lhe sdo colocadas
ao dispor. O cidaddo, em oposicdo, deve participar na constru¢do da melhor solucdo
possivel. No curto prazo poder-se-3o constatar perdas de eficiéncia, através de um dispéndio
acrescido de recursos em conciliagdo e arbitragem. Contudo, existe um ganho claro em
termos de legitimidade e de adesdo de todas as partes envolvidas a solucdo adoptada,
resultando numa redu¢do de tensdes sociais e na prossecu¢do do interesse publico.

Outras opg¢des de “socializagdo” do NPM, tais como por exemplo as descritas por
Bovaird e Loffler (2003), através de politicas envolvimento de todas as partes e focalizagao
nos resultados para a sociedade e para o cidaddo, em oposicdo ao beneficidrio/cliente,
caminham no mesmo sentido. E salientado, que a provisio de servigos publicos de qualidade
pode ndo ser suficiente e ser causa de insatisfacdo na sociedade: a subsisténcia de problemas

que nao sao resolvidos, mesmo com servigos com bom desempenho, a falha de informacao
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prestada, a desadequacdo entre provisdo e procura efectiva de servigos por parte da
sociedade, o ndo alinhamento integrado de todos os programas e politicas e o
privilegiamento de relagdes de parceria em oposi¢ao a relagdes antagonistas de concorréncia,
sdo motores dessa desconfianca, que ndo é necessariamente reduzida com a melhoria dos
servicos. Uma “boa governanga” ¢ definida como a negociagdo, por todos os stakeholders
relevantes numa questdo (ou area), de resultados melhorados de politicas publicas e de
principios de governanca, que sdo ambos implementados e regularmente avaliados por todos
os stakeholders. Desta estratégia, como alias também do NPS, decorre que a avaliagdo de
desempenho ¢ especifica, dependente das areas abrangidas e dos stakeholders envolvidos
(Bovaird e Loffler, 2003).

Farrel (2000) refere-se a era actual como a era da governanca do cidaddo, na qual ndo
sO se pretende alcancar maiores indices de eficiéncia, mas também envolver o cidaddo no
acto decisorio, sendo valorizada a participacdo do cidaddo como acto de boa governanga,
nem que seja como forma de legitimagao das decisdes obtidas. Contudo, apesar do convite a
participagdo nos procedimentos publicos, a extensdo da participacdo do cidaddo ¢ ainda
questionavel e deve ser fomentada.

Salis Gomes, por seu turno, refere que a opacidade burocratica ¢ hoje confrontada
com a sociedade da informagdo e do conhecimento e com a necessidade de transparéncia,
sendo que o Estado investe gradualmente os cidaddos no papel de parceiros da
administragdo, com o poder-dever de participacdo nas tomadas de decisdo colectiva. A
administragdo coopta os diferentes actores de modo a criar condi¢des para agir com eficacia
e eficiéncia, criando um pluralismo participativo, convertendo gradualmente os cidadaos em

parceiros e co-produtores, definidores do interesse publico (Gomes, 2007).

1.3 A avaliacdo do desempenho organizacional

A procura da eficiéncia méxima e a necessidade de definicdo de desempenho
mensuravel, fomentadas pelo NPM, criaram pressoes “quantificadoras” nas organizacodes
publicas e desencadearam a auditoria de gestdo a par da auditoria financeira tradicional. Por
outro lado, a procura da satisfacdo do cliente despoletou a criagdo de sistemas de gestdo da
qualidade, que por sua vez desencadearam a formulacdo de normas de qualidade, muitas
quantificativas, e posteriormente a monitorizagao do seu cumprimento. A expressao “o que ¢
medido, ¢ gerido”, tornou-se ubiqua, tanto quanto o ideal gestionério de que a medi¢do do
desempenho permitiria mostrar o que funciona e o que ndo funciona, e que a alocacdo de

recursos, metas sectoriais € objectivos pessoais, acompanhados de incentivos ao desempenho
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nas actividades mais eficazes e eficientes, seriam a receita infalivel para o sucesso, bastando

aos gestores acompanhar os indicadores de desempenho e escolher a op¢do mais favoravel

(Pollitt, 2000).

A medicdo do desempenho € tida por muitos autores como uma fonte de informagao

inquestionavel e factual, sobre os desempenhos das organizagdes e sobre a sua evolugdo.

Contudo, esta percep¢do estd muito longe da realidade, uma vez que existem diversos

factores que afectam a qualidade desta aferi¢dao (ver Quadro 1.3).

Quadro 1.3 - Obstaculos a avaliacdo do desempenho

Obstaculos Solugdo Destinatarios
Indicadores significativos, Todos os stakeholders:
Relevancia relacionados com preocupagdes  Grupos sociais (cidaddos,
sentidas empresas, organizagdes nao
Percepcéo Indicadores compreensiveis OVernamentais, grupos de
interesse);
Conceptuais Grupos politicos (governo,
parlamento, partidos);
.. . Indicadores representativos da {onari abli
Representatividade da maioria presents F uncionarios publicos
vontade da maioria (incluindo prestadores
privados de servicos
publicos)
Resisténcia Nomeagado de quem mede quem ou o
qué, e com que objectivos
“Jogo”, distor¢do e abuso Criagdo de salvaguardas contra
S ; 5 Funcionarios publicos e
Motivacionais distor¢do e abuso 0S publiCcos
) ) o respectiva direcgdo
Afunilamento Cobertura do conjunto das actividades
relevantes
Cumprimento de minimos Definicdo justa de metas
Eficacia, economia e eficiéncia  Razoabilidade de custos;
Medigao em linha, ou pelo menos
sem demasiado atraso.
Fiabilidade Automacao da quantificagido
Abrangéncia e opacidade dos Tudo o que € relevante deve ser
indicadores mensuravel e percepcionavel
como tal pelos stakeholders
Prioritizagdo de procedimentos e Os procedimentos e os resultados
outputs face a outcomes (outcomes) conexos obtidos sdo
medidos Direcgédo de topo, direcgdo
Técnicos intermédia e gestao do

Instabilidade temporal de
indicadores

Falta de referéncia para
indicadores-chave

Desconeccao entre objectivos,
alocagdo de recursos e
indicadores-chave para medir
o desempenho

Dispersao de sistemas de
indicadores que ndo integram
a totalidade das actividades

Manuteng@o de indicadores por
periodos longos

Escolha criteriosa de metas

Indicadores-chave ¢ metas
decorrentes da missdo e visdao
estratégica da organizagdo

Sistemas de indicadores que integrem
toda a cadeia de valor tendente
a0s outcomes

sistema informacional

Fonte: Loffler (2001); Pollitt (2000)
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Obstdaculos conceptuais

A defini¢ao de indicadores de desempenho deve ser adequada aos objectivos a atingir
e devem representar uma preocupacao sentida pelos cidadaos. Contudo, diferentes grupos de
cidaddos poderdo ter preocupagdes diferentes e até antagdnicas: por exemplo, relativamente
a um servigo prisional, um grupo que defenda a reabilitacio dos presos, tenderd a ter
expectativas distintas & de um grupo, que veja o sistema prisional como uma forma de
castigo por comportamentos anti-sociais; um grupo de cidadaos, que valorize o subsidio de
desemprego, como forma de suporte temporario de pessoas desafortunadas, para estas
manterem um dado nivel de bem-estar, terd um conjunto de valores for¢osamente distintos
de outro grupo de cidadaos, que ache que aquele sistema de proteccao social deve ser
mantido em valores minimos, como forma de incentivo a procura activa de emprego.

A questdo relevante nestes casos ¢ a definicdo do que € um bom desempenho de uma
organizagdo ¢ de quais sdo as metas a atingir pelos servigos. Apesar de existirem algumas
areas mais consensuais, existem sempre vozes dissonantes € nunca serd possivel definir um
conjunto de indicadores, que traduzam todos os aspectos valorizados por todas as partes
interessadas. Por outro lado, existem igualmente valores consensuais em toda a sociedade,
mas que sao contraditérios entre si: por exemplo, o desejo de maior despesa em educagdo e
saude, mas também de menos impostos. Acresce ainda o facto, que os valores e as
preocupacdes evoluem ao longo do tempo, propiciando um deslocamento dos indicadores de
desempenho (Pollitt, 2000).

Em resultado do exposto, ndo ¢ de estranhar que se for desejada aderéncia dos
cidadaos a uma determinada politica publica, devem ser definidos indicadores e metas de
modo a repercutir a preferéncia consensual da maioria, com o minimo de distor¢do. Por um
lado, estes facultam aos dirigentes a possibilidade de gestdo com objectivos claros e, por
outro, o desenvolvimento da discussdo democratica sobre o que ¢ esperado dos servigos. No
entanto, no final a escolha € politica, devendo ser o resultado de uma arbitragem transparente
e equilibrada de todos os interesses relevantes. Nao ¢ por acaso, que Pollitt identifica a
discricionariedade da escolha politica, como o problema fulcral da governanca na base da
avaliacao do desempenho na administracdo publica ou das politicas publicas: “Se esta ndo
existisse, bastaria criar objectivos de desempenho e indicadores para toda a actividade
governativa e colocé-la em piloto automatico. Contudo, as coisas nunca poderdo ser simples
num ambiente carregado politicamente, quando se confrontam meios finitos com desejos

infinitos” (Savoie, 2000).
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Obstaculos motivacionais

A avaliacio de desempenho ¢ genericamente objecto de resisténcia, “jogo”
(adaptacdo dos avaliados a novas regras ou critérios de avaliagdo de desempenho) e outras
distor¢des motivacionais. Pode contribuir para a redugdo do esfor¢o e do compromisso do
colaborador, desde que sejam cumpridos os objectivos minimos, ou incentivar um
afunilamento do desempenho para as actividades consideradas criticas e avaliadas, em
detrimento das actividades ndo avaliadas, mas que poderdo ser de relevincia para o
funcionamento da organizacdo. Um exemplo de “jogo” com os indicadores de desempenho
foi no Reino Unido, nos anos 1990, a contratacdo de académicos de elevada produgdo
literaria por parte de alguns departamentos de universidades, devido a avaliagdo de
desempenho da investigagdo produzida nesses departamentos ser medida pelo nimero de
publicagdes cientificas (Pollitt, 2000). Subsistindo um afunilamento da atengdo para as
actividades medidas, os servicos com procedimentos complexos podem tornar-se
impossiveis de gerir, por existirem demasiados aspectos a serem especificados, medidos e
monitorizados. Dever-se-4 identificar a cadeia de valor (termo omnipresente na gestdo
privada) da organizagdo e definir indicadores relevantes qualitativos, que abarquem toda a
actividade, além dos quantitativos (Pollitt, 2000).

A variabilidade dos resultados de avaliagdo tende a reduzir-se com o tempo. Uma
razdo perfeitamente legitima ¢ a aprendizagem nos servigos para o alcance dos objectivos
propostos. Contudo, verifica-se frequentemente a distor¢do dos valores medidos, resultando
numa melhoria aparente, mas ndo factual, ou a supressio de medidas persistentemente
negativas, de modo a elevar os valores médios. Esta distor¢ao motivacional na medi¢do do
desempenho (sem esquecer o normal erro humano) exige mecanismos de valida¢do dos
dados de desempenho. Este aspecto adquire relevancia acrescida, quando um sistema de
avaliacao de desempenho organizacional estd ligado a avaliacdo de desempenho individual,
onde no curto prazo o “jogo” ¢ a maximizacao do desempenho de acordo com as regras
vigentes, de modo a “salvar a face” ou melhorar a situagdo em termos de estatuto, reputacao,
promogao ou rendimento (Pollitt, 2000).

Este “jogo” de adaptagdo, contudo ¢ praticado dos dois lados do tabuleiro, pelo
avaliado e igualmente pelo avaliador. Tal facto implica, que a definicio de metas deve
igualmente estar subjacente a um escrutinio rigoroso, nomeadamente quem as define e com
que intengdes: podem ser definidas metas exigentes, como fonte de motivagdo para

organizagdes e individuos, mas podem ser igualmente fonte de desilusdo e descrenca; a
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procura de mitigacdo de atritos nas relagdes pessoais ou tentativas de desvio da atencao para
aspectos mais favoraveis do desempenho, podem originar a fixacdo de metas demasiado

tolerantes (Pollitt, 2000).

Obstaculos técnicos

Medidas de desempenho devem ser validas, fiaveis e detidas por quem faz a
avaliagdo. Um conjunto de medidas deve igualmente abranger todos os aspectos
considerados relevantes pelos stakeholders, mas ndo possuir uma dimensdo que o torne
ininteligivel (transparéncia), devendo ser estdvel no tempo de modo a permitir identificar
tendéncias temporais. Por outro lado, avaliagdes de desempenho tendem a concentrar-se no
interior das organizagdes em procedimentos, outputs ¢ medidas de eficiéncia e economia,
deixando em segundo plano medidas de risco acrescido, de avaliacdo dos resultados
(outcomes) e impactos externos e a reac¢do do publico a esses impactos. Quando um
programa ou uma politica publica sdo implementados por mais do que uma organizacao e
possivelmente de modo nao equitativo, sdo despoletadas novamente questdes motivacionais
na distingdo e medi¢do correcta do desempenho de cada organiza¢do, que ndo sdo
contrariados pela necessdria integracdo de sistemas de indicadores, que abarquem em
primeira linha a cadeia de valor dentro de cada organizacdo e, em segunda instancia, a
integracdo da cadeia de valor global de todas as organizac¢des envolvidas (Pollitt, 2000).
Efectuada a medicdo do desempenho através dos diversos indicadores escolhidos, subsiste
finalmente a questdo da avaliagdo. Valores de desempenho podem ser comparados com
(Pollitt, 2000): 1) metas da propria organiza¢io'; 2) o desempenho passado (séries
histéricas); 3) valores comparaveis de organizagdes similares; 4) valores técnica ou
cientificamente aceites; ou 5) modelos abstractos de boa gestdo das organiza¢des’.

O benchmarking ¢ um procedimento de avaliacdo de desempenho de popularidade
crescente, que nao ¢ mais do que uma estratégia, através de comparagdes do tipo 3, 4 ou 5,
para obter informag¢do quanto ao desempenho em termos relativos, tomando como referéncia
dados externos a organizacdo avaliada. A escolha da estratégia de avaliacdo pode ser critica
para a conclusdo obtida e por isso objecto de negociacdo ou “jogo” entre avaliados e
avaliadores: uma organizagdo poderd ter um excelente resultado, relativamente ao seu

desempenho historico medido numa comparacao do tipo 2, contudo, em comparagdo com

! Veja-se 0 SITADAP - Sistema de Avaliagio e Desempenho da Administragio Piblica - em Portugal.
2 Como por exemplo: Common Assessment Framework, Total Quality Management ou outros sistemas de
gestdo da qualidade (Pollitt, 2000).
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outras organizacdes (tipo 3), pode demonstrar uma larga margem para melhoria (Pollitt,
2000).

Por outro lado, a “qualidade” no desempenho publico, apesar de universalmente
desejavel, pode ter diversas interpretagdes dependentes do contexto onde inserem e que por
si s6 afectam na esséncia a avaliagdo do desempenho publico (Bovaird e Loffler, 2003):
conformidade com a especificacdo; adequacdo ao objectivo; alinhamento de inputs,
procedimentos, outputs e resultados; cumprimento e suplantacdo das expectativas dos
clientes; ou promoc¢ao do compromisso dos utilizadores.

Apesar dos obstaculos descritos na sua criagdo e avaliagdo, ¢ necessario referir, que a
existéncia de indicadores se reveste de capital importancia para a avaliacdo da qualidade ou
desempenho da administracdo publica. Por outro lado, existem trade-offs, que sao
necessarios equacionar, quando se reformam os sistemas de indicadores de desempenho:
alteracdes frequentes reduzem a estabilidade temporal das séries historicas de dados e inibem
a capacidade interpretativa e a consisténcia da analise, mas correcgdes raras contribuem para
a adaptacdo e manipulacao do sistema pelos avaliados (Pollitt, 2000).

Pollitt (2000) propde a criagdo de uma agéncia independente, para acautelar a
estabilidade dos indicadores ¢ a validade dos dados de desempenho por programa ou politica
publica, garantindo independéncia de eventuais reformas administrativas que, num quadro de
melhoria continua, afectem as organizagdes prestadoras dos servigos publicos e produtoras
dos dados de desempenho. Preconiza uma institui¢do dotada de independéncia do poder
politico, de modo a conferir imunidade a tentativas de distor¢do, tendo como atribuig¢do a
divulgacdo dos indicadores-chave ao poder politico, ao publico e aos media. Por outro lado,
como forma de “externalizar” a avaliacdo de desempenho, esta entidade deve ser igualmente
responsavel por catalisar a defini¢do de indicadores, através da inquiri¢cdo de quais as partes
interessadas (defini¢do do universo dos stakeholders), qual a informacdo de maior relevancia
e/ou preocupagdo e identificagdo dos melhores canais de comunicacdo dos resultados.
Equaciona a prestagdo de contas aos clientes, num sentido de sistema de gestdo da qualidade
(no ambito do NPM), mas sugere uma estratégia equiparavel a mencionada pelos Denhardts
na sua teoria de NPS, mas atribuida ao poder politico: permitir a formag¢ao de uma opinido
informada por parte do cidaddo, facilitando a participacdo e o envolvimento no
procedimento, a negociacdo e a mediacdo e, a conciliagdo ou arbitragem entre fodos os
interesses envolvidos, de modo transparente e equitativo e democratico. “Government
shouldn’t be run like a business; it should be run like a democracy” (Denhardt e Denhardt,

2003a). Pollitt reforca, referindo que deve ser dada atencao crescente em colocar informacao
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de desempenho no dominio publico, no sentido de uma mudanca de paradigma de gestao do
desempenho para uma “governanga democratica do desempenho” (Pollitt, 2000).

Conclui-se, que sendo necessaria a concessdo de algum grau de independéncia
gestiondria, de modo a fomentar a inovagdo, a produtividade e eficiéncia, ndo ¢ de todo
descartdvel a prestagdo de contas (accountability), sendo a definicdo de objectivos de
desempenho mensurdveis a solu¢do 6bvia, muito em linha com as teorias do NPM. Contudo,
ndo sdo de esquecer dois aspectos relevantes: por um lado, ¢ necesséria atencdo a forma
como s3o definidos indicadores e metas no sentido do cumprimento do interesse publico,
nomeadamente quem o faz e de que modo - se um governo democraticamente legitimado,
sustentado no funcionamento do mercado e na satisfacdo do cidadao-cliente, privilegiando
aspectos de economia e eficiéncia, devido as tensdes fiscais omnipresentes, ou um conjunto
de stakeholders, devidamente arbitrados, que poderdo igualmente incluir na equagdo
aspectos qualitativos, por vezes inexpectaveis até pela propria administragao publica, no
seguimento das teorias do New Public Service.

Por outro lado, hd que ter uma preocupag¢do em evitar o crescimento inusitado de
mecanismos autonomos de controlo de desempenho organizacional e individual,
principalmente em actividades curtas e muito rotineiras, nas quais qualquer actividade extra
de registo representara um acréscimo proporcionalmente mais elevado. Devem ser
incorporados mecanismos de medi¢do, preferencialmente automaticos, nos sistemas de
informagao de suporte a cadeia de valor, de modo a ndo acarretar um acréscimo de consumo
de recursos, somente para a quantificacdo de indicadores para a medigdo do desempenho.
Nao ¢ possivel admitir, que um sistema de avaliacdo de desempenho individual e/ou
organizacional, implique um acréscimo de consumo de recursos superior ao beneficio

esperado no desempenho da organizacao, pela implementacdo do proprio sistema.

1.4  Aregulacdo

A reforma da administracao publica ndo deve ser abordada, sem a articular com a
evolucdo da regulacdo. A regulagdo, no sentido lato de um conjunto de regras criadas para
controlo da conduta de empresas publicas ou privadas, ¢ tdo antiga como a existéncia de
governo. Existem referéncias de regulacdo para correc¢do do que hoje é chamada uma falha
de mercado — monopdlio — desde um édito do Imperador Romano Zeno em 483AC, que
proibia todos os monopo6lios e combinagdes de precos. Segundo Majone, actualmente a
regulagdo ¢ tida como um controlo sustentado e focalizado, exercido por uma agéncia

publica, com um mandato legislativo, sobre actividades na generalidade consideradas
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desejaveis pela sociedade. A referéncia a um controlo sustentado e focalizado por uma
agéncia, com base num mandato legal, pretende implicar que a regulacdo ndo ¢ obtida
simplesmente pela emissdo de uma lei, mas que requer conhecimento detalhado e
envolvimento com a actividade regulada (Majone, 1996a). Eberlein, contudo, refere que as
defini¢des sao inumeraveis, mas que o denominador comum ¢ a “suposi¢do da restri¢ao da
escolha (privada) pela imposicdo de regras (publicas)”. Complementa, atribuindo 4 regulagao
um caracter quadruplo: um fendmeno cultural, resultado da concepcdo das fungdes do
Estado na economia e na sociedade; um mecanismo formal, envolvendo uma institui¢ao e
um conhecimento pericial; um procedimento politico e um procedimento de aprendizagem
(Eberlein, 1999).

Por detras da no¢ao de falha de mercado esta um teorema fundamental em economia
do bem-estar, de acordo com o qual, sob determinadas condi¢des, mercados em competicdo
perfeita tendem para a alocacdo de recursos de acordo com um 6ptimo de Pareto. Falhas de
mercado ocorrem, quando uma ou varias condigdes para a validade do teorema ndo se
verificam. A regulacdo tem como objectivo, através da inibi¢do de falhas de mercado a um
custo razoavel, melhorar a eficiéncia dos mercados ou, no limite, assegurar a viabilidade dos
mesmos (Majone, 1997). Falhas de mercado sd3o normalmente elencadas em quatro
categorias: (i) poder de monopoélio, onde uma empresa tem o poder de fixar precos
livremente sem concorréncia, ndo tendo qualquer incentivo a minimizar custos de producao;
(i1) externalidades negativas, onde custos de produ¢do ndo internalizam efeitos negativos
sobre terceiros, por exemplo poluicdo de agua ou ar; (iii) falhas de informac¢do, onde a
informacao esta distribuida assimetricamente, ndo existindo uma escolha informada por
parte de todos os interventores do mercado; (iv) provisdo inadequada de bens publicos, tais
como defesa, protec¢do do ambiente, satide publica ou administracdo publica. Bens, que
possuem duas caracteristicas criticas — a impossibilidade de excluir alguém do seu usufruto e
a impossibilidade de atribuir um custo a um individuo adicional, que usufrua desse bem
publico (Majone, 1996b).

Na Unido Europeia atrevemo-nos a referir, que existe ainda uma quinta vertente, a
qual nos atreveriamos de igualmente apelidar de “falha de mercado”: entraves a livre
concorréncia ¢ a livre circulagdo de bens e servigos entre Estados-Membros, dentro de um
mercado unico europeu. Tendo sido abolidas as fronteiras alfandegarias, sdo as barreiras
técnicas criadas por legislagdo, regulamentos ou procedimentos ndo harmonizados nos
Estados-Membros, que tém criado terreno fértil a Comissao Europeia para se tornar num

regulador supranacional (Majone, 1996¢, 1997). As referéncias a manutengao de um “campo
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de jogo plano” (level playing field), igual para todos os interventores no mercado
comunitario, ¢ frequente e consubstanciada pela abundante producao legislativa comunitaria
de harmonizacdo de praticas, em areas tdo diversas como, designadamente, o ambiente, a
protec¢do do consumidor, a saude publica ou a concorréncia.

Nao sendo nossa intencao realizar uma analise evolutiva complexa, podemos referir,
que a forma da regulagdo ¢ variada: evoluiu da criagdo de empresas publicas fornecedoras de
bens publicos ou em sectores propensos a monopolios naturais (forma mais adoptada no
inicio do séc. XX na Europa - Estado intervencionista, “Positive State”), a regulagdo, através
de agéncias independentes, dos actores do mercado privados, passando pela auto-regulagdo
dos interventores no mercado e pelas actividades de licenciamento pela administragao
directa, indirecta ou autéonoma, sendo o resultado, o que Majone apelida de Estado
Regulador, que ndo da a primazia ao fornecimento de bens publicos ou produzidos em
regime de monopolio, mas sim ao controlo de entidades privadas que o fazem (Majone,
1996a, 1997). A relagdo da evolugdo da regulagdo com o advento do NPM ¢ por demais
evidente, sendo a questdo de fundo o facto de ser menos dispendioso regular, que intervir no

mercado (Majone, 1994).

1.5 A introducdo de sistemas tecnologicos de informacio e comunicacio na

administracio publica

Era da informatizacdo

O conceito de sistemas tecnoldgicos de informacdo e comunicacio (STIC) agrega o
sistema de informagdes suportado por instrumentos tecnoldgicos e aplicagdes informaticas
(tecnologias de informagdo), em conexao com as telecomunicagdes, em especial redes como
a internet (Snellen, 2000). Mais do que em muitos sectores da actividade privada, a
actividade nuclear (core business) da administragdo publica ¢ a obtencdo, o armazenamento,
0 processamento, o transporte ¢ o provimento de informagdo, pelo que os STIC se revestem
como tecnologia nuclear (core technology) e a informacao e o conhecimento, organizacional
e profissional, sobre procedimentos de trabalho e desenvolvimentos ambientais, que formam
o repositério de conhecimento da administragdo publica, sdo o seu principal activo. Este
facto, implica que desenvolvimentos nas tecnologias de informagdo e comunicacdo (TIC) e
as suas implicagdes para a governanca sao de importancia capital para o desenvolvimento

“managerial” da administragdo publica (Snellen, 2000).
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Os STIC englobam tecnologias de base de dados, de apoio a decisdo, de comunicagdo
em rede, de identificacdo pessoal e monitorizacdo e, de burdtica (office automation) e
multimédia. As tecnologias de base de dados englobam sistemas de registo de informacao,
sistemas sectoriais, com a inclusdo de transac¢des simples em sectores especificos, e
sistemas de controlo, responsaveis principalmente pela execugdo e controlo orgamentais. Os
sistemas de controlo tém recebido um papel crescente na prestagdo de contas na
administracdo publica, através do uso de indicadores de desempenho. As tecnologias de
apoio a decisdo, como o nome indicia, servem como ferramenta de ajuda a tomada de
decisdo ou até mesmo da sua automacao, tendo contribuido para a aproximagao da tomada
de decisdo do front-office, retirando contudo muito do poder discricionario do funcionario,
diminuindo as exigéncias em capacidade decisoria do funcionario, resultando num fenémeno
de desconcentracdo, acompanhado de centralizagdo do processo de decisdo. As tecnologias
de rede, através das tecnologias de internet e extranet, tém permitido a “virtualizagdo” do
Estado e da administragao publica, onde o espaco € o tempo t€m perdido a sua importancia,
contribuindo para uma aproximag¢do ao cidaddo. As tecnologias de identificacdo pessoal e
monitorizagdo permitem o registo de movimentos e controlo de acessos, envolvendo
igualmente muitas preocupagdes relativamente a protec¢ao da esfera privada individual.
Tecnologias de burédtica e de multimédia, sdo as ferramentas primordiais de obtencao,
manuseamento e provisdo de informacdo, por via de uso de sistemas de processamento de
texto, voz ou imagem. A extractibilidade de informagdo armazenada digitalmente ¢ de
capital importancia para efeitos de auditoria legal, politica, gestionaria, democratica e
histérica. Neste aspecto os meios de armazenamento de informagdo revestem-se de capital
importancia, seja pela sua aceitacdo legal, seja pela durabilidade da informacdo (Snellen,
2000).

Numa era da informatizacdo, cada actividade que possa ser integrada num algoritmo
serd automatizada, contribuindo para que muitas fungdes da implementacdo de politicas
publicas passem a ser executadas por computadores. A transparéncia administrativa sera
amplamente servida pelas possibilidades acrescidas de pesquisa de informacdo (data-
-mining), contribuindo para a partilha de conhecimento, potenciadas pelas infra-estruturas de
comunicagdo em canal aberto, levantando objecc¢des relativamente a reserva de informacgao
privilegiada e de cariz pessoal, sendo que a vontade de maior controlo por parte dos
governos ¢ igualmente potenciada. A “virtualizacdo” administrativa, através das tecnologias

de rede, induz em muitas funcdes do estado uma desconcentragdo administrativa virtual, em
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detrimento de uma implantacao territorial, mas acompanhada de uma forte centralizacao de
toda a informacao e das regras transaccionais. (Snellen, 2000).

Do ponto de vista do cidadao, as altera¢des associadas aos STIC na administragao
publica, conferem-lhe um acesso permanente a informacao e servigos personalizados numa
“janela Unica”, numa base permanente de 24 horas, 7 dias por semana, independente da
localizagdo geografica. Do ponto de vista da administragdo publica, estas alteracdes
revestem-se no aumento da capacidade de resposta e da eficiéncia, através do impedimento
de duplicacdo de dados e da reducdo do custo de criacdo e colheita dos mesmos. A
discricionariedade do atendimento ¢ reduzida ¢ a informagao introduzida validada, sendo a
respectiva actividade registada em bases de dados, permitindo um eficaz controlo
hierarquico. A actividade democratica ¢ intensificada, uma vez que ¢ reduzida a assimetria
de informagdo entre sociedade e administracdo publica/governo, bem como entre diferentes
grupos da sociedade. A facilitagdo pelos STIC de medi¢des de desempenho em tempo real
permite nao s6 uma melhor gestdo e re-alocacao de recursos, como igualmente uma auditoria
em tempo real. Contudo, este potencial de transparéncia depende da vontade politica do
governo e igualmente da negociacdo entre a administragdo publica, a tutela e os
stakeholders, pois nem sempre a transparéncia maxima ¢ um objectivo de quem gere
(Snellen, 2000).

Do ponto de vista do funcionério publico, os STIC além de serem uma ferramenta
essencial de produtividade, contribuindo para a automag¢do de um numero crescente de
actividades, provocam a erosdo do seu poder discriciondrio, podendo até conduzir a
desmotivagao: os sistemas podem evoluir de uma situacao onde pode ser introduzida toda a
informacgao relevante, para uma situagcdo de “aconselhamento” pelo sistema e posteriormente
para uma de escolha, onde o proprio sistema selecciona os casos em que necessita de mais
informagdo ou deixa de todo de pedir informacdo. Relativamente & componente avaliagdo e
decisdo, normalmente regida por leis, regulamentos, politicas e regras organizacionais, nem
sempre ¢ possivel informatizar totalmente a tomada de decisdo, mas as tecnologias de apoio
a decisdo poderdo pelo menos direccionar as opgdes e, em consequéncia, a conclusdo da
decisdo. Numa dimensdo de prestagdao de contas, os procedimentos automatizados tendem a
obrigar ao uso justificacdes estandardizadas, compostas por textos pré-definidos. Além
destas poderem ser preparadas a revelia dos funcionarios, limitam a sua op¢ao de respostas
possiveis e, finalmente, a sua percep¢ao de nova jurisprudéncia, com um progressivo efeito

de afunilamento nos conhecimentos ja adquiridos (Snellen, 2000).

-27 -



Acessibilidade a informacdo

A acessibilidade a informacgao e documentacdo administrativa, ¢ de relevancia crucial
a prestacdo de contas da administracdo publica. Contudo, as organizagdes da administragdo
publica e os seus funcionarios, até num sentido de auto-preservacao, possuem relutancia em
partilhar informagdo, seja com outras organizagdes da administracdo publica, seja com a
sociedade, por diversas razdes: lealdade a profissdo (evitar divulgacdo a leigos na matéria), a
organizagdo (ndo difusdo de conflitos internos) e a tutela (evitar exposi¢cdo do ministro). Por
outro lado, a inteligibilidade da comunicagdo ¢ afectada pela necessidade de correcgao legal
e do uso linguagem cuidada, de modo evitar objec¢des, recursos ou a criagdo de precedentes
ou falsas expectativas. O poder politico por seu lado, se nos abstrairmos da pretensao de
envolvimento de todos os stakeholders na tomada de decisdo, ndo tem incentivo a
divulgagdo dos custos de oportunidade de uma decisdo politica. (Snellen, 2000).

Apesar da existéncia das barreiras referidas, a informacao disponibilizada ao publico
esta em crescimento acentuado, devido ao uso dos STIC e pelo facto dos sites na internet
terem sido percepcionados como uma forma de marketing institucional e politico. Esta
evolucdo criou, contudo, uma nova forma de exclusdo de cidaddos: aos iletrados juntam-se
agora os “informaticamente excluidos”, incapazes de aceder através de um computador a
internet e portanto a informagdo actualizada, colocada ao seu dispor pela administragao
publica. A acrescer a este facto, ndo deve ser igualmente esquecido que ¢ exigida ao cidadao
uma competéncia burocratica (capacidade de perceber e transmitir a sua situagdo num modo
utilizavel pelos servigos publicos), o que ¢ um pressuposto adquirido, mas frequentemente
ignorado, no interior da administracdo publica. Estas exclusdes implicam um cuidado
acrescido e solugdes ajustadas a diferentes grupos populacionais.

O crescimento da “internet administrativa” estd contudo longe de usar as plenas
capacidades dos STIC, sendo que muitas organiza¢des se limitam a duplicar as suas
publicacdes em suporte de papel. As leis de acessibilidade a informagdo administrativa
implicam, que seja conhecido que informagdo estd a disposicdo da administragcdo publica e
que tipos de dados contém. A facilidade (tecnoldgica) com que actualmente as bases de
dados podem ser abertas ao publico, indiciam uma pressao crescente dos cidadaos, grupos de
interesse ou politicos e parlamentares, em obter informagdao acrescida, criando tensdes
crescentes sobre as proprias leis e sobre as organizagdes da administracdo publica, seja em
termos dos STIC a implementar, seja no volume, qualidade, tipo e timing da informagao

divulgada, sendo a interactividade uma palavra-chave neste contexto. A partilha e a
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optimiza¢ao dos STIC através de coordenacdo em rede, implica que a acessibilidade aos
dados deve ser equacionada na perspectiva do sector envolvido como um todo, sendo que a
optimizacdo das relacdes informacionais incrementardo a eficiéncia do conjunto e a sua

transparéncia para o cidadao (Snellen, 2000).

1.6  As tendéncias da reforma administrativa em Portugal

A subordinacdo da actividade da administragdo publica s6 aos principios do Estado
de Direito e da legalidade, actualmente ja ndo ¢ aceite pela sociedade como suficiente. O
cidaddo desenvolveu, devido também a evolu¢do da cultura democratica, um espirito de
exigéncia e uma conflitualidade latente relativamente a administracdo publica e aos seus
actos. Por outro lado, desenvolveu um comportamento de desconfianca, de desconsideracao
e de alheamento, além de ter dificuldade na compreensdo da logica e dos procedimentos
publicos, muitas vezes devido as insuficiéncias da propria administracdo, que se reflectem
numa hostilidade (reserva ou indiferenca) a participagdo dos cidaddos, numa limitada
pedagogia informativa e no uso exagerado de linguagem técnica. (Mozzicafreddo, 2001c).

As principais disfuncionalidades da administracdo publica portuguesa sdo resumidas
no Quadro 1.4. Os métodos de controlo, baseiam-se normalmente no controlo hierarquico
interno sobre as competéncias e fungdes, no controlo da prestacao de contas dos programas e
politicas, em orientagdes prévias sobre procedimentos administrativos de controlo a serem
observados e em auditorias internas ou externas. Todas estas ferramentas, contudo, ndo
evitam o descontrolo sobre os actos e a falta de responsabilidade perante o administrado —
desde prazos de resposta até ao controlo da despesa, passando por questdes (de falta) de
eficiéncia — por parte da administracdo publica e da autoridade politica, que sdo elementos
fundamentais do défice de confianca e da opacidade da administragdo publica e do poder
politico. O controlo externo, através de publicitacdo ou da consulta prévia a decisdo, prevista
no Codigo do Procedimento Administrativo’, ou ainda a intervencdo orientadora de grupos
de interesse publico, ndo tem sido suficiente para inverter a tendéncia da insuficiente
credibilidade da administra¢do publica e do poder politico. “A4 [crescente] complexidade do
modelo organizacional da administra¢do publica torna mais dificil, sendo menos

transparente, o processo de accountability” (Mozzicafreddo, 2003).

3 Ver Codigo do Procedimento Administrativo - Decreto-Lei n® 442/91, de 15 Novembro.
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Quadro 1.4 - Disfuncionalidades da administragao publica portuguesa

Dimensio Disfuncionalidades

Insuficiente organizagdo e simplificac@o do trabalho (evitar redundancia; novas tecnologias de
processamento e circulag@o de informagéao) e formagao, treino e ética publica

Necessidade de polivaléncia, assiduidade e flexibilidade na relago laboral

Auséncia de motiva¢ao com base no mérito/remunera¢ao

Organizacional ~ Necessidade de organizar servicos nos quais o mercado niio assegura a acessibilidade equitativa, nos

quais € necessario assegurar a continuidade e complexidade do contetido da fung¢@o e os quais sdo
imprescindiveis para garantir os direitos fundamentais dos contribuintes e cidadaos

Libertacdo de recursos através da privatizacdo de servicos, em beneficio daqueles que necessitam ter um
caracter publico

Insuficientes procedimentos neutrais: “clientelismo” (tanto no recrutamento dos quadros superiores e
intermédios, como na acessibilidade aos procedimentos)

Duplicagio e dispersdo de organismos

Insuficientes mecanismos de accountability e de responsabilidade funcional

Institucional

Descontinuidade das reformas e dos procedimentos
Funcional e Corporativismo (e opacidade nos actos) dos organismos da administracao e dos servigos autonomos
cultural (beneficios, remuneracdes extras, reforma, etc.)
Desconfianga e arrogancia face ao cidadéo (e reciprocamente)

Captura da administracdo — em termos culturais, de beneficios ¢ de ideologias - pelas associagdes
profissionais da fungdo publica (funcionarios, professores, quadros técnicos, transportes, etc.)
Politica Transicdo entre as fun¢des da administracdo como producdo e prestagdo ou como regulacdo dos bens e
servigos
Papel do Estado (fins e limites) e debate e reorganizagao do interesse publico nas actuais sociedades

Fonte: Mozzicafreddo (2001a, 2007, 2008)

A reforma administrativa em Portugal tem perspectivado quatro dimensodes: (i) a
simplificagdo administrativa, que envolve o aligeiramento dos procedimentos
administrativos, a linguagem da administragdo, a acessibilidade, a qualidade dos servigos
prestados e os prazos dos procedimentos, incluindo o marketing publico; (ii) aumento da
qualificacdo e da motivacdo dos agentes, informatizacdo dos servicos e coordenagdo dos
subsistemas da administracdo; (iii)) mudangas na estrutura do poder e na estrutura
organizativa, incluindo a descentralizacdo e delegagdo de poderes, a contratualizacdo de
servigos e as transferéncias para o sector privado de servigos publicos e, a transi¢do para um
sistema gestionario que privilegie a autonomia e responsabilizagdo dos agentes da
administracdo publica, abrangendo a criacdo de agéncias independentes de regulacdo das
actividades da sociedade; (iv) institui¢do de mecanismos de participacdo dos cidaddos na
administracdo publica, no sentido de responder tanto a necessidade, por parte da
administracdo, de uma maior aproximacgdo ao cidaddo, como de adequar as respostas
administrativas as especificidades dos problemas que estes apresentam. Neste ultimo ponto,
estd em causa a quer a capacidade do cidaddo em influenciar o diagnoéstico, a decisdo e a

aplicacdo das medidas administrativas, quer a necessidade de aprofundar o grau de
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democracia e de equidade social das medidas de administracdo e regulagdo da vida

quotidiana (Mozzicafreddo, 2001¢c; Rocha, 2001).

1.7 Conclusao

Este trabalho pretende exemplificar, no quadro da evolugdo do papel do Estado e da
administracao publica, o desenvolvimento de um sistema tecnologico de informacao e
comunica¢cdo de suporte a uma actividade de licenciamento complexa (neste caso de
produtos fitofarmacéuticos), tendo em conta os preceitos do New Public Management e do
New Public Service. Procurar-se-a exemplificar as opgdes a tomar no ambito da procura da
eficiéncia e da melhoria de prestagdo de servigos ao cliente (no ambito do NPM), bem como
na melhoria da prestacdo de informacdo a todos os stakeholders, tendente ao seu

envolvimento no espirito do NPS.
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2 OS NOVOS MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA APLICADOS: O CASO

PARTICULAR DA HOMOLOGAGCAO DE PRODUTOS FITOFARMACEUTICOS
2.1 O contexto: a homologacio de produtos fitofarmacéuticos

2.1.1 Importancia econémica dos produtos fitofarmacéuticos e a necessidade de um

sistema de homologacao.

O crescimento demografico da populacdo mundial implica a necessidade do aumento
constante da produgdo agricola mundial, sendo que ¢ dada, regra geral, pouca importancia
macroecondmica a protec¢do das culturas. Uma agricultura mais intensiva ¢ muito mais
susceptivel aos inimigos das culturas, se ndo forem tomadas medidas adequadas de
proteccao, sendo que, as pragas, doencas e infestantes das culturas sao responsaveis por
prejuizos estimados em, pelo menos, 30-50% da producdo agricola mundial (Brader, 1982;
Leake, 2009).

Os produtos fitofarmacéuticos, vulgarmente apelidados de pesticidas, utilizados no
combate as pragas, doencas e infestantes das culturas, ou destinados a obter determinados
efeitos uteis nas culturas, ndo sendo o Uinico meio, sdo o principal modo de protecg¢dao das
culturas. Contudo, a perigosidade reconhecida das substancias activas e preparagdes que 0s
compdem, torna indispensavel uma criteriosa avaliagdo prévia da seguranga e eficacia, por
aplicacdo do principio da precaucdo’, antes da autorizacio para colocacdo no mercado
(homologacao), cabendo ao requerente provar a seguranca do seu uso. Deve ser clarificada a
identidade (quimica) da preparagdo e acautelada a seguranca para operadores agricolas e
outras pessoas potencialmente atingidas, para os consumidores e para o ambiente, sendo
definidas medidas de mitigacdo do risco, quando tal for considerado necessario. Deve
igualmente ser assegurado que existem métodos de andlise aceitaveis para confirmacdo da
identidade da preparagdo, como para identifica¢do e quantificagdo da substancia activa e dos
seus metabolitos, se relevantes, nos diferentes compartimentos do ambiente ¢ nos produtos
agricolas, para controlo. Deve ser comprovada a eficacia dos produtos fitofarmacéuticos,
seja para defesa comercial do agricultor, seja para evitar a libertacio desnecessaria de

quimicos ineficazes no ambiente.

' Ver Comunicagio da Comissdo Europeia relativa ao principio da precaugdo, COM(2000) 1 final, de 2 de Fev.
de 2000.
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ApoOs a concessao de autorizagdes de colocagao no mercado, € necessario o controlo
do cumprimento das condicdes de aprovacdo, que ¢ executado a dois niveis: na
comercializacdo e na utilizacdo dos produtos fitofarmacéuticos. Por um lado, sdo controlados
os circuitos comerciais, sendo assegurado que todos os produtos fitofarmacéuticos
comercializados possuem a respectiva autorizagdo e a correcta rotulagem, devendo ser
confirmado, que quaisquer preparagdes encontradas no mercado sem uma autoriza¢do, nao
sejam efectivamente produtos fitofarmacéuticos. Todos os produtos fitofarmacéuticos
encontrados sem uma autorizagdo valida devem ser apreendidos. E ainda necessaria a
colheita de amostras de produtos, de modo a confirmar, que a identidade e os teores se
encontram dentro dos parametros que basearam a autoriza¢ao de venda. Por outro lado, ¢
necessario o controlo da utilizacdo dos produtos fitofarmacéuticos. Este ¢ efectuado pela
analise de residuos de substincias activas e/ou metabolitos em amostras de produtos
agricolas e comparacdo com o respectivo limite maximo de residuos (LMR), estabelecido
legalmente para cada bindmio produto agricola/substincia activa’. Os LMR, além de
garantirem a seguranca para o consumidor, sdo estabelecidos em funcdo das utilizagdes
aprovadas’, levando a que uma ma utilizagdo de um produto fitofarmacéutico conduza a uma

excedéncia do LMR.

2.1.2 O sistema europeu de aprovacio de substincias activas e homologacio de

produtos fitofarmacéuticos

Os produtos fitofarmacéuticos, ndo se encontram incluidos na livre circulagdo de
bens no espago europeu. Tal facto deriva da aplicacdo do principio da subsidiariedade, no
ambito da proteccao da saide humana e do ambiente, e da necessidade de avaliagdo correcta
dos efeitos decorrentes das condicdes especificas de utilizagdo em cada Estado-Membro.

Contudo, a sua autorizacdo (homologacdo) ¢ regulada a nivel comunitario pela Directiva

 Os LMR sio estabelecidos para usos aprovados que produzam um nivel de residuo aceitavel, sendo estipulado
o limite de determinacdo analitica para os casos remanescentes.

3 Os LMR, sendo derivados da ingestdo diaria aceitavel, da dose aguda de referéncia e da dieta alimentar de
produtos agricolas, sdo fixados a um nivel inferior a0 maximo considerado seguro do ponto de vista do
consumidor, em funcdo da pratica agricola (doses, n° de aplicacdes, intervalo entre aplicacdes) aprovada, do
intervalo de seguranca (periodo que medeia o ultimo tratamento e a colheita, ou o consumo ou venda no
caso de tratamento de produtos armazenados) definido e¢ das taxas de metabolizacdo e niveis de residuo
comprovados com estudos de campo, assegurando-se que tratamentos correctamente efectuados nunca
levem a uma excedéncia do LMR no produto agricola. Pretende-se, contudo, que o LMR constitua um limite
fiavel para controlo da aplicagdo de produtos fitofarmacéuticos, permitindo a identificagdo de praticas
agricolas ndo conformes com as autorizagdes concedidas.
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91/414/CEE’, que define claramente as condi¢des nas quais um produto fitofarmacéutico
podera ser autorizado a ser colocado no mercado, obrigando a uma avaliacdo técnico-
-cientifica do mesmo, incluindo a avalia¢do de risco para o Homem, como utilizador € como
consumidor, para os animais ¢ para o ambiente, nas areas de comportamento biologico,
identidade, propriedades fisico-quimicas, métodos de analise, toxicologia, ambiente,
ecotoxicologia e de avaliacao de residuos.

A autorizagdo de venda de um produto fitofarmacéutico num qualquer Estado-
-Membro, s6 poderd ocorrer apds a avaliagcdo, aprovacdo comunitdria e inclusdo na Lista
Positiva Comunitaria (LPC — Anexo I da Directiva 91/414/CEE) de todas as substincias
activas nele contidas. O procedimento de avaliagdo comunitaria de cada substancia activa, ¢
desencadeado com o primeiro pedido de autorizagdo na Unido Europeia de um produto
fitofarmacéutico que a contenha. E verificado, se o dossier esta completo para avaliagio e é
nomeado um Estado-Membro relator pela Comissdo Europeia. Este prepara um projecto de
relatorio de avaliacdo (monografia), que submete a Comissao Europeia e a Autoridade
Europeia de Seguranga Alimentar (AESA)’, o6rgdo europeu independente criado para
avaliacdo cientifica de riscos na area alimentar. O relatério ¢ avaliado pelos outros Estados-
-Membros, pela AESA e em reunides inter-pares de peritos, levando a elaboragdo de um
relatorio pela AESA. A Comissao, com base neste relatorio, prepara a sua decisdo (de
inclusdo ou ndo inclusdo na LPC) e o seu relatorio de revisdo final, solicitando parecer ao
Comité Permanente da Cadeia Alimentar e da Saide Animal, onde estdo representados os
Estados-Membros. Neste procedimento sdo definidas as propriedades minimas, que a
substdncia activa técnica® deve possuir, para ser usada num produto fitofarmacéutico. Sdo

apresentadas as caracteristicas da substancia activa e sdo identificados os principais riscos

* Directiva n.° 91/414/CEE do Conselho, de 15 de Julho de 1991, relativa a colocagdo dos produtos
fitofarmacéuticos no mercado.

> AESA criada pelo Regulamento (CE) n.° 178/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de Janeiro
de 2002.

® Um produto fitofarmacéutico é uma preparagio (ou formulagio), composta por uma ou mais substincias
activas técnicas e co-formulantes, que lhe conferem as propriedades fisicas e quimicas desejaveis para uma
correcta aplicagdo. A substincia activa técnica ¢ a forma na qual a substincia activa ¢ fabricada e
comercializada no mercado internacional, antes da sua inclusdo numa preparagdo. Sendo economicamente
invidvel o fabrico de substincia activa pura, excepto para padrdes analiticos, ¢ universalmente aceite, que a
substancia activa seja fabricada com um determinado nivel de pureza minima, definida caso-a-caso em
funcdo do processo de fabrico, devendo todas as impurezas de fabrico ser identificadas e respectivos teores
maximos definidos. O perfil toxicoldgico e ecotoxicologico destas impurezas e o seu comportamento no
ambiente sdo igualmente estudados, sendo de toda a conveniéncia para o fabricante a sua manutencdo a
niveis muitos reduzidos. Verifica-se aqui um trade-off entre o custo de um processo de fabrico aprimorado e
o custo da produgdo de estudos que demonstrem inexisténcia de riscos inaceitaveis decorrentes dessas
impurezas. No limite poderda ser tecnologicamente inviavel a redugdo ou eliminagdo de determinada
impureza, que impossibilita a aprovagdo da substancia activa.
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especificos encontrados, que devem ser acautelados ao nivel do Estado-Membro, aquando da
concessdo de autorizagdes de colocacdo no mercado dos produtos fitofarmacéuticos. Este
procedimento podera durar mais de trés anos, sendo produzidos mais de um milhar paginas
de relatorios e comentarios, sobre um dossier de suporte de uma substancia activa, com mais
de 250 estudos especificos distintos’ e cifrando-se o custo médio da sua preparacio em 200
milhdes de euros (ECPA, 2007).

Este sistema complexo de avaliacdo desencadeou igualmente a publicagdo de
“documentos de orientacdo” técnico-cientificos, origindrios em grupos de trabalho de peritos
organizados pela Comissdao Europeia ou pela AESA e “notados” no comité permanente, para
harmonizacdo do formato de submissdo dos requerimentos, do formato dos relatérios, dos
critérios e métodos de avaliacdo e dos procedimentos administrativos nos diversos Estados-
-Membros. Nao sendo legalmente vinculativos, sdo adoptados pelos Estados-Membros, dado
constituirem uma fonte muito importante de conhecimento cientifico ¢ de harmonizagao
técnica, seja ao nivel da avaliagdo de substancias activas a nivel comunitario, seja ao nivel da
autorizagdo de produtos fitofarmacéuticos a nivel do Estado-Membro. Sdo ainda de referir
outras fontes de harmonizacdo técnica, como a OCDE/OECDg, OEPP/EPPOQ, FAO'" ou
CIPAC', cujas publicagdes e normas sdo progressivamente reconhecidas ou incorporadas no

corpo normativo técnico comunitario.

2.1.2.1 A “desarmonia” comunitaria na homologac¢ao de produtos fitofarmacéuticos

O procedimento de avaliagdo na Unido Europeia, contudo, diz respeito a aprovacdo
da substancia activa, com base num produto fitofarmacéutico e numa gama muito restrita de
utilizagdes. Para inclusdo na LPC, basta que uma substancia activa, incluida num tnico
produto fitofarmacéutico, demonstre ser segura num Unico uso'’ representativo. Este
condicionalismo ndo representa a totalidade de varidveis a serem consideradas, aquando da
autorizacdo dos produtos fitofarmacéuticos a nivel do Estado-Membro (diferentes

preparagdes, utilizagdes e condigdes de utilizacao, tipos de formulacao, misturas com outras

7 Um dossier podera possuir uma dimensio equivalente a 60 pastas de arquivo A4 em papel.

¥ OCDE/OECD - Organisation de Coopération et de Développement Economiques/ Organisation for Economic
Co-operation and Development

’ OEPP/EPPO - Organisation Européenne et Méditerranéenne pour la Protection des Plantes/ European and
Mediterranean Plant Protection Organization

'"FAO - Food and Agriculture Organization of the United Nations

" CIPAC - Collaborative International Pesticides Analytical Council

2.0 uso ou a finalidade de um produto fitofarmacéutico devem ser entendidos como o binémio cultura/
inimigo, produto agricola/ efeito a atingir ou uma combinagdo destes; ¢ comum a utilizacdo do conceito
“uso” como sindénimo de cultura ou produto agricola, que se pretende aqui evitar.
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substancias activas, situagoes edafo-climaticas e ecoldgicas), condigdes essas impossiveis de
avaliar na sua totalidade a nivel comunitério. Este facto implica a necessidade da avaliagdo
nacional de todos os produtos fitofarmacéuticos, para todos os usos ndo avaliados a nivel
comunitario, bem como a defini¢do de medidas de mitigagdo de risco, ajustadas as realidades
nacionais. A falta de homogeneidade das praticas agricolas entre os Estados-Membros,
conducentes a pedidos de autorizagdo que reproduzem essa heterogeneidade e a
discricionariedade das diferentes autoridades na avaliacdo nacional dos pedidos de
autorizacdo, em conjun¢do com legislacdo especifica nacional e praticas administrativas e
cientificas dispares, geram uma falta de harmonizacdo de decisdes administrativas
relativamente a situagdes idénticas ou equivalentes, gerando pressdes sobre as autoridades,
por parte dos requerentes ou do sector agricola e finalmente da Comissdo Europeia. Por
outro lado, o facto de ser exigivel um requerimento de autorizacdo em cada Estado-Membro
e ndo haver livre circulacdo de bens, fomenta a existéncia de politicas comerciais distintas
por parte das empresas transnacionais detentoras de autorizagdes nos diferentes Estados-
-Membros, originando tensdes transfronteiri¢as e estimulando queixas no sector agricola de
desvantagens competitivas. A dessincroniza¢do dos pedidos de homologa¢do e a duragdo
variavel entre autoridades na avaliacdo, tendente a autorizagdo dos produtos

fitofarmacéuticos, contribui para agravar estas queixas.

2.1.2.2 Reconhecimento miutuo e comércio paralelo

De modo obviar as tensdes transfronteirigas referidas, a Directiva 91/414/CEE define
a figura do reconhecimento mutuo, na qual uma autorizagdo concedida num qualquer
Estado-Membro, deve ser reconhecida noutro Estado-Membro, se, além de outros
pressupostos13 , as “condi¢des agricolas, fitossanitarias ou ambientais, incluindo climaticas,
relacionadas com a utilizagdo do produto, forem comparaveis nas regides em causa”'".
Aquela directiva prevé ainda a possibilidade de recusa do reconhecimento mutuo por parte
de um Estado-Membro, no caso deste considerar, que a autorizacdo a reconhecer constitui
um risco inaceitivel para a saude humana ou animal ou para o ambiente'”. Apesar de em

ambas as situagdes ser necessaria uma justificacdo fundamentada para a recusa, é conferido

um elevado poder discriciondrio ao Estado-Membro. Nao ¢ portanto de estranhar, do facto

' O produto fitofarmacéutico em causa deve estar aprovado pelos principios uniformes enumerados no Anexo
VI da Directiva 91/414/CEE.

“Ver namero 1 do artigo 10° da Directiva n.° 91/414/CEE, do Conselho, de 15 de Julho de 1991.

> Ver artigo 11° da Directiva n.° 91/414/CEE, do Conselho, de 15 de Julho de 1991.
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desta norma nao ter sido uma fonte de harmonizacdo de praticas administrativas entre os
Estados-Membros, além de ter sido uma medida vazia por falta de recurso a ela por parte dos
requerentes, demovidos porventura pela falta de um procedimento harmonizado para a
aplicagdo deste principio.

Uma forma diversa de obviar as tensdes transfronteiricas, ¢ a concessao de
autorizagdes de comércio paralelo'®: ¢ conferida a possibilidade de realizar a arbitragem
entre precos praticados em diferentes mercados, através da “importacdo” de outro Estado-
-Membro de um produto fitofarmacéutico, desde que se verifique, que o produto comercial a
importar ¢ as utilizagdes a autorizar sejam idénticos ao que estd autorizado no Estado-
-Membro de introdugdo. Desta forma ¢ assegurado, que existindo uma politica de precos
suficientemente dispar entre Estados-Membros para o mesmo produto fitofarmacéutico,
qualquer terceira parte interessada poderd adquirir o produto fitofarmacéutico no Estado-
-Membro onde este for mais economico, sendo salvaguardados os pressupostos de
manutengdo da seguranga para a saude publica e ambiente. Quanto mais expedito e
economico for o procedimento de concessdo de autorizagdes de comércio paralelo, menores
serdo as distor¢cdes de precos entre Estados-Membros. Este procedimento exige contudo a
conferéncia de informacdo considerada confidencial’ e a troca de informagdes entre
autoridades dos Estados-Membros: uma designagdao comercial idéntica em dois Estados-

-Membros, ndo significa que se tratem de produtos fitofarmacéuticos idénticos.

2.1.2.3 Novo regulamento comunitario

As questdes supracitadas, além de outras decorrentes da evolugdo do conhecimento
cientifico, da procura de uma maior seguranca na utilizacdo de produtos fitofarmacéuticos,
bem como do estreitamento das relagdes entre as diferentes autoridades reguladoras nos
Estados-Membros e do aprofundamento do conhecimento e da confianga mutua das
respectivas praticas administrativas, suscitaram o desenvolvimento pela Comissao, a pedido

do Conselho de Ministros da Unido Europeia e do Parlamento Europeu de um novo pacote

' O termo “comércio paralelo” é usado em alternativa a “importagdo”, visto no espago comunitirio nio
existirem exporta¢des e importagdes entre Estados-Membros, sendo contudo esse comércio sujeito a um
controlo especifico.

"7 A composi¢io de um produto fitofarmacéutico, além do teor em substincia activa e de solventes relevantes
para a classificagdo toxicologica e ambiental, ¢ considerada informacdo proprietaria do detentor da
autorizagao.
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legislativo comunitario, composto entre outros por um novo regulamento relativo a
colocagio no mercado de produtos fitofarmacéuticos'®.

Além do facto da colocagdo no mercado de produtos fitofarmacéuticos passar a ser
regulada a nivel da Unido Europeia através de regulamento, retirando a latitude conferida aos
Estados-Membros, na transposicao de directivas para o direito nacional, para imposi¢ao de
requisitos nacionais que restringiam a harmoniza¢do comunitéria, ¢ além de critérios mais
exigentes para a aprovagao de substancias activas, uma das principais novidades ¢ a divisdo
do espaco comunitirio em 3 zonas (norte, centro, sul). E pressuposta a homogeneidade
suficiente das condicdes edafo-climaticas em cada zona, sendo estipulado um procedimento
de autorizagdo, que prevé uma avaliagdo de um produto fitofarmacéutico, por parte de um
Estado-Membro, para a totalidade da zona em que se insere, sendo essa avaliacdo sujeita a
um escrutinio prévio pelos outros Estados-Membros. Uma vez concluida a avaliacdo e sendo
favoravel, todos os outros Estados-Membros da mesma zona devem autorizar o referido
produto, nas mesmas condicdes e dentro de um curto prazo de tempo, desde que ndo sejam
suscitadas questdes de salvaguarda da saude publica ou do ambiente'’.

Esta abordagem, além de trazer uma potencial poupanga devido a partilha de recursos
nas autoridades dos Estados-Membros, introduz um efeito de competi¢do de mercado entre
as diferentes autoridades nacionais da mesma zona, tal como preconizado pelo NPM: sendo
a autoridade avaliadora escolhida pelo requerente, este fard a escolha que lhe sera
potencialmente mais favoravel, pela andlise de diversos factores, como tempo médio, custo e
exigéncia da avaliagdo. As autoridades poderdo seguir estratégias, que no limite poderdo ser
antagdnicas: 1) a maximizacdo da actividade regulatéria, através da procura de mais e
melhores solugdes técnicas para o sector agricola e, de uma preponderancia regional (zonal),
procurando a atrac¢do de requentes (clientes), através de melhoramento da sua performance
e da introducdo do benchmarking com outras autoridades, devendo o controlo da qualidade
da avaliagdo ser assegurado pelas autoridades dos outros Estados-Membros; 1i) a
minimiza¢do do consumo de recursos, uma vez que no limite bastara a aceitacdo da
avaliacdo efectuada nas outras autoridades, implicando contudo uma exposi¢do negativa

perante os seus stakeholders, devido a sua inac¢do, nomeadamente por poderem nio estar a

'8 Ver resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009, referente a posi¢do comum
aprovada pelo Conselho tendo em vista a aprovagdo de um regulamento do Parlamento Europeu e do
Conselho relativo a colocagdo dos produtos fitofarmacéuticos no mercado, e que revoga as Directivas
79/117/CEE e 91/414/CEE do Conselho (P6_TA(2009)0011).

¥ Ver artigos 40°, 41° e 42° da resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009,
(P6_TA(2009)0011).
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ser acautelados aspectos especificos nacionais, no tocante a seguranga ou eficacia, ou pelo
esfor¢o acrescido imposto as outras autoridades, que podera nao ser bem-vindo.

De forma a avaliagdo de uma autoridade poder ser escrutinada pelos outros Estados-
-Membros, ira ser necessaria a producao e circulagdo rotineira de relatérios de avaliagdo, o
que actualmente sé € praticado em alguns Estados-Membros, constituindo um acréscimo de
recursos necessarios. Este facto terd como efeito secundario, mas ndo de menor importancia,
uma maior transparéncia do procedimento decisorio, através da divulgacdo dos pressupostos
que baseiam as decisdes, tal como advogado por Majone (1997). Este procedimento de
autorizacao tendente a harmonizagao (dentro do maximo tecnicamente possivel que ¢ a zona
de Estados-Membros com condi¢gdes semelhantes) ¢ ainda complementado com um
procedimento de reconhecimento mutuo de autorizagdes, igualmente com imposi¢do de
prazos curtos para cumprimento, de modo a assegurar que qualquer alargamento a uma
autorizacdo concedida num Estado-Membro, seja rapidamente propagado aos outros
Estados-Membros, se for essa a vontade do requerente’”.

Além de alteragcdes aos regimes de confidencialidade e proteccdo de dados (ver
capitulo 2.1.2.5), este regulamento introduz a obrigacdo da manutencdo a disposi¢cdo do
publico, por meios electronicos, de um conjunto minimo de informagdes sobre os produtos
fitofarmacéuticos autorizados ou retirados®’, a disponibilizacdo de listas de relatorios de
testes e estudos®' e a partilha de testes ¢ estudos que envolvam animais vertebrados® de

modo a evitar a sua repeticao.

2.1.2.4 Stakeholders e diversos interesses conexos

A homologacao de produtos fitofarmacéuticos, pelas diferentes interfaces que possui
na industria quimica, no sector produtivo agricola, na satide humana e animal, na protec¢ao
do ambiente, nos diferentes niveis regulatorios, nacionais e comunitarios, implica para as
autoridades em cada Estado-Membro um conjunto de stakeholders alargado, com diferentes
interesses, muitos deles antagénicos. Na industria quimica, principal recipiente das
obrigagdes relacionadas com a homologagcdo de produtos fitofarmacéuticos, convém

distinguir os produtores originais dos produtores de genéricos, que entram no mercado apos

2 Ver artigo 57° da resolu¢do legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009
(P6_TA(2009)0011).
Ver artigo 60° da resolucdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009
(P6_TA(2009)0011).
Ver artigo 62° da resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009
(P6_TA(2009)0011).
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a caducidade das patentes e dos periodos de proteccdo de dados. Os primeiros sao
importantes, pelo investimento que realizam na investigacdo e desenvolvimento de novas
substancias activas, contribuindo para criagdo de novas solu¢des para a proteccdo das
culturas. Demonstram normalmente o interesse em manter os requisitos técnicos, cientificos
e regulatorios da homologacao a um nivel muito elevado, de modo a excluir do mercado os
segundos, que sdo relevantes para evitar fenomenos de monopoélio (pelo menos a nivel
sectorial), permitindo a reducdo dos custos dos factores de produ¢do no sector agricola, pela
reducdo de precos no mercado de produtos fitofarmacéuticos, através do aumento da oferta.

Para ambos os grupos ¢ de capital importancia o conhecimento da legislagdo e dos
regulamentos ¢ normas aplicados pela autoridade nacional, sendo critica a rapidez do
procedimento de autorizagdo (time to market ¢ uma variavel crucial neste sector economico,
como em muitos outros). Devido a este facto, ¢ importante a possibilidade de acompanhar o
progresso da avaliagcdo dos seus requerimentos, de modo a ser possivel dar resposta rapida a
potenciais pedidos de esclarecimento ou a requisitos de informacao adicional. Por outro
lado, ¢ de capital importancia o cumprimento estrito, por parte da autoridade, dos preceitos
de confidencialidade e salvaguarda de segredos comerciais e industriais, bem como de
protec¢do de dados (ver capitulo 2.1.2.5) previstos na lei. A inddstria quimica, em norma,
tenta evitar a divulgacao, por parte das autoridades, de informagao técnica ou cientifica, além
do que ¢ obrigatorio por lei, relativamente a autorizagdes concedidas ou a constituintes dos
seus produtos. O argumento mais frequente ¢ o de que ndo existe conhecimento suficiente na
opinido publica, para a correcta interpretacdo da informacdo, levando a receios
desnecessarios ou a atitudes extremas, sem fundamento cientifico.

O sector da produgdo agricola, como utilizador dos produtos fitofarmacéuticos,
possui interesse na disponibilidade de um maximo de opgdes técnicas, na proteccdo das
culturas ¢ da informagao clara, de todas as autorizacdes concedidas e/ou retiradas, bem como
das precaugdes a ter na utilizagcdo. Possui ainda preocupacdes ao nivel das opgdes técnicas
disponiveis e dos precos dos produtos fitofarmacéuticos praticados, quando comparados com
outros Estados-Membros, pretendendo evitar desvantagens competitivas no mercado
europeu. A industria transformadora de produtos agricolas e o sector de comercializagdo de
produtos agricolas, frescos ou transformados, possuem interesse na consulta dos LMR
estabelecidos, além das autorizagdes em vigor. O sector de venda a retalho de produtos
fitofarmacéuticos, além ter de preocupagdes em ter conhecimento atempado das disposicdes

especificas para a sua actividade, bem como da informacdo respeitante a autorizagdes
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concedidas, tem especial cuidado com o conhecimento dos cancelamentos das autorizacdes e
respectivos prazos derrogatérios para retirada do mercado.

Os cidadaos e as organizagdes ndo governamentais, como consumidores e entidades
conscientes da necessidade de protec¢do do ambiente e da salvaguarda da sua satde, desejam
impor restrigdes crescentes a autorizacao e utilizacdo de produtos fitofarmacéuticos. Existe,
contudo, uma caréncia de informacao técnica e cientificamente correcta e de conhecimentos
necessarios a formacao de uma opinido avalizada.

Importa referir, que todos estes grupos de interesse se organizam de forma
subsidiaria: existem a nivel nacional, como interlocutores interventivos junto das autoridades
de cada Estado-Membro, como igualmente se agrupam em redes transnacionais,
organizando-se em estruturas de interesses comuns, por forma a dialogarem com os 6rgaos
comunitarios, como a Comissdo Europeia, o Parlamento Europeu ou a AESA. A formagao
de organizagdes representativas de interesses transnacionais ¢ activamente incentivada pela
Comissao Europeia, numa procura de aumento da integragao europeia e de um contra-ponto
face aos Estados-Membros, que por sua vez toleram estas redes com base num
entendimento, de que “um misto de representagdo funcional, regulagdo tecnocratica e
deliberacdo institucionalizada aumentara a legitimidade da governagdo europeia” (Kohler-
Koch, 1998).

As entidades de controlo ou com intervencao em areas que possuem interface com a
homologacdo, comercializagdo e utilizacdo de produtos fitofarmacéuticos, sdo obviamente
partes interessadas: entidades com responsabilidade no controlo dos produtos agricolas,
frescos ou transformados, controlo dos circuitos comerciais (internos e transnacionais) e da
utilizagdo dos produtos fitofarmacéuticos, controlo de residuos soélidos, controlo da
qualidade da 4gua e relacionadas com a proteccdo do consumidor, com a higiene e seguranga
no trabalho ou com intoxica¢des. Finalmente, s3o obviamente partes interessadas as
autoridades homologas nos outros Estados-Membros, a Comissdao Europeia e a AESA, como
entidades que realizam ou realizardo o escrutinio da actividade regulatoria nacional e a
verificacdo do cumprimento das normas comunitarias. Necessitam de informagao
relativamente as autorizagdes concedidas, retiradas ou alteradas, e respectivas precaugdes de
utilizacao estipuladas, LMR estabelecidos ou alterados, actualizados (desejavelmente em
linha), rastreaveis historicamente.

A actividade nacional de homologacdo de produtos fitofarmacéuticos, num espirito
de seguimento dos preceitos do NPS e de boa governanga, devera ter em atencao todas estas

diferentes sensibilidades, com procuras distintas em quantidade e qualidade das decisdes
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administrativas e da informagdo disponivel, aquando da definicdo de indicadores de
desempenho, bem como na implementacio do sistema tecnoldgico de informacdo e

comunicagao.

2.1.2.5 Informacio confidencial, acesso publico a documentos administrativos e a

informacao sobre ambiente, e proteccio de dados

Confidencialidade e acesso publico a informacgdo sobre ambiente

Na regulacdo da colocagdo no mercado de produtos fitofarmacéuticos, antagonizam-
-se dois interesses diametralmente opostos: 1) Por um lado o requerente, sendo obrigado a
fornecer informacdo proprietaria muito sensivel como processos de fabrico, produtos
intermediarios, perfis analiticos, especificacdes € composigdes, necessarios para identificar o
que ¢ autorizado, e at¢é mesmo a identidade dos seus fornecedores, deseja assegurar o
maximo segredo do seu requerimento; E de salientar, que neste sector produtivo, ainda mais
do que o segredo do processo de fabrico, ¢ uma vantagem econémica o desenvolvimento de
um processo eficiente’; Devido a este facto, até a identidade das impurezas de fabrico e os
respectivos teores e métodos de anélise constitui segredo, pois € possivel inferir pormenores
do processo de fabrico a partir dessa informacao; ii) Do outro lado, o publico em geral
(incluindo a concorréncia) pretende a obtengdo de um maximo de informagao possivel sobre
produtos quimicos, que sao libertados no ambiente ou que poderdo estar contidos nos
produtos agricolas que consomem. O interesse publico ¢ tido como um balango entre estes
dois extremos: existe o compromisso de salvaguarda de segredos comerciais, de modo a ser
submetida a informagao necessaria para uma correcta avaliagdo dos riscos, ¢ ¢ divulgado um
maximo de informagdo aos utilizadores, operadores econdomicos € ao publico em geral, de
modo a defender o direito de acesso a informacdo e garantir a seguranca e a legalidade da
comercializacdo e do uso. Contudo, existe uma abordagem muito enraizada nas autoridades
nacionais dos Estados-Membros, porventura por razdes de precaucdo, que ¢ de considerar
confidencial a totalidade do processo, conferindo somente acesso a terceiros quando
legalmente impelidas a isso.

O acesso a documentos administrativos por terceiros, no espirito de abertura da
actividade administrativa e sendo assegurados “os principios da publicidade, da

transparéncia, da igualdade, da justica e da imparcialidade”, ¢ regulado em termos gerais
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pela Directiva 2003/98/CE* ¢ em Portugal pela Lei 46/2007**. Sumariamente, ¢ regulada a
forma na qual pode ser acedida a documentagdo administrativa, “sem prejuizo do disposto na

25
»= sendo que, entre

legislacdo relativa ao acesso a informacdo em matéria de ambiente
outras excepgoes, s60 deve ser concedido “acesso a documentos administrativos que
contenham segredos comerciais, industriais ou sobre a vida interna de uma empresa se
estiver munido de autorizacdo escrita desta ou demonstrar interesse directo, pessoal e
legitimo suficientemente relevante segundo o principio da proporcionalidade”™. E ainda
acrescentado que “ndo ¢ permitida a utilizagdo de informacdes em violacdo dos direitos de

1”27

autor ou dos direitos de propriedade industria e que o acesso aos documentos

administrativos em processos nao concluidos “pode ser diferido até a tomada de decisdo, ao
arquivamento do processo ou ao decurso de um ano apés a sua elaboragdo™*.

Por seu turno, o acesso publico a informa¢ao de ambiente ¢ regulado pela Directiva
2003/4/CE® e em Portugal pela Lei 19/2006*. Resumidamente, as autoridades publicas sdo
obrigadas a disponibilizar informagao sobre ambiente na sua posse, sem que o requerente
tenha de justificar o seu interesse’’, devendo para tal recolher, organizar e registar essa
informacgdo e assegurar a divulgacdo destes registos ao publico de forma sistemadtica e
progressivamente através de bases de dados electronicas acessiveis através da internet™.

Contudo, ¢ aceite o diferimento por parte da administracdo publica, quando o pedido
se refira a procedimentos em curso, podendo o acesso ser delongado até a tomada de uma
decisdo ou arquivamento. Pode ainda ser indeferido o acesso quando, entre outras razoes,
esteja em causa a sua confidencialidade prevista na lei, incluindo de informa¢ao comercial
ou industrial, cujo segredo constitua um interesse econdomico, ou direitos de propriedade
intelectual®. O indeferimento referido, que deve ser usado de modo restritivo e tendo sempre
em ponderac¢do o interesse publico servido pela divulgacdo e os interesses protegidos que

fundamentam o indeferimento, com excepgdo feita a protec¢do dos direitos de propriedade

 Directiva n.° 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Novembro.
#* Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto.

» Ver niimero 1 do artigo 2° da Lei 46/2007.

% Ver niimero 6 do artigo 6° da Lei 46/2007.

" Ver niimero 1 do artigo 8° da Lei 46/2007.

% Ver namero 3 do artigo 6° da Lei 46/2007.

¥ Directiva n.° 2003/4/CE, do Parlamento Europeu ¢ do Conselho, de 28 de Janeiro.
* Lei n.° 19/2006, de 12 de Junho.

3! Ver ntimero 1 do artigo 6° da Lei 19/2006, de 12 de Junho.

32 Ver artigos 4° e 5° da Lei 19/2006.

33 Ver ntimeros 2 e 6 do artigo 11° da Lei 19/2006.
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intelectual, ndo ¢ contudo aplicavel no caso de emissdes no ambiente™, o que é obviamente
o caso dos produtos fitofarmacéuticos.

A Directiva 91/414/CEE, que regula a colocagdo no mercado de produtos
fitofarmacéuticos, estipula que os requerentes indiquem, justificadamente, que informagao
consideram constituir segredo industrial ou comercial, que sera mantida confidencial pelas
autoridades e pela Comissdo Europeia, se a justificagdo fornecida for aceite. Estipula ainda,
que informacdo nunca poderd ser considerada confidencial, relacionada com teores,
propriedades fisico-quimicas e seguranca em relagdo ao Homem, aos animais e ao ambiente:
substancias perigosas contidas, resultados de testes, precaugdes contra riscos na
manipulagdo, armazenagem, transporte, incéndio ou outros, métodos de analise, métodos de
eliminacao ¢ acondicionamento, medidas de descontaminacdo em caso de derrame e
primeiros socorros ¢ tratamento médico a aplicar>. O projecto de regulamento em
aprovacdo'® inverte esta definicio: sem prejuizo da aplicagio da Directiva 2003/4/CE,
relativa ao acesso do publico as informagdes sobre ambiente, além de informagao
devidamente justificada, ¢ considerada confidencial a informacao relacionada com o fabrico
e respectivos métodos de analise, excepto relativas a impurezas consideradas relevantes do
ponto de vista toxicoldgico, ecotoxicoloégico ou ambiental, ligagdes comerciais com
fornecedores ¢ nomes e enderegos das pessoas que participam nos testes em animais
vertebrados, para preservacdo da sua esfera privada.

O que decorre deste quadro legal e no que diz respeito aos produtos
fitofarmacéuticos, ¢ que devem ser mantidas listagens da informagdo disponivel relacionada
com a libertagdo para o ambiente, de modo ao publico em geral poder conhecer que
informacdo existe e pedir acesso a mesma, podendo esse acesso ser diferido no tempo, mas
ndo indeferido. Este direito de livre acesso, conferido aos cidaddos em geral, ¢ contrariado
pelo direito a proteccdo do segredo comercial ou industrial, que ¢ ignorado no caso de
emissoes para o ambiente. De modo a trazer algum esclarecimento a esta questao delicada e
dada a relevancia da necessidade de proteccdo do segredo referido, o novo regulamento
esclarece o que genericamente deve ser considerado confidencial, salvaguardando que no
caso de existirem impurezas de fabrico de relevancia para o ambiente, a informagao que lhes

diz respeito nao sera confidencial e portando do dominio publico.

3 Ver niimeros 7 e 8 do artigo 11° da Lei 19/2006.
33 Ver artigo 14° da Directiva 91/414/CEE.
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Existem contudo aspectos que ndo transparecem da lei, mas que sao de importancia
para as autoridades competentes: ¢ uma pratica comum, ainda mais numa economia
globalizada, o fabricante e o requerente da autorizacdo ndo serem a mesma entidade, nem
mutuamente afiliadas. E frequentemente submetida a informagio confidencial obrigatoria
por um ou vdarios fornecedores do requerente, com o pedido expresso de manutengdo
confidencialidade, até para o proprio requerente. Isto significa que o requerente pode ndo ter
acesso a totalidade do seu processo, devendo a informacdo referida ser mantida
separadamente, o que acarreta dificuldades adicionais na gestdo documental dos processos e
na concessdo de acesso aos proprios requerentes. Outro aspecto relevante é o facto da
avaliacdo de alguns requerimentos poder durar entre alguns meses a varios anos: este
intervalo de tempo leva a que os detalhes de um requerimento (inimigos a combater e em
que culturas, teores, dose e n° de aplicagdes necessarios, classificacdo toxicoldgica
favoravel, selectividade para organismos benéficos ou outras vantagens técnicas, ¢ até
mesmo a propria designacdo comercial) sejam considerados uma vantagem comercial pelos
requerentes, que deve protegida da concorréncia pela confidencialidade do pedido - quanto
maior for a demora na autorizag¢do, maior serd o tempo de reac¢ao da concorréncia e portanto

mais expressiva a vantagem comercial do primeiro requerente.

Proteccio de dados

Protec¢dao de dados, pode ser definida como o direito tempordrio do proprietario de
um relatério de teste ou de estudo, de impedir a sua utilizagio em beneficio de outro
requerente’®. Trata-se de conferir uma compensagdo, a quem produziu estudos requeridos
por lei em beneficio de outros fabricantes, que ndo necessitariam de investir recursos
economicos avultados na duplicacdo desses estudos. Nao se trata de um direito de autor, mas
um incentivo de estimulo a investigacdo, que deve ser limitado no tempo, de modo a permitir
a concorréncia, e circunscrito a estudos, que sejam verdadeiramente necessarios para efeitos
regulamentares: deve ser evitada a apresentacdo de novos estudos desnecessarios, com o
objectivo exclusivo de prolongar artificialmente o prazo de protecgio’’.

Nesta questdo existem dois interesses opostos: os produtores originais € 0s
fabricantes de genéricos. Os primeiros desejam maximizar um direito de permanéncia em

regime de exclusividade no mercado, devido a vantagem comercial inerente, solicitando a

36 Ver artigo 3° da resolugio legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009 (P6_TA(2009)0011).
7 Ver considerando 39° da resolugio legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009
(P6_TA(2009)0011).
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proteccao de tantos estudos quanto possivel, cabendo as autoridades a verificagdo da
legitimidade desse estatuto, estudo a estudo. Os segundos desejam conhecer com a maior
celeridade possivel os estudos, aos quais foi conferida protec¢ao e até que data, contestando
com alguma frequéncia a aplicabilidade da protec¢ao de dados caso a caso: trata-se de
minimizar os encargos financeiros necessarios a duplicar estudos®, de modo a entrar do
mercado o mais cedo possivel, ou de conhecer a data a partir da qual a sua apresentacao ja
ndo ¢ necessaria. De modo a poderem contestar a protec¢do de dados conferida a produtos
equivalentes aos seus, os fabricantes de genéricos necessitam de conhecer as listas de
estudos equivalentes, protegidos ou nao, em todos os processos, de modo a ser-lhes possivel
verificar se um estudo em particular ¢ mesmo necessario para efeitos regulamentares ou se ¢

um mero artificio para prolongamento do prazo de protecgao.

Implicagoes para um sistema de informagao

Pelo exposto ¢ por demais evidente, que os aspectos legais sobre a confidencialidade
e a protec¢ao de dados sao relevantes no desenho de um sistema de informacao, pois exigem
a previsdao de um sistema de relato exaustivo, de modo a colocar ao dispor dos stakeholders
toda a informacdo a divulgar, mas com um controlo eficiente do timing e da abrangéncia
dessa disponibilizagdo. A obrigacdo da manutencdo a disposi¢do do publico de listas de
relatorios de testes e¢ estudos prevista pelo novo regulamento’’, confere uma mera
clarifica¢do das obrigacdes das autoridades. Apesar do regulamento neste ponto ndo referir a
obrigatoriedade de meios electronicos, quando associado a legislacdo de acesso a informagao
de ambiente acima citada, obriga a que de facto essa informacao seja disponibilizada por tais
meios.

A obrigagdo da manutencdo a disposi¢cdo do publico, por meios electronicos, de um
conjunto minimo de informagdes sobre os produtos fitofarmacéuticos autorizados ou
retirados®’, confere apenas maior harmoniza¢io comunitaria na disponibilizagio de
informacao colocada ao dispor de todos os stakeholders, reduzindo assimetrias de
informagao. Contudo, a exigéncia, como minimo, que a informacao seja actualizada de 3 em
3 meses, ¢ a ndo obrigacdo de divulgacdo dos pressupostos que baseiam as decisoes,
contribuem para uma menor transparéncia do sistema perante o publico. Nao se pode

esquecer contudo, que a divulgacdo as autoridades dos outros Estados-Membros dos

¥ A excepgdo ¢ feita a estudos em vertebrados, que devem ser evitados e sdo subordinados a partilha de dados
obrigatoria - ver considerando 39° e artigo 62° da resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de
Janeiro de 2009 (P6_TA(2009)0011).
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fundamentos de todas as decisdes ¢ de futuro obrigatoria e deve ser igualmente prevista,
sendo a sua divulgagdo também ao publico em geral, extirpada de toda a informacdo
confidencial, uma potencial mais-valia para o ganho de legitimidade e de accountability
junto dos stakeholders, num espirito de boa governanga, como prescrito por Bovaird e
Loffler (2003), e de enquadramento no NPS (Denhardt e Denhardt, 2003a; Denhardt e
Denbhardt, 2000, 2001, 2003b).

Além dos deveres emergentes de divulgacdo, por meios electronicos, do resultado da
actividade regulatdria, o acréscimo das obrigagdes de relato implicam a reorganizacio dos
servigos e dos seus procedimentos, desejavelmente suportados por sistemas de informagao
tecnologicos e de comunicagdo, de modo a evitar a expansao da necessidade de recursos

humanos, ja escassos e sobrecarregados.

2.1.2.6 Falhas de mercado envolvidas

Face ao exposto fica claro, que a regulacdo da colocagdo no mercado de produtos
fitofarmacéuticos lida com todas as categorias de falhas de mercado. Obviamente pretende
assegurar a provisao de bens publicos, como sdo a protec¢do do ambiente e a satide publica.
Mas obriga igualmente a internalizar nos custos de producdo o 6nus da prova dessa
seguranga, incluindo os custos administrativos envolvidos. Pelo mecanismo do
reconhecimento mutuo pretende evitar as barreiras técnicas entre Estados-Membros e pelo
comércio paralelo deseja evitar a possibilidade de abuso de posicdo dominante ou de
monopdlio, tanto quanto possivel. Finalmente, pela comunicag¢do o mais abrangente possivel
de autorizagdes concedidas, retiradas ou alteradas, mas também de procedimentos e
conhecimentos cientificos e técnicos, almeja evitar a distribuigdo assimétrica de informacgao

no mercado.
2.1.3 A homologacao de produtos fitofarmacéuticos em Portugal

2.1.3.1 O servig¢o responsavel

A Direccao-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural (DGADR) ¢ a entidade
do Ministério da Agricultura e Desenvolvimento Rural (MADRP) com a competéncia de
homologacdo de produtos fitofarmacéuticos e a concessdo de autorizagcdes de colocagdo no
mercado. A nivel comunitario, compete a esta direccdo-geral o acompanhamento, junto das
entidades comunitarias, de todas as questdes relacionadas com a discussao ou aprovacao de

legislacdo comunitaria e documentos de orientagdo, em comité permanente ou em grupos de
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trabalho do Conselho Europeu. E ainda da sua responsabilidade a discussdo da avaliagio e
inclusdo na LPC de substincias activas, incluindo a preparagdo das monografias para as
substancias activas para as quais Portugal ¢ nomeado Estado-Membro relator. Além da
preparagdo destes relatorios ¢ do acompanhamento técnicos das matérias referidas, na
perspectiva do desenvolvimento de um STIC, esta tarefa ¢ fundamentalmente composta pela
gestdo documental (dossiers comunitarios das substancias activas e dos respectivos
relatorios, em multiplos formatos e suportes) e pela gestdo do conhecimento da avaliacdo de
cada substincia activa e a interligagdo com os procedimentos nacionais. Dentro desta
direc¢do-geral, a wunidade responsavel é a Direc¢do de Servigos de Produtos
Fitofarmacéuticos e Sanidade Vegetal (DSPFSV). A sua organica e as respectivas equipas

especializadas estdo patentes na Figura 2.1.

Figura 2.1 — Organica da DSPFSV relevante para a homologacdo de
produtos fitofarmacéuticos
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A homologacdo de produtos fitofarmacéuticos em Portugal ¢ regulada pelo Decreto-
-Lei 284/94%, que transpde a Directiva 91/414/CEE para o direito nacional, sendo as normas
de execugio regulamentadas pelo Decreto-Lei 94/98* e respectivas alteragdes, continuando
ainda em vigor algumas disposi¢des do anterior Decreto-Lei 47802*!. A acrescer, existe todo
um corpo de disposicdes regulamentares, composto por circulares emitidas e instrucdes

procedimentares, direccionadas aos requerentes e detentores de autorizacdes.

2.1.3.2 O sistema nacional de homologacao de produtos fitofarmacéuticos

O sistema responsavel pela autorizagdo de colocacdo no mercado de produtos
fitofarmacéuticos em Portugal é composto por vdarios procedimentos, muitos deles
interdependentes e de efeito cumulativo, de requerimento obrigatério por parte dos agentes
econdmicos interessados (ver Quadro 2.1).

Qualquer que seja o sistema a implementar, devera ter em consideracdo a integracao
da totalidade destes procedimentos. Devera igualmente lidar com a certeza de que os
procedimentos se alteram no tempo e crescem em numero, devendo portanto ser um sistema
aberto a adaptacdo e expansivel. A abordagem tomada neste projecto, foi a adopcdo da
seguinte sequéncia, que se julga ser a mais indicada: diagndstico do sistema actual, e ja
dentro da proposta, definicdo de um objectivo, estabelecimento de pressupostos e
necessidades, levantamento e reengenharia de procedimentos, redesenho do sistema de
arquivo existente, identificacdio dos outputs do sistema e da informagdo estruturada

necessaria e, finalmente, a consideragdo dos mecanismos de seguranga necessarios.

2.2 Diagnéstico do sistema de informacao actual

A necessidade de reforma do sistema de informagdo subjacente a homologagdo de
produtos fitofarmacéuticos, deriva da necessidade de ter disponivel em linha uma quantidade
de documentagdo e informagdo de dimensdo aprecidvel, convenientemente cruzada,
permitindo a sua interligacdo com o sistema que baseia a comunicacao institucional no site
da organizac¢do. A incapacidade, por falta de recursos humanos, de introdugdo de toda a
informacdo relevante nos sistemas independentes existentes, bem como a inexisténcia de
uma gestdo documental electronica, desencadeou a procura de alternativas tendentes a

desmaterializagdo de processos.

39 Decreto-Lei n° 284/94, de 11 de Novembro.
“ Decreto-Lei n° 94/98, de 15 de Abril.
*! Decreto-Lei n° 47802, de 19 de Julho de 1967.
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Quadro 2.1 - Procedimentos envolvidos na homologacio de produtos fitofarmacéuticos

Procedimento Tipo
Autorizacdo de venda Principal
Autorizacdo de alargamento de espectro Complementar
Autorizacdo de alargamento de espectro para uso menor Complementar
Alteragdo da designagdo comercial Complementar
Transferéncia de titularidade Complementar
Alteragdo de origem, método de fabrico ou composigéo Complementar
Outras alteragdes no rotulo ou nas embalagens Complementar
Revisdo da autorizagao (provisoria) de venda Complementar
Revalidagao Complementar
Cancelamento e concessao de periodo de esgotamento de existéncias Complementar
Restri¢ao de usos Complementar
Emissédo de certificados Complementar
Autorizacao de experimentagao Principal
Autorizagdo de importagdo paralela Principal
Autorizagdo extraordinaria Principal
Avaliagdo de comparabilidade de origens de produtos técnicos ad-hoc Principal
Autorizacdo de venda de molhantes Principal

Avaliagdo comunitaria de substancias activas, tendente a inclusdo na Lista Positiva Comunitaria, ou  Suporte
de produtos fitofarmacéuticos, no ambito da zona dos Estados-Membros do sul da Europa

Preparagdo de relatdrios de avaliagdo, como Estado-Membro relator Componente
Revisdo de relatorios e projectos de conclusdes de autoridades comunitarias e dos outros Componente
Estados-Membros relatores
Revisao de projectos de “documentos de orientagdo” técnico-cientificos Componente
Arquivo da documentacgdo recebida, seja de outras autoridades nacionais ou comunitarias, Componente
seja de requerentes da avaliacdo europeias, e ligagdo aos procedimentos nacionais
Gestao da legislagao nacional aplicavel Suporte
Preparacao de legislag@o nacional, decorrente ou ndo da transposi¢ao de diplomas comunitarios Componente
Arquivo e comunicacdo aos interessados Componente
Gestdo da entrada e saida geral de correspondéncia da DGADR/DSPFSV Suporte
Gestao contabilistica de cobrangas decorrentes dos servigos prestados Suporte

Ainda durante a vigéncia da extinta Direc¢do-Geral de Protec¢do das Culturas
(DGPC), entidade anterior a criagdo da DGADR, foi iniciado um trabalho precursor da
reforma do sistema de informagao que baseia a homologacao de produtos fitofarmacéuticos.
Nesse ambito foram identificados os objectivos estratégicos para a entdo Divisdo de
Homologacao, aos quais lhe foram associados factores criticos de sucesso, imprescindiveis
para o cumprimento dos objectivos, tendo sido definidas métricas de avaliacdo de
desempenho adequadas a cada factor, para monitorizacdo do grau de concretizagdo dos

objectivos propostos (ver Quadro 2.2).
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Quadro 2.2 - Objectivos estratégicos e factores criticos de sucesso

Categoria de Objectivo Objectivo Factor Critico de Sucesso  Indicador de desempenho

Tempo médio por procedimento

N° de interacgdes necessarias
com o utente

Incidéncia de erros de execugdo

1. Melhorar o funcionamento dos A. Simplificar e flexibilizar
procedimentos de procedimentos de
homologagao trabalho

Qualidade de Servigo
prestado

Qualidade de Servigo 2. Automatizar o funcionamento B. Implementar um sistema Fases do procedimento que estdo
prestado do referido procedimento de gestdo da informagao suportadas pelo sistema

3. Racionalizagdo de recursos
afectos ao procedimento de  Idem A. e B.
homologagao

Produtividade dos
recursos afectos

Custo directo médio por
procedimento

Fonte: Carvalho e Gouveia (2006)

Verificou-se claramente uma preocupacgdo pela simplificacdo e racionalizacdo dos
procedimentos de homologacao, seja pela reducao do tempo de execugdo e em consequéncia
do custo, seja pela linearizagdo do procedimento e qualidade de operagdo (redugdo de erros).
No referido trabalho e numa anélise circunstanciada ao procedimento-chave - requerimento
de autorizacdo de venda de produtos fitofarmacéuticos - foi possivel delinear uma
reorganiza¢cdo dos procedimentos, que sem qualquer alteracdo dos sistemas tecnologicos
presentes, assegurava uma poupanga de até 33% de tempo e 27% de custos directos
(Carvalho e Gouveia, 20006).

A homologacdo de produtos fitofarmacéuticos foi igualmente objecto de uma medida
do programa Simplex de 2006 - M277, Desmaterializar e simplificar os processos de
autorizacdo de colocacdo no mercado de produtos fitofarmacéuticos e de autorizacdo de
importacdo paralela de produtos fitofarmacéuticos - tendo sido considerada parcialmente
concluida, com a disponibilizagdo on-line de informagdes sobre os procedimentos a cumprir
e de formuléarios para submissdo dos respectivos requerimentos, além de serem criados
procedimentos acelerados para transferéncia de titularidade de autorizagdes, para a
concessdo de alargamento de espectro para finalidades criticas ndo cobertas e para a
aprovacdo de rotulos a serem colocados no mercado™.

A desmaterializagdo dos processos, contudo, enfrentou uma dificuldade importante:
antes do desenvolvimento do sistema tecnoldgico de informacdo e comunicagdo havia a
necessidade do mapeamento dos procedimentos em vigor e posteriormente da sua
reengenharia, tendo em conta a implementacao de um sistema tecnologico de informagao,

sendo de evitar a perpetuagdo ou cristalizacdo de mas praticas pela implementacdo de um

2 Ver http://www.simplex.pt/2006balanco/balanco2006_05BalancoDetalhe4.html.
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sistema tecnoldgico aplicado a essas praticas. Apesar de varias vicissitudes™, a
implementag¢do do referido sistema ¢ contudo visto como uma ferramenta estratégica, de
modo dar cumprimento as obrigacdes futuras decorrentes da nova legislagao supracitada.

Demonstrou-se a necessidade de realizar o levantamento dos procedimentos
existentes relacionados com a colocagdo no mercado de produtos fitofarmacéuticos, bem
como realizar a sua reengenharia, previamente a incorpora¢do num sistema tecnoldgico de
informacdo. Além de deverem ser tidas em conta as necessidades do sistema do ponto vista
de eficacia, eficiéncia e economia, num sentido weberiano, devem ser previstas questdes
como a transparéncia dos procedimentos perante os seus stakeholders e a andlise das
interfaces com outros sistemas existentes, como por exemplo a contabilidade da DGADR, e
com os procedimentos no ambito da directiva-quadro do uso sustentavel de pesticidas*, do
regulamento relativo as estatisticas sobre produtos fitofarmacéuticos®, ambos em aprovagio,
ou da lei das actividades de distribui¢do, venda, prestagdo de servicos de aplicagdo de
produtos fitofarmacéuticos aplicagdo™.

Devem ser tidos em conta os preceitos do New Public Management, na sua
abordagem de prestacio do melhor servico possivel, num ambiente gradualmente mais
concorrencial entre autoridades de diferentes Estados-Membros. Por outro lado, sera
necessario equacionar a quantidade e a qualidade da informagdo prestada, num sentido de
melhoria da qualidade de governanca e a forma do envolvimento de todos os stakeholders,
na defini¢do de objectivos de desempenho da organizacdo e na sua medi¢do e avaliagdo de
forma transparente e isenta, como proposto pelo New Public Service, mas tendo em conta
aspectos especificos de salvaguarda de confidencialidade comercial ou industrial.

Como ja referido, independentemente da natureza ou qualidade dos objectivos a

atingir, a avaliacdo de desempenho da organizacdo ndo se deve focar no cumulo dos

# A reorganizagdo do MADRP em finais de 2006, no 4mbito do Programa de Reestruturagio da Administra¢io
Central do Estado (PRACE), com extingdo da DGPC e a atribuigdo das suas competéncias a recém-criada
DGADR (ver Resolugdes do Conselho de Ministros n.° 124/2005, de 4 de Agosto, e 39/2006, de 30 de
Margo, e o Decreto-Lei n.° 209/2006, de 27 de Outubro), causando uma reorganizaggo interna dos servigos,
e a presidéncia portuguesa do Conselho da Unido Europeia no segundo semestre de 2007, com um forte
envolvimento de recursos da DSPFSV, criou um forte atraso nos trabalhos de reengenharia e melhoria de
procedimentos tendentes ao desenvolvimento do sistema, tendo estes sido retomados em 2008.

* Ver resolugdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009, sobre a posi¢do comum
aprovada pelo Conselho tendo em vista a aprovagdo de uma directiva do Parlamento Europeu e do Conselho
que estabelece um quadro de ac¢do a nivel comunitario para uma utilizagdo sustentavel dos pesticidas
(P6_TA(2009)0010).

* Ver Posi¢do Comum (CE) N.° 3/2009, adoptada pelo Conselho em 20 de Novembro de 2008, tendo em vista
a “adop¢do do Regulamento (CE) n.° .../2009 do Parlamento Europeu e do Conselho de ..., relativo as
estatisticas sobre produtos fitofarmacéuticos”, JOCE C38E, de 17 de Fevereiro de 2009.

-52 -



desempenhos de cada ac¢do e procedimento ou na producao (outputs), mas na ligacao entre
os resultados (outcomes) e as ac¢des que lhes estdo subjacentes, pois sdo essas ac¢des que
devem ser consideradas as de monitorizagao relevante (Cruz, 2005). Poder-se-a inferir, que
as acgoOes ou tarefas que ndo contribuem para um resultado da organizacao sdo despiciendas.
A duvida encontra-se no facto do reconhecimento da importancia de determinada tarefa, por
muito insignificante que seja, no sistema global. O mapeamento dos procedimentos até a
tarefa mais pequena, traz alguma luz a esta questdo, permitindo na reengenharia o seu
rearranjo, se necessario, ou a sua extingdo, se justificada.

A necessidade do gestor de lidar com os resultados esperados, obriga-o a controlar o
desempenho das unidades organicas e dos procedimentos e tarefas subjacentes. Da gestdao de
tarefas a gestdo de desempenho individual ¢ um pequeno passo, se € que ndo existe ja
coincidéncia. O STADAPY, por seu turno, trouxe um aumento de responsabilidades para as
organizagdes da administragdo publica, pela necessidade de medicdo e quantificagdo de
desempenhos de modo rastreavel, devendo ser integrado, tanto quanto possivel, na
actividade normal das organizagdes e dos avaliados. A conclusdo logica ¢ a integracdo do
sistema de avaliagdo de desempenho, organizacional e individual, integrado no sistema que
gere a cadeia de valor, que leva a producdo e aos resultados: o desempenho ¢ medido
automaticamente pelo avanco do procedimento, de forma isenta e independente dos
avaliados (evitando estratégias de adaptacdo a objectivos fixados), devendo a fixacdo de
objectivos organizacionais e individuais ser efectuada de modo as diferentes cadeias de valor
(leia-se procedimentos) darem resposta aos objectivos de resultados da organizagao.

Em resumo, a solug¢do preconizada ¢ o desenvolvimento de um sistema tecnologico
de informagdo e comunicagdo, que integre a gestdo documental, a gestdo do fluxo de
trabalho (workflow), a gestdo de conteudos ou da comunicacdo no site da DGADR, a
avaliacao de desempenho e a gestdo contabilistica, tendente & minimizagdo do consumo de
recursos humanos, no suporte de uma actividade regulatéoria complexa, como ¢ a dos
produtos fitofarmacéuticos. Qualquer um dos subsistemas nao trara por si qualquer inovacao,
sendo o verdadeiro valor acrescentado deste trabalho a integracdo desses subsistemas,
ampliado por uma abordagem de aumento da quantidade e qualidade da informagao colocada

ao dispor dos stakeholders, seja em resultado da actividade, seja em estatisticas de

% Decreto-Lei n® 173/2005, de 21 de Outubro, que regula as actividades de distribuigdo, venda, prestacdo de
servigos de aplicagdo de produtos fitofarmacéuticos.

7 Lei n.° 66-B/2007 de 28 de Dezembro, que institui o sistema integrado de gestdo e avaliagio do desempenho
na Administragdo Publica (SIADAP).
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desempenho dessa actividade, permitindo um procedimento de auditoria em tempo real

interno e, se desejado, igualmente externo, no sentido do proposto pelo New Public Service.

2.2.1 Constrangimentos e disfuncionalidades do sistema de informacao actual

De modo a definir necessidades e propor melhorias € necessario equacionar 0s
constrangimentos ¢ as disfuncionalidades actuais, enumerados no Quadro 2.3. Os
procedimentos de avaliacdo de produtos fitofarmacéuticos, tendentes a concessdo de
autorizacdes de venda ou do seu alargamento de espectro, sdo demorados, envolvendo varias
equipas que analisam a informagdo submetida para as diferentes areas relevantes. Agrava
ainda o facto, de se tratarem de procedimentos muito interactivos entre as diversas equipas
especializadas da DSPFSV e também entre a DGADR e o requerente, levando a existéncia
de muitos tempos mortos, enquanto ¢ aguardada resposta do requerente a um pedido de
esclarecimento ou de um estudo adicional, ou o processo aguarda a vez de ser avaliado em
dada equipa. A possibilidade de entre um pedido de esclarecimento e uma resposta poder
intermediar um periodo acima de um ano, desencadeia a necessidade dos avaliadores terem
de se inteirarem dos processos por multiplas vezes, antes de se pronunciarem sobre o
processo em questao.

A existéncia de um processo em papel, impede a consulta simultanea por diversas
equipas, contribuindo para um alongamento temporal do procedimento de avaliagdo e para o
incremento de tempos mortos entre as avaliacdes de cada equipa, além da necessidade de um
sistema especifico para gestdo e controlo da localizacdo dos processos. Apesar de existir um
conjunto rigoroso de procedimentos definidos em fun¢do do tipo de processo entrado, estes
somente sdo eficazes se a primeira andlise do processo em cada area for totalmente
favoravel.

Aquando da comunicacdo de uma falta de informagdo relevante, nada obsta a que o
requerente envie parcelarmente a informag@o em falta, conduzindo a uma abundante troca de
correspondéncia avulsa, a ser incluida em cada processo, encaminhada e avaliada, uma a
uma. Por outro lado, a interactividade entre as equipas de avaliagdo reflecte-se
negativamente sobre a duragdo da avaliagdo do processo: apesar do efeito benéfico das
relagoes informais na resolu¢do de duvidas suscitadas, existe o efeito contrario da avaliagao
numa area poder desencadear requisitos adicionais noutra, porventura por serem

ultrapassados determinados niveis de risco.
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Quadro 2.3 - Constrangimentos e disfuncionalidades actuais do sistema de informacao
de suporte a homologacao de produtos fitofarmacéuticos

Tipo Constrangimento/ disfuncionalidade Efeito
. . Criagdo de processo fisico em papel
Requerimento submetido em papel G P p~ P . ~ ~
Registo manual da documentagéo - indexagao e encadernagéo
Necessidade de despacho e encaminhamento interno da correspondéncia,
resultando em acréscimo dos tempos mortos
Correspondéncia processual misturada  Recursos adicionais gastos na reorganizagdo da correspondéncia apds
com o correio de ambito geral despacho: cartas sao separadas da documentagio anexa a entrada,
para facilitagdo do despacho e por razdes de confidencialidade dos
o dados
Organizacional . . . . . L.
Diversidade de formatos de Sistemas paralelos de arquivo, em diversos formatos electronicos e em
documentagdo de suporte papel de informagéo, que nunca é “arquivo morto”
oA . ~ Impossibilidade de identificagdo e quantificagdo em linha dos
Inexisténcia de sistema de gestao de . . .
reCUrSOS constrangimentos nas diferentes fases dos procedimentos, bem como
dos respectivos custos
L .. s Volatilidade das ligagdes entre diferentes processos/ pacotes de
Ligagdes comerciais rescindiveis entre . ~ . Bt
. informagao de suporte, que devem ser registadas e o seu historico
diferentes empresas . R :
mantido de forma rastreével e confidencial
Diversidade de fontes de documentagdo  Consumo de recursos acrescidos para ligagdo da informagao disponivel
de suporte com os diferentes procedimentos
. . Registos em diversas bases de dados, com repeti¢do de dados (originando
Diversas bases de dados independentes e gt A . ~ Tepeu (‘ swman
discrepancias, incorrecgdes e desperdicio de recursos), e ainda assim
desconexas . . - >
sem a totalidade de informagdo necessaria
Informagdo desactualizada
N . < Relatérios publicados com risco de inconsisténcias, incorrecgdes ou
Insergdo de informagdo ex-post nas bases L
de dados desactualiza¢do
Possibilidade de alteragdes com efeitos retroactivos - falta de
rastreabilidade
Introdugdo de informagao nos diferentes sistemas, que ndo ¢ validada
sistematicamente
Informagéo ndo validada Falhas corrigidas pontualmente e caso-a-caso, quando encontradas
Ampliagdo de discrepancias quando a correcgdo nao ¢ efectuada de modo
abrangente
Uso de campos de texto livre em demasia, dificultando a agregacdo de
. dados e a obtengao de estatisticas, dada a liberdade conferida na
Variaveis/campos estruturados . < . ~
. introdugdo de informagao estruturada
incorrectamente . . . \ . . N
Sistema de Uso insuficiente de listas pré-estabelecidas (caixas de combinagdo) para
informagdo facilidade e rapidez de introdugao de dados

Deficiente ligagdo entre os procedimentos
comunitarios ¢ os nacionais

Circulagdo do processo em papel

Impossibilidade de consulta, sem exame
do proprio processo em papel

Desconfianga relativamente ao sistema de
arquivo central

Gestao de informagdo confidencial

Consumo desnecessario de recursos humanos especializados em pesquisa
de relatdrios técnicos
Cruzamento pontual de informagao

Impossibilidade de consulta simultdnea do processo por varias pessoas -
seriacdo da avaliagdo e tempos mortos

Deficiente gestdo e controlo da circulagdo dos processos

“Perdas” de processos (dificuldades de localizagdo)

Necessidade de um sistema especifico para controlo da localizagéo fisica
do processo

Dificuldades no controlo € na auditoria

Duplicagao, pelos autores, de todos os pareceres dados, para os seus
arquivos pessoais

Duplicagdo, pelo sistema implementado, de todos os oficios e pareceres
enviados, para arquivo auténomo no expediente geral

Obrigagao de assinatura e de aposi¢do de codigos relativos ao conteudo de
cada parecer, de modo evitar o repudio pelo autor

Arquivo autonomo de acesso restrito e controlado
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Quadro 2.3 (cont.)

Tipo Constrangimento/ disfuncionalidade Efeito
Impossibilidade de interactividade e pesquisa, risco de desactualizagao e
Divulgagao no site em paginas estaticas inconsisténcia, que se eleva na propor¢ao directa da quantidade de
informagao

Desconhecimento pelo requerente da situagdo do processo, despoletando
contactos informais e formais adicionais

Desconhecimento pelos stakeholders do funcionamento, dos requisitos ou
das implicagdes do sistema de homologagdo de produtos
fitofarmacéuticos

Comunicagio insuficiente com
requerentes e outros stakeholders

Comunicacional Remissao das autorizagdes para o rotulo

Inexisténcia de um documento sumario da autoriza¢ao concedida
aprovado

Divulgagdo das autorizagdes concedidas Impossibilidade dos stakeholders conhecerem todos os pormenores das
ou revogadas com pormenor/ autorizagdes concedidas - ligagdo deficiente da informacao veiculada
organizagdo insuficiente relativa a produtos e usos autorizados

Publicagdes com risco de inconsisténcias, incorrec¢des ou desactualizagdo
Publica¢des fundamentais editadas e Atrasos na edi¢@o e publicag@o devido aos recursos humanos envolvidos
actualizadas manualmente Nio publicagdo de abundante informagio devido, entre outros factores,
aos recursos humanos necessarios e inexistentes

Estes factos contribuem para que os processos contenham simultaneamente pareceres
ainda ndo comunicados ao requerente, respostas dos requerentes ainda ndo analisadas e
falhas de informacdo j4 comunicadas e ainda ndo satisfeitas pelo requerente, exigindo uma
gestdo rigorosa dos processos em avaliacdo e dos recursos disponiveis. Os requerimentos
submetidos em papel, sendo que qualquer adenda exige igualmente uma carta de envio,
despoletam a necessidade de registo, indexacdo e encadernagcdo em processos, que remetem
para varios sistemas de arquivo externos ao processo, onde se encontra a documentagdo de
suporte, cuja diversidade de formato (papel, CDs com ficheiros de formato variado, CADDY
- Computer Aided Dossier and Data Supply*®) nio facilita a uniformizacdo de procedimentos
e a implementa¢do de um arquivo funcional. Agrava ainda o facto, de uma vez concluido o
procedimento de avaliagdo, a documenta¢do ndo poder ser considerada “arquivo morto”,
visto poder ser referenciada por requerimentos subsequentes ou constituir objecto de analise
urgente, no caso de constatacdo de qualquer ocorréncia inexpectavel, como um acidente ou
um desenvolvimento do conhecimento cientifico, que origine uma reavaliagao.

A recepcdo de informacdo relevante de fontes diversas do requerente (casas-mae,
informagdo confidencial de outra empresa, cartas de acesso a outros processos),
frequentemente antes de ser submetido o proprio requerimento, origina dificuldades
acrescidas de gestdo. Sendo o défice da referéncia cruzada entre diferentes pacotes de

informacgdo imputavel ao requerente, os servigos sdo obrigados a manter o registo dessas

* Formato especifico de submissio, arquivo e consulta de documentagio, desenvolvido em cooperagio entre a
industria, a COM e as autoridades nacionais dos Estados-Membros - ver http://caddy.ecpa.be/.
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ligacdes, que podem ser minuciosas, mas volateis, uma vez que frequentemente traduzem
acordos comerciais, que podem ser rescindidos posteriormente. Por outro lado, compete a
DGADR fazer a ligacdo entre a avaliagdo comunitaria e os procedimentos de avaliagdo
nacionais, sendo os peritos nacionais, que frequentemente pesquisam a informacdo que
necessitam em sites comunitarios dedicados ou nos arquivos internos, se previamente
enviada, em vez de terem a partida disponibilizada a totalidade da informagdo relevante,
causando um consumo desnecessario recursos humanos de elevada especialidade.

Um constrangimento adicional ¢ a existéncia de diversas bases de dados, dispersas e
desconexas entre si, criadas autonomamente para fazer face as necessidades de registo
mencionadas, mas que originam a repeticdo da introdugdo de dados, promovendo
discrepancias, incorrecgdes e desperdicio de recursos. Além do seu preenchimento ser ex-
-post e portanto ndo contribuir para a cadeia de valor, sendo o seu uso somente para a
manuten¢do da rastreabilidade dentro do sistema, ndo possuem a totalidade da informagao
necessaria a uma efectiva gestdo do sistema. A inexisténcia no sistema automatico de
estatisticas de desempenho, organizacional ou pessoal (p. ex. n° de processos, tempos médios
de avaliagdo ou tempos mortos), ou de recursos gastos, parciais ou globais, contribui para
que o controlo hierarquico e de custos ou uma auditoria em tempo real seja de todo
impossivel, recorrendo a estatisticas obtidas ex-post e compiladas com o consumo avultado
recursos humanos.

A divulgacdo, seja em publicacdes, seja no sife institucional, ¢ actualmente efectuado
em ficheiros MSWord, Adobe Acrobat e em paginas de HTML (HyperText Markup
Language). Apesar do sife ser mantido por uma aplicacao gestora de conteudos, que permite
a rastreabilidade histdrica interna da informacao divulgada, esta ¢ efectuada em ficheiros
estaticos, que sdo actualizados manualmente em funcao de cada nova autoriza¢ao concedida,
sendo essa tarefa repetida em diversos ficheiros em véarios locais do sife, originando
discrepancias ou omissoes, € o desperdicio ja referido de recursos humanos. O facto de se
tratarem ficheiros estaticos, ndo permite uma interactividade com o utilizador, seja uma
pesquisa ou uma filtragem, com um ou varios parametros, nem a auditoria externa de
alteracdes efectuadas. A nao difusdo de procedimentos internos, a excep¢do de principios
gerais, leva a que s6 um reduzido nimero de quadros técnicos nas empresas requerentes
possuam o conhecimento necessario ao registo de produtos fitofarmacé€uticos. Este
conhecimento ¢ adquirido ap6s anos de experiéncia acumulada na actividade, que resulta
muitas vezes de esclarecimentos das situagdes particulares dos processos. A norma € o envio

avulso pela DGADR de pareceres de cada area de avaliagcdo, sendo o requerente forgado a

-57 -



fazer o estudo destes pareceres, de modo a compreender em que situacdo se encontra o
requerimento, uma vez que esse facto ndo ¢ referido na correspondéncia da DGADR,
excepto no caso de existéncia de uma conclusdo. A demora de alguns tipos de procedimentos
e o facto de poder haver um intervalo de varios meses entre pareceres para um mesmo
processo, ou a troca de correspondéncia sobre assuntos distintos dentro do mesmo processo,
leva a uma opacidade acrescida do procedimento para o requerente, que legitimamente
procura informar-se sobre o seu processo por via informal ou formal, incrementando o

trafego de correspondéncia.

2.2.2 Constrangimentos ligados a especificidade da homologacio de produtos

fitofarmacéuticos

Além dos constrangimentos descritos, que decorrem em grande medida da
acumulacdo histérica de medidas pontuais e sectoriais de ajustes a pratica administrativa
para resolugdo de necessidades sentidas no passado, existem dois constrangimentos
incontornaveis para a proposta apresentada, relevantes para a homologacao de produtos
fitofarmacéuticos:

1) A possibilidade de existéncia de documentagdo de suporte confidencial nio
originaria do requerente obriga, que o sistema tecnoldgico a implementar deva prever a
possibilidade de submissao/ introdugdo de informacao por entidades terceiras, soO
indirectamente relacionadas com o requerimento. Enquanto numa gestdo baseada no papel ¢
simples aditar a um processo correspondéncia recebida de terceiros, num sistema que se
deseja de submissdo electronica, com acesso de consulta em linha, este facto implica uma
implementagao, cuja estruturagdo de dados e atribuicao de permissdes de acesso impegam a
consulta de informagdo confidencial submetida por terceiros, mesmo que diga respeito ao
mesmo requerimento.

i1) Sendo a audiéncia prévia uma peca incontornavel do procedimento
administrativo®’, torna-se impraticavel realizar uma so audiéncia prévia no ambito dos
procedimentos mais complexos relativos a homologacdo de produtos fitofarmacéuticos. A
sequenciacdo necessaria na avaliagdo (identidade e propriedades fisico-quimicas — eficacia
— risco, métodos de andlise e modos de produgdo sustentdveis) obriga na quase totalidade

das situagdes a comunicagao intercalar com o requerente, pois € necessaria uma decisao final

¥ Ver Artigo 100° ¢ seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo - Decreto-Lei n® 442/91, de 15
Novembro.
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em dada area de avaliacdo, antes da passagem a fase seguinte do procedimento. Obviamente
seria possivel realizar uma avaliacdo em paralelo para todas as areas e uma unica audiéncia
prévia antes da decisdo final, contudo correr-se-ia o risco de desperdicio de recursos, na
avaliacdo de requerimentos ja indeferidos noutra area ou na repeticdo de toda a avaliagdo
devido a alteracao de pressupostos, decorrentes de respostas dadas pelos requerentes em sede
de audiéncia prévia. A frequéncia da necessidade de ‘“ajustes” ao requerimento inicial
desaconselha esta ultima opg¢do: sendo a disponibilidade no mercado de um maior nimero e
de uma maior diversidade de produtos homologados um objectivo estratégico da DGADR,
ndo existe interesse em recusar autorizagdes de produtos fitofarmacéuticos, se for possivel
em didlogo com o requerente corrigir ou completar o requerimento, de modo a permitir a
autorizacdo. A Figura 2.2 retrata, de modo simplificado, o procedimento de avaliagdo de um

produto fitofarmacéutico.

2.3 Proposta: criacio de um sistema tecnolégico de informacio e comunicagio

integrado

2.3.1 Objectivo

Tendo em vista os objectivos expressos de melhoria e automatizacdo do
funcionamento dos procedimentos de homologacao, associada a racionalizagdo dos recursos
afectos a esse fim, reveste-se de clara importancia a implementacao de um sistema de gestao
do fluxo de trabalho (workflow) ou de processos, que encaminhe o processo em funcao das
“regras do negdcio” previamente estabelecidas, isto ¢ em funcdo do procedimento
programado, sem a necessidade da interven¢ao humana no encaminhamento do processo. A
este sistema devera ser integrado um sistema electronico de gestao documental, permitindo a
minimiza¢do de tempos mortos entre as fases do procedimento e conferindo a possibilidade
de “corrida” em paralelo de diferentes fases do procedimento, desde que a execu¢do de uma
tarefa ndo dependa dos outputs de outra, com beneficios 6bvios na duragdo global do

procedimento.
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mammemes & Esclarecimentos
mmm o Esclarecimentos

Alteracoes ao
rétulo

Figura 2.2 — Fases do procedimento de avaliacdo de um produto
fitofarmacéutico

A aplicagdo do principio da desconcentragdo administrativa a introdu¢do de dados
respeitantes aos requerimentos no sistema ¢ outra fonte relevante de poupanca de recursos
humanos dos servigos. E proposto, que seja implementado um sistema descentralizado de
introducao de requerimentos pelos proprios requerentes, através de uma extranet, alojada no
site institucional da DGADR e gerido por um sistema gestor de contetdos, que deve
alimentar o gestor de processos. Pretende-se alocar/delegar no requerente a introdugdo da
informagdo relevante, concentrando-se os servigcos nas actividades com real valor-
-acrescentado (ou no seu core-business), que ¢ a validacao e avaliacdo dos dados para uma
eventual aprovagdo. O gestor de contetidos, além de gerir o formato e contetdos do site,
acederd aos resultados correntes dos procedimentos para divulgagdo automadtica, em
listagens de conteudo e formato pré-estabelecidos, de forma pesquisavel e descarregavel, se
desejado. Tal s6 ¢ alcangavel pela integragdao de toda a cadeia de valor num unico sistema

tecnologico de informagdes, desde o requerimento até a concessdo de uma autorizagdo e
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respectiva divulgagao, sendo necessaria a integracao transversal dos diversos procedimentos
concorrentes ¢ cumulativos referidos anteriormente (ver 2.1.3.2).

Durante o curso do processo, devem ser despoletadas as cobrangas respeitantes aos
servigos prestados e o controlo do seu pagamento integrado nos procedimentos. Esta gestdo
financeira deveria igualmente ser totalmente integrada no sistema, contudo as
particularidades e a rigidez dos sistemas existentes e as obrigacOes legais da gestdo
financeira publica, aconselham a proposi¢cdo da criagdo de uma interface em alternativa a

integracdo, entre os dois sistemas de gestdo processual e gestao financeira.

Requerimento e
submissiao electrénica
de documentagao e

% »
>
consulta
\ Controlo de acesso Stakeholders
Requerentes
Submisséo de ; Portal web /
A documentagio por i'::ggoéz——’V Gestor de
correio ¢ conteudos -t
Alertas .
A
Y, > Gesta:ag:::::::gas € Base de dados
'/A A
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Registo e verificacdo
T T

Gestor
documental
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Acesso a docs e
criagéo de pareceres
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DGADR Avaliagédo de
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insercéo de info —

estruturada \t Gestor de -

Gestdo de recursos e processos
processos

E—

Figura 2.3 — Diagrama do sistema proposto

Em suma o sistema proposto devera proceder de forma integrada a gestdo processual,
documental, de contetidos e financeira (interface para gestdo de cobrancgas e controlo de
pagamentos). Dados os limites impostos a dimensao deste trabalho de projecto, decidiu-se
circunstanciar o sistema proposto ao procedimento basilar - requerimento de autorizagdo de
venda de um produto fitofarmacéutico - e aos procedimentos de suporte, a gestdo da entrada
e saida geral de correspondéncia da DGADR/DSPFSV. A Figura 2.3 representa o ambito do

sistema proposto.
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2.3.2 Necessidades do sistema proposto

O Quadro 2.4 apresenta as solugdes preconizadas e os requisitos necessarios para o
sistema a ser desenvolvido, decorrentes dos constrangimentos e disfuncionalidades
identificados no capitulo 2.2.1.

Além das solugdes elencadas, convém referir, e justificar, alguns pressupostos que
foram assumidos e que s@o linhas condutoras no sistema proposto:

1) Na reengenharia do procedimento, foi decidido pormenorizar as fases e as
tarefas até ao nivel em que a funcdo ¢ desempenhada por uma tUnica pessoa. Nao ¢
necessario atribuir a responsabilidade nominalmente, desde que o procedimento preveja essa
identificacdo no seu decurso. Este método permite complementar a gestdo do fluxo de
trabalho, ndo s6 a gestdo do desempenho organizacional, mas também do individual,
facilitando o controlo e a gestdo dos recursos envolvidos.

i) Foram definidas as fases e as situagdes, nas quais deve ser informado o
requerente da decisdo proviséria, definindo um prazo para resposta, em algumas fases
prorrogavel. A paragem do procedimento, durante esse prazo, tem como objectivo a
linearizagdo e clarificagdo do processo decisorio, evitando o cruzamento de correspondéncia
relativa a fases distintas do procedimento. A recusa de alteragdes ao requerimento, excepto
se pedido pela autoridade ou no caso de desisténcia parcial, de modo a permitir a
continuidade do procedimento, contribui para a lineariza¢do desejada.

iii)  Dado estar a ser desenvolvido um sistema, que permite a consulta em linha do
processo por parte do requerente, foi decidida a redug@o do envio de oficios e a substitui¢ao
por alertas enviados por correio electronico, reservando os oficios para envio de conclusdes
finais dos procedimentos. Pretende-se assim libertar recursos humanos, consumidos na mera
transposi¢do para oficio de informacdo disponivel no sistema e no despacho, registo e
arquivo dessa correspondéncia no processo respectivo.

1v) Foi assumida a inser¢cdo de fases de cobranca de taxas pelos servigos
efectuados ao longo do procedimento, ndo avangando o procedimento sem a prévia boa
cobranca. A alternativa de uma unica cobranc¢a no final do procedimento, apesar de mais
eficiente, pela supressdo de fases de espera e controlo, tem o inconveniente do risco

acrescido de geracdo de incobraveis, principalmente no caso de decisdes negativas.

-62 -



Quadro 2.4 - Solucées propostas para o sistema de informacdo de suporte a

Y

homologacao de produtos fitofarmacéuticos

Tipo Constrangimento/
disfuncionalidade

Solugdo

Requerimento submetido
em papel

Correspondéncia processual
misturada com o
correio de ambito geral

Organizacional

Diversidade de formatos de
documentagdo de
suporte

Inexisténcia de sistema de
gestdo de recursos

Ligagdes comerciais
rescindiveis entre
diferentes empresas

Submissao de requerimento por via de uma extranet
Incentivo a submissao de documentagao por via electronica directamente na extranet
Aceitagdo de documentagdo de suporte em papel e em formato electronico de suporte
fisico, assegurando maxima compatibilidade:
e  Existéncia de formatos standard de submissao de dados em CD ou DVD, que
devem ser remetidos acompanhados por uma carta

. Obrigatoriedade de algumas declaragdes em papel original

. Desde que o envio seja registado previamente, via extranet, evitando o seu
cadastro completo posterior no sistema, bastando a confirmagao da recepgao

Obrigacdo de registo prévio pelo requerente de toda a documentagio submetida e
impressdo de uma folha de rosto retirada do sistema com a indicagdo do
procedimento, processo e n° de documento

Incentivo a evitar o envio de carta da empresa, desde que enviada a folha de rosto do
sistema (evitar desperdicio de recursos no requerente, permitindo que a folha de rosto
possa incluir campos de texto livre, que ficam inseridos pelo requerente no sistema)

Triagem da correspondéncia pré-registada do correio geral entrado, evitando o despacho
interno e a desanexacdo da documentag@o apensa e encaminhamento directo para o
processo respectivo

Possibilidade de validagdo e envio de mensagem automatica de confirmagao de recepgao
da documentagdo

Solugdo diferida - Manuten¢ao de um arquivo em papel, que se deseja ser minimo, com
referenciagdo ao processo electronico respectivo

Mais tarde podera ser prevista a digitalizagdo de toda a correspondéncia em papel,
permitindo o seu arquivo electronico, sendo de evitar devido ao volume de recursos
envolvidos, bem como a impossibilidade de destrui¢do da documentagao original, que
devera ser mantida para efeitos de prova

Copia de dados em formato electronico em suporte fisico para os servidores internos, com
ligacdo (p.ex. hyperlink) aos processos respectivos, onde ja existe um registo da sua
submissao

Uso do gestor processual para registo automatico da data e hora em que cada tarefa foi
terminada e por quem, com quantificagdo de tempos de execugao

Obtengao de estatisticas em linha de tempos médios ou acumulados, por processo,
procedimento, fase, tarefa ou colaborador

Visualizagdo em linha em que fase ou tarefa se encontra dado processo e quantos
processos se encontram em cada procedimento, fase, tarefa ou colaborador

Possibilidade de incorporagdo no sistema de indicadores respeitantes a avaliagdo
individual e/ou organizacional no ambito do STADAP, permitindo o acompanhamento
do desempenho por avaliador e avaliado em tempo real, desde que os objectivos
propostos se enquadrem nas actividades geridas pelo sistema

Incentivo aos requerentes e aos donos de processos de manterem os seus dados e os seus
acordos actualizados via extranet

Possibilidade conferida aos donos de processos de visualizar e revogar unilateralmente
acordos comerciais registados no sistema através do portal, constituindo esse facto um
incentivo a adop¢ao do sistema
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Quadro 2.4 (cont.)

Tipo

Constrangimento/
disfuncionalidade

Solugdo

Sistema de
informagdo

Diversidade de fontes de
documentagio de
suporte

Diversas bases de dados
independentes e
desconexas

Inser¢do de informagao ex-
-post nas bases de
dados

Informagéo ndo validada

Varidveis/campos
estruturados
incorrectamente

Deficiente ligagdo entre os
procedimentos comu-
nitarios e os nacionais

Circulagio do processo em
papel

Impossibilidade de
consulta, sem exame do
proprio processo em
papel

Desconfianga relativamente
a0 sistema de arquivo
central

Gestdo de informagdo
confidencial

Submissao de documentagdo por via electronica directamente na extranet e registo prévio
no sistema da documentagao de suporte submetida em papel ou em formato
electronico de suporte fisico, originaria das empresas

Integragdo dos procedimentos de avaliagdo comunitéria, tendentes a um arquivo
electrénico unico partilhado

Ligacdo entre processos conexos, incluindo entre diferentes procedimentos

Integragdo de todo o sistema proposto, suportado por uma inica base de dados partilhada,
clarificando para cada campo de cada variavel, em que procedimento e em que fase é
introduzido, validado e alterado o respectivo valor/texto, evitando redundancias,
discrepancias, incorrecgdes e desperdicio de recursos, procurando cobrir a totalidade
da informagao necessaria

Introdugao ex-ante da referida informagao no sistema, sendo os procedimentos ou a
evolugdo dos mesmos desencadeados em fungdo dos dados inseridos e validados —
garantia de correcgao, actualidade,

Transparéncia e rastreabilidade assegurada através de regras que ndo permitem a
substituicao de dados, mas s6 a adi¢do de dados mais recentes, com registo de data,
hora e autor

Introdugdo de informagdo estruturada sem repetigdes, preferencialmente pelo requerente

Controlo da informagdo estruturada introduzida, através de regras de validagdo automatica
pelo sistema, com impedimento de aceitagdo em caso de desconformidade, e
limitagdo de opgdes através de listas pré-estabelecidas

Incorporagdo de fases e regras (quem e quando) de validagdo da informagao estruturada
aceite pelo sistema (em rigor trata-se da verificagdo da veracidade e da correcgdo da
informagdo submetida, face a avaliagdo resultante da documentagao de suporte - p.ex.
teor de 10,5% em vez de 10,0%)

Gestao rigorosa das permissdes de acesso e de alteragdo de dados

Defini¢do de campos preenchidos automaticamente pelo sistema, decorrentes do curso do
procedimento (p.ex data, hora, username do executante)

Informagao correctamente estruturada permite:
. Maior facilidade e rapidez na introdug@o de dados (p.ex uso de listas pré-
estabelecidas - caixas de combinagao - em oposi¢ao a texto livre)
. Validacao automatica e incremento da qualidade da informagéo inserida
. Obtengao estatisticas, pela agregagdo facilitada de dados
. Definigdo de regras de processamento e encaminhamento automaticos ou a
e  Introdugdo de sistemas automaticos de apoio a decisao

Integragdo dos procedimentos de avaliagdo comunitaria, tendentes a um arquivo
electronico Unico partilhado

Arquivo electronico, que permite o acesso e consulta simultanea do processo por varias
pessoas - possibilidade de colocagdo de tarefas independentes em paralelo

Gestao processual - assegura o controlo da situa¢@o de cada processo.

Arquivo residual em papel, sem necessidade de circulagdo - funcionamento em regime de
biblioteca para eventual consulta

Gestdo processual - assegura o controlo e 0 acesso a cada ao processo
Introdugdo no processo electronico, no decurso do procedimento, de toda a informagao
relevante respeitante ao acto administrativo

Introdugao de pareceres no sistema pelos autores, preferencialmente em formato de
informagao estruturada, com registo do seu autor, para evitar o repudio

Bloqueio dos pareceres ap6s conclusdo, para evitar manipulagéo

Possibilidade de listagem e impressao dos pareceres concluidos - permite a manutencéo do
arquivo pessoal, se desejado, e a criagdo de confianga no sistema de arquivo

Confirmagao no parecer, por caixa de combinagdo de uma lista pré-seleccionada, da
conclusdo do parecer, para encaminhamento automatico pelo sistema

Manutenc¢ao de de acesso restrito e controlado, para a documentagio submetida em papel
Restrigdo e controlo de acesso a informagdo submetida em formato electronico
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Quadro 2.4 (cont.)

Tipo Constrangimento/ Solugdo
disfuncionalidade

Site institucional preenchido com paginas de dindmicas, ligadas a base de dados que
suporta todo o sistema e que incorpora a totalidade da informagao estruturada
relevante - garantia de actualidade e consisténcia

Previsdo da totalidade da informagao estruturada relevante para a divulgagdo, para os
campos de pesquisa e para as estatisticas a obter

Previsdo de campos bilingues (Portugués e Inglés) e/ou codigos internacionalmente
aceites, para pesquisa - nao devem ser esquecidos os stakeholders internacionais

Divulgagéo no site em
paginas estaticas

Concessao aos requerentes de acesso em linha ao seu processo, via extranet:
. Possibilidade de acompanhamento do processo por todas as fases do

Comunicagdo insuficiente procedimento
com requerentes e e Aumento da transparéncia administrativa no ponto de vista cliente/NPM
outros stakeholders Notificagdo automatica da evolugao do processo para nova fase do procedimento

Melhoria do conteudo da informagédo genérica divulgada no site institucional, sobre o
sistema de homologagdo de produtos fitofarmacéuticos™

Desenvolvimento de um titulo de autorizagdo que contenha a totalidade das condigdes da
Remissao das autorizagdes autorizagdo, com relato dos pressupostos e das conclusdes da avaliagdo, de modo
para o rotulo aprovado automatico resultante da evolugdo e conclusdo do procedimento - necessidade de
previsdo da totalidade da informag@o estruturada necessaria

Comunicacional

Divulgagéo do titulo de autorizagdo acima descrito como medida de transparéncia e de

Divulgacio das aumento da qualidade de governanca, permitindo o controlo por todas as partes
autorizagdes interessadas do mérito do acto administrativo, num sentido enquadravel no NPS
concedidas ou revoga- Ligacdo clara e de modo pesquisavel de toda a informagao relativa a produtos e usos
das com pormenor/ autorizados, precaugdes e condi¢des de utilizagdo aplicavel
organizagao Possibilidade de pesquisa da situagdo em vigor em data a definir pelo utilizador externo -
insuficiente importante questdo de rastreabilidade e transparéncia

Previsdo da possibilidade de descarregamento das listagens pesquisadas
Publicagdes semi-automatizadas, com recurso a informagao estruturada existente no
sistema em resultado da execugdo dos diferentes procedimentos:

e  Publicagdes potencialmente prontas para edigdo tipografica no dia seguinte a
ocorréncia dos factos que relatam

Publicagdes fundamentais
editadas e actualizadas

manualmente - BB © .
. Poupanca de recursos humanos especializados, alocéveis as partes de maior

valor acrescentado dos procedimentos - validagao e avaliagdo de dados

2.3.3 Método de levantamento e mapeamento de procedimentos e construcio da

proposta

Foi efectuado um levantamento dos procedimentos existentes no ambito da
homologag¢ao de produtos fitofarmacéuticos € o seu mapeamento, através de entrevistas em
toda a DSPFSV. Foi dado énfase aos inputs e outputs de cada fase e ao esclarecimento
exaustivo de fodas as opgoes decisorias e respectivas consequéncias, que se traduzem no
procedimento normalmente por reencaminhamento para tarefas ou fases distintas. Procurou-

-se aprofundar o mapeamento de cada procedimento e de cada fase, até ao nivel da tarefa

%0 Podera ser implementada uma comunidade virtual, na forma de um forum de discussdo a alojar no site
institucional e gerido pela DGADR, que podera constituir-se como um canal privilegiado para divulgacao e
incentivo a participagdo e envolvimento dos stakeholders, formagdo de opinides informadas e identificagdo e
conciliagdo de interesses antagonicos, tal como preconizado pelo New Public Service, permitindo 8 DGADR
aperceber-se com clareza das questdes suscitadas e dos argumentos em disputa. Por outro lado, trata-se
igualmente de uma excelente forma de indexar e organizar duvidas e topicos de discussdo, permitindo a
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executada por um unico funciondrio, tentando minorar a desconfian¢a por parte dos
entrevistados, de que se estaria a realizar uma avaliagdo de desempenho dissimulada,
assegurando o maximo de franqueza e clareza nas respostas. Como forma de envolvimento
dos funcionarios na reengenharia prevista, foram sendo descritos os grandes objectivos
propostos e indagados os entrevistados sobre ideias proprias de melhorias a integrar no
sistema a desenvolver.

A identificacdo dos bindmios univocos tarefa-funcionario de cada procedimento,
permite sinalizar o nivel de pormenor necessario do sistema, para este poder constituir-se
como uma ferramenta de suporte a avaliacio de desempenho individual, além de
organizacional. A questdo fulcral, contudo, ¢ a identificagdao de transi¢des entre funcionarios,
fonte de tempos mortos, € a investigacdo da possibilidade de colocacdo em paralelo de
tarefas independentes entre si, possibilitando a redu¢do da duragdo global do procedimento.
No Anexo A ¢ apresentado um modelo da ficha de inquérito, usada para levantamento e
mapeamento dos procedimentos. Em resultado destes inquéritos, foram efectuados mapas de
representacdo de cada procedimento, tendentes a sua reengenharia. Em anexo sdo
apresentados os mapeamentos obtidos para os procedimentos abordados (ver Anexo B,

Anexo D e Anexo F).

2.3.4 Reengenharia de procedimentos

A reengenharia dos procedimentos obedeceu aos principios e necessidades
enumeradas no capitulo 2.3.2. Optou-se por uma abordagem de representagdo em “pista de
natacdo” (tradug¢do de “swimlane”), por forma a obviar a identificacdo de tarefas que
poderdao ser executadas em simultaneo. Foram ainda incluidas tarefas, que virdo a ser
necessarias aquando da implementacao da futura legislacao.

Um dos aspectos que se procurou pormenorizar melhor, foram as opg¢des decisorias
apods cada tarefa ou cada fase, principalmente a sequéncia de actos e tarefas decorrentes de
uma decisdo negativa ou ndo totalmente positiva, face ao requerimento que origina o
procedimento: quando as avaliacdes de um requerimento sdo favoraveis, o procedimento por
norma ¢ simples e ligeiro. Contudo, nestes procedimentos tecnicamente complexos, existe
quase sempre pelo menos uma qualquer questdo em aberto ou que suscita davidas. E a

automatizacdo da sequéncia do procedimento em resposta a esses eventos, que podera

DGADR aperceber-se de duvidas e mas concepg¢des formadas no publico em geral e que de outra forma
porventura os servigos ndo distinguiriam.
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contribuir para a celeridade, consisténcia e pragmatismo da decisdo relativa ao requerimento
efectuado. O facto de um sistema de gestdo processual responder sempre da mesma forma
perante o mesmo quadro de factos, contribui igualmente para o ganho de confianga, mas
também de responsabilidade, por parte do avaliador, ¢ de credibilidade da autoridade,
perante o requerente e os stakeholders remanescentes. Contudo, para poder ser criada a
automacdo, ¢ necessario identificar e discriminar em pormenor a tofalidade das opcdes
possiveis, resultantes de um facto verificado na tarefa/fase imediatamente anterior, de modo
a ser possivel a programacao no sistema.

Dado ser tomado como pressuposto a existéncia de uma gestdo documental
electronica, existem tarefas relacionadas com a gestao da circulagao do processo em papel,
que desaparecem de todo. Dada a disponibilidade plural e permanente do arquivo
electrénico, € igualmente presumida a instantaneidade das decisdes automaticas a tomar pelo
sistema e o encaminhamento de processos dai decorrente. Assume-se ainda, que o prazo de
uma tarefa comeca a decorrer no momento imediatamente seguinte a conclusao da tarefa
anterior, sendo datas e horas devidamente registadas, de forma transparente e inalteravel,
constituindo-se assim o sistema proposto como a base de um sistema de avaliagdo de
desempenho.

Os procedimentos de recep¢do e envio de correspondéncia sdo substancialmente
alterados, de modo a conciliar um sistema de arquivo electronico para o sistema de
homologac¢ao de produtos fitofarmacéuticos, com a recepcao de correspondéncia corrente da
DGADR/DSPFSV. Sao apresentados em anexo os resultados do redesenho dos

procedimentos abordados (ver Anexo C, Anexo E e Anexo G).

2.3.5 Revolucio no sistema de arquivo

A implementacdo de um sistema de gestdo documental -electronica, como
mencionado nos capitulos 2.3.1 e 2.3.2, implica a reestruturacdo do sistema e dos
procedimentos actuais de arquivo. A ligagdo entre a correspondéncia, a documentagdo de
suporte e o requerimento, devem ser assegurados pelos requerentes ou, excepcionalmente,
pelos servicos. A incorporagdo no arquivo da documentacdo oficial e informagao decorrente
da avaliacdo comunitaria, deve resultar integralmente dos procedimentos respectivos. Cada
procedimento que origine alteracdes a autorizagdo inicial deve ter um sub-processo proprio,
mas incorporado no processo principal.

A submissdao de documentagdo confidencial por terceiros, associada ao desejado

acesso pelo requerente ao seu processo, implica a previsdo de diferentes processos, criados
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por requerimentos simples pelos donos da informagao confidencial (detentores da origem de
fabrico), de suporte ao requerimento de autoriza¢do de venda. O sistema de arquivo proposto
¢ constituido por um conjunto de 3 tipos de processo distintos (ver Figura 2.4): processos
relativos a requerimentos de autorizacdo de venda, processos de origens de fabrico de
produto formulado, processos de origens de produto técnico (substincia activa, tal como
fabricada). Estes sdo alimentados por pacotes de dados, que sdo registados e enumerados nos
processos dos respectivos requerentes. No caso da ndo submissdo electronica directa dos
documentos, cabe & DGADR proceder a insercdo no sistema, se forem documentos em
formato electronico, ou ao arquivo fisico, se forem em papel. No caso de um requerente nao
criar um processo para arquivo dos seus dados enviados, este devera ser criado pela
DGADR, ndo devendo o remetente ter acesso em linha ao seu processo, como medida de

dissuasdo, enquanto a situagao nao ter sido devidamente regularizada.

¢ C©

Requerentes Detentores Detentores — > %

de Autorizagbes  prod.formulado prod.técnico
Envio em

‘ suporte fisico
(=]

Registo de

correspon-

déncia no
sistema

\oficio

Aplicagéo \ I
/ \ — DGADR
Entrada e

Submissao saida de
directa no correspon-
D_ =_ E sistema déncia
et e | e
Homologagép prod formulado prod. 9

A

Processo

Figura 2.4 - Sistema de arquivo proposto

Sendo legalmente exigido que sejam os donos da informacdo a indicar quais os

requerimentos de autorizagdo de venda por si suportados (cartas de acesso a dados e cartas
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de identidade) e uma vez que esses acordos frequentemente sdo revistos, ¢-lhes alocada a
responsabilidade de manutencdo dessas ligacdes comerciais no sistema (criacdo e
revogacdo), devendo cada nova ligacdo ser validada pela DGADR. Julga-se, que a cedéncia
do controlo em linha do acesso aos dados de sua propriedade (tendo presente o activo
financeiro relacionado), seja um incentivo suficientemente forte para a adesao ao sistema por
parte destas entidades, sobre as quais de outro modo a DGADR teria pouca influéncia: uma
grande parte da documentacao de suporte ¢ enviada durante a avaliacdo comunitéria, quando
ainda ndo existe um requerimento para uma autorizacdo nacional, subsistindo em
consequéncia pouca latitude para a exigéncia do cumprimento de procedimentos nacionais,
sendo que mais tarde ¢ feita referéncia a esse envio, aquando da submissdao de um

requerimento nacional.

2.3.6  Outputs do sistema

Apo6s o redesenho dos procedimentos, hd que equacionar os outputs do sistema, a
nivel interno e externo, para o requerente e para os restantes stakeholders. Trata-se de
realizar projectos dos documentos e das listagens de produgdo automatica, que se considera
necessarios, ndo sendo necessario prever desde logo o formato definitivo e a totalidade dos
outputs. Contudo, deve ser possivel identificar a totalidade da informacdo estruturada
necessaria ao sistema.

Aqui devem ser tidas em conta as consideragdes efectuadas sobre a adequagdo do
sistema proposto as tendéncias do NPM e do NPS, seja na prestagdo do melhor servigo
possivel, neste caso da méaxima informag¢do, ao requerente, seja na divulgacdo de forma
universal e transparente de todos os actos administrativos praticados, dos pressupostos que
basearam a decisdo e a compilacdo de modo pesquisavel da informacdo resultante dos
mesmos. E interesse da DGADR a publicagio de todos os factos que despoletaram a
autoriza¢do ou o arquivamento, de modo a cumprir ¢ demonstrar o cumprimento dos seus
deveres legalmente estabelecidos, nomeadamente os principios da legalidade, da
prossecucdo do interesse publico, da igualdade e da proporcionalidade, da justica e da
imparcialidade, da boa fé, da colaboragdo da Administragdo com os particulares, da
participacio, da decisdo e da desburocratizagdo e da eficiéncia’'. Deve ser salvaguardada a

informacao considerada confidencial, seja a que esta relacionada com procedimentos em

! Ver artigos 3° e seguintes do Codigo do Procedimento Administrativo - Decreto-Lei n® 442/91, de 15
Novembro.
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curso, seja a relativa a protec¢ao da protec¢ao do segredo comercial ou industrial, referidas
no capitulo 2.1.2.5. Nao devem contudo ser descuradas as obrigacdes legais de divulgacdo
de indices de documentagdo disponivel no sistema.

De modo a ser iniciada uma avaliagao de desempenho organizacional auditavel pelos
stakeholders no sentido do NPS, ¢ proposta a publicacdo de estatisticas de desempenho,
actualizadas em linha a partir do decurso dos diferentes processos no sistema. Estas devem
ser suficientemente abrangentes e suficientemente representativas da actividade da
DGADR/DSPFSV e retratar o desempenho do ponto de vista cumulativo (volume de
trabalho efectuado) e de eficiéncia (volume de trabalho por unidade de tempo). Deverao
traduzir valores médios € anonimos a comparar com metas fixadas, igualmente publicadas,
porventura no inicio de cada ano. Nao devem ser demasiadamente explicitadas estatisticas
ou dados subjacentes especificos de cada processo, de modo a salvaguardar a esfera intima
do requerente, podendo-se contudo prever algumas excepgdes: por exemplo a data do
requerimento, constante no documento que fundamenta o acto administrativo. Essas
estatisticas deverdo ser calculadas e facultadas aos requerentes respectivos, que poderdo
comparar os seus casos especificos com as médias publicadas. A titulo interno deverdo ser
calculadas estatisticas de desempenho e de trabalho alocado por fase, tarefa e colaborador,
permitindo ndo s6 o controlo hierarquico ¢ a gestdo e alocagdo de recursos, como a
identificacdo de constrangimentos nos procedimentos e a ligacdo entre a avaliacdo de
desempenho organizacional e a individual.

O Anexo H, apresenta diversos projectos de documentos a serem disponibilizados de
forma automatica, filtraveis, divididos por documentos publicos e de ambito reservado.
Nestes, ha que distinguir os documentos de uso estritamente interno, dos acessiveis pelos
requerentes. Exemplifica-se igualmente de forma conceptual, como devera ser o acesso aos

processos pelos utilizadores internos e requerentes.

2.3.7 Informacio estruturada necessaria

O Anexo I apresenta o diagrama da informagdo estruturada necessaria, que ¢

fundamental incorporar na base de dados de suporte ao sistema proposto.
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2.3.8 Seguranca

Gestdao de credenciais de acesso ao sistema

A proposta do sistema conceder acesso aos requerentes acCesSO a0s SeusS pProcessos,

obriga a um elevado grau de confianca na gestdo das credenciais de acesso. Acresce ainda o

facto que se pretende, que o correio electronico funcione como mecanismo de alerta de

novidades respeitantes aos processos, aligeirando a correspondéncia de saida da DGADR.

Para tal, ¢ necessario um procedimento prévio de registo e validacdo das credenciais de

acesso. Em resposta a necessidade de registo no sistema de entidades, que s6 remotamente

estdo conexas com procedimentos administrativos nacionais (por exemplo um fabricante na

Asia), propde-se um sistema de validacdo e de recuperacdo de credenciais, totalmente

remoto e em tempo real, sem recurso a envio de correspondéncia fisica, que ndo cause

inibi¢cdes adicionais a potenciais utilizadores, mas que garanta o nivel de seguranca

necessario de modo a inviabilizar acessos indevidos:

Registo online, com atribuicdo de nome de utilizador, impressdo, assinatura,

digitalizagdo e envio por correio electronico de uma declaragdo com os dados
submetidos;

Certificacdo do endereco de correio electrénico, através de confirmagdao do

mesmo pelo envio de cddigo de activacdo para o enderego registado e criagcdo de
palavra-chave e pergunta e resposta de seguranca no 1° acesso;

Recuperacdo do nome de utilizador - envio mediante a introdug¢ao do endereco de

correio electronico registado;

Recuperagdo da palavra-chave - reset da palavra-chave e envio mediante a

introducdo do enderego de correio electronico registado e certificagdo de acesso,
através de pergunta e resposta de seguranga;

Recuperacdo do nome de utilizador ou da palavra-chave com endereco

electronico registado inacessivel - certificacdo de acesso, através de pergunta e

resposta de seguranga, introdug¢do de novo enderecgo electronico, notificagdo para
endereco electronico antigo e certificacdo do novo enderego.

Alteracdes aos dados (incluindo palavra-chave) - confirmagdo por palavra-chave

e notificacdo de alteragdes para o endereco electronico;

Alteracdo ao enderec¢o electronico - confirmagdo por palavra-chave e notificacao

para endereco electronico antigo, certificagdo do novo e-mail.
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O acesso dever-se-a realizar suportado por um sistema de encriptagdo, de modo a
garantir a acessibilidade, a autenticacdo (certificacdo do interlocutor), a integridade (dados
ndo alterados entre o ponto de partida e o de chegada), a confidencialidade (inibi¢do do uso

indevido) e o ndo-repudio (inibicao de recusa de autoria).

Permissoes atribuidas aos utilizadores do sistema

Além de garantir o controlo de acesso, abordado no capitulo anterior para os
utilizadores externos, ¢ necessario identificar as permissdes de leitura, alteracdo e inser¢ao
de dados no sistema, para todos os utilizadores (internos e externos) e em cada fase do
procedimento. Este aspecto, € o garante da restricdo do acesso indevido a dados ou da sua
alteragdo no decurso do procedimento. Permite igualmente salvaguardar a transparéncia e a
rastreabilidade do sistema perante terceiros, por definir claramente cenarios nos quais sdao
efectuadas alteragdes aos dados pelos servicos, mantendo um histérico pesquisavel.
Constitui igualmente a base de um sistema de avaliagdo de desempenho individual, pela
salvaguarda de dados de desempenho, perante o controlo hierdrquico, que associados as
medidas de validacdo qualitativa dos dados inseridos, evitam estratégias de distor¢do ou

abuso por parte dos funciondrios.

Sistema de copia de seguranga e recuperagdo

Apesar de nao ser propoésito aprofundar esta questdo, € relevante enunciar questoes de
salvaguarda do sistema. Num sistema baseado no papel, os riscos que ha necessidade
precaver serdo os de fogo, acesso indevido ou sismo. No caso de sistemas de informacao
tecnoldgicos ¢ imprescindivel prever adicionalmente a necessidade de uma rotina de cépia
de seguranca e recuperagdo, devidamente implementada (varias copias e em locais
geograficamente distintos), pois existe o risco de perda total do sistema no caso de falha.
Nao deve ser esquecido que apds implementacdo do proposto neste trabalho, a totalidade da
actividade da DGADR/DSPFSYV dependera deste sistema, implicando cada hora de paragem
do mesmo, um custo equivalente ao do total dos recursos humanos desta unidade organica

durante esse periodo, ndo existindo qualquer sistema de recurso ndo tecnoldgico alternativo.
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3 IMPACTOS ESPERADOS DO SISTEMA PROPOSTO

3.1 Eficacia, eficiéncia e qualidade da governanca

Como referido na introducdo e no capitulo 1.7, espera-se deste sistema proposto o
desenvolvimento do sistema de homologagdo de produtos fitofarmacéuticos no sentido do
cumprimento dos preceitos do New Public Management, no tocante a melhoria da qualidade
dos servigos prestados ao cliente, a adequagdo a praticas do sector privado e a eficiéncia do
uso dos recursos disponiveis, na adaptacdo a um ambiente cada vez mais concorrencial. Por
outro lado, pretende-se conseguir a prestagcdo de informacao regulatoria atempada, correcta e
completa a todos os seus utilizadores, melhorando a sua imagem institucional, evitando a
redundancia desnecessaria da utilizacao de diferentes sistemas tecnoldgicos de informagado
complementares. Por outro lado, pretende-se proporcionar o acesso a toda a informacao que
baseia a o acto administrativo, dentro dos limites da legalidade, facultando aos stakeholders
(para além dos proprios requerentes) uma forma de avaliagdo da qualidade da actuagdo
administrativa, no sentido do seu envolvimento, tal como enquadrado pelo New Public
Service. A divulgacdo de mais informagdo permite igualmente a DGADR demonstrar a
consisténcia decisoria da sua actividade reguladora perante as empresas em concorréncia,
contribuindo igualmente para uma melhor informagdo técnica de todos os stakeholders,
principalmente do publico em geral. Este aspecto ¢ relevante e necessario para o
desenvolvimento de um método de governanga, advogado pelo NPS, onde ¢ o conjunto dos
stakeholders a ter a preponderancia na defini¢do de objectivos e na avaliagdo de desempenho
organizacional de uma organizacdo publica em detrimento da tutela. O acesso aos estudos
que baseiam as decisoes, além de cumprir de forma automatica obrigacdes legais vigentes de
acesso a informacdo de ambiente, permite aos segundos requerentes planear as suas
estratégias de negocio em func¢do da caducidade das protec¢des de dados legalmente
aplicaveis e realizar arbitragem da vantagem economica da realizacdo ou nao de estudos,
contribuindo esse facto para a potenciacao do aparecimento atempado de um maior nimero
de produtos equivalentes no mercado, levando a um mercado de produtos fitofarmacéuticos

mais concorrencial e portanto mais favoravel para todos os seus intervenientes.

Impacto na eficdcia e eficiéncia

Além de todos os ganhos no tocante a transparéncia e qualidade de governanga, os

principais ganhos de eficicia e eficiéncia esperados do sistema proposto, situam-se na gestao
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do fluxo de trabalho e no sistema de gestdo documental, que promovem a gestdo dos
recursos humanos disponiveis e promovem a disponibilidade da documentagdo necessaria
em tempo real, evitando a dispersdo dos colaboradores na identificagdo da informagdo
relevante, ¢ na promo¢do do automatismo do ‘“caminho decisorio” do procedimento,
limitando margens para duvida, quanto ao caminho a seguir. Além da dispersdo referida, ¢
de referir a reducdo dos tempos mortos, que intercalam cada fase ou tarefa do procedimento
e que resultam da forma de organizagdo individual do trabalho e do modo de circulagdo dos
processos pelos interventores no procedimento’. Estas disfuncionalidades sio de dificil
estimativa no sistema actual® e, portanto, os ganhos decorrentes da sua eliminagdo de quase
impossivel quantificagao.

Contudo, ¢ possivel identificar tarefas que desaparecem totalmente no sistema
proposto: a introdu¢do dos dados referentes ao requerimento desaparece, a gestdo e
encaminhamento dos processos ¢ a divulgacdo dos resultados dos procedimentos tornam-se
automaticos, sem o consumo actual em recursos humanos (estimativa de 2-3 pessoas a
tempo inteiro para o procedimento de avaliagdo produtos fitofarmacé€uticos para concessdao
de autorizagdo de venda, 4-5 se for equacionada a totalidade dos procedimentos envolvidos),
que podem ser alocados a outras fases dos procedimentos.

A proposta de reengenharia do procedimento de avaliagdo, além do exposto por
Carvalho e Gouveia (2006), tendo subjacente um conjunto diferente de pressupostos, como
seja a provisdo de novos requisitos de legislagdo em preparacdo, ndo ¢ comparavel com o
actual, excepto no acima referido, e os ganhos de eficiéncia sdo de dificil quantifica¢do: o
sistema proposto projecta realizar tarefas de divulgacdo ndo efectuadas actualmente, o que
no sistema actual implicaria uma maior alocagdo de recursos humanos para a permanente
actualizag¢do de listagens e publicagdes, seja no site institucional, seja em publicagdes em
papel. Contudo, a imposi¢ao de uma sé oportunidade de esclarecimento pelo requerente em
cada fase do procedimento e o automatismo decisorio, implicam uma acentuada fluidez do

procedimento e a possibilidade de estimativa da duragdo mdxima do procedimento e da

" A titulo exemplificativo, um documento podera levar 1 minuto a ser “processado”, contudo ninguém se
levanta do seu posto de trabalho a cada minuto, para levar o documento individualmente ao interventor
seguinte do procedimento. O habitual é o agrupamento de tais documentos e entrega no final da manhé ou da
tarde, sendo o resultado um tempo morto de até 1 dia para uma tarefa com uma duracdo de execugdo unitaria
de 1 minuto.

%0 célculo de tempos mortos (diferenca entre a duragio total do procedimento e a duragdo da soma das tarefas
executadas) € particularmente dificil, dado existir no sistema actual o cruzamento de correspondéncia entre
requerente e autoridade, impossibilitando o calculo da duragao total atribuivel 8 DGADR.
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avaliacdo remanescente de cada processo, a partir de valores médios parciais obteniveis a
partir do proprio sistema.

Os maiores ganhos relativos de eficiéncia, todavia, esperam-se da alteracdo dos
procedimentos de entrada e saida de correspondéncia, bem como da supressdo de grande
parte da correspondéncia de saida e do procedimento respectivo implicito (nove oficios no
minimo por processo no procedimento actual, um oficio no procedimento proposto), através
da sua substituicdo por alertas via correio electronico. No caso do procedimento de entrada
de correspondéncia, sdo propostas opcdes dispares, que vao desde o sistema actual de envio
de correspondéncia em papel e respectiva obrigagdo de registo pelos servigos (passando este
todavia a ser efectuado electronicamente), até a possibilidade de envio electrénico da
totalidade da documentacdo, reduzindo um minimo de 13 tarefas no sistema actual a uma
unica tarefa de verificacdo dos ficheiros enviados. Entre estes dois extremos ¢ prevista a
situacdo considerada potencialmente como a de maior aderéncia, que € o registo online pelo
requerente da correspondéncia enviada e a verificagdo nos servigos da completitude dos
anexos da correspondéncia submetida, face ao que foi declarado, sendo poupadas as tarefas
de despacho da correspondéncia e respectivo registo no sistema. Os ganhos de eficiéncia
neste procedimento dependem da aderéncia dos requerentes a submissao electronica e da
vontade “politica” da DGADR de imposi¢do dessa opgdo, pelo menos para algumas
situacoes.

Como incentivo a adesdo ao sistema, pretende-se que o registo ndo seja mais oneroso
em tempo, do que a preparacdo de uma carta a ser enviada a DGADR, sendo a folha de rosto
desse envio de documentagdo, impressa pelo requerente a partir do sistema. A possibilidade
de na folha de rosto referida serem identificados inequivocamente o processo € 0s niimeros
de registo dos documentos dentro desse processo, além de qualquer mensagem adicional por
parte do requerente, permite o encaminhamento da correspondéncia sem delongas para o
destinatario correcto dentro da DGADR, dependendo da fase do procedimento em que se
encontra o processo referido, e o envio automatico ao requerente de uma confirmagdo de
recep¢do da documentacdo remetida, com o pormenor correlativo ao que este declarou
submeter.

O procedimento de saida de correspondéncia ¢ deveras encurtado (de 19 tarefas para
7), devido ao facto do comprimento do procedimento actual se dever a uma sequéncia de
tomadas de conhecimento, que originam na inexisténcia de um sistema de informagdo

central, que congregue a totalidade da informagao resultante dos procedimentos.
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3.2 Analise ambiental

Cumpre-se realizar uma analise ambiental (ou SWOT’) da proposta apresentada de
modo a enquadrar pontos fortes e fracos, ameagas e oportunidades. S3o pontos fortes a
disponibilidade e cruzamento de toda a informacdo relevante, que actualmente se encontra
dispersa, a minimizagao de erros e o incremento da consisténcia na divulgagdo. A automagao
e a possibilidade de integracdo de todos os procedimentos da DGADR/DSPFSV, a
implementagdo de uma ferramenta de gestdo, controlo e auditoria, bem como de gestdo de
desempenho organizacional e individual, devem ser referidos, assim como a possibilidade de
libertagdo de recursos para outras actividades no sistema, nomeadamente para funcdes
actualmente cumpridas de modo deficiente e para obriga¢des futuras, decorrentes das
alteracdes legislativas em curso.

Os pontos fracos do sistema proposto relacionam-se com a exigéncia clara de fluxos
de trabalho, a necessidade de reorganizagdo do sistema de arquivo e de gestdo da mudanca
(interna), seja por requisitos de formacao, seja pela reafectagdo de recursos e a integracao
necessaria com a divisdo responsavel pela gestdo financeira. Nao ¢ ainda de descurar, que o
sistema s6 poderd iniciar o seu funcionamento, quando a quase totalidade dos procedimentos
complementares estiverem incorporados e, como minimo, a informagdo relativa as
autorizagdes em vigor se encontrar introduzida no sistema. Finalmente, tendo a proposta de
reengenharia assumido o pressuposto de alocar no requerente a obrigacao de produgdo de um
rotulo do produto fitofarmacéutico em consonédncia com a autorizagdo concedida, apesar do
projecto de rotulo ser ainda verificado no ambito do procedimento, esta assungdo podera
implicar a revisao da legislacdo nacional, que exige que o rotulo seja aprovado pela
DGADR, como actualmente acontece.

As ameacas, por sua vez, relacionam-se com as dificuldades de inicio da “fase de
produ¢do”, nomeadamente a gestdo da mudanga externa ligada a (falta de) adesdo por parte
de requerentes (multinacionais, afiliadas e representantes) e detentores de origens de fabrico,
devido a desconhecimento e a reniténcias quanto ao seu nivel de seguranca implementado.
Este facto exigirda uma fase piloto com o envolvimento dos stakeholders relevantes. A
divulgagdo de toda a informagdo, que suporta uma decisdo, ndo sera facilmente aceite,
devendo ser explanados os principios subjacentes e os ganhos de transparéncia adquiridos.

As oportunidades desta proposta estdo ligadas com a possibilidade de co-lideranca a

nivel europeu, na implementac¢do de um sistema de submissdo de requerimentos online para
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produtos fitofarmacéuticos, podendo o crescimento da eficiéncia dos servigos constituir uma
vantagem comparativa na realizacdo de benchmarking com autoridades homoélogas noutros
Estados-Membros. O aumento da transparéncia do acto administrativo, além de ir ao
encontro dos fundamentos do NPS e da abertura da administragdo aos cidaddos, pode ser um
factor mobilizador para a maior disponibilidade dos operadores econdmicos em intervirem
no mercado portugués, nomeadamente por parte de produtores de genéricos, contribuindo
para uma melhor situa¢do concorrencial através da disponibilidade de um maior nimero de
solugdes técnicas. O incremento da divulgacdo das tomadas de decisdo e dos seus
pressupostos, podera ainda contribuir para uma maior exposicdo institucional da
DGADR/DSPFSV, seja junto dos diferentes sectores econdémicos envolvidos, e das
autoridades nacionais e europeias, seja, com tempo, junto do publico em geral. A
contabilizacdo ao minuto ou ao segundo da execuc¢do de tarefas permitird a contabiliza¢dao do
custo real de avaliagdo de cada processo, permitindo uma correcta taxagdo dos servigos
prestados, dentro da amplitude dos limites legais previstos, quando estes ndo sdo montantes
fixos*. Permitird inclusive a possibilidade de fixagdo de uma taxa horéria para os servigos
prestados, contribuindo para uma maior transparéncia nos custos para os requerentes num
ambiente cada vez mais concorrencial entre autoridades homologas nos diferentes Estados-

-Membros.
33 Metas alcancadas e desenvolvimentos futuros

Relativamente ao sistema proposto

Actualmente foi ja realizado o levantamento e o mapeamento de todos os
procedimentos concorrentes para o sistema nacional de homologagdao de produtos
fitofarmacéuticos, tendo as respectivas propostas de reengenharia sido apresentadas. Estas
encontrando-se actualmente em discussdo interna, subsistindo a preocupacdo do
envolvimento do maximo numero de funcionarios da DGADR/DSPFSV, contudo com
custos acrescidos em termos da demora de implementagao do sistema.

A fase seguinte serd a identificagdo da totalidade das variaveis, que serdo necessarias,
seja para o funcionamento do sistema em cumprimento dos objectivos propostos, seja para

acomodar todos os outputs do sistema no tocante a listagens e publicagdes com informagao

3 SWOT, de Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats
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estruturada, bem como a defini¢do das respectivas regras de validagao. Existindo um sistema
de gestdo de conteidos e de processos na DGADR, ¢é necessdrio proceder a sua
parametrizacdo de modo a introduzir os procedimentos e respectivos dados e, identificar
quem pode introduzir, acessar ou alterar dados em cada fase de cada procedimento.
Finalmente, serd necessario migrar o maximo possivel da informacao existente nas bases de
dados dispersas actuais e introduzir no sistema pelo menos a informacdo respeitante aos
processos com autorizagdes em vigor. Nao devera ser descurada, igualmente, a informagao
respeitante, pelo menos, a identificacdo e data dos actos relativos aos processos cancelados,
de modo a permitir a divulgagdo univoca de toda a informagdo historica relevante para o
mercado. Simultaneamente, o sistema devera ser apresentado aos stakeholders para possiveis
afinagdes decorrentes de sugestdes propostas. Posteriormente deverd ser prevista uma fase

piloto de funcionamento, antes do arranque definitivo do sistema.

Desenvolvimentos futuros para além do sistema proposto

Se o sistema apresentado for bem delineado, sobretudo na estruturagao da informagao
de base, e ndo forem realizados “atalhos” de simplificacdo, que ficardo perpetuados no
mesmo, o sistema podera ser expandido em fung¢ao das necessidades de funcionamento (mais
dados necessarios para a avaliacdo, decorrentes do avanco do conhecimento cientifico) ou da
abrangéncia da informacao pretendida nos outputs do sistema. Uma evolugdo expectavel ¢ a
incorporacdo de sistemas de apoio a decisdo, que poderdo automatizar as tarefas de
avaliacdo, de modo a sugerir propostas de decisdo ou mesmo realizar tomada de decisdo em
substitui¢do dos avaliadores, como referido por Snellen (2000). Os recursos humanos
especializados seriam concentrados na especificagao e teste de regras de funcionamento
destes sistemas e no controlo do seu desempenho, ao invés de serem usados na avaliagdo
propriamente dita, como actualmente € o caso.

O resultado provavel seria o da exigéncia de um maior conjunto de dados
estruturados sobre o objecto da avaliagdo, com um impacto sobre o volume de informagao
exigida aos requerentes e ao proprio sistema, no tocante a informacao requerida de outros
procedimentos de suporte (por exemplo informagdo decorrente da avaliagdo comunitaria de
substancias activas). Por outro lado seriam necessarias regras claras para a tomada de

decisdo, que cobrissem a totalidade das situagdes possiveis. Nos produtos fitofarmacéuticos,

* O artigo 9° da Portaria n° 984/2008, de 2 de Setembro, prevé taxas fixas para alguns servigos e montantes
minimos e maximos para outros servigos prestados pela DGADR no ambito da homologa¢do de produtos
fitofarmacéuticos.
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contudo, estas regras derivam de legislacao ou de “documentos de orientacdo” comunitarios,
em permanente actualizagdo para adaptacdo ao avango do conhecimento cientifico, para
colmatacdo de situacdes imprevistas ou para aumento do nivel de seguranga relacionado com
a aplicagdo de produtos fitofarmacéuticos. Este facto cria obstaculos a fixacdo de regras, que
se desejam estaveis, num sistema electronico de apoio a decisdo, que nunca podera dispensar
totalmente a intervencdo humana dada a sua necessidade na validacdo da informacao
introduzida no sistema, face aos estudos apresentados, e a possibilidade de existéncia de
diversas solucdes aceitaveis, por exemplo, para mitigacdo de um risco, passando muitas
vezes a escolha por questdes de bom senso e pelo conhecimento de praticas agricolas locais.
Outro desenvolvimento expectavel no futuro serd a criagdo de um sistema de arquivo
electrénico europeu de documentagdo de suporte, com acesso via Web para a submissdo e
para a consulta. Serd necessario um controlo de acessos devidamente implementado com
salvaguarda contra subtrac¢do e substituicdo de documentagdo e gestdo das entidades que
com acesso aquela informagdo. Para os requerentes seria uma forma de proporcionar um
local tnico de submissdo de informag¢do, em lugar das autoridades nacionais dos 27 Estados-
-Membros (alguns com mais do uma autoridade) e comunitarias. Para os Estados-Membros
seria a garantia da ndo existéncia de assimetrias de informacdo, além da poupanca

significativa de recursos gastos na manutengao de dos sistemas de arquivo nacionais.
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CONCLUSAO E CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se elucidar neste trabalho, como, no ambito da evolucdo do papel do
Estado e da administragdo publica, deve ser enquadrada a desmaterializa¢dao de processos e o
desenvolvimento de um sistema tecnoldgico de informagao e comunicagdo, de suporte a uma
actividade de licenciamento complexa (neste caso de produtos fitofarmacéuticos), tendo em
conta os preceitos do New Public Management e do New Public Service. Foram nao sé
abordadas questdoes de eficiéncia e melhoria dos servigos prestados ao cliente, como
igualmente se analisaram as relagdes com os diferentes grupos de stakeholders e os
respectivos designios e/ou interesses na homologacao de produtos fitofarmacéuticos, como
base da especificagdo de um sistema, que satisfizesse o maximo possivel de pretensoes,
salvaguardando obrigacdes legais e os direitos de cada grupo.

Elencaram-se disfuncionalidades e constrangimentos, existentes na organizagdo em
questdo, mas que se julgam serem na sua maioria transversais a administracdo publica,
preconizando-se as respectivas solucdes, tendo em mente o desenvolvimento de um sistema
tecnologico de informacdo e comunicagdo, que assegure a gestdo documental, do fluxo de
trabalho e de contetidos no site institucional e proporcione uma forma de interface com a
gestdo financeira de cobrangas e pagamentos de taxas, objectivando a maximizagdo da
eficiéncia do uso de recursos humanos e a divulgacdo, o mais alargada possivel, de toda a
actividade decorrente da homologacao de produtos fitofarmacéuticos. Foi debatida a forma
de integragdo de um sistema de avaliacdo de desempenho individual e organizacional,
transparente e isento, permitindo economias de escala através do registo automatico do
cumprimento das tarefas e actividades dos funciondrios, constituindo igualmente uma
ferramenta de gestdo de recursos, auditoria e controlo hierarquico.

Sendo a base do New Public Service a definicdo de objectivos, obteniveis a partir do
consenso possivel entre os stakeholders, com moderacio do governo ou da propria
administracao publica, foi sugerida a forma do sistema proposto suportar a medicao de
indicadores de actividade e divulgé-los em tempo real ao publico, permitindo uma auditoria
externa sobre o desempenho organizacional.

A conclusdo a reter deste trabalho é que ao delinear um sistema tecnoldgico de
informacao de suporte a actividade administrativa, deve ser evitada uma visdo sectorial
dentro da organizacdo: os ganhos de eficiéncia encontram-se na ndo duplicacdo, mesmo que
parcial, de sistemas informacdo, assegurando a maxima eficiéncia dos recursos humanos
empregues na introdu¢do de dados nos sistemas, ndo s6 na perspectiva mais simples de

execucao do trabalho, mas também no seu relato, registo, publicitagdo ¢ comunicagdo. A
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eficiéncia ¢ igualmente servida através de economias de escala: quanto maior o nivel de
integracdo das actividades de uma organizagdo num sistema tecnoldgico de informacao e
comunicagdo, maior a poupanca unitaria da inclusdo de mais uma actividade no sistema.

Devem ser sempre abordadas as diversas interfaces com a gestdo documental, a
gestao do fluxo de trabalho, a gestdo financeira, a comunicagao institucional, o relato de
actividades, a auditoria, o controlo hierdrquico, a gestdo de recursos e a gestdo de
desempenho organizacional e individual. Nao serd necessario, que um sistema tecnologico
de informagao a desenvolver de raiz possua todas estas vertentes a partida, mas estas deverdo
ser no minimo previstas, de modo ao sistema poder evoluir modularmente, mas de forma
integrada e sem ineficiéncias, devido a uma deficiente planificacao inicial.

Por outro lado, como forma de economia dos recursos da administracao publica, estes
devem ser concentrados no que € o core-business, que ¢ a validagdo e avaliacdo de
requerimentos efectuados, devendo ser imputada ao requerente a introdug¢do de toda a
informacao estruturada necessaria, que diga respeito ao requerimento, criando-se porém uma
interface, que facilite a introducdo e constitua a primeira fonte de valida¢do desses dados. O
incentivo do uso por parte do requerente de um sistema electronico de submissdo de
requerimentos, deve ser a possibilidade de consulta e acompanhamento privilegiado do
processo resultante do seu requerimento, constituindo esta possibilidade uma forma de
auditoria externa por parte do “cliente” e um estimulo a melhoria do servigo prestado pelos
servigos da administragdo publica, muito no ambito do New Public Management.

Finalmente, ndo devem ser esquecidas as consideragdes efectuadas em termos de
seguranca, seja na identificagao do utilizador do sistema, seja na disponibilidade do proprio
sistema e na previsao de mecanismos de salvaguarda e recuperacdo do mesmo: um processo
em papel, ¢ muito menos volatil do que o cddigo binario, de um processo desmaterializado e

armazenado em disco.
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FONTES

Legislacdo em vigor

Decreto-Lei n.° 173/2005, de 21 de Outubro, que regula as actividades de distribuicdo, venda,
prestacdo de servigos de aplicagdo de produtos fitofarmacéuticos.

Decreto-Lei n.° 209/2006, de 27 de Outubro, que aprova a Lei Organica do Ministério da
Agricultura, do Desenvolvimento Rural e das Pescas.

Decreto-Lei n.° 284/94, de 11 de Novembro, que transpde para a ordem juridica interna a Directiva
n.° 91/414/CEE, do Conselho, de 15 de Julho, relativa a colocagdo dos produtos fitofarmacéuticos
no mercado.

Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 Novembro, que aprova o Codigo do Procedimento Administrativo.

Declaragao de Rectificagdo n.° 265/91, de 31 de Dezembro.

Declaracdo de Rectificacao n.° 22-A/92, de 29 de Fevereiro.

Decreto-Lei n.° 6/96, de 31 de Janeiro, que altera o Codigo do Procedimento Administrativo.

Acordao do Tribunal Constitucional n.° 118/97, de 24 de Abril, que declara a
inconstitucionalidade da norma constante do n.° 1 do artigo 53.° do Cédigo do Procedimento
Administrativo, aprovado pelo Decreto-Lei n.° 442/91, de 15 de Novembro.

Decreto-Lei n.° 47802, de 19 de Julho de 1967, que estabelece um regime de comercializacdo dos
produtos fitofarmacéuticos destinados a defesa da produgdo vegetal, com exclusdo dos adubos
quimicos e dos correctivos agricolas.

Decreto-Lei n.° 94/98, de 15 de Abril, que adopta as normas técnicas de execugdo referentes a
colocagdo dos produtos fitofarmacéuticos no mercado.

Directiva n.° 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de Janeiro, relativa ao acesso
do publico as informagdes sobre ambiente e que revoga a Directiva 90/313/CEE do Conselho.

Directiva n.° 2003/98/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 17 de Novembro, relativa a
reutilizagdo de informagdes do sector publico.

Directiva n.° 91/414/CEE do Conselho, de 15 de Julho de 1991, relativa a colocagdo dos produtos
fitofarmacéuticos no mercado.

Lei n.° 19/2006, de 12 de Junho, que regula o acesso a informagao sobre ambiente, transpondo para a
ordem juridica interna a Directiva n.° 2003/4/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de
Janeiro.

Lei n.° 46/2007, de 24 de Agosto, que regula o acesso aos documentos administrativos e a sua
reutilizagdo, revoga a Lei n.° 65/93 de 26 de Agosto, com a redacg¢do introduzida pelas Leis n.°
8/95, de 29 de Margo, e 94/99, de 16 de Julho, e transpde para a ordem juridica nacional a
Directiva n.° 2003/98/CE, do Parlamento e do Conselho, de 17 de Novembro, relativa a
reutilizag@o de informagdes do sector publico.

Lei n.° 66-B/2007, de 28 de Dezembro, que institui o sistema integrado de gestdo e¢ avaliagdo do
desempenho na Administragdo Publica (SIADAP).

Portaria n.° 984/2008, de 2 de Setembro, que aprova o regulamento das taxas devidas por servigos
prestados pela DGADR e pelas DRAP, quando em articulagdo conjunta com a DGADR, bem
como os respectivos montantes, regimes de cobrancga e distribuigdo

Regulamento (CE) n.° 178/2002 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 28 de Janeiro de 2002,
que determina os principios ¢ normas gerais da legislagdo alimentar, cria a Autoridade Europeia
para a Seguranca dos Alimentos e estabelece procedimentos em matéria de seguranca dos géneros
alimenticios.
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Resolugao do Conselho de Ministros n.° 124/2005, de 4 de Agosto, que determina a reestruturagdo da
administracao central do Estado, estabelecendo os seus objectivos, principios, programas ¢
metodologia.

Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 39/2006, de 30 de Margo, que Aprova o Programa para a
Reestruturagdo da Administragdo Central do Estado.

Legislacdo em preparagdo

Resolucdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009, referente a posi¢do comum
aprovada pelo Conselho tendo em vista a aprovagdo de um regulamento do Parlamento Europeu e
do Conselho relativo a colocagdo dos produtos fitofarmacéuticos no mercado, ¢ que revoga as
Directivas 79/117/CEE e 91/414/CEE do Conselho (P6_TA(2009)0011).

Resolucdo legislativa do Parlamento Europeu, de 13 de Janeiro de 2009, sobre a posi¢do comum
aprovada pelo Conselho tendo em vista a aprovagdo de uma directiva do Parlamento Europeu e do
Conselho que estabelece um quadro de ac¢do a nivel comunitario para uma utilizagdo sustentavel
dos pesticidas (P6_TA(2009)0010).

Posigdo Comum (CE) N.° 3/2009, adoptada pelo Conselho em 20 de Novembro de 2008, tendo em
vista a “adopc¢do do Regulamento (CE) n.° .../2009 do Parlamento Europeu e do Conselho de ...,
relativo as estatisticas sobre produtos fitofarmacéuticos”, JOCE C38E, de 17 de Fevereiro de 2009.

Outras fontes

Comunicagdo da Comissdo Europeia relativa ao principio da precaugdo, COM(2000) 1 final, de 2 de
Fevereiro de 2000.
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Pesquisa de produtos autorizados:

(para filtrar escolher um ou mais critérios, deixar em branco para obter lista completa)

Produto: Substancia activa: [______ ] APV: [ 1
Tipo de formulagao: Data de autorizagdo de | | a | |
Cancelamento de | | a | |
Data limite de comercializagdo de | | a |
Data limite de utilizagdo de | | a | |
Detentor: ]
(exemplo parcial de listagem)
Designacao / Autorizacao Detentor cancela- Limite
;Qmercial\/ men comergiali- | utilizacdo
L
ACTARA 25 WG AP 3474 -03-2003 Syngentau = -
formulacdo WG 25%(p/p) tiametoxame

classificacdo N

fungdo, actividade  Insecticida sistémico que actua por contacto e ingestdo. Nao contaminar as aguas. Muito

biologica, frases RS toxico para organismos aquaticos, podendo causar efeitos nefastos a longo prazo no
ambiente aquatico. Para protec¢do dos organismos aquaticos, ndo aplicar em terrenos
adjacentes a aguas de superficie. Perigoso para abelhas. Nao aplicar durante a floracdo
das culturas. N&o aplicar na presenca de infestantes em floracdo na parcela a tratar.

ARTIST APV 3476 04-04-2003

formulacéo 24%(p/p) flufenaceto

17,5%(p/p) metribuzina
classificacédo Xn, N
funcdo, actividade  Herbicida residual, sistémico e de contacto, absorvido pelas folhas e raizes. Nao
bioldgica, frases RS contaminar as aguas. Exiremamente perigoso para organismos aquaticos. N3o aplicar

em terrenos adjacentes a cursos de agua.

BASTA S APV 3061 15-05-2000

formulacao SL 150g/L 13,5%(p/p) glufosinato

(

sal de amonio)
classificacdo Xn

funcdo, actividade  Herbicida absorvido pelas folhas e tecidos verdes. Nao contaminar as aguas. Perigoso
biolégica, frases RS para organismos aquaticos. Nao aplicar em terrenos agricolas adjacentes a cursos de
agua.

Outros exemplos de listagens:
e Didrio de todos os procedimentos concluidos (autorizacdes, cancelamentos, alargamentos de espectro de
accdo, transferéncia de titularidade, etc...), permitindo a quem queira, manter-se a par de todas as

novidades ocorridas;

- XX -



e Listagem de estudos existentes na DGADR, dando cumprimento as obrigagdes em matéria de informagao

de ambiente:

Secgao

Autor

Data

Titulo

Referéncia

Dono

Protec¢do de

dados até

e Listagem de todos os produtos cancelados, ou de todas as finalidades, para as quais ndo existem produtos

aprovados;

e Listagem de todas as finalidades novas com requerimentos em avaliagao.

Divulgacio publica do desempenho organizacional

(estatisticas a titulo indicativo)

Estatistica

Valor actual

Objectivo anual

Valor ano transacto

N° de processos concluidos

N° de processos concluidos/ més

N° autorizagoes

N° autoriza¢des/ més

N° de processos pendentes

N° de finalidades em estudo

N° de finalidades novas em estudo

N° de stakeholders registados

Duragdo média na triagem

Durag¢do média na completitude

Duragdo média
identidade

na

avaliacdo de

Duragdo média
eficacia

na

avaliacdo de

Duragdo média
risco

na

avaliacdo de

Dura¢do média
um processo

na

avaliagdo de

- XX1 -




Documentos reservados
(para uso interno ou do requerente)

Para consulta, o requerente, apos realizar o login, observara num unico ecrd o ponto de situacao dos
seus processos, organizados nas fases em que se encontram. Clicando na linha respectiva poderad aceder (para
leitura) ao contetido do processo, as decisdes e avaliagdes, podendo consultar os pareceres produzidos pela

DGADR/DSPFSV:

Processos em triagem

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

Processos em completitude

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

processos em avaliacio de eficacia

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

processos em ....

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

Nas fases nas quais sdo esperados inputs adicionais do requerente, poderdo ser conferidas permissoes
para a introdug@o de dados complementares ou de substitui¢do (em regra ndo deve ser permitida a correcgdo de

dados do requerimento, para efeitos de transparéncia e rastreabilidade).

No caso dos funcionarios, estes terdo perfis especificos de visualizagdo dos processos, organizados
pelas fases dos diferentes procedimentos, nos quais tenham intervengdo ou necessitem consultar, podendo
aceder e realizar as operagdes para as quais estejam devidamente habilitados por permissdes de alteragdo e/ou
introdug@o de dados, em fungdo do perfil do utilizador, das suas atribui¢des e da fase do procedimento. Todos
os funcionarios terdo assim uma indicagdo clara dos processos que tém a si atribuidos em qualquer dado

momento:

- Xxil -



Processos em completitude -TOX

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

Processos em avaliacdo detalhada -TOX

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

Processos em ...

Processo | Nome Data de Data de
requerimento passagem a
fase presente

Outros exemplos de listagens

Para uso exclusivamente interno, deverfo ainda ser previstas as seguintes listagens:

e Entradas e saidas de correspondéncia, para controlo e inser¢do de dados na perspectiva de quem sé gere a
correspondéncia entrada ou saida, sem ligagdo com processos;

e Pareceres emitidos filtraveis por autor, equipa, ou processo, permitindo a impressdo em caso de
necessidade, contribuindo para a substitui¢do gradual voluntaria do arquivo fisico pelo electronico;

e N°de processos e duragdes médias, minimas e maximas das actividades de cada funcionario, das diferentes
fases de cada procedimento, e da totalidade dos procedimentos, de modo a garantir o controlo de
desempenho organizacional e individual, e identifica¢@o de constrangimentos;

e Indica¢do resumida em que fase do procedimento se encontra cada processo, para todos os procedimentos

e Cobrangas efectuadas e pagamentos recebidos, para controlo financeiro.

- Xx1il -



Anexo I - Diagrama da informacio estruturada necessaria a implementacao do sistema
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Empresa Técnico Responsavel
-Nome 0.* . -Nome
-Morada_AV : - -Login
17 -Tel T -Passw
0.x Precaugdes biolégicas 17 -Fax ! -Tel
[ | T -Morada_2 validade -Telem
validade _-7 - 7 -data inicio acgéo
- - validade _data de fim
S~ 0. Frases R/S 1.+
< ~ .
AN ~ ~ 0.
N P ~ ~
N ~o acgao
\\ S DiplomL.
N 0.* 0. o iplomLeg
I | Classif.FQ.Tox.Amb :
0.* \ 0.*
N \ ..
0. 1 P.formulado P.té Substancia activa
1 E-Detenlor: Empresa 0.4, -Detentor : Empresa 0. 1
0. ]
Tipo de formulagao 0.1 0.* 0,,*1
| \ L
acesso p.f. 1.* acesso p-t. 0. 0.
1 — -dt inicio Familia quimica
-dt inicio y
N -dt fim
-dt fim
0. |
0> o N N N Frases ef |
= 1.%
Funcgéo N
Pedido de AV
-Requerente : Empresa - 1. Teor
0 *
1 N - 1.% Entrada
= - —
0.* 0.*
Pra 0.*
* * D
DomUtilizagado Pareceres 0.. 0. ocumento(s) ||
1. 0.. 0.. 1
0..*
0.” 0.% referéncias 1.>
| Autoriz_EM
Saida 0.x
x > Cultura
0..*
1 1 Prod.agricola
| Pedidos_EM *
icos_ PratAgr 0.* 0.
0.* — Inimigo/efeito
ox 1 1 1 Nome cientifico
L| Autorizagées " 1 o
o}.* 0..* Situagao Aplicagao
Restrigoes Uso
Arq&Reaberturas 1.% T = e hiol dJ
0.* Precaug
|| oo [
Q.*
Embalagens
rétulos
[\”*
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europass

Europass
Curriculum Vitae

Informacgao pessoal

Apelido(s) / Nome(s) préprio(s)
Morada(s)

Endereco(s) de correio electronico
Nacionalidade
Data de nascimento

Sexo
Experiéncia profissional

Datas
Fung&o ou cargo ocupado

Principais actividades e
responsabilidades

Nome e morada do empregador

Datas
Func&o ou cargo ocupado

Principais actividades e
responsabilidades

Nome e morada do empregador

Datas
Funcao ou cargo ocupado

Principais actividades e
responsabilidades

Nome e morada do empregador

Datas
Funcéo ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador

Datas
Func&o ou cargo ocupado

Nome e morada do empregador

Pégina 1/2 - Curriculum vitae de
Pereira de Carvalho Bento Alberto
Heimbeck

Bento Alberto Heimbeck Pereira de Carvalho

R.Bernadino Machado, 120-4°E
P-2785-092 S.D.Rana (Portugal)

bcarvalho@dgadr.pt; bahpcarvalho@gmail.com
Portugal, Alemanha
01/05/1969

Masculino

06/2007 —
Técnico Superior

Gestdo e acompanhamento da avaliagdo comunitaria de substancias activas de produtos
fitofarmacéuticos; reengenharia de procedimentos na homologagao de produtos fitofarmacéuticos

Membro da delegagéo portuguesa nas reunides do grupo de trabalho do Conselho de Ministros na
discusséo do novo regulamento de produtos fitofarmacéuticos;

Representante nacional (em substituicdo) no Comité Permanente da Cadeia Alimentar e da Saude
Animal;

Nomeado representante nacional no Pesticide Steering Committee da EFSA (Agéncia Europeia de
Seguranga Alimentar);

Direcgdo-Geral de Agricultura e Desenvolvimento Rural

07/2006 - 06/2007
Técnico Superior

Gestdo e acompanhamento da avaliagdo comunitaria de substancias activas de produtos
fitofarmacéuticos; reengenharia de procedimentos na homologagao de produtos fitofarmacéuticos

Direcgao-Geral de Protecgao das Culturas

09/1999 - 07/2006
Colaborador em regime de avencga

triagem, gestdo e acompanhamento do processos de pedidos de coloca¢do no mercado de produtos
fitofarmacéuticos e produtos biocidas preservadores de madeira, e de gestéo e acompanhamento da
avaliagdo comunitaria de substancias activas de produtos fitofarmacéuticos

Direcgé@o-Geral de Proteccéo das Culturas

09/1997 - 08/1999
coordenador técnico de projectos de I&D
Resiquimica, Lda

11/1994 - 08/1997
coordenador técnico de projectos de I&D

Hoechst Portuguesa

Para mais informagdes sobre o Europass, consulte http://europass.cedefop.europa.eu
© Comunidades Europeias, 2003 20060628



Datas

Func&o ou cargo ocupado
Nome e morada do empregador
Tipo de empresa ou sector

Educagao e formagao

Datas
Designagéo da qualificagéo atribuida

Principais disciplinas/competéncias
profissionais

Nome e tipo da organizac&o de ensino
ou formagao

Datas
Designagéo da qualificagao atribuida

Principais disciplinas/competéncias
profissionais

Nome e tipo da organizac&o de ensino
ou formagao

Aptidoes e competéncias
pessoais

Primeira lingua

Outra(s) lingua(s)

Auto-avaliagao
Nivel europeu (*)
Alemao

Inglés
Francés

Espanhol / Castelhano

Carta de condugao

Pégina 2/ 2 - Curriculum vitae de
Pereira de Carvalho Bento Alberto
Heimbeck

10/1992 - 11/1994
Estagiério

Hoechst Portuguesa
IndUstria Quimica

1992
Licenciatura em Engenharia Agronémica

Especialidade de Proteccdo de Plantas, média de curso: 15 valores

Instituto Superior de Agronomia/ Universidade Técnica de Lisboa

2006

Curso de Estudos Avancados em Gestéo Publica

Média de curso: 16,2 valores

Instituto Nacional de Administracao, IP

Portugués
Compreensao
Compreensé&o oral Leitura

c2 Utilizador c2 Utilizador

avancado avancado

Utilizador Utilizador
independente independente

Utilizador Utilizador
independente independente

B1 Utilizador Utilizador
independente independente

Conversagao
Interacg&o oral Produgéo oral
Utilizador Utilizador
independente independente
Utilizador Utilizador
independente independente
Utilizador Utilizador
independente independente

(*) Nivel do Quadro Europeu Comum de Referéncia (CECR)

A2 Utilizador basico A2 Utilizador basico

Para mais informagdes sobre o Europass, consulte http://europass.cedefop.europa.eu

© Comunidades Europeias, 2003 20060628

C1

B2

Escrita

Utilizador
avangado

Utilizador
independente

Utilizador
independente
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