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RESUMO
A reforma administrativa tem vindo a ser alvo de reflexdo na generalidade dos paises
industrializados, sucedendo-se as transformacdes da Administracdo Publica na tentativa de
corrigir as disfuncionalidades da organizacdo profissional weberiana. Para tal, tém sido
adotadas formas de gerir a Administracdo Publica mais focadas nos mercados ou nos
cidadéos.

Ao nivel da Unido Europeia, os processos de tomada de decisdo tém vindo a promover
as redes de governanca como forma de envolver uma pluralidade de atores nas
negociacdes, a fim de procurar decisbes consensuais em face dos conflitos persistentes
entre interesses divergentes. A participacdo da Comissao Europeia nestas redes constitui
um exercicio de metagovernanca, ha medida em que procura manter a sua capacidade de
influenciar o ambito, o processo e os resultados das redes de politicas.

Um exemplo desta pratica € o modelo de governanga do Rétulo Ecologico da Uniédo
Europeia. Mantendo a Comissdo um papel central em todo o processo, esta procura garantir
o envolvimento do maior nimero possivel de atores para assim alcancar melhores decisoes.
Os Organismos Competentes de cada Estado Membro séo incentivados a interagir com os
stakeholders na definicdo das posi¢des nacionais. Contudo, no caso portugués nao foi ainda
implementada uma metodologia que permita operacionalizar, de forma satisfatéria, este
processo de consulta.

O presente trabalho constitui uma proposta de melhoria para o referido processo de
consulta de stakeholders. Para tal, sugere-se a definicdo de um procedimento especifico a
adotar nessa consulta, bem como a ado¢cdo de uma plataforma eletrénica que permita

agilizar o mesmo.

Palavras-chave: Administragdo Publica, governanca, metagovernanca, consulta de

stakeholders, plataforma eletrénica, rétulo ecolégico, DGAE






ABSTRACT

The administrative reform has been the object of reflection in most industrialized countries,
introducing changes in Public Administration in order to attempt correcting the malfunctions
of the weberian professional organization. Thus, to pursue this objective the Public
Administration is currently more focused on the markets or on the citizens.

The decision-making processes at the EU level promote governance networks as a way to
involve a wider range of actors in the negotiations, in order to produce consensual decisions
considering persistent conflicts between diverging interests. The participation of the
European Commission in these networks can be seen as an exercise of meta-governance,
since it seeks to maintain its ability to influence the scope, the process and the outcomes of
the policy networks.

An example of this practice is the governance of the EU Ecolabel. The Commission keeps
a central role in the whole process, seeking to ensure the involvement of the largest possible
number of actors so as to improve the decisions to be taken. The Competent Bodies of each
Member State are encouraged to interact with the relevant stakeholders in order to define the
national position. However, in the Portuguese case there is no adequate methodology put in
place in order to assure a correct consultation process.

Therefore, this work aims to improve the current consultation process by proposing, on
one hand, an alternative procedure and on the other hand, the adoption of an electronic
platform in order to expedite this consultation process.

Key-words: Public Administration, governance, meta-governance, stakeholders consultation,

electronic platform, ecolabel, DGAE
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INTRODUCAO

Ao longo do séc. XX, a reforma administrativa tornou-se num tema central em grande parte
dos paises industrializados, principalmente apés o final da Segunda Grande Guerra. Desde
entdo, as transformacdes da Administracdo Publica tém vindo a suceder-se, procurando
corrigir disfuncionalidades cada vez mais evidentes no funcionamento da organizacao
profissional weberiana. Para tal, foram sendo testadas novas formas de gerir a
Administracao Publica, mais focadas nos mercados ou nos cidadaos.

No que respeita a tomada de decisdo, nos ultimos anos tém vindo a ganhar relevo as
redes de governanca. Estas permitirem a tomada de decisbes e a regulacdo de varias
questdes através de interacao reflexiva, envolvendo a negociacao entre uma pluralidade de
atores que trabalham sobre as suas interdependéncias a fim de produzir decisbes conjuntas
e solucdes coletivas em face dos conflitos persistentes entre interesses e visées do mundo
divergentes.

O papel desempenhado pelas autoridades publicas na participacdo nestas redes de
governanga pode, em alguns casos, constituir um exercicio de metagovernanga, na medida
em que as autoridades publicas procuram mobilizar os conhecimentos, recursos e energias
de um grande numero de atores publicos e privados mantendo a sua capacidade de
influenciar o ambito, o processo e os resultados das suas redes de politicas.

A metagovernanca das redes de governanca tem vindo a ser particularmente promovida
ao nivel da Unido Europeia, sobretudo em temas cujas decisdes implicam um conhecimento
aprofundado dos temas em questdo, quer ao nivel técnico quer ao nivel da realidade no
terreno. Um exemplo desta pratica € o modelo de governanca do Rotulo Ecolégico da Unido
Europeia (REUE). Mantendo a Comissao Europeia um papel central em todo o processo,
esta procura garantir o envolvimento do maior niamero possivel de atores para assim
aperfeicoar as decisfes a tomar e assegurar 0 seu grau de aceitagao.

Adotando uma légica de metagovernanca a nivel europeu, A Comissdo incentiva 0s
Estados-Membros a replicarem-na a nivel nacional. Assim, os Estados-Membros, através
das entidades responsaveis a nivel nacional pelo REUE', sdo incentivados a procurar
interagir com stakeholders na definicAo das suas posicfes nacionais. Contudo, no caso
portugués néo foi ainda implementada nenhuma metodologia que permita operacionalizar,
de forma satisfatéria, esta interacao.

Este trabalho pretende contribuir, ainda que de forma modesta, para melhorar essa
operacionalizacdo. Esta assim organizado em trés partes. Na primeira parte procura-se

refletir sobre a evolugdo que se tem vindo a verificar nos modelos de Administracéo Publica.

! No caso portugués essa tarefa esta atribuida a Direcao-Geral das Atividades Econémicas (DGAE).



Na segunda parte comeca-se por abordar genericamente algumas caracteristicas dos
rétulos ambientais, para em seguida centrar a atencdo no caso especifico do REUE.
Finalmente, na terceira parte aborda-se em concreto o funcionamento da vertente nacional
do REUE, procurando-se identificar disfuncionalidades e apresentar melhorias ao processo
atualmente implementado. A nivel operacional, estas melhorias passam pela adocdo de
uma plataforma eletronica que permita agilizar o processo de consulta aos stakeholders.
Nao é intencdo deste trabalho de projeto apresentar uma solucdo definitiva para o
problema. Pelo contrario, pretende apenas apresentar uma proposta de melhoria que devera

ser discutida, testada e melhorada quer pela DGAE quer pelos stakeholders a consultar.



1 MODELOS DE ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 ENQUADRAMENTO

Ao longo do séc. XX, a reforma administrativa tornou-se num tema central em grande parte
dos paises industrializados, principalmente apos o final da Segunda Grande Guerra. Desde
entdo, as transformacgdes da Administracdo Publica sucederam-se e tém tido um caracter
permanente.

Para esta continuidade contribuem ndo s6 motivos administrativos, mas também politicos
e técnicos, sendo por vezes dificil distingui-los entre si. Talvez o fator politico seja aquele
com maior peso; no entanto, por regra, as razées apontadas para reformar o setor publico
sdo essencialmente administrativas, que ciclicamente procuram contrapor-se as reformas
imediatamente anteriores (Peters, 2001: 43).

Com o advento do Welfare State foi necessario adaptar as administragcdes publicas ao
consequente alargamento de fungbes do Estado. As reformas na maior parte dos Estados
europeus, bem como dos Estados Unidos, Austrdlia, Canada e Nova Zelandia, incidiram
basicamente nas mudangas estruturais, na capacitacdo dos trabalhadores, na modificacao
de processos, na desregulamentagao e na introducéo de critérios de mercado.

Atualmente, a Administragédo Publica, seguindo aquela que tem sido a sua propria l6gica,
tem procurado “corrigir” alguns dos aspetos anteriores, e tem colocado maior énfase em
fatores como o aumento da eficacia, a necessidade de coordenacéo, a re-regulamentacéo e
o reforco da responsabilidade (Peters, 2001: 45-49).

As diversas iniciativas de modernizacdo ou de reforma da Administracdo Publica
desenvolvidas nas sociedades europeias a partir da década de 70 assentam nas seguintes
razdes estruturais (Mozzicafreddo, 2001: 3):

(i) O peso dos constrangimentos financeiros nas despesas do Estado resultantes do
aumento dos gastos sociais, motivados pelo aumento regular das politicas
inscritas no modelo social das fun¢des do Estado-Providéncia e o consequente
aumento dos gastos com despesas dos agentes dos servigos publicos;

(i) A complexidade de funcionamento da Administracdo Publica, motivada em grande
parte tanto pelo avolumar da iniciativas de regulacdo e de normalizacdo das
atividades, como pela rapidez e heterogeneidade do desenvolvimento da
sociedade — em particular pela crescente importancia da légica do mercado — nos
guais a Administracdo Publica tem tido dificuldade em acompanhar, suscitando
ndo apenas situacfes de assimetrias e injusticas, como de limitacdo do
desempenho eficiente da maquina administrativa,

(i) A alteracdo das expetativas, necessidades e exigéncias dos cidadaos, tanto pelo

facto do aparecimento de novas expetativas — qualidade dos servicos e dos



atendimentos, situacfes especificas originando novas formas de regulacdo e de
administracdo — como pelo facto da progressdo dos direitos dos cidadaos,
preocupados agora com participacao também na esfera da administracao;

(iv) As novas tendéncias de transformagdo da estrutura do Estado, que
inevitavelmente acompanham as transformag¢des na Administracdo Publica tanto
no sentido de se dotar de uma estrutura menos centralizada e mais equitativa,
como ha tentativa de estabelecer forma de governacdo mais flexivel e
transparente.

Ainda segundo Mozzicafreddo (2001: 4-7), as iniciativas de reforma na Administracdo
Publica podem ser observadas a dois niveis: o nivel macro e o nivel micro. O primeiro
consiste na introducdo da ldgica gestionaria na Administracdo Publica e assenta na: (i)
liberalizag&o e privatizagédo de atividades econémicas e sociais do setor publico; (ii) reducéo
do peso deste setor publico e flexibilizagdo do regime de trabalho; (iii) desregulamentacéo,
delegacdo e devolugdo de competéncias aos organismos intermediarios. Esta linha de
reformas surge no contexto do constrangimento financeiro devido em grande parte ao
aumento das funcdes, despesas e pessoal da administracdo, e igualmente da revalorizagédo
das perspetivas do empreendedorismo e da l6gica da administracdo, associadas as
filosofias gestionarias que tém vindo a ser discutidas e postas em pratica nas ultimas
décadas.

Relativamente ao segundo nivel, este diz respeito principalmente ao préprio
funcionamento do sistema, nos seus mecanismos organizativos e a sua relagdo com o
exterior, nomeadamente na ideia de uma maior proximidade com os cidaddos ou, numa
versdo mais gestionaria, com os utentes dos servi¢os publicos entendidos como clientes dos
servigos. A este nivel, verifica-se a introdu¢do na Administracédo Publica de:

(i) Técnicas de gestdo profissional, inspiradas nas formas de gestdo privada.
Assentam na diminuicdo dos constrangimentos normativos e regulamentares. As
alteracdes no estatuto profissional dos funcionarios publicos, desde a qualificacéo
e reclassificacdo funcional e 0 aumento das margens de autonomia nas decisées
administrativas, passando pelas técnicas de gestdo orcamental com maior
autonomia até a introducdo de diferenciacdo salarial ligada ao desempenho
profissional, tém vindo a ser implementadas. Excetuando a redugdo do nimero de
agentes dos servigos publicos, um tragco comum nas atuais reformas, as diversas
técnicas de gestdo profissional tém sido introduzidas tanto para fomentar a
competicdo, quer interna quer entre servigos e o exterior, como pela introducéo de
uma logica de mercado, visando um aumento da eficacia de execucdo e da
responsabilidade pelas decisfes, relativamente ao cliente ou ao utente e as

entidades com as quais a administracao publica se relaciona.



(i) Iniciativas de desburocratizagdo da administragéo, incindindo na racionalizacéo e
simplificacdo das normas e procedimentos administrativos, tais como a
coordenacédo dos subsistemas, a introducdo das novas tecnologias de informacgéo,
a limitacao da sobreposicao de servicos, a eliminagé@o de circuitos burocraticos e a
adaptacdo da linguagem administrativa e juridica a compreensdo comum. As
medidas implementadas, assentam, principalmente, na contratacdo de servigos
privados e na criacdo de institutos ou associagcdes com alguma autonomia de
gestao (introduzindo assim a figura de competicao) nas redes e parcerias publico-
privado, nas iniciativas de descentralizacdo e de delegacdo de competéncias em
niveis intermédios (influéncia das praticas de devolucdo inglesa, das
competéncias dos landers na Alemanha e dos principios europeus de
subsidiariedade), bem como as iniciativas de qualidade — lojas do cidadao, guichet
unigue — como uma tentativa de difundir novos principios e comportamentos no
seio da administragéo publica.

(i) Proximidade da administracdo para com o cidaddo. Uma relacdo mais aberta e
orientada para com as pessoas tem vindo a constituir igualmente uma das razdes
apresentadas para a reforma da administragéo. A ideia de uma administragéo ao
servico das pessoas engloba tanto as orientacdes sobre a predominancia dos
utentes, da qualidade dos servicos e do atendimento fornecidos, como a
predominancia dos clientes, nomeadamente no que se refere a liberdade de
escolha dos servicos e bens, a celeridade no tratamento dos assuntos e a
melhoria no desempenho profissional, por forma a reduzir os custos dos servigos
prestados e suportados pelos clientes. A ideia de uma administracdo ao servi¢co
dos cidadaos recobre igualmente, além das exigéncias de desburocratizacdo
referidas, as expetativas de participacdo na gestdo e nas decisbes de ambito
coletivo e na realizacdo dos direitos inscritos nas diversas “cartas dos cidadaos”
apresentadas como modelo normativo do que deve ser a administracdo ao servico
das pessoas. A ideia de proximidade dos cidaddos e a preocupagdo com a
gualidade dos servicos, iniciativas que assentam no conceito de participagdo dos
cidaddos, enquanto modelo de reforma da administracéo é, independentemente
da sua avaliacdo concreta, difundida quase por igual em todas as sociedades
europeias como uma forma de tornar a administracdo mais proxima e
transparente para com as pessoas.

Tem vindo a ocorrer uma mudancga dramatica na forma como as politicas publicas séo
desenvolvidas. Se, no passado, o governo desempenhou um papel predominante na direcdo
da sociedade, hoje a formulacdo e implementacédo das politicas publicas ndo sdo apenas da

sua responsabilidade. Hoje sdo muitos os grupos e os interesses diretamente envolvidos no



desenvolvimento e implementacdo das politicas publicas (Denhardt e Denhardt, 2003: 3-4).
A partir de um modelo baseado em principios weberianos de hierarquia, de neutralidade e
de servidores publicos de carreira, as reformas que tém vindo a ocorrer no setor publico
introduziram outros modelos de governacdo, baseados no mercado ou em redes, dai
resultando (voluntéria ou involuntariamente) uma redugdo do controlo direto do governo
sobre a prestagéo de servicos e 0 aumento do seu papel de orientagéo atraves de redes de
politicas publicas (Kjeer, 2004: 19). No entanto, o governo continuar4 a desempenhar um
papel no estabelecer de regras politicas e legais. O governo continuara a desempenhar um
papel na resolucédo de questdes de distribuicdo e de dependéncia de recursos. Finalmente,
0 governo sera sempre chamado a assegurar a manutencdo dos principios demaocraticos e

de equidade social, servindo assim o interesse publico (Denhardt e Denhardt, 2003: 4).

1.2 ORGANIZAGAO PROFISSIONAL WEBERIANA

O modelo classico de organizacdo administrativa teorizado por Max Weber (Weber, 1964),
também denominado de modelo burocratico, inspirou-se na administracdo cientifica do
trabalho de Taylor, do final do séc. XIX e inicio do séc. XX. Apesar de ser um tipo ideal, este
modelo foi fortemente influenciado pelos elementos tradicionais da administracdo europeia
continental e, em especial, da administracdo alema (Pitschas, 2003: 41). Os principios
fundamentais deste modelo sdo os seguintes (Pitschas, 1993: 644): (i) hierarquia de
posicoes; (ii) implementacéo de leis e tomada de decisdo sujeitas a um sistema de regras e
de regulacdes; (iii) especializacdo das unidades e dos funcionérios; (iv) relagdo impessoal
com o exterior da Administragao Publica.

Com o passar do tempo, uma compreensao esclarecida deste modelo burocratico mostra
as suas vantagens e desvantagens em termos de resultados de “boa governacédo” e de uma
Administracdo Puablica mais eficiente e eficaz. Salientam-se como vantagens: (i) os esforcos
das autoridades burocraticas podem ter mais éxito porque mantém a unidade de comando e
a coordenacdo das atividades administrativas; (ii) a forma burocratica do procedimento
administrativo e as estruturas burocraticas da organizacdo interna asseguram a
uniformidade e o controlo juridico; (iii) a elevada especializacdo graduada aumenta a
eficiéncia e a produtividade da Administracdo Publica no desempenho de fungfes publicas
de rotina; (iv) a relacdo impessoal garante o tratamento imparcial e o julgamento objetivo de
todos os cidadaos.

Inversamente, destacam-se como desvantagens: (i) o modelo burocratico bloqueia
frequentemente a iniciativa dos funcionarios publicos e a participagdo dos cidadaos nas
decisdes administrativas, particularmente devido a centralizacdo da tomada de decisbes, 0s
funcionarios dos niveis hierarquicos mais baixos quase nunca tém oportunidades para se

sentirem responsabilizados; (i) o procedimento administrativo burocratizado origina um



sistema de regras e regulamentos, aplicando procedimentos e formalismos desnecessarios;
(i) a especializagdo de fungdes impede a comunicagdo mais estreita entre unidades,
levando a proliferacdo de autoridades paralelas e ao aumento dos custos de coordenacao;
(iv) a impessoalidade do relacionamento com o administrado, que resulta numa atencdo
insuficiente aos direitos e necessidades dos cidadaos (Pitschas, 2003: 41, 2007: 59)

A enumeracao das vantagens e desvantagens do modelo burocratico torna evidente que
a sua eficacia depende da natureza especifica das funcfes publicas e administrativas. Foi
por isso que este modelo langou raizes numa época em que o Estado tinha como principais
funcdes a manutencdo da lei, paz e ordem publica e da seguranca interna e externa da
sociedade. No entanto, com o desenvolvimento do Estado-Providéncia, a Administracdo
Pdblica passou a envolver-se profundamente nos assuntos financeiros e sociais dos
cidaddos. Como resultado, cresceu a alienacdo dos administrados, devido ao poder cada
vez maior da burocracia. Contudo, a Administragdo Publica burocratica desempenha um
papel fundamental no desenvolvimento das infraestruturas dos paises e regides, pelo que
nao ha razbes para se pér o “modelo burocratico” totalmente de parte. Este ainda constitui
uma ferramenta valiosa e indispensavel do Estado moderno, continuando a servir como a
base intelectual para pensar a Administracdo Publica e servindo muitas vezes de ponto de
partida para as tentativas de a reformar de acordo com a evolucéo da legislacdo, das tarefas
e das fun¢des do Estado (Pitschas, 2003: 41; 2007: 59-60; Peters, 2009: 9).

1.3 NEw PuBLIC MANAGEMENT

O conceito de New Public Management (NPM) surgiu na década de 1980, na sequéncia das
tentativas de debelar as crises fiscais de entdo, que passaram por procurar estabelecer
governos que “trabalhassem melhor custando menos” (Denhardt e Denhardt, 2003: 5).

O NPM baseia-se essencialmente na presuncédo de que Administragdo Publica funcionara
melhor se gerida como se de uma organizagdo privada se tratasse, baseando-se no
mercado em vez de se basear na hierarquia (Peters, 1997: 71-72). Apesar de nao existir
uma definicdo consensual de NPM, € possivel destacar uma série de principios comuns nas
suas varias tentativas de implementacdo. Estes principios dédo prioridade aos seguintes
objetivos (Giauque, 2003: 573): (i) melhorar a qualidade da prestacdo dos servi¢os publicos,
na logica do cidad&o/cliente; (ii) modernizar a organizagdo produtiva dos servigos
administrativos, tornando-os mais flexiveis e adaptéveis; (iii) definir claramente os objetivos
a alcancar, estabelecendo contratos de servico associados a um envelope orgcamental; (iv)
avaliar de forma mais sistematica o desempenho coletivo e individual, definindo critérios de
avaliacdo de desempenho; (v) diminuir a despesa publica através do aumento da

produtividade organizacional, procurando encontrar novas formas de recompensa.



Giauque (2003: 573-574) identifica trés tipos de modelos de NPM utilizados na
prossecucao destes objetivos:

(i)  Modelo de mercado ou modelo de eficiéncia. Este modelo emergiu no inicio dos
anos 1980, especialmente em certos paises anglo-saxénicos, e tem como
principal objetivo tornar a organizagdo do setor publico mais eficiente através da
utilizacéo de instrumentos de gestdo do setor privado, tais como a avaliacdo do
desempenho e a competitividade entre organismos;

(i)  Modelo de downsizing, descentralizacdo e flexibilidade. A ideia central deste
modelo é a descentralizacdo de forma a tornar a maquina burocréatica mais leve.
Este modelo ambiciona separar as estratégias operacionais e distribuir os
poderes da tomada de decisdo por niveis mais proximos dos “clientes”;

(i)  Modelo de qualidade ou de exceléncia. Este modelo baseia-se na criagdo de
mecanismos que ajudem a modificar a cultura organizacional e que conduzam a
aprendizagem e melhoria continuas. Os esforgos sdo no sentido de satisfazer as
necessidades dos clientes, essencialmente através do estabelecimento de
normas ISO ou inquéritos de satisfacéo.

No entanto, ainda que possam existir diferentes légicas subjacentes a cada uma destas
variantes, o resultado esperado € o de uma Administracdo Publica mais “leve”, que custe
menos, mas ainda assim capaz de servir melhor o publico do que o anterior modelo
weberiano (Peters, 1997: 72).

Peters (2001: 44-47) sintetiza as principais caracteristicas associadas ao NPM:

(i) Descentralizacdo de poderes, com a transferéncia de poderes dos ministérios e
governos para organismos quase auténomos (denominados como agéncias), 0s
guais deverao reportar perante o 6rgéo que os tutela;

(i) Empowerment de funcionarios publicos e cidadaos, através da atribuicdo de maior
poder, envolvendo-os na tomada de decisdo, numa légica de democratizacdo do
setor publico;

(i) Modificacdo do processo de tomada de decisdo e alteracdo da reparticdo dos
recursos do setor publico;

(iv) Desregulamentacdo, de modo a que 0s gestores publicos detenham maior poder
de deciséo ao nivel da contratacdo, despedimento, promoc¢édo e recompensa dos
funcionérios publicos;

(v) Equiparacao ao mercado, aplicando critérios de mercado com vista a reducao das
despesas publicas. Estas politicas verificam-se essencialmente na criagdo de
mercados internos, como nos fornecimentos de bens e servicos no setor da
saude, no desenvolvimento da concorréncia do setor publico com o setor privado,

e até mesmo dentro do setor publico com a concorréncia entre agéncias, e na



utilizacdo de técnicas de mercado na gestdo de pessoal, como a avaliacdo do
desempenho e a contratacdo de funcionarios de carreira tanto a nivel interno,
como a nivel externo.

O NPM é, em grande medida, influenciado pela Teoria da Escolha Publica (Public
Choice). Para Rocha (2009: 45) os principais pressupostos desta teoria sdo os seguintes: (i)
os individuos tém interesses proprios, isto é, tém as suas proprias preferéncias que variam
de individuo para individuo; (ii) os individuos séo racionais, logo, sdo capazes de ordenar
alternativas; (iii) os individuos adotam estratégias de maximizacao, isto €, sdo capazes de
optar pela alternativa com maior beneficio de acordo com as suas preferéncias.

Da aplicacdo deste modelo a Administracao Publica ressalta o perfil do burocrata movido
pelos seus proprios interesses e ndo preocupado com o bem comum, os direitos dos
cidadéos, a justica e equidade, pelo que a estratégia destinada a reformar a Administracao
Publica tera que partir deste pressuposto (Rocha, 2009: 45).

Contudo, o entendimento de que o interesse publico deriva da agregacdo da procura
individual de servicos publicos pelos cidaddos (sendo estes encarados como clientes ou
consumidores, dotados de livre escolha sobre o qué e onde consumir, fomentando-se assim
a eficiéncia pela atuacdo das leis da concorréncia e do mercado livre), origina uma das
principais criticas apontadas ao NPM. E apontado pelos criticos deste modelo que o
interesse publico ndo se resume a uma mercantilizacdo de servicos, salientando que os
mesmos cidaddos que realizam uma dada escolha em beneficio proprio poderdo tomar uma
opcdo diametralmente oposta se inquiridos sobre a melhor escolha para a sociedade como
um todo. O interesse publico deve ser o objetivo e ndo somente um produto secundario,
sendo referido que o NPM é totalmente omisso de valores publicos como justica, equidade,
participacdo dos cidaddos e que causou uma perda dos valores éticos na Administracao
Publica (Denhardt e Denhardt, 2003: 5-6; Pitschas, 2003: 44-45).

1.4 GOVERNANGA

Osborne (2010: 5) considera que nem a administracdo publica tradicional nem o NPM
conseguem captar a realidade complexa da concecdo, gestdo e prestacdo de servicos
publicos no século XXI. Tomando em conta as criticas tecidas a ambos os paradigmas,
parece ser necessaria uma compreensdo mais sofisticada da implementacdo de politicas
publicas e da prestagcdo de servicos publicos, numa abordagem mais abrangente e
integrada e que v& além da dicotomia estéril de administracéo versus gestdo. Segundo este
autor, estamos a entrar numa nova etapa na administracao e gestéo publica, que corrige as
deficiéncias tedricas e préaticas dos modelos anteriores, abrangendo as complexidades
contemporaneas e as novas formas de governar (Osborne, 2010: 7-9). Esta nova etapa é

apelidada de governanca.



Com origem etimoldgica no verbo grego kubernan (Kjser, 2004: 3) o termo governanga,
ndo sendo novo, adquiriu um novo significado a partir da década de 1980. Se até entdo era
usado como sinénimo de governacgdo, ganhou desde entdo uma maior amplitude, passando
a incluir os processos e atores fora do ambito restrito da governagao (Kjeer, 2004: 1).

Entendido no sentido funcional, o termo governacdo baseia-se numa conce¢ao do poder
caracterizada pela assimetria, desigualdade e unilateralidade do seu exercicio, permitindo
ao seu titular fazer prevalecer os seus pontos de vista. Esta concecdo do exercicio do poder
ja ndo se coaduna com 0s novos equilibrios das sociedades contemporaneas, em que a
soberania estatal tende a erodir-se e em que organiza¢cdes de todos os tipos procuram
novas técnicas de poder (Chevallier, 2003: 206-207). Estes fatores conduziram ao
aparecimento de redes de politicas (policy networks) — compostas por empresas, sindicatos,
organizagdes ndo-governamentais, grupos de interesses, organismos publicos e cidadaos —
gue constituem as arenas principais onde se trava o jogo das politicas publicas. Nestas
circunstancias, os mecanismos tradicionais de governagéo estéo ultrapassados, a hierarquia
tradicional é substituida por uma crescente descentralizagdo de interesses politicos, e o
controlo exercido d& lugar a interacdo e participacdo. Por esta razdo, faz mais sentido falar
ndo apenas de governagdo, mas sim em governanca, refletindo a interacdo entre os
governos e uma série de outros atores (cidadaos, organismos publicos, empresas privadas
e organizagdes ndo-governamentais, etc.) (Denhardt e Denhardt, 2007: 86). Assim, 0 termo
governanga tem duas implicagbes fundamentais. Por um lado, deve haver o envolvimento
de diferentes atores na tomada de decisdo. Por outro lado, o governo deve comprometer-se
a discutir com esses atores em pé de igualdade, como parte de um processo coletivo em
gue seja dada preferéncia a procura de solugBes consensuais com base no acordo das
partes interessadas em vez de a formas autoritarias de decisao (Chevallier, 2003: 207).

Apesar da sua popularidade, ndo existe uma definicdo comum de governanga, variando o
seu significado em fungdo dos autores ou dos campos cientificos em questédo (Kjeer, 2004:
1). Tendo o termo um forte apelo intuitivo, os seus utilizadores raramente sentem a
necessidade de avancar com uma definicdo precisa. Assim, quando os autores identificam a
governanga como importante para a prossecuc¢ao de politicas ou objetivos organizacionais,
ndo é claro se se referem a estrutura organizacional, a processos administrativos, a
avaliacdes da gestéo, a sistemas de incentivos e regras, a filosofias administrativas, ou uma
gualquer combinacédo destes elementos (Lynn et al., 2001, apud Frederickson, 2004: 6).

Bevir (2012: 1-3) define a governanca como o processo de governar, seja por via de um
governo, mercado ou rede, organizacdo formal ou informal, por meio de leis, normas, poder
ou linguagem. Para este autor a governanca difere do conceito de governo tanto tedrica
como empiricamente. Em termos teoricos, a governanca é o processo de governar: é a

forma como o governo se relaciona com os cidaddos. Mas é também a forma como as
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organizacbes e empresas se relacionam com 0s seus colaboradores e funcionarios. A
governanga ndo € necessariamente desenvolvida por um conjunto de atores organizados
hierarquicamente. Os mercados e as redes podem governar, produzir coordenagéo e tomar
decisbes. Foca-se menos no Estado e nas suas instituicdes e mais nas praticas e atividades
sociais. Pelo contrario o governo refere-se a instituicdes politicas, processa-se no contexto
de instituicbes representativas, através de decisdes centrais e hierarquicas. Em termos
empiricos, a governancga reporta-se a uma mudanca na administracao publica desde os
anos 1980, que se materializa numa cada vez maior abertura aos mercados e redes.

Rhodes (2000: 55) apresenta sete interpretacdes diferentes da palavra governanca. A
sua analise sobre governanca abrange a corporate governance, 0 new public management,
a boa governanca, a interdependéncia internacional, 0s sistemas socio-cibernéticos, a nova
economia politica e as redes.

Klijn (2008: 507-508), numa analise a vasta literatura sobre o tema, identifica quatro
defini¢cbes principais que dominam a literatura:

(i) Governanca como boa governanga ou governanca corporativa. Segundo este
ponto de vista, a governanca refere-se aos principios de uma administracao
publica funcionando corretamente. Esta administracdo caracteriza-se pelo
tratamento justo dos cidadédos e por ser uma organizacdo sem ambiguidades que
segue 0s principios béasicos do Estado de Direito. A énfase situa-se no
funcionamento do governo, ao invés da forma como se encontra organizado.

(i) Governangca como nova gestdo publica, como melhoria do desempenho e
prestacdo de contas ou como governagdo de mercado. Sob esta definicdo, o
papel dos governos deve ser o de orientar, em vez de “remar”. O foco do governo
deve ser o de estabelecer metas, e ndo o processo de implementagdo. A
implementacéo de politicas deve ser deixada para outras organizacdes ou 0rgaos
publicos distintos, que podem ser responsabilizados através da utilizacdo de
indicadores de desempenho claros e de outros mecanismos de mercado. Esta
definicdo de governanca € semelhante ao da nova gestédo publica, que sublinha
que os governos devem orientar a distancia por meio de indicadores de
desempenho e mecanismos de mercado para providenciar servicos e resultados
seguros de politicas publicas. Aqui, a governanca é quase semelhante a
“funcionamento politico”.

(iii) Governanca como governancga a Varios niveis ou relagdes intergovernamentais.
Em alguns estudos, a governanca € descrita como governo multinivel ou
governanga intergovernamental. Embora estas duas vertentes da literatura sejam
diferentes uma das outra e de nem toda a literatura nestes dominios utilizar de

forma explicita o conceito de rede, ttm em comum a dificuldade de obtencao de
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resultados num ambiente multiator. Esta corrente salienta que as redes séo
necessarias para lidar com todos os aspetos dos problemas encontrados, porque
estes problemas tendem a cruzar as fronteiras das organiza¢des publicas e dos
seus niveis hierarquicos (tais como questdes relacionadas com a recuperacdo
econémica das zonas desfavorecidas ou as questdes ambientais e de poluigc&o).
Centra-se em tipos especificos de redes em que os agentes publicos de varios

niveis tém posicdes de destaque.

(iv) Governanca como governanca em rede (auto-orientadas ou nao). Alguma

literatura relaciona fortemente os conceitos de governanca e de rede. A
governanca ocorre no seio de redes de atores publicos e ndo-publicos, e a
interacdo entre estes atores faz com que 0s processos sejam complexos e dificeis
de gerir. Consequentemente, sédo necessarias diferentes estratégias de direcdo e
de gestao relativamente a abordagens mais classicas. O foco esta aqui sobre o
processo de interacdo complexa e negociacdo numa rede de organizagbes

ndo-governamentais e outras organizacgdes, privadas e ndo-lucrativas.

Esta multiplicidade de pontos de vista podera parecer retirar alguma utilidade ao conceito

de governanca. No entanto, quase todas as definicbes contém alguns elementos comuns.

Nomeadamente, a governanca:

(i)

(ii)

Assume a existéncia de um cenario com multiplos stakeholders, em que os
problemas coletivos ja ndo podem ser resolvidos apenas pelas autoridades
publicas, exigindo a cooperacdo de outros atores e em que praticas como a
mediacao, a arbitragem e a autorregulamentacdo podem muitas vezes ser mais
eficazes do que a acao publica;

Reconhece a importadncia quer das regras formais (constituicdo, leis,
regulamentos) quer das regras informais (cédigos de ética, costumes, tradi¢coes),
embora assumindo que a negociacdo entre stakeholders pode alterar a

importancia destas regras em situacdes especificas;

(i) Ndo se concentra apenas em estruturas de mercado (como o NPM), mas

considera também as hierarquias e as redes de cooperagdo como potenciais

estruturas facilitadoras em circunstancias apropriadas;

(iv) Nao raciocina apenas segundo uma légica de meios e fins, entradas e saidas,

mas reconhece que as caracteristicas dos processos-chave na interacdo social

(transparéncia, integridade, incluséo, etc.) tém valor em si mesmos;

(v) E inerentemente politica (uma vez que se preocupa com a interacéo de atores que

procuram exercer poder sobre os outros a fim de promover seus proprios
interesses), pelo que ndo pode ser deixada apenas nas maos de elites que tomem

decis@es de indole profissional ou managerialista (Loffler, 2009: 217-218)
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Ainda assim, Frederickson (2004: 11-14) argumenta que h& cinco problemas que podem
por em causa a credibilidade do termo governanca, devendo por isso ser evitados:

(i) A palavra governanga estda na moda, pelo que muitos autores acabam por a
utilizar apenas dar uma nova roupagem a debates antigos;

(i) A governanca é um conceito impreciso, pelo que, se usado de forma genérica,
pode ser usado para descrever quase tudo;

(i) Os utilizadores do termo governanca tendem a ter, a priori, visées negativas das
instituicdes governamentais e das estruturas burocraticas tradicionais;

(iv) Muitos utilizam a palavra governanca como significando mudanca, reforma,
correcao de falhas, desvalorizando os investimentos nas instituicdes tradicionais e
os resultados da sua atuacdo. Contudo, a literatura mais académica desvaloriza
esta retorica de reforma, referindo-se a governanga como uma forma de politicos
e burocratas se adaptarem ordeiramente a novos valores e circunstancias;

(v) A governanca tende a dar uma importancia excessiva a instituicdes nao-estatais
(parceiros com ou sem fins lucrativos, ONG, organizagfes intergovernamentais e
paraestatais, etc.), quase levando a crer que podera existir governanca sem
governo.

A governanga, mesmo com as suas fraquezas, € o conceito que mais convenientemente
descreve e explica a acdo de um conjunto de forcas cujo impacto ndo € adequadamente
explicado pelos estudos tradicionais sobre politica, governo e Administracdo Publica. No
entanto, os académicos que estudam a governanca deverdao procurar estabelecer uma
definicdo que possa ser comummente aceite, suficientemente lata para englobar as forgas
que pretende explicar mas ndo tdo ampla que acabe por ser usada para tentar explicar
quase tudo. Por sua vez, os tedricos da governanga deverdo identificar o que a governanga
€ e 0 que nao €, reconhecer abertamente 0s seus enviesamentos e encarar as implicacdes
dai decorrentes (Frederickson, 2004: 17-18).

No Quadro 1.1 sintetizam-se os diversos aspetos da convergéncia/divergéncia das trés
perspetivas teoricas até aqui abordadas: organizagdo profissional weberiana, NPM e

governanca.

1.4.1 New Public Service

A preocupacgdo com os efeitos das reformas inspiradas pelo NPM levou varios autores a
tentar revitalizar uma ética de servico publico, defendendo um relacionamento entre
funcionérios publicos e cidaddaos menos baseado no mercado e mais assente num espirito
colaborativo em rede (Bevir, 2010: 103). Englobavel no conceito de governanca, o New

Public Service (NPS), proposto por Jane e Robert Denhardt, € um exemplo desta tentativa
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de revitalizacdo do servigo publico, razdo pela qual terd tanto de defesa de um futuro

idealizado como de andlise de uma realidade verificada (Lynn, 2010: 113).

Quadro 1.1 — Sintese das trés perspetivas tedricas da Administracao Publica

Paradigma/ izaca
Orga}mz-agao New Public
Elementos proﬁss_lonal Management Governancga
Chave weberiana
Fundamento Ciéncia Politica Teoria da Escolha Sociologia organiza-
Tedrico Publica e manageria- cional e teoria de re-

Natureza do
Estado

Enfase

Conceito de In-
teresse publico

Destinatérios
dos servicos
publicos

Papel do
governo

Estrutura
Organizacional

Mecanismo de
Governanca

Papel dos
privados na
relagcdo com o
Estado

Valores base

Motivacéo base
dos funcioné-
rios e gestores
publicos

Unitario

Execucdo das politi-
cas publicas

Definido politicamen-
te e expresso na lei

Utentes e eleitores

Conceber e imple-
mentar politicas pu-
blicas

Organizagao burocra-
tica

Hierarquia

Subordinagéo

Etica do setor publico

Salario e beneficios,
seguranca no traba-
lho

lismo

Regulador

Gestédo dos recursos
e do desempenho
organizacional

Agregado dos inte-
resses individuais

Clientes

Promover e assegu-
rar o funcionamento
do mercado

Organizagbes publi-
cas descentralizadas
e auténomas

Mercados

Independéncia

Eficacia da competi-
¢ao e mercados

Espirito empreende-
dor e desejo de redu-
¢do do peso do go-
verno

des

Plural e pluralista

Negociacdo de valo-
res, propdésitos e re-
lacBes

Diélogo sobre valores
partilhados

Cidadaos

Negociar e mediar
interesses entre ci-
dadaos e grupos da
comunidade

Mecanismos de cola-
boracdo entre enti-
dades publicas e pri-
vadas

Redes

Interdependéncia

Envolvimento da so-
ciedade no processo
de decisao

Servigo Publico, de-
sejo de contribuir
para a sociedade

Fonte: Adaptado de Denhardt e Denhardt (2000); Osborne (2010) e Bevir (2010)

As principais influéncias do NPS sdo a Teoria da Cidadania Democratica, o Modelo de

Comunidade e Sociedade Civil e a Teoria do Humanismo Organizacional e do Discurso.

Este conjunto de teorias e ideias de natureza social, associadas a cidadania democratica e a
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perspetivas humanistas, considera que o dialogo publico é necessario e revigorante a

burocracia publica e a restauracao da legitimidade na Administragdo Publica (Denhardt e

Denhardt, 2000: 552-553). Os principios que regem o NPS sdo 0s seguintes:

(i)

(ii)

(iif)

(iv)

v)

(vi)

(vii)

O papel principal do Estado é o de ajudar os cidaddos a articular e conhecer os
seus interesses e direitos, em vez de tentar controlar ou conduzir a sociedade
noutras direcdes;

Os administradores publicos devem, acima de tudo, tentar criar uma nocao
coletiva de interesse publico. O objetivo ndo deve ser a procura de solucdes
rapidas motivadas por escolhas individuais, mas a criacdo de interesses e
responsabilidades comuns;

As necessidades publicas podem ser mais eficaz e responsavelmente satisfeitas
desenvolvendo programas e politicas através de esforgos coletivos e processos
colaborativos;

O interesse publico resulta do dialogo sobre valores partilhados, ndo da
agregacao de interesses individuais. Assim, os servidores publicos ndo devam
apenas responder as exigéncias de “clientes”, mas procurar construir relacdes
de confianga e de colaboracéo entre cidadaos;

Os servidores publicos ndo devem prestar atencao apenas ao mercado, devem
também preocupar-se com a lei, com os valores da comunidade, com as normas
politicas, com os codigos profissionais e com os interesses dos cidadaos;

Os organismos publicos, bem como as organizacfes em que estes participam,
tém uma maior probabilidade de serem bem-sucedidos a longo prazo se
recorrerem a processos de colaboragcédo e de lideranca partilhada baseada no
respeito por todos; e,

O interesse publico é mais acautelado por servidores publicos e cidadaos
empenhados em contribuir para a sociedade do que por gestores que agem

como se o dinheiro publico fosse deles. (Denhardt e Denhardt, 2003: 9).

1.4.2 Redes de Governanca

Outra vertente da governanca é o conceito das redes de governanca. Estas sdo uma forma

particular de governanga, bem como uma forma particular de rede. Pode definir-se uma rede

de governanca como: (i) uma articulagdo horizontal relativamente estavel de atores

interdependentes, mas operacionalmente autbnomos do Estado, mercado e sociedade civil;

(i) que interage por meio de negociacdes que envolvem a negociacdo, deliberacdo e lutas

de poder intensas; (iii) que acontece dentro de um quadro relativamente institucionalizado

de regras, normas, conhecimento partilhado e imaginarios sociais; (iv) que facilita a

elaboragao de politicas autorreguladas na “sombra da hierarquia”; (v) e que contribuem para
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a producéo de “valor publico” no sentido amplo de definicdo de problemas, visdes, ideias,
planos e regulamentacdo concreta com interesse para faixas alargadas da populacdo
(Sgrensen e Torfing, 2005: 197; 2009: 236).

As redes de governanca podem assumir muitas formas diferentes em diferentes paises,
em diferentes niveis de governanca e dentro diferentes areas de politicas. Como tal, podem
ser: (i) espontéaneas ou criadas superiormente; (ii) formais ou informais; (iii) intra ou inter
organizacionais; (iv) abertas ou fechadas; (v) coesas ou desconexas; (vi) de curta ou longa
duracéo; (vii) especificas para um setor ou envolvendo a sociedade; (viii) centradas na
formulacao ou na implementacao de politicas (Sgrensen e Torfing, 2005: 197; 2009: 237)

As mudltiplas formas de redes de governanca atestam a grande relevancia do conceito
para descrever e analisar as formas contemporéneas de governanca. Adicionalmente, as
diferentes caracteristicas das redes de governangca sdo importantes para explicar o seu
impacto na elaboracao de politicas publicas.

As redes de governanca tém tido diferentes nomes: neocorporativismo, politicas de
comunidades, governo de interesse privado e ligas de defesa. Atualmente, as redes de
governanca sdo referidas como arranjos informais de governanca, parcerias, joined-up
government, mecanismos de cogovernanca, aliancas estratégicas, féruns de deciséo,
conselhos consultivos ou task force para elaboracdo de politicas. Uma forma de verificar se
estes rotulos “escondem” uma rede de governanga, € conseguirmos identificar se existe
uma rede de atores interdependentes, embora autbnomos, envolvidos em processos
institucionalizados de governanca publica, baseada em interacdes negociadas e tomada de
decisdo conjunta (Sgrensen e Torfing, 2009: 237).

Segundo Sgrensen e Torfing (2007: 11-12) as redes de governanca distinguem-se do
controlo hierarquico do Estado e da regulagéo da concorréncia no mercado pelo menos de
trés maneiras diferentes. Em termos da relacdo entre os atores, as redes de governanca
podem ser descritas como um sistema de governanca pluricéntrica em oposicdo ao sistema
unicéntrico da regulagéo estatal imperativo e ao sistema multicéntrico de regulacédo pelo
mercado competitivo. No que respeita & tomada de deciséo, as redes de governanga tomam
decisdes e regulam vérias questbes através de interacdo reflexiva que envolve negociagéo
entre uma pluralidade de atores que trabalham sobre as suas interdependéncias, a fim de
produzir decisdes conjuntas e solucdes coletivas em face dos conflitos persistentes entre
interesses e visbes do mundo divergentes. Finalmente, a observancia das decisdes
negociadas coletivamente ndo é assegurada nem por meio de san¢des legais do Estado
nem por medo de perdas econémicas no mercado. Pelo contrario, € assegurada através da
geracdo de confianca generalizada e obrigacdo politica que ao longo do tempo se

sustentam em regras e normas autoinstituidas.
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Segundo Peters (2010: 40-42), pode identificar-se uma ampla gama de problemas

decorrentes da governagao em rede:

(i)

(ii)

Tomada de decisdo. Tomar decisdes nas redes associadas a "governanca" nao €
um processo simples. Ao contrario do que acontece nas instituicbes formais, a
maioria das redes, ou outros tipos de estruturas envolvendo atores sociais no
governo, ndo tém regras claras para a tomada de decisdo. As normas implicitas
sdo para negociar o consenso, mas a negociacdo pode produzir decisbes pelo
menor denominador comum, a menos gque haja outras normas em vigor relativas a
verificacdo dos interesses envolvidos. Sem quaisquer regras ex-ante ou normas
informais fortes, é provavel que a governanca produza decisdes de relativamente
baixa qualidade, ou mesmo nenhuma decisdo. Para fazer estes arranjos de
interesse publico funcionar, terdo que ser infundidos valores que ultrapassem os
interesses particulares das partes envolvidas.

Participacdo. Uma importante questdo democratica envolvida no desenvolvimento
da governagdo por meio de redes e outros mecanismos mais informais, é saber
se a democracia € realmente promovida, através de mecanismos que Ss&o
supostamente mais democraticos. Parte da l6gica do desenvolvimento das redes
de atores sociais € que a democracia representativa convencional esta a falhar,
como um meio de traduzir os desejos publicos em ac¢bes. No entanto, ha provas
substanciais de que o envolvimento do publico com os partidos politicos e com os
modos de convencionais de participacdo tem vindo a diminuir acentuadamente.
N&o é claro que as redes fardo muito melhor na representacao dos interesses
sociais no governo. Os modelos de rede da democracia dependem do
envolvimento de toda a gama de interesses e individuos na sociedade, mas as
mesmas pessoas que podem ser excluidas da participagéo efetiva nas instituicdes

representativas, também podem ser excluidas da participagédo nas redes.

(iii) Coordenacdo. A auséncia de uma coordenagdo eficaz no setor publico

geralmente reduz a eficiéncia e eficacia dos programas publicos, e também
aumenta a perceg¢do do publico da incompeténcia do governo. Apesar da ma
coordenagdo constituir um problema recorrente, tera sido exacerbado pelas
reformas das Ultimas décadas. Por exemplo, a utilizagdo do modelo “Agéncia”
para a prestacdo de servigos criou um ndmero ainda maior de organizacfes
autbnomas que tém, elas mesmas, de ser coordenadas. Da mesma forma, as
redes e as organizacbes publicas estreitamente relacionadas com as redes
podem ser mais dificeis de coordenar do que as organizac6es do setor publico. A
estratégia geral para as reformas de descentralizacdo tem sido a de se focarem

numa boa gestdo e eficiéncia dentro de uma Unica organizacdo ou area de
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politicas. Esta estratégia teve numerosos sucessos, mas, a0 mesmo tempo
enfraqueceu a capacidade dos governos para imporem iniciativas e prioridades
politicas gerais.

(iv) Accountability. Finalmente, a principal questéo que se coloca no desenvolvimento
do NPM e de estilos de governanga no setor publico € a accountability pelas
decisdes que sdo tomadas em nome do publico. Ambas as alternativas as formas
tradicionais da governacdo tendem a atenuar as ligacdes entre a acdo publica e
organizacdes politicas, e assumir que esses vinculos politicos sédo talvez menos
importantes do que se pensava convencionalmente. Existem outras hipéteses
sobre formas alternativas de prestacdo de contas e controlo, mas estes
mecanismos alternativos ndo podem substituir num sistema democréatico a
primazia da politica e a responsabilidade ministerial sobre a agdo publica. A
accountability é muitas vezes concetualizada como um mecanismo para impor
controlo sobre as organizagfes e programas publicos, mas é também um meio de
orientar a melhoria dos programas. Os elementos estruturais e processuais
contidos nas reformas ao longo dos Ultimas décadas, ndo s6 enfraqueceram a
capacidade de controlo do governo, como também limitaram os elementos para
correcdo de erros pela accountability.

O estabelecimento de uma rede formal podera nédo ser a resposta mais adequada a todas
as situacdes que exigem algum tipo de colaboracao. Esta podera ser conseguida através do
recurso a ferramentas como concessdes, contratos de servigos, programas de
regulamentagéo, acordos interinstitucionais ou ajustes informais. Muitos destas ferramentas
sdo de natureza bi ou tripartida, ao passo que as redes envolvem normalmente a
colaboracdo de um nimero muito superior de entidades (Agranoff, 2012: 132).

Ansell e Gash (2008: 562) consideram a existéncia de trés fatores contingenciais para a
formacéo das redes: o tempo, a confianca e a interdependéncia.

As redes dificilmente serdo bem-sucedidas sem a existéncia de entendimentos gerais,
apoio organizacional, confrontagdo dos problemas reais, respeito matuo e um compromisso
de longo prazo de aprendizagem mutua e de reenquadramento dos problemas. Pelo
contrario, o sucesso das redes dependera da concordancia entre os seus membros de que
os problemas sao multifacetados, de que as redes sdo uma oportunidade de aprendizagem,
de que h& potencial para abordar os problemas de forma diferente, com respeito mutuo e
vontade de deliberar, crescer e aprender, reconhecendo e aceitando cada participante o
impacto que um compromisso de longo prazo podera ter na sua propria organizacao. Nem
todas estas condicdes precisam de estar reunidas no momento em que a rede é formada,

mas, a menos que um numero suficiente venha a ser cumprido, a rede assim formada sera
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de dificil organizagéo e gestédo (Agranoff, 2012: 132). O Quadro 1.2 procura sintetizar alguns

motivos justificativos da (ndo) formacéo de redes.

Quadro 1.2 - Raz@es para formar ou ndo uma rede

Quando néo formar uma rede

Quando formar uma rede

Problemas pouco importantes, solucionaveis
através de contatos e ajustes entre um ndmero
limitado de entidades.

Foco de atuacao vago ou sem sentido.

Imposicdo de uma abordagem especifica aos
problemas por parte dos parceiros principais.

Falta de apoio/empenho dos decisores de
topo.

Participantes sem autoridade delegada para
falar e decidir em nome das suas organiza-
coes.

Atores e especialistas relevantes sem grande
interesse ou disponibilidade para participar na
rede.

Incapacidade de enfrentar problemas centrais
geradores de conflito e de tensdes entre os va-
rios participantes.

Incapacidade de superar conflitos, confusdes e
desacordos sobre os problemas que a rede
devera abordar.

Incapacidade dos participantes de interagirem
em pé de igualdade, independentemente da
sua forca social, politica ou econémica.

Funcionamento disfuncional resultante de
complicagBes desnecessérias na comunica-
¢do, na gestdo ou na resolucdo de conflitos
entre participantes.

Expetativa de resolugéo rapida dos problemas,
ao invés de uma orientacdo para pequenas
(ainda que essenciais) vitorias.

Incapacidade de reequacionar a abordagem
inicial aos problemas com base em novas
perspetivas resultantes de acordos deliberati-
VOS.

Problemas complexos, cuja solucdo passa pelo
envolvimento de diversas entidades.

Os decisores de topo reconhecem a complexi-
dade do problema e estdo dispostos a alocar
recursos a sua resolucédo (apoio financeiro, de
pessoal, etc.).

Os problemas enfrentados tém poucas ou ne-
nhumas solugBes aparentes e/ou viaveis, envol-
vendo varias partes na sua procura.

Os potenciais parceiros veem a sua participagéo
como uma oportunidade para aprenderem e se
adaptarem, e de desenvolverem novas compe-
téncias e novas abordagens para os problemas.

Possibilidade de usufruir da aplicacdo dos re-
cursos de diferentes entidades na resolucéo dos
problemas.

Disponibilidade para partilhar os custos e os
riscos associados as novas solucdes.

Potencial ganho de influéncia, de posiciona-
mento competitivo e de novos clientes numa
determinada &rea politica/programatica.

Capacidade potencial para gerir a incerteza e
resolver problemas complexos.

Oportunidade para promover o apoio mutuo, a
confianga, as sinergias e as relacdes de traba-
Iho harmoniosas.

Oportunidade para o desenvolver em conjunto
respostas rapidas e eficientes as novas exigén-
cias e para a introducéo de novas tecnologias.

Vontade de explorar novas abordagens.

Disponibilidade para estabelecer compromissos
deliberativos construtivos que levem ao desen-
volvimento de novas possibilidades.

Participantes dispostos a enfrentar e gerir pro-
blemas geradores de conflitos.

Vontade generalizada para tratar todos como
iguais, independentemente da sua posi¢édo hie-
rarquica na entidade de origem.

Parceiros-chave dispostos a envolver-se num
processo de longo prazo e que implica o reen-
quadramento dos problemas segundo novas
perspetivas.

Vontade inicial de alinhar os servi¢os e progra-
mas que afetem os outros.

Fonte: Agranoff, 2012
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1.5 METAGOVERNANCA

Peters (2010, 37) refere uma forma emergente de governar a partir do centro, a que chama
metagovernanca. Este modelo reconhece a necessidade de alguma delegacéo e devolugéo
do ato de governar, mas ao mesmo tempo também reconhece a necessidade de uma maior
orientagdo central. A metagovernanca é o processo de orientacdo dos efeitos de
transferéncia do poder do processo de governanca. Noutros termos, é a "governanca da
governanga’.

O conceito ou nocdo de metagovernanca indica que um numero de organizacbes e
processos atingiram, no contexto do setor publico, um determinado grau de autonomia —
descrito como governanca — tornando-se necessaria, como consequéncia, a existéncia de
um relativo controlo sobre esses componentes do governo (Peters, 2010: 37).

A metagovernanca envolve a gestao da complexidade e pluralidade e concretiza-se como
"a organizacgdo das condi¢Bes para a governagao” (Jessop, 2003: 15).

Meuleman (2008: 67-68) também define a metagovernanga como a "governanga da
governanga», de acordo com o uso comum do prefixo meta. Assim como a governanga € o
resultado de combinag8es dindmicas de trés tipos ideais, a metagovernanca é a governanca
das misturas de formas de coordenacdo social: hierarquica, redes e mercado. A
metagovernanca € um conceito que se posiciona "acima" dos trés estilos principais de
governancga e requer uma multiperspetiva ou abordagem do tipo "visdo de helicéptero”.
Pode ainda ser considerada como um processo de negociagdo entre governanca
competitiva, governancga autoritaria e governanca cooperativa. Sintetizando as posicoes de
varios autores (Jessop, 2003; Kooiman, 2003 e Sgrensen, 2004), Meuleman (2008: 68)
apresenta a metagovernanca como “‘um meio para a producdo de um certo grau de
governanca coordenada, através da concecdo e gestdo de combinacbes sélidas de
governanga hierarquica, de mercado e de redes, de forma a alcancar os melhores
resultados possiveis do ponto de vista dos responsaveis pelo desempenho das
organizagdes do setor publico: gestores publicos como 'metagovernantes”.

Segundo Torfing et al. (2012: 125), a no¢cdo de metagovernanca é importante porque
oferece uma maneira de conceber a relacdo entre os atores quase-autonomos e as
agéncias descentralizadas e as tentativas reflexivas e estratégicas para governar esses
atores e agéncias, a fim de alcancar objetivos especificos, sem voltar as formas tradicionais
de controlo e de sang¢fes de cariz burocrético. Este conceito ajuda a compreender ndo s as
novas préaticas de governancga associadas ao NPM, mas também as préaticas associadas as
parcerias e redes de governanca surgidas muitas vezes como uma resposta pratica e
estratégica a fragmentacdo causada pelas reformas do NPM, e cuja execugcdo pode ser

levada a cabo por atores com legitimidade e engenho, designados por metagovernantes.
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1.5.1 Metagovernanca das redes de governanca

A metagovernanca € um esforgo reflexivo e estratégico através do qual uma série de atores
legitimos e capazes procura combinar e facilitar formas particulares de governanca interativa
e moldar e direcionar o seu funcionamento de acordo com regras, procedimentos e padroes
normativos especificos (Torfing et al, 2012: 181). E fundamental alcancar um equilibrio entre
a eficiéncia e a democracia nas redes de governanca através do ajustamento e negociacao
dessa regulamentacdo normativa, numa perspetiva pragmatica (Sgrensen e Torfing, 2005:
214).

A autoridade formal, a legitimidade democratica e 0s recursos organizacionais das
autoridades publicas tornam-nas particularmente adequadas para o exercicio da
metagovernanca (Klijn e Koppenjan, 2000 apud Sgrensen e Torfing, 2009: 246).

A metagovernanga permite as autoridades publicas mobilizar os conhecimentos, recursos
e energias de um grande numero de atores publicos e privados, mantendo a sua capacidade
de influenciar o ambito, o processo e os resultados da rede de politicas. Como tal, as
autoridades publicas podem continuar a exercer o poder engquanto compartiham a
responsabilidade da governanca publica com outros atores (Sgrensen e Torfing, 2009: 246).

Os politicos eleitos e o0s gestores publicos podem utilizar diferentes ferramentas nos seus
esforgos para metagovernar as redes de governanga (Torfing et al, 2012: 181-182):

(i) Design institucional que visa influenciar o ambito, o carater, a composi¢cdo e 0s
procedimentos das redes de governanga;

(i) Objetivo e enquadramento da orientacdo que procura determinar o0s objetivos
politicos, as condicdes fiscais, a base juridica e a argumentacao discursiva das redes
de governanga;

(i) Gestédo de processos de forma a reduzir as tensdes, resolver conflitos, capacitar
atores particulares, e reduzir os custos de transacdo em redes de governanca,

(iv) Participacéo direta que se esforga por influenciar a agenda politica, o leque de
opgoes viaveis, as premissas da tomada de decisdo, bem como os resultados das
politicas negociadas das redes de governanca.

As guatro ferramentas podem ser usadas de varias maneiras para promover e melhorar a
eficacia da governacao em rede.

O Quadro 1.3 tem por objetivo fornecer uma série de exemplos de como as quatro
ferramentas de metagovernanca podem ser empregadas para promover uma governanga
em rede eficaz e democratica.

As ferramentas de metagovernanca podem ser divididas em hands off e hands on
(Serensen, 2006: 101; Sgrensen e Torfing, 2009: 246-247; Torfing et al, 2012: 181-182).

21



Quadro 1.3 — ferramentas de metagovernanca

Promocé&o de uma governanca em
rede eficaz

Melhoria do desempenho demo-
cratico das redes de governanca

Design
Institucional

Enfoque rigoroso nos objetivos e
nas capacidades inovadoras

Definicdo ou negociacdo de prazos
claros; definicho de procedimentos
adequados de cooperacdo e
negociagéo
Extingdo das redes supérfluas e mal
sucedidas

Publicitacdo sobre a rede e sobre os
outputs da politica produzida

Ampla inclusédo de atores relevantes
envolvidos (evitar a exclusédo
externa)

Criacdo ou apoio de redes alternati-
vas e concorrentes

Objetivos e
enquadramento

Coordenacdo e alinhamento de
objetivos; definicdo da missédo e do
enquadramento politico adequado

Criagdo de fortes interdependéncias
entre os atores da rede; troca de
recursos

Partilha dos ganhos de eficacia de-
correntes da governacdo em rede
com a rede e com 0s atores da rede

Negociacdo e comunicacdo das
condi¢cbes de enquadramento politi-
cas, fiscais, legais e discursivas

Monitorizagdo do desempenho da
rede relativamente as condi¢des de
enquadramento

Decisdo sobre se as nao conformi-
dades devem levar a sancdes ou a
adaptacdes do enquadramento

Gestao dos
processos

Fornecimento dos recursos ade-
guados para reducdo dos custos de
transacdo; capacitacdo dos atores
da rede

Estabelecimento da agenda, arbi-
tragem, averiguacdo conjunta e
aprendizagem cruzada

Flexibilidade em relacdo aos fins e
meios para incentivar a inovagéo

Capacitacdo dos atores fracos e
marginalizados da rede para pro-
mocéao da igualdade

Transparéncia através da circulagéo
de informacéo relevante

Andlise de stakeholders privados
para apuramento de apoio dos res-
petivos constituintes

Participacéo
direta

Cooperacdo sustentada entre o0s
véarios atores; criacdo de sentido de
propriedade conjunta sobre as vito-
rias

Construgéo de confianga mutua
Institucionalizagdo de processos

adequados e aprendizagem conti-
nua

Manutencdo de uma agenda politica
ampla apoiada por um discurso
definido (evitar a excluséo interna)

Promocdo de discussdo aberta a
opcOes alternativas

Avaliacdo do desempenho da rede
em relacdo aos padrbes democrati-
COS comuns

Fonte: Adaptado de Sgrensen e Torfing, 2009 e Torfing et al, 2012

Enquanto a primeira e a segunda ferramentas sdo hands off, ou seja, séo utilizadas a
distancia das redes de governanca, a terceira e a quarta sdo hands on, o que significa que
sdo empregues através de uma estreita interacdo entre 0s metagovernantes e uma
determinada rede de governancga. A metagovernancga das redes de governanca é mais bem-
sucedida quando os metagovernantes combinam ferramentas de metagovernanga hands off
e hands on, de forma a influenciar a governanca em rede de uma forma mais direta e
proativa. Numa fase mais inicial de estabelecimento da rede, quando se procede ao
recrutamento e capacitacdo dos atores nela intervenientes e se definem os parametros

basicos para a interacdo da rede de politicas, é especialmente adequado utilizar
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ferramentas hands off, como o design e o enquadramento. Mais tarde, perante a ocorréncia
de falhas provocadas por conflitos, impasses ou pela exclusdo de atores-chave das
deliberacdes politicas, ou mesmo perante desvios substanciais do resultado da rede de
politicas face ao considerado aceitavel pelos metagovernadores, ndo havera apenas uma
necessidade de redesenhar ou de reenquadrar a rede, mas também de adotar uma
metagovernanca mais hands on através da gestdo e participacdo na rede (Sgrensen e
Torfing, 2009: 247).

1.5.1.1 Promocédo de uma governanca em rede eficaz

A primeira ferramenta de metagovernanca, o design institucional, € importante ndo sé na
fase inicial, em que a rede de governanca é formada, mas também numa fase posterior de
ajustes ao projeto institucional. Uma rede de governancga deve formar-se em torno de uma
série de objetivos politicos claramente definidos, o que implica a realizagdo de um
diagnostico sobre quem sé&o os atores que podem contribuir para a realizagdo dos objetivos.
A dependéncia de ligacbes bem estabelecidas com “os suspeitos do costume” &, com
frequéncia, uma solucao ineficaz, visto tender a excluir atores politicos cruciais, capazes de
fazer uma contribuicdo significativa para a rede de governanca, e a incluir atores politicos
que podem ter pouco a oferecer em relacao a tarefa em maos (Torfing et al, 2012: 182).

Também por forma a estimular a interacao eficaz e os processos de tomada de decisao
na rede, o metagovernante pode querer definir, de forma unilateral ou por meio de
negociacao, uma série de prazos para os diferentes tipos de outputs das politicas. Assim,
uma série de prazos podem ser definidos de modo a manter os atores da rede focados na
producao de resultados em termos de relatérios, conferéncias, planos, propostas politicas e
intervencgdes diretas. Finalmente, o design de procedimentos adequados de cooperacdo e
negociagdo ird melhorar a governanca efetiva, uma vez que ajuda a reduzir os custos de
transacdo da rede e pode reduzir o risco de conflitos prejudiciais causados pela incerteza e
falta de coordenacéo (Sgrensen e Torfing, 2009: 248-249).

Ha, obviamente, um limite para o impacto do design inicial das redes de governanca na
sua eficicia futura. Assim, é fundamental que 0os metagovernantes estejam preparados para
rescindir ou cortar as liga¢des as redes de governanca que, apos cuidadoso enquadramento
e gestao continuem a revelar-se supérfluas ou mal sucedidas. Extinguir ou banir redes de
governanga podera ser problemético e suscitar a feroz resisténcia dos atores da rede. Uma
alternativa viavel podera ser o corte de financiamento e a promog¢édo de novas redes em
substituicdo das redes obsoletas (Torfing et al, 2012: 183).

A segunda ferramenta de metagovernanca inclui os objetivos e o enquadramento da rede
e constitui um processo continuo que visa moldar a arena para a interacao da rede através

do uso de meios indiretos, tais como a definicdo dos objetivos globais, a especificacdo das
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condicdes fiscais e legais, e a elaboracéo do discurso que define a missdo conjunta da rede.
A governanca eficaz pode ser reforcada pelo enquadramento dos objetivos politicos de
maneira a ajudar a alinhar os objetivos dos atores da rede e convencé-los de que h4d uma
necessidade urgente de coordenacgédo e acdo conjunta. A divulgacao das "melhores préticas"
também pode ser usada para influenciar os meios pelos quais os atores da rede visam
atingir os seus objetivos particulares. Os metagovernantes também podem tentar fortalecer
as interdependéncias entre os atores da rede, a fim de estimular o intercambio de recursos.
Isto pode ser realizado quer através do esclarecimento ou da definicdo dos interesses,
papéis e capacidades dos atores participantes, quer oferecendo-se para financiar atividades
e solucdes de politicas que sejam consensuais para todos os atores da rede (Sgrensen,
2006: 101; Sgrensen e Torfing, 2009: 249).

Por ultimo, é também importante que os ganhos de efetividade decorrentes do processo
de politica em rede sejam compartilhados com a rede e com os atores da rede, a fim de criar
um incentivo para adicionais ganhos de cooperacdo e eficiéncia. A rede de governanca
pode ser recompensada através do alargamento das suas competéncias e autonomia, do
reforco do seu prestigio e influéncia, e de um aumento do seu financiamento. Os atores da
rede por sua vez, podem ser recompensados através da atualizacdo do seu estatuto
politico, concedendo-lhes o acesso a outras arenas politicas, oferecendo-lhes um servigo
melhor, ou através de uma compensacdo pelo tempo e energia investidos na rede de
governancga (Torfing et al, 2012: 183).

A terceira ferramenta da metagovernanca é a gestéo dos processos da rede, que envolve
a interacdo e o didlogo com a rede, apesar de ndo existir uma participacdo direta nas
negociacdes da rede. A gestdo dos processos da rede pode aumentar a governanca eficaz
ao diminuir os custos de transacdo do trabalho em rede através da prestacdo de apoio e
recursos adequados e capacitando os atores da rede através do financiamento de
aprendizagem individual ou coletiva (participacdo em cursos, seminérios e conferéncias,
convite de oradores convidados para as reunifes da rede ou a organizacdo de workshops
com moderadores externos, etc.) (Sgrensen, 2006: 102; Sgrensen e Torfing, 2009: 250).

A gestdo dos processos da rede também pode contribuir para a reducdo das tensdes
destrutivas, através do estabelecimento da agenda, da arbitragem, do apuramento de factos
conjunto e a facilitagdo da aprendizagem cruzada. Finalmente, os metagovernantes devem
sinalizar claramente que é aceitavel um ajuste flexivel de meios e fins, desde que apoiado
por argumentos solidos, se resultar de um compromisso politico entre os atores-chave e ndo
envolver custos elevados. Uma insisténcia em fins pré-definidos e meios antiquados tendera
a espartilhar a rede de governanca e impedir a aprendizagem mdtua e a inovagao politica
(Torfing et al, 2012: 184).
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A Ultima ferramenta da metagovernanca é a participacdo direta na rede, situacdo
complexa em que 0 metagovernante se torna um dos varios participantes da rede de
governancga, prescindindo da sua posicdo de autoridade e participando segundo as regras
previamente estabelecidas, mantendo no entanto um olhar reflexivo sobre a mesma por
forma a influenciar as suas operac¢des e a promover uma governacao eficaz e democratica
(Sgrensen, 2006: 102).

Ao participar ativamente na rede, o metagovernante pode ajudar a produzir pequenas
vitérias rapidas e a criar um sentido de propriedade conjunta sobre essas vitdrias,
enfatizando repetidamente a contribuicdo dos atores participantes. Vitdrias rapidas com
propriedade conjunta demonstram que as redes tém importancia, o que por sua vez
promove um maior empenhamento e vontade de partilhar recursos e riscos. A cooperacao
sustentada entre os atores da rede deve ser construida sobre confianga. O comportamento
estratégico de um determinado ator de uma rede, muitas vezes depende do comportamento
dos outros atores da rede, pelo que o metagovernante publico podera ser capaz de ganhar e
construir a confianga entre os atores da rede, através de uma demonstracdo unilateral de
confianga na rede e nos diferentes atores. Isto podera resultar no desenvolvimento de uma
confiangca generalizada em que se espera que todos se abstenham de explorar uma
oportunidade no jogo de negociagcdo em proveito proprio. Outro papel fundamental do
metagovernante € incentivar a rede para que se institucionalizem o0s processos que
funcionaram bem e fomentar a aprendizagem continua com base nos processos
fracassados. A governanca em rede € baseada em grande parte, na tentativa e erro, pelo
gue é essencial garantir a codificacdo dos processos e dos procedimentos que parecem

funcionar bem (Sgrensen e Torfing, 2009: 251).
1.5.1.2 Promocéao do desempenho democratico das redes de governanca

Os tedricos de governanga tém considerado a metagovernanga apenas como um meio para
promover a eficacia e tém ignorado a possibilidade de a utilizar como um meio para
promover a democracia nos processos de autogovernanga. No entanto, a utilizacdo das
vérias ferramentas de metagovernanca pode ajudar a promover a democracia nas redes de
governanca (Sgrensen, 2006: 105).

A primeira ferramenta de metagovernanca, o design institucional, pode ajudar a melhorar
o desempenho democratico das redes de governanca. Os metagovernantes podem garantir
a sensibilizacdo do publico em geral sobre a formacgéo da rede, para que o publico saiba da
sua criacao, o que faz, quem séo os participantes e como podem ser contactados. O design
pode ainda ajudar a garantir a publicidade sobre os resultados das politicas relevantes, de
modo a estimular o debate publico e a facilitar a contestacao politica. Pode também garantir

uma ampla inclusdo dos atores relacionados e relevantes numa rede de governanca e,

25



assim, evitar — ou pelo menos reduzir — 0 que se define como exclusdo externa, ou seja, 0s
metagovernantes devem tentar evitar padrdes sistematicos de exclusdo com base no sexo,
etnia, recursos econdmicos ou opinides politicas. Caso 0s metagovernantes optem pela
formacdo de uma rede pequena, constituida pelos atores politicos mais importantes e
confidveis que possam garantir resultados rapidos, uma atuacgéo elitista pode ser combatida
através da formacdo de redes alternativas e concorrentes, com uma composicdo mais
ampla de modo a estimular o debate publico e o escrutinio das propostas produzidas pela
rede de elite (Sgrensen e Torfing, 2009: 249).

A definicdo dos objetivos e do enquadramento das redes, segunda ferramenta da
metagovernanca, também pode melhorar o funcionamento democratico garantindo que os
processos politicos em rede sédo prosseguidos dentro de uma estrutura politica, econdémica e
representativa, endossada por politicos eleitos e executadas por funcionarios publicos
competentes. Assim, uma forma indireta de controlo democrético pode ser exercido através
de negociagbes e comunicagdo das condigbes politicas, fiscais, legais e discursivas
definidas para as interagfes em rede, permitindo aos atores da rede obter uma ideia clara
do que o sistema politico concebe como politicamente viavel e apropriado. Os
metagovernantes deverdo ainda encontrar formas de monitorizacdo do desempenho da rede
de governanca no que respeita as condicbes de enquadramento negociadas e refletir se
casos graves de conflito e de ndo conformidade ndo deveriam levar a sangdes suaves (por
exemplo, em termos de "naming and shaming" para determinados atores ou atividades de
rede) ou a um ajuste flexivel das condi¢des-quadro (por exemplo, em termos de uma maior
diferenciacédo dos objetivos politicos gerais ou uma flexibilizacdo das restricbes em termos
de tempo ou recursos disponiveis), a fim de acomodar novos desenvolvimentos e facilitar a
inovacao futura (Sgrensen e Torfing, 2009: 250).

A gestdo dos processos da rede também pode desempenhar um papel crucial na
democratizacdo das redes de governanca. O fortalecimento seletivo dos atores fracos e
marginalizados - por exemplo, ajudando-0os a organizarem-se, aumentando o0 seu
conhecimento e recursos, e concedendo-lhes algum tipo de poder de veto - pode ajudar a
promover a igualdade no processo de deliberacdo e tomada de deciséo. O gestor da rede
também pode contribuir para aumentar a transparéncia dentro da rede, assegurando que
toda a informagéo relevante é distribuida a todos os participantes da rede, de forma clara e
acessivel. Por ultimo, o gestor da rede deve ser capaz de investigar se 0s representantes de
interesses privados contam com o apoio dos seus respetivos eleitorados. O gestor de rede
deve deixar claro que a influéncia da rede de governanca ndao € meramente uma funcéo de
seu consenso interno, mas também do apoio de que os stakeholders desfrutam dos grupos

sociais e politicos que representam. Isto pode ajudar a reforcar a ancoragem democratica
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das redes de governanca nas bases de filiacdo das organizacbes de stakeholders
participantes (Sgrensen e Torfing, 2009: 250).

A metagovernanca através da participacdo na rede também pode ser usada para
melhorar a democracia. Os metagovernantes podem sentir dificuldade em manter uma
agenda politica ampla e inclusiva quando esta é suportada por um discurso vago e ambiguo
com multiplas interpretacdes. Por um lado, a agenda politica ndo deve ser tdo ampla que
impeca discussdes focadas e decisbes firmes. Por outro lado, deve ser suficientemente
ampla para evitar a excluséo interna dos agentes formalmente incluidos na rede. Como tal,
a agenda politica deve tornar possivel gque todos os atores da rede participem nas
deliberacdes sobre as politicas sem se sentirem marginalizados pela forma e contetdo do
discurso politico.

Os metagovernantes deverdo ainda fazer um esforgo consideravel para garantir uma
discusséo aberta e recetiva a opgdes e definicbes de problemas alternativas, para evitar o
encerramento prematuro do debate com base num determinado conjunto de valores e
conce¢cBes hegemonicos. Numa democracia plural devemos insistir para que os atores
politicos antagénicos respeitem mutuamente o direito de expressar opinides e recebam uma
resposta politica adequada. O metagovernante deve também ser capaz de convencer a rede
de governancga a realizar uma avaliacdo regular do seu desempenho no que diz respeito aos
padrdes democraticos comuns. As redes de governanca devem néo so avaliar e melhorar a

sua eficiéncia, mas também lutar para se democratizarem. (Sgrensen e Torfing, 2009: 251).

1.6 GOVERNANGA E METAGOVERNANGA NA UNIAO EUROPEIA

A UE caracteriza-se por um estilo de governanca original, que com o avancar da integracao
europeia se tem vindo a sobrepor ao modelo tradicional de governo estadual, esvaziando-o
gradualmente de conteudo. O sistema de decisdo comunitario caracteriza-se pelo pluralismo
e abertura: os Estados, embora estejam presentes no coracéo das instituicbes comunitarias
e continuem intimamente associados ao desenvolvimento e implementacdo das politicas
comunitarias, enfrentam a concorréncia de outros atores (econémicos, sociais, politicos),
portadores de outros tipos de interesses e a quem é dada a oportunidade de se fazerem
ouvir num conjunto de estruturas ad-hoc (“comitologia”). As politicas da UE séo, portanto, o
resultado de uma complexa interacdo de forgas, cujo pluralismo leva a favorecer a
negociacao e o "culto de compromisso" (Chevallier, 2003: 210).

Este estilo de governanca, apelidado de governanga multinivel, pode ser encarado como
uma versdo transnacional das redes de governanca (Peters e Pierre, 2004: 81). A
governanca multinivel tem como ponto de partida a existéncia de uma sobreposicdo de
competéncias entre os varios niveis de governos e da interacdo de atores politicos em todos

esses niveis. Os governos dos Estados-Membros, embora poderosos, sdo apenas um grupo
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entre uma variedade de atores da politica europeia, ndo sendo mais a ligacado exclusiva
entre a politica interna e a negociagdo intergovernamental na UE. Assim, o processo
negocial da UE ndo assenta em apenas dois niveis hierarquicos bem definidos (nacional e
supranacional), mas num conjunto de redes de politicas multinivel (Marks et al., 1996: 41).

A governanga multinivel pode ser vista como um jogo em que muitos jogadores podem
participar simultaneamente e em que instituicbes pertencentes a diversos niveis de governo
podem tomar parte na negociacao das politicas, defendendo cada instituicdo um conjunto de
objetivos, afins ou ndo aos demais jogadores. Os governos subnacionais podem valer-se
assim deste processo de governanca, e das arenas por ele criadas, para fugir ao controlo do
governo central, o que contribui para que as instituicbes da UE vejam aumentar o seu poder
face aos governos nacionais (Peters e Pierre, 2004: 81-82). Este facto leva Peters e Pierre
(2004: 88) a considerar que os atores envolvidos na governanga multinivel assinam uma
espécie de “pacto faustico” com a UE, sacrificando a capacidade governativa nacional na
tentativa de estabelecer negociagfes mais abertas e inclusivas, contornando as estruturas
formais que tém sido fundamentais para governar e para estabelecer as alocagbes
intergovernamentais em muitos sistemas.

O papel cada vez mais importante das instituicbes comunitarias leva Jessop (2004: 71) a
considerar que a UE pode ser vista como uma cada vez mais importante instancia
supranacional de metagovernanga multinivel em relagdo a uma ampla gama de problemas
complexos e interrelacionados. Estando as origens e 0 alcance destes problemas bem além
do espaco territorial de cada Estado-Membro, a UE é cada vez mais um importante, ainda
que complexo, ponto de interseccao (ou n6) no emergente, hipercomplexo e cadtico sistema
de governanca global, procurando desenvolver e implementar a sua estratégia de longo
prazo para a Europa. No entanto, € apenas mais um no entre varios nés dentro do sistema
emergente de metagovernanca global, pelo que ndo pode ser plenamente compreendido
sem se levar em conta as suas relagbes complexas com 0s outros nds acima, abaixo e
transversais a Unido Europeia.

Em particular, a Comissdo Europeia desempenha um papel fundamental de
metagovernante na organizacao das redes paralelas de poder, fornecendo conhecimentos e
recomendacdes, desenvolvendo benchmarks, monitorizando progressos, divulgando as
melhores praticas, promovendo a aprendizagem mutua e assegurando a continuidade e
coeréncia das politicas. Este papel da Comissdo esta associado a crescente importancia
que as redes de governanca tém vindo a ser assumido no estabelecimento de politicas a
nivel europeu (quer em novos dominios quer em dominios tradicionais), bem como a cada
vez maior participacao de um leque alargado de forcas econdmicas, politicas e sociais nas

consultas multinivel para a formulagéo e implementacgéo de politicas (Jessop, 2004: 72).
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2 ROTULOS AMBIENTAIS E O ROTULO ECOLOGICO DA UNIAO EUROPEIA (REUE)

Os rétulos ambientais, apesar de ja existirem anteriormente?, tém vindo a ganhar relevancia
sobretudo a partir dos anos 1990, em consequéncia quer da maior importancia dada aos
temas ambientais (sobretudo ap6s a Cimeira do Rio de 1992) quer da tendéncia para adotar
novos modelos de regulagdo mais proximos dos mercados e dos cidaddos em detrimento da
imposi¢édo unilateral de normas pelos governos (Horne: 2009, 175; Bostrom e Klintman,
2008: 24-25). Este interesse crescente traduziu-se no surgimento de um grande nuimero de
rotulos ambientais®, bastante diversos entre si guanto ao objeto, as normas de certificacéo, a
forma de utilizacao, etc.

Um dos rétulos ambientais mais conhecido é o Rétulo Ecolégico da Unido Europeia
(REUE), também designado de EU Eco-label. Este rétulo foi criado em 1992 para permitir a
existéncia de uma resposta europeia comum a estes anseios, procurando, numa légica de
governancga, envolver na definicdo dos seus critérios de atribuicAo os mais variados
stakeholders de cada um dos Estados-Membros.

Assim, este capitulo encontra-se estruturado em duas partes. Na primeira parte
procura-se refletir, ainda que sucintamente, sobre os varios tipos de rétulos ambientais,
apresentando-se uma possivel classificacdo dos varios tipos de rotulos existentes, 0os seus
principais stakeholders, alguns argumentos favoraveis e desfavoraveis a sua utilizagéo e,
finalmente, alguns efeitos decorrentes da sua implementacdo. Na segunda parte aborda-se
especificamente o REUE, descrevendo-se 0s seus sistemas de atribuigcéo e de governanga.

2.1 ROTULO AMBIENTAL

2.1.1 Os vérios tipos de Rétulos Ambientais

O rétulo ambiental € um simbolo utilizado para informar os consumidores, de forma
expedita, sobre o maior respeito pelo ambiente de um determinado produto®, permitindo-lhes
assim efetuar escolhas com menor impacto ambiental e influenciar os seus métodos de
producdo (Stein, 2009: 285; Rex e Baumann, 2006: 567). Estes rotulos podem contribuir
substancialmente para a reducdo da pressdo ambiental causada pelas véarias fontes de

poluicdo associadas ao consumo, sobretudo se os consumidores estiverem recetivos a

’E geralmente referido na literatura o papel pioneiro desempenhado pela Republica Federal Alema
ao criar a certificagdo Blue Angel em 1978.

® Refira-se, a titulo de exemplo, que o Ecolabel Index (http://www.ecolabelindex.com/) referencia 458
rétulos ambientais, em 197 paises e 25 setores da indUstria (dados de setembro de 2014).

* Neste capitulo a palavra “produto” é utilizada para designar, indistintamente, qualquer bem ou
servico, em consonancia com o estabelecido nas normas ISO relevantes para os rotulos
ambientais (cf., por exemplo, a norma ISO 14024: 1999).
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informacdo sobre os atributos ambientais dos produtos, se os produtores estiverem
disponiveis para respeitar as condi¢cdes de atribuicdo dos rétulos e se houver um esforgo de
promocao dos rotulos junto dos consumidores. Em conjunto, estes trés fatores acabam por
influenciar decisivamente quer o alcance dos rétulos ambientais quer a rapidez do seu
reconhecimento pelo mercado (Thagersen, 2002: 88).

Existem vérios tipos de rétulos ambientais, classificaveis de acordo com Varios critérios.

Na Figura 2.1 apresenta-se, de forma esquematica, uma proposta para a sua classificacao.

Figura 2.1 - Classificacédo dos varios rétulos ambientais

[ UTILIZACAO VOLUNTARIA ] [ UTILIZACAO OBRIGATORIA ]
(S' il i ao I1ISO )
imilares ao Tipo I (ndo 1SO) — « Tipo | (ISO) — multicritério « Simbolos de perigo;

monocritério (ex: Energy . (ex: EU Ecolabel: Blue

STAR; Green Globe; FSC; Angel; Nordic Swan) « Conformidade com normas;
\MSC) )
/ \ * Tipo Il (ISO) — Autodeclara-  Declaracdo de composicao;
* Recomendagc&o de produtoou | [ ¢0es (ex: Recycled content; « Classificac&o de acordo com

servigo (ex: WWF) Dolphin friendly; CFC-free) esquemas nacionais ou

» Base de dados de produtos e . internacionais;

servigos verdes (ex: Eco-Buy) * Tipo Il (ISO) — Relatorio de

* Rotulagem ética / social avaliagdo (ex: Environmental * Entidades de investigacéo e
K(ex: Fairtrade) j Public Declaration) ensalio

Fonte: Adaptado de Horne (2009)

De acordo com esta classificagdo, o primeiro critério diferenciador a considerar consiste
na natureza voluntaria ou obrigatéria dos varios rétulos ambientais. Os rétulos ambientais
obrigatérios — normalmente regulamentados por diploma legal — sdo, como o préprio nome
indica, de utilizag&o obrigatéria por todos os produtos abrangidos, focando-se normalmente
em aspetos relacionados com a sua composi¢cdo ou com 0 seu desempenho (como, por
exemplo, os niveis de consumo de agua ou de energia) (Horne, 2009: 176). Pelo contrario, a
adesdo aos rétulos ambientais voluntarios depende unicamente da vontade dos produtores,
que podem colocar os seus produtos no mercado independentemente destes ostentarem ou
nao os rétulos em questao.

Entre os rétulos ambientais voluntarios, € habitual distinguir-se entre aqueles que seguem
ou ndo as normas ISO 14020:2000. Fazendo parte da série de normas de gestdo ambiental
ISO 14000, as normas ISO 14020:2000 lidam especificamente com os rétulos e declaracbes
ambientais, fornecendo as empresas um conjunto credivel e globalmente reconhecido de
benchmarks internacionais para preparar a sua rotulagem ambiental de modo a satisfazer a
procura dos consumidores (ISO, 2012: 6-7).

Todos os rotulos e declaracdes abrangidos pelas normas ISO 14020:2000 tém que

respeitar os seguintes principios: (i) devem ser precisos, verificaveis, relevantes e ndo
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enganosos; (ii) os procedimentos e requisitos ndo devem criar obstaculos desnecessarios
ao comércio internacional; (iii) devem basear-se em metodologia cientifica suficientemente
detalhada e abrangente para suportar as alegacbes e que produza resultados precisos e
reprodutiveis; (iv) as informacdes sobre o procedimento, a metodologia e os critérios
utilizados para apoiar os rétulos e as declaracfes ambientais devem estar disponiveis e ser
fornecidos mediante solicitagdo a todos os interessados; (v) o seu desenvolvimento deve ter
em consideracdo todos os aspetos relevantes do ciclo de vida do produto; (vi) ndo devem
inibir a inovacdo que mantenha ou que tenha o potencial de melhorar o desempenho
ambiental; (vii) quaisquer requisitos administrativos ou pedidos de informacéao relacionados
com os rétulos e declaracBes ambientais devem limitar-se ao estritamente necessario para
estabelecer a conformidade com os critérios aplicaveis; (vii) o seu processo de
desenvolvimento deve incluir uma consulta aberta e participativa com as partes
interessadas, devendo ser feitos esfor¢cos razoaveis para se chegar a um consenso ao longo
do processo; (ix) as informagdes sobre os aspetos ambientais relevantes para o rétulo ou
declaracdo ambiental devem ser disponibilizadas aos compradores e potenciais
compradores pelos responsaveis pela sua utilizacéo (ISO, 2000).

Estas normas preveem a existéncia de trés categorias de rotulo ambiental: Tipo | (horma
ISO 14024:1999), Tipo Il (norma ISO 14021:1999) e Tipo Il (norma ISO 14025:2006).

Os rotulos ambientais do Tipo |, também designados de rotulos ecolégicos (eco-labels),
consistem no reconhecimento — através de programas voluntarios, multicritério e geridos por
uma entidade independente que autoriza o uso do rétulo — da preferéncia ambiental global
de um produto dentro de uma categoria de produtos especifica, tendo em consideracao todo
0 seu ciclo de vida (ISO, 1999b: 1).

Entre outros, estes programas devem respeitar os seguintes principios: (i) devem ser de
natureza voluntaria; (i) devem respeitar a legislagdo ambiental e a demais legislacdo
relevante; (iii) a definicdo dos critérios ambientais deve ter em consideragéo todo o ciclo de
vida do produto, devendo qualquer afastamento deste principio ser justificado; (iv) os
critérios ambientais do produto devem ser estabelecidos de forma a diferenciar os produtos
ambientalmente preferiveis dos outros na mesma categoria apenas quando estas diferencas
sejam significativas (ISO, 1999b: 3).

Estes programas devem ser desenvolvidos através de um processo iterativo que inclua
as seguintes fases: (i) consulta as partes interessadas; (ii) selecdo das categorias de
produtos; (iii) desenvolvimento, revisdo e modificacdo dos critérios ambientais dos produtos;
(iv) identificacdo das caracteristicas funcionais do produto; e (v) estabelecimento dos
procedimentos de certificagdo e demais elementos administrativos (1ISO, 1999b: 6).

Os roétulos ambientais do Tipo |l (autodeclaracdes ambientais) sdo o resultado da

aplicacdo da norma ISO 14021:1999 as declaracbes que os produtores fazem, de forma
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voluntéria, sobre os beneficio ambientais dos produtos que comercializam, procurando
regular e harmonizar a sua utilizacdo®. A utilizacdo destes rétulos tem os seguintes
beneficios expectaveis: (i) permite formular alegagfes ambientais precisas, verificaveis e
ndo enganosas; (ii) estimula as forcas do mercado para adotarem melhorias ambientais na
producdo, nos processos e nos produtos; (iii) previne ou minimiza o uso de reivindicacoes
infundadas; (iv) reduz a confusdo no mercado; (v) facilita o comércio internacional; e (vi)
aumenta as oportunidades dos compradores, potenciais compradores e utilizadores dos
produtos de fazerem escolhas mais informadas (ISO, 1999a: 3-4).

Deste modo, estas declaracdes tém de obedecer, entre outros, aos requisitos a seguir
enunciados. Estas declaracbes ndo devem ater-se apenas ao produto final, mas levar em
consideracdo todos os aspetos relevantes do ciclo de vida do produto, relevando os efeitos
ambientais verificados ou previsivelmente verificaveis durante esse ciclo. Estas declaracdes
devem ser precisas, ndo enganosas, fundamentadas, verificaveis; relevantes para o produto
e especificas quanto ao aspeto ou melhoria ambiental reivindicados, ndo devendo dar azo a
mas interpretacdes, afirmar ou sugerir uma melhoria ambiental que ndo exista ou exagerar o
aspeto ambiental do produto a que se refere a alegacdo®. Ainda que literalmente
verdadeiras, estas declaracdes ndo devem ser usadas quando seja provavel que venham a
ser mal interpretadas pelos compradores ou que sejam enganosas devido a omissao de
fatos relevantes. A sua apresentacdo deve ser efetuada de forma a indicar claramente se se
aplica a todo o produto, sé a algum dos seus elementos ou apenas a embalagem; e ndo
deve ser feita de modo a sugerir que o produto € recomendado ou certificado por uma
organizacéo independente quando tal nao se verifique (ISO, 1999a: 4-5).

Os rétulos ambientais do Tipo Il (relatérios de avaliacao), decorrentes da aplicacdo da
norma 1SO 14025:2006, tém por objetivo: (i) incentivar a melhoria do desempenho
ambiental; (ii) ajudar os compradores e utilizadores a fazer comparagfes informadas entre
os produtos; (iii) fornecer informacdes que permitam avaliar os impactos ambientais dos
produtos ao longo do seu ciclo de vida (ISO, 2006: 4).

Estes rotulos consistem na quantificagdo de dados ambientais de um produto segundo

categorias de parametros pré-definidas com base na série de normas ISO 14040:2006’, mas

® Cabe ao produtor garantir a veracidade destas declara¢des, devendo para tal adotar os métodos
apropriados e disponibilizar os dados necessarios para a sua verificagdo (ISO, 1999a: 7).

® Afasta-se assim o uso de reivindicagdes ambientais vagas ou ndo-especificas, tais como "amigo da
natureza", “amigo do ambiente”, "ndo poluente”, "verde", "ambientalmente seguro”, etc. Pelo
contrario, expressdes como “reciclavel”, “reutilizavel”, “contetdo reciclado”, “redugdo do consumo
energético”, etc., podem, em principio, ser usadas.

" A norma ISO 14040:2006 define os principios e o enquadramento das avaliacbes ambientais

baseadas no ciclo de vida do produto.
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ndo excluindo a utlizacdo de informacdes ambientais adicionais. Atendendo a sua
complexidade, estes acabam por ter uma aplicacdo limitada junto do consumidor final,
assumindo contudo uma importancia crescente no comeércio business-to-business (B2B)
(ISO, 2012: 21).

Em suma, os rétulos do tipo | s@o relevantes para as decisbes de compra quer dos
consumidores finais quer de organizagbes publicas e privadas, sendo o0 seu uso
especialmente recomendavel quando haja uma multitude de impactos ambientais a
considerar, quando haja trade-offs entre esses impactos e quando o publico (ainda) nao Ihes
preste especial atencdo. Os rotulos do tipo Il, se crediveis, sdo também relevantes para
consumidores finais e organiza¢cdes publicas e privadas, sendo contudo mais adequados
gquando haja um determinado impacto ambiental individual que seja especialmente relevante
e a que o mercado preste particular atencdo. Ja os rotulos do tipo Ill assumem maior
relevancia no mercado B2B ou para as decis6es de compra de organismos publicos ou de
grandes compradores, podendo substituir os questionarios que estes fazem aos seus
fornecedores antes de estabelecerem uma parceria comercial (Allison e Carter, 2000: 5).

Para além dos rétulos ambientais voluntarios do tipo 1SO, existem muitos outros que,
apesar de voluntéarios, ndo séo (totalmente) englobaveis em nenhum dos trés tipos definidos
por esta organizagdo. Alguns aproximam-se dessas normas. Por exemplo, rétulos como o
Energy Star seguem a quase totalidade dos critérios definidos para o tipo I, s6 ndo se
integrando nesta classificagao por focarem apenas um unico critério (no caso em apreco, a
eficiéncia energética de alguns aparelhos elétricos) (UNOPS, 2009: 11). Ja outros seguem
um caminho mais distante das normas ISO, alguns deles fazendo até depender a sua
utilizacdo também de critérios de natureza ndo ambiental (éticas, sociais, etc.) — como, por

exemplo, a certificacdo Fairtrade (Horne, 2009: 177).

2.1.2 Stakeholders dos rétulos ambientais

Na Figura 2.2 apresentam-se os principais stakeholders envolvidos na criacdo, na definicao
de critérios, na atribui¢cdo, na utilizagdo e/ou na fiscalizagdo de um rétulo ambiental. Estes
podem dividir-se em trés grupos. O primeiro grupo consiste na entidade responsavel pelo
rétulo. O segundo grupo é constituido pelos atores diretamente envolvidos na cadeia
produtiva. O Ultimo grupo engloba os atores que, ainda que sem intervencdo direta no
processo produtivo, acabam por influenciar os critérios de utiliza¢do do rotulo ambiental.

As entidades responsaveis pela utilizagdo dos rétulos podem assumir inimeras variantes.
Podem ser de natureza publica ou privada. Podem contar ou ndo com a participacéo direta
do(s) governo(s). Podem depender de um tipo de atores envolvidos na cadeia produtiva, ser

totalmente independente (sendo os seus critérios fixados, por exemplo, por ONG) ou ter
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natureza hibrida. A composi¢do e forma de funcionamento destas entidades dependem do

rotulo em questdo (acabando também por o influenciar).

Figura 2.2 - Stakeholders do rétulo ambiental

Entidade responsavel
pelo rétulo

Cadeia produtiva

Inddstria ) )
Produtores transformadora Grossistas Retalhistas

Compradores
profissionais;
Consumidores

" N( ) ("ONG de defesa do ambiente,\

Associagbes de produtores; Centros de investigacao; dos consumidores, das
Associagdes industriais Peritos; Media condigdes de trabalho, dos
\_ PAN ) \__ direitos dos animais, etc. )
4 . . N ( Poderes publicos N h
Organizagbes normativas . . . L
internacionais (ONU, OMC (Uniédo Europela, Goyerno, Entidades responsaveis
OCDE. ISO etc; ) ' Organizag®es politicas, por outros rotulos e standards
' T ) \___Agéncias publicas, etc.) ) \_ )

Fonte: adaptado de Bostrém e Klintman (2008)

Os consumidores, como referido, sdo os principais alvos de qualquer rétulo ambiental,
sendo também os principais impulsionadores do seu funcionamento. E a sua atitude perante
um determinado rotulo que determina, em Gltima andlise, o seu grau de sucesso.

Os produtores/transformadores sdo também importantes, pois deles depende a opgéo de
se adaptarem ou ndo aos critérios que lhes permitem utilizar o rotulo ambiental. Em
consequéncia, sdo eles que assumem em primeiro lugar os custos do rotulo, sejam os
decorrentes do proprio processo de certificacdo sejam os relacionados com a adaptacéo dos
seus processos produtivos.

Os intermediarios (grossistas, retalhistas) tém vindo a assumir um papel cada vez mais
relevante na definicdo dos critérios e a implementacdo dos rétulos ambientais, afirmando-se
como impulsionadores da adog&o de alguns critérios da sua conveniéncia, definidos seja por
iniciativa propria, seja por agregacdo das solicitagbes dos consumidores, seja ainda por
pressédo de organizacdes ambientalistas (para quem alguns grossistas e retalhistas, pela
sua visibilidade, sdo um alvo preferencial de a¢Bes de protesto). Os intermediérios (seja
diretamente, seja através das suas associacfes) deverdo assim ser envolvidos nas

negociagdes dos critérios de utilizacdo do rétulo (Bostrom e Klintman, 2008: 145-48).
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Para além destes stakeholders, outros h4 que nédo intervém diretamente no processo
produtivo mas que o influenciam através da sua intervencéo (direta ou indireta) na definicao
das condi¢Bes de utilizagdo dos rétulos ambientais. No caso das organizagdes normativas
internacionais e dos poderes publicos, a sua influéncia emana em grande parte do seu
poder para aprovar leis, regras, hormas de conduta ou principios de boas-préticas. No caso
das ONG, a sua influéncia advém da pressdo exercida sobre a entidade responsavel pelo
rétulo, sobre os atores envolvidos na cadeia produtiva e até sobre os governos, resultando
quer em atitudes de confronto quer de cooperacdo. JA no caso da interacdo com outros
rétulos ambientais, desta pode resultar quer uma atitude de competicdo (em que um roétulo
procura corrigir ou suplementar os critérios dos outros) quer de cooperacao (procurando um
rétulo dialogar com 0s outros para assim potenciar sinergias entre 0s seus critérios).

Refira-se, finalmente, o papel dos media. Estes ndo s6 desempenham um papel
importante na divulgacéo dos rétulos ambientais (aumentando a sua visibilidade junto do
consumidor), mas contribuem também para amplificar resultados de investigagéo e opinides

de peritos que acabam por influenciar a definicdo dos critérios da utilizacao do rotulo.

2.1.3 Argumentos a favor e contra a utilizagdo de rotulos ambientais

E possivel encontrar na literatura dois tipos de argumentos quanto a utilizagcdo dos rétulos
ambientais. Um tipo de argumentos defende a sua utilizacéo, enfatizando o seu potencial
efeito positivo na defesa do ambiente. J& outro tipo assume uma posicdo mais cética,
apontando-lhes uma série de ineficiéncias e até alguma contraproducéncia.

Bostrom e Klintman (2008: 68) sistematizam estes argumentos de acordo com trés
perspetivas. Consideram, em primeiro lugar, a perspetiva dos mercados. A relevancia dos
rétulos decorre, em grande parte, do impacto que poderdo ter nos mercados, seja
promovendo uma concorréncia leal entre produtos seja ajudando a evitar a disseminacéo de
informagfes enganosas ou irrelevantes. Em segundo lugar, consideram a perspetiva do
conhecimento, na medida em que um objetivo destes rétulos podera ser o de aumentar os
niveis de informacdo e de conhecimento sobre os possiveis impactos de um produto em
termos ambientais e de saude. Consideram finalmente uma perspetiva de governanca,
levando em conta o papel que estes rotulos poderdo ter no aproximar dos varios
stakeholders, potenciando a sua participacdo e cooperacdo na formulacdo de politicas
ambientais. Apresentam-se, no Quadro 2.1, alguns dos argumentos identificados por estes

autores.
2.1.3.1 Perspetivade mercado

Na perspetiva do mercado, um dos argumentos favoraveis a utilizacdo dos rétulos

ambientais € o de que estes permitem uma maior capacitacdo dos consumidores,
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permitindo-lhes tomar decisdes de compra mais informadas® e consentaneas com os seus

valores e estilos de vida, podendo incorporar consideracdes éticas, sociais e ambientais nas

suas decisdes de consumo® (Bostrém e Klintman, 2008: 68-69; Hartlieb e Jones, 2009: 585).

Quadro 2.1 - Prés e contras dos rétulos ambientais

PROS

CONTRAS

Mercado

Permitem uma maior capacitacdo dos consu-
midores;

Possibilitam a criacdo de novas oportunidades
de negocio;
Contribuem para uma melhor imagem ambien-

tal das empresas e dos seus setores de ativi-
dade.

Sao ineficientes para atingir certos objetivos;

Podem criar uma distingdo enganadora entre
produtos idénticos;

Podem beneficiar injustamente as grandes
empresas;

Critérios facilmente atingiveis banalizam /
descredibilizam a sua utilizacao;

Perturbam a continuidade dos planos de neg6-
cio;

Podem ser uma forma encapotada de protecio-
nismo;

S&o mais uma acdo de marketing do que de
reducéo dos danos ambientais.

Conhecimento (saude/ambiente)

Ajudam os consumidores / clientes a obter
informacao concisa e credivel sobre o produto;
Servem de guia a produtores que queiram
adotar préaticas mais sustentaveis;

Estimulam a producdo de conhecimento e a
interacéo entre stakeholders.

Os seus alegados beneficios sdo muitas vezes
(quase) impossiveis de provar (podendo ser
vistos como pseudociéncia);

Podem néo refletir as melhores préticas
promotoras da sustentabilidade;

Permitem apenas uma rastreabilidade minima.

Governanca

Sao mais crediveis dos que outros standards;

Permitem substituir / suplementar a regula-
mentacao tradicional;

Potenciam a participacdo da sociedade;

Sao politicamente eficientes (gracas a sua na-
tureza colaborativa);

Ajudam a melhorar o relacionamento entre os
vérios stakeholders.

Adicionam mais uma camada de regras as re-
gras ja existentes;

D&o um poder excessivo aos stakeholders ex-
ternos;

Baseiam-se amilde nos interesses particulares
de alguns atores privados;

Desaproveitam a experiéncia das entidades
publicas;

Atribuem ao consumidor uma responsabilidade
excessiva;

Nao sao suficientemente radicais.

Fonte: Adaptado de Bostrom e Klintman (2008)

® O que contribui para internalizar algumas das externalidades positivas associadas a produco e ao

consumo dos produtos que ostentam estes rétulos e/ou reduzir algumas externalidades negativas

associadas a sua producao.

° Bostrom e Klintman (2008: 10) assinalam a existéncia de um nimero crescente de consumidores

gue regem a sua participacdo no mercado também por valores nao econdmicos, rejeitando

(boycott) ou promovendo (buycott) o consumo de certos produtos por motivos éticos ou politicos.
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Outro argumento favoravel é o facto de possibilitarem a criagdo de novas oportunidades
de negécio. Estes rotulos permitem um posicionamento de pre¢co mais elevado, o que cria
novas oportunidades e possibilita a entrada de novos operadores para o mercado. As
empresas podem também encarar o rotulo ambiental como uma oportunidade de criar e/ou
desenvolver um nicho de mercado que lhes permita concorrer com empresas que
atualmente dominam o mercado. Os rotulos ambientais podem ainda ser uma forma credivel
de expressar a responsabilidade social e ambiental de uma empresa (ou até de um setor de
atividade), contribuindo para a melhoria da sua imagem junto dos consumidores e da
sociedade (Bostrom e Klintman, 2008: 69-70).

Em contraponto a estes argumentos, outros mais criticos sdo também avancados. Um
desses argumentos € o de que os rotulos sao (relativamente) ineficientes para atingir certos
objetivos. Estes pouco ajudam a reduzir os niveis de consumo de um determinado produto —
podendo até dificultar a comunicagao do imperativo “consuma menos!” — pelo que o efeito
positivo conseguido pela diminuigdo do impacto ambiental de cada unidade consumida pode
nao compensar o efeito negativo decorrente do aumento dos niveis de consumo (Bostrom e
Klintman, 2008: 175-176; Dosi e Moretto, 2001: 114). Por outro lado, os rétulos ambientais
podem nao ter um efeito disseminador de boas préticas pela industria. Aplicando-se, na
maior parte dos casos, apenas a uma pequena percentagem de produtos, 0S seus
(alegados) beneficios acabam por ser pouco expressivos quando considerado o mercado
como um todo (Bostrém e Klintman, 2008: 9). No limite, a atribuicdo do rétulo ambiental a
um produto, ao melhorar a imagem de um produtor, pode até levar a um aumento das
vendas de todas as suas gamas de produtos — e a eventuais investimentos em tecnologias
“convencionais” para fazer face a esse aumento de procura (Dosi e Moretto, 2001: 121).

Para além disso, o receio de ver afetada a sua imagem “verde” leva muitos roétulos
ambientais a evitar a certificacdo de certos produtos altamente poluentes (automoveis,
pesticidas, etc.) — mas por isso mesmo merecedores de maior atencao (Horne, 2009: 179).

Assim, a exclusdo do mercado de praticas e de produtos indesejados podera ser mais
eficazmente conseguida através de outro tipo de medidas, de caracter mais obrigatério
(Bostréom e Klintman, 2008).

Outro argumento critico € o de que os rétulos ambientais podem ser atribuidos com base
em critérios pouco relevantes, originando uma distincdo enganadora entre produtos
idénticos. Estes critérios podem também ser facilmente atingiveis, o que contribui para a
banalizacéo e para o descrédito do rétulo, tornando-se este mais numa acao de marketing
do que numa ferramenta ao servico do ambiente (Bostrom e Klintman, 2008: 71-73).

O processo de certificacdo pode acarretar custos insuportaveis para os operadores de
menor dimenséao, impedindo ou dificultando o seu acesso ao rotulo, beneficiando assim, de

forma injusta, os operadores de maior dimensdo. Por outro lado, a revisdo frequente dos
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critérios de certificagdo pode perturbar a continuidade dos planos de negécio dos
operadores. O periodo de tempo necessario para rentabilizar os investimentos necessarios
para a adaptagcdo dos seus processos produtivos aos critérios do rétulo pode ser superior ao
periodo de recorréncia da revisdo desses mesmos critérios, correndo os operadores 0 risco
do seu investimento ter sido em véo (Bostrém e Klintman, 2008: 71-72).

Os vérios paises podem também sentir-se tentados a atribuir preferencialmente estes
rétulos a produtos nacionais, de modo a promover as suas vendas no mercado interno
(Stein, 2009: 286). Esta pratica pode ndo passar de uma forma encapotada de
protecionismo, podendo, no limite, colocar em causa os principios e regras definidos no seio
da Organizacdo Mundial de Comércio (OMC) (Bostrém e Klintman, 2008: 72; Stein, 2009:
287-288). Regra geral, os rotulos voluntarios com critérios de atribuicdo baseados em
caracteristicas do produto ndo tendem a ser problematicos, desde que cumpram os critérios
(transparéncia, ndo discriminacao, etc.) que os impegam de ser encarados como barreiras
técnicas ao comércio. Ja os rétulos obrigatérios, bem como os rétulos voluntarios com
critérios de atribuicdo baseados em métodos de produgdo e processamento, tendem a ser
mais probleméticos, devendo cumprir todas as disposi¢bes impostas pela OMC, ou entdo
encontrar abrigo nas excecdes previstas no artigo 20.° do GATT* (Stein, 2009).

2.1.3.2 Perspetiva de conhecimento

Quanto a perspetiva de conhecimento, um argumento utilizado para promover a utilizacao
de rétulos ambientais € o de estes transmitirem, de forma concisa, um conjunto relevante de
informacfes aos consumidores, dispensando-os de terem de verificar, a suas expensas, um
conjunto de requisitos dos quais depende a sua decisdo de compra®. Havendo confianca no
rétulo ambiental, este dispensa a necessidade de recurso a testes, analises, pareceres de
peritos, etc., para fazer tal verificacdo (Bostrom e Klintman, 2008: 73).

Os critérios definidos para a utilizagdo dos rétulos ambientais podem também servir como
um roteiro de boas praticas ambientais para aqueles operadores que, desejando
implementar praticas mais sustentaveis ou necessitando de debelar impactos ambientais,

nao saibam exatamente como o fazer. Para além disso, o processo de desenvolvimento e

19 Este artigo permite a tomada de medidas necessarias a protecao da salde e da vida das pessoas
e dos animais e a preservacao das plantas (alinea b) ou relativas a conservagao dos recursos
naturais ndo renovaveis, se aplicadas conjuntamente com restricbes a producdo ou ao consumo
nacionais (alinea g), desde que ndo constituam um meio de discriminagdo arbitraria ou injustificada
entre os paises onde existem as mesmas condi¢des ou uma restricdo disfarcada ao comércio
internacional.

! Este argumento € especialmente relevante no caso das transagfes B2B e para 0s responsaveis
pelas compras de empresas grossistas e/ou de alguma dimens&o.
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de atribuicdo dos rétulos ambientais fomenta a interacdo e o didlogo entre diversos
operadores, catalisando a aquisicdo e producédo de novos conhecimentos e estimulando os
produtores a adotar uma atitude mais inovadora e pré-ativa na busca de novas solucdes e
menos focada no evitar das consequéncias decorrentes do ndo cumprimento da legislagcédo
ou dos regulamentos (Bostrom e Klintman, 2008: 73-74; Thggersen, 2002: 84).

Uma critica feita aos critérios de utilizacdo dos rétulos ambientais € a de que nem sempre
refletem as melhores praticas promotoras da sustentabilidade — seja por rigidez, por
inadequacdo ou por incapacidade de adaptacdo a novas realidades emergentes — o que
pode, no limite, gerar efeitos contraproducentes para o ambiente. Acresce que, perante a
dificuldade (ou mesmo impossibilidade) de verificar os seus alegados beneficios ambientais,
a sua definicdo acaba muitas vezes por ser influenciada por pontos de vista ideoldgicos
(Bostrom e Klintman, 2008: 73-74). Por outro lado, a preponderéancia de critérios
relacionados com os métodos de produgdo — em detrimento dos relacionados com as
caracteristicas do produto — gera uma assimetria de informacéo entre o consumidor e o
produtor e dificulta a detecéio de fraudes', o que, associado a uma por vezes insuficiente
rastreabilidade das matérias-primas utilizadas no processo produtivo, pode afetar,
porventura de forma indelével, a credibilidade do rétulo ambiental (Jahn et al., 2005;
Bostrom e Klintman, 2008: 75).

2.1.3.3 Perspetivade governanga

Apesar destas criticas, os rétulos ambientais, em especial os baseados na definicdo de
critérios e na certificacdo por parte de entidades independentes, tendem a ser vistos como
mais crediveis do que outros standards'® que permitam aos operadores definir os seus
proprios objetivos (Bostrom e Klintman, 2008: 76). Por outro lado, os rotulos ambientais,
enquanto instrumentos de soft regulation, procuram enfrentar os problemas ambientais
recorrendo a governanga como alternativa a via regulatéria tradicional, seja corrigindo falhas
e lacunas seja densificando solugfes, permitindo implementar solu¢cdes mais rapidamente
do que através da via regulatéria ou fiscal (Bostrom e Klintman, 2008: 77; Thagersen, 2002:
84). Este maior incentivo a participacdo da sociedade e a colaboracdo entre os stakeholders
permite encarar os roétulos ambientais como uma forma de enfrentar os problemas
ambientais mais democratica, politicamente mais eficiente e promotora do bom

relacionamento entre os varios stakeholders (Bostrém e Klintman, 2008: 78).

2 Muitas vezes estas s6 serdo detetaveis através da monitorizacdo dos processos produtivos

internos implementados por um dado produtor, sendo que esta s6 podera ser realizada, de forma
coerciva, por entidades publicas com poderes de investigacdo, que normalmente sé intervém
guando haja fortes suspeitas da pratica de contravencao (Jahn et al., 2005: 56).

'3 Tais como os sistemas de gestdo ambiental ou as declara¢cdes ambientais.
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Entre as criticas que, nesta perspetiva, se levantam aos rétulos ambientais, encontra-se o
facto de, em algumas situacbes, estes poderem implicar a sobreposicdo de mais uma
camada (excessiva e inutil) de regras aquelas ja impostas pelos apertados controlos
ambientais a que alguns setores produtivos estdo sujeitos (Bostrom e Klintman, 2008: 79).

Outra critica consiste na possibilidade de existirem enviesamentos derivados do
excessivo poder dado a alguns stakeholders. Deste enviesamento pode resultar a promog¢ao
de alguns interesses particulares, o que pode condicionar negativamente a atividade
produtiva (e a competitividade) de alguns produtores ou mesmo de todo um setor. Este
enviesamento pode também levar a captura das préprias entidades gestoras dos rotulos,
sobretudo quando estas sejam de natureza privada e desenvolvam a sua atividade com fins
lucrativos (Bostrom e Klintman, 2008: 79).

Com a ascenséo do NPM os decisores politicos passaram a manifestar a sua preferéncia
por mecanismos de soft regulation, defendendo a sua superioridade (mais flexiveis,
inovadores e pragmaticos) face aos mecanismos tradicionais de regulacdo (tidos como
antiquados, lentos e avessos a inovacao) (Hartlieb e Jones, 2009: 592). Esta atitude pode
contudo levar ao desaproveitar da larga experiéncia das entidades publicas no campo da
regulagéo, correndo-se o risco de “deitar fora a crianga com a agua do banho” (Bostrom e
Klintman, 2008: 80). Refira-se, a este propdsito, que os rétulos regulados ou patrocinados
pelos governos tendem a registar niveis superiores de aceitacao (Horne, 2009: 180).

Os rotulos ambientais tendem a atribuir uma responsabilidade excessiva aos
consumidores, na medida em que se lhes pede que contribuam, com as suas opcoes
individuais de consumo, para o bem coletivo. Este facto leva quer ao surgimento de free
riders (consumidores que beneficiam de um melhor ambiente sem que tenham adaptado os
seus habitos de consumo) quer a uma distribuicdo desproporcional do esforco dos
consumidores (em que 0s consumidores com Menos recursos mas com preocupacoes
ambientais fazem um esfor¢co proporcionalmente maior para suportar o eventual diferencial
de pregcos dos produtos rotulados). Havera de procurar solugbes que permitam uma
distribuicdo mais justa e equitativa dos custos decorrentes da obtengdo de um beneficio
publico, evitando que venham a ser (desproporcionalmente) suportados por alguns
consumidores finais (Bostrom e Klintman, 2008: 80-81).

Finalmente, alguns criticos consideram que os rotulos ambientais ndo sdao um
instrumento suficientemente radical, na medida em que as organizacbes de defesa do
ambiente que neles participam, ao dialogarem e negociarem com as grandes corporacoes,
acabam por aceitar grandes concessfes e até por legitimar praticas ambientais pouco
sustentaveis. Defendem estes criticos a adocdo de uma atitude mais intransigente e de
confronto, da qual resultem medidas capazes de ameacar o0s interesses instalados — o que

ndo acontece com os rétulos ambientais (Bostrom e Klintman, 2008: 81-82). Estes criticos
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parecem contudo ndo estar em sintonia com a tendéncia atual de um maior envolvimento
das ONG com a sociedade e as empresas, rejeitando extremismos ideolédgicos e l6gicas de
confrontag&o pura e passando a promover abordagens mais orientadas para o encontrar de
solugdes que todos possam aceitar (Hartlieb e Jones, 2009: 592).

2.1.4 Alguns efeitos dos programas de rotulagem ambiental

A adocao de rétulos ambientais produz efeitos nos produtores, nos consumidores, nos
mercados e no ambiente. Estes efeitos estdo ligados entre si: 0 comportamento de
produtores e consumidores afeta os mercados, o que por sua vez produz efeitos sobre o
ambiente. Estes efeitos estdo também interligados com os de outras medidas, tais como a
introducdo de tecnologias mais sustentaveis ou a adocdo de outras medidas politicas
adotadas em paralelo com um rétulo ambiental (OECD, 2005: 4).

A adocgdo de rotulos ambientais tem vindo a contribuir para que muitos produtores
alterem os seus comportamentos, melhorando o seu desempenho ambiental de modo a
atender a crescente procura dos consumidores por produtos preferiveis do ponto de vista
ambiental. Este facto reflete-se também sobre os seus fornecedores, a quem os produtores
exigem cada vez mais que comprovem a qualidade ambiental dos seus produtos, a fim de
evitar responsabilidades futuras ou publicidade negativa (OECD, 2005: 4).

Constata-se que alguns consumidores estdo dispostos a pagar um pouco mais por
produtos com um rétulo ambiental, embora alguns se possam sentir tentados a pensar que
com isso ja “fizeram a sua parte" pelo ambiente. Regra geral, os rotulos ambientais pouco
tém contribuido para combater o r4pido aumento dos niveis de consumo (OECD, 2005: 4-5).

A maior disponibilizacdo de informagéo faz com que alguns rétulos ambientais tenham
vindo a contribuir para a reducdo dos custos de transacdo e dos riscos de investimento.
Alguns rotulos tém contribuido igualmente para o desenvolvimento de um mercado
ambientalmente mais consciente, embora seja dificil de distinguir entre os efeitos atribuiveis
ao rétulo ambiental e os atribuiveis a outras medidas ambientais (como, por exemplo, uma
contratag&do publica mais "verde") (OECD, 2005: 5).

Perante o exposto, é muito dificil avaliar o grau de sucesso de um rétulo ambiental. A
quota de mercado pode ndo ser um bom indicador desse sucesso, na medida em que
muitos rétulos sao definidos de modo a que s6 uma pequena percentagem de produtos de
uma dada categoria (em geral, 5 a 30%) os possa conseguir. Assim, a afericdo do bom
funcionamento de um programa de rotulagem deverd passar pela avaliagdo de outros
requisitos, tais como a qualidade da informacdo e a facilidade da sua compreensédo por
parte dos consumidores, o contributo para a reducéo da poluicdo ambiental relacionada com
o produto e a criagdo de mais-valias econémicas que levem os produtores a tentar aderir ao
programa (OECD, 2005: 5).
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2.2 SISTEMA COMUNITARIO DE ATRIBUICAO DO REUE

2.2.1 Descricao genérica do REUE

O Plano de Ac¢éo para o Consumo e Producéo Sustentaveis' representa a estratégia da
Comissdo Europeia para uma abordagem integrada para 0 consumo e producao
sustentavel. Atendendo ao proposito de promover a dissociagdo entre o impacto ambiental e
0 crescimento econémico, este Plano de Ag¢do assume-se como a dimensdo operacional
para o desenvolvimento sustentavel e uso sustentavel dos recursos haturais, partindo de
iniciativas ja existentes. Assim, as propostas da Unido Europeia neste dominio assentam
numa integracdo de politicas e instrumentos de diversos quadrantes que se consubstancia
na Politica Integrada de Produtos (PIP), a primeira politica europeia a introduzir oficialmente
o conceito de “ciclo de vida” (Life Cycle Thinking — LCT)'*. O sistema de atribuicio do
REUE é parte integrante desta politica, encontrando-se estreitamente relacionado com os
outros instrumentos que materializam a PIP, tais como o Green Public Procurement (GPP),
o Sistema Comunitario de Ecogestédo e Auditoria (EMAS), a Diretiva Ecodesign, o Plano de

acao para a inovagao ecoldgica, etc.

Figura 2.3 - Logotipo do REUE: possiveis formas de utilizacdo
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Fonte: Anexo Il do Regulamento (CE) n.° 66/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho

J

Criado em 1992, o REUE foi revisto em 2000 e posteriormente alterado pelo
Regulamento (CE) n.° 66/2010, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de novembro

14 Em julho de 2008, a Comisséo Europeia propds um pacote de a¢des e propostas sobre consumo
e producdo sustentaveis (CPS) e politica industrial sustentavel (PIS) (COM(2008)0397), com vista
a melhoria do desempenho ambiental dos produtos ao longo do seu ciclo de vida, a sensibilizacdo
dos consumidores, ao aumento da procura de produtos e tecnologias de producdo mais
sustentaveis, a promocgdo da inovacdo na indlstria da UE e a resolugdo das questdes
internacionais

15 COM (2003) 302 final/l2 — “Politica integrada de produtos. Desenvolvimento de uma reflexdo

ambiental centrada no ciclo de vida”
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de 2009'. Para além deste regulamento, o REUE rege-se, a nivel europeu, pelas decisdes
da Comisséo que fixam os critérios ecoldgicos aplicaveis aos diferentes produtos. A nivel
nacional é de salientar o Despacho n.° 15512/2006, de 19 de julho, dos Ministérios do
Ambiente, do Ordenamento do Territério e do Desenvolvimento Regional e da Economia e
da Inovacdo, que regulamenta a atribuicdo do Roétulo Ecolégico a nivel nacional. O
mencionado regulamento define, no seu Anexo Il, o aspeto grafico do REUE,
nomeadamente ao nivel da utilizacdo do seu log6tipo. Na Figura 2.3 apresentam-se duas
formas possiveis de utilizacdo do logétipo do REUE apresentadas nesse anexo.

O REUE procura promover produtos’’ com reduzido impacto ambiental negativo, em
comparacdo com produtos similares na mesma categoria, contribuindo assim para o uso
eficiente dos recursos e para um elevado nivel de protecdo ambiental. O REUE pretende
também simplificar a escolha de produtos de qualidade e com elevado desempenho
ambiental para os consumidores e para as empresas, assim como assumir-se como a forca
motriz do aumento da responsabilidade ambiental dos produtores. Como instrumento de
mercado, a principal fungdo do REUE ¢é a de estimular a oferta e a procura de produtos com
reduzido impacto ambiental — seja encorajando o mercado a oferecer produtos e servi¢cos
ecoldgicos certificados, seja tornando o cliente num consumidor critico — contribuindo assim
para uma maior sustentabilidade do consumo e da producéo.

O REUE ¢é aplicavel a grupos de produtos, ou seja, a bens ou servicos fornecidos para
distribuicdo, consumo ou utilizagdo no mercado comunitario, a titulo oneroso ou gratuito.
Estdo expressamente excluidos do seu ambito: (i) os medicamentos para uso humano; (ii)
os medicamentos veterinarios; e (iii) quaisquer tipos de dispositivos médicos.

Atualmente existem 34 grupos de produtos (32 de bens e 2 de servi¢os), englobando, por
exemplo, detergentes, papel tissue, computadores, téxteis, servicos de alojamento turistico,
etc.. Apresentam-se em anexo 0s grupos de produtos com critérios ecoldgicos aprovados
pela Comissdo Europeia e respetivas Decisdes da Comissdo. Apresentam-se, também em
anexo, os produtos com licenga de atribuicdo do REUE em Portugal.

Como ja referido, 0 REUE, sendo um rétulo do tipo | (ISO), tem como caracteristicas ser
de natureza voluntaria, multicritério e de atribuicdo independente. Este facto leva a que deva
também ser promovida uma politica de cooperagédo e coordenagdo com outros rétulos do
tipo I, tal como previsto no artigo 11.° do Regulamento (CE) n°® 66/2010. Este artigo introduz

medidas destinadas a promover a harmonizag&o entre os sistemas de rotulagem ecoldgica,

'° O texto deste ponto baseia-se, em grande parte, no disposto neste Regulamento.

" “Produtos”, na acecdo considerada no Regulamento (CE) n° 66/2010 do Parlamento Europeu e do
Conselho de 25 de Novembro de 2009, sdo bens e servigos fornecidos para distribuicdo, consumo
ou utilizagdo no mercado comunitario.
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especialmente na sele¢céo de grupos de produtos e desenvolvimento e revisdo dos critérios.
Assim, na fase de desenvolvimento de novos critérios para o REUE torna-se obrigatério ter
em consideragdo os critérios ja implementados por outros sistemas de rétulo ecolégico
oficialmente reconhecidos nos Estados-Membros. Igualmente, ap6s a publicacdo dos
critérios de atribuicdo do REUE a um dado grupo de produtos, os outros rétulos do tipo |
reconhecidos oficialmente que ndo o abranjam s6 podem ser alargados a esse grupo de
produtos se os critérios a adotar por esses rétulos forem pelo menos tdo exigentes quanto

os definidos para a atribuicdo do REUE.
2.2.1.1 Vantagens do REUE

E possivel identificar uma série de vantagens que produtores e consumidores podem retirar
da adocao do REUE. No caso dos produtores, o REUE tem as seguintes vantagens: (i) € um
rétulo oficial, pelo que garante que o produto foi verificado por uma autoridade
independente; (i) tem um logdtipo reconhecido em toda a Europa, o que facilita o seu
marketing; (iii) permite aos produtores diferenciar os seus produtos e aumentar a sua guota
de mercado; (iv) é recomendado por consumidores e ONG ambientais; (v) esta entre as
prioridades de compra das administracdes que implementem uma politica de compras
publicas ambientalmente orientadas; (vi) beneficia com as atividades de comunicacao e de
marketing desenvolvidas pela Comissdo Europeia e pelos organismos nacionais
competentes; (vi) ajuda a estabelecer internamente objetivos ambientais e a desenhar
produtos eco-eficientes; (viii) permite alcancar ganhos econémicos significativos, na medida
em que aumenta a eficiéncia no uso de recursos e promove a poupanca de matérias-primas
e energia; (ix) permite a reducdo da producdo de residuos, descargas e emissdes; (X) 0S
seus critérios sdo utilizados por muitas empresas, como benchmark para os seus produtos.
Entre as vantagens do REUE para os consumidores, enumeram-se as seguintes: (i)
permite escolhas informadas, servindo o seu log6tipo como um guia fiavel dos produtos
ecoldgicos; (ii) é a escolha Obvia para consumidores que valorizem a qualidade e a
responsabilidade ambiental; (iii) assegura que, ao longo do seu ciclo de vida, o produto é
mais eco-eficiente do que a maioria dos outros da mesma natureza; (iv) garante que um
dado produto é um dos que tem melhor desempenho ambiental dentro da sua categoria,
tendo as suas caracteristicas ambientais, a sua qualidade técnica e a sua durabilidade sido
verificadas por entidades independentes; (v) 0s seus critérios respeitam parametros

ambientais exigentes, sendo gradualmente introduzidos outros critérios de sustentabilidade.
2.2.1.2 Critérios de atribuicdo do REUE

Os critérios a preencher pelos produtos para que possam ostentar o REUE baseiam-se no

melhor desempenho ambiental obtido por 10 a 20 % dos produtos existentes no mercado
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comunitario (JRC, 2014). Os critérios de atribuicdo do REUE s&o determinados com base

em provas cientificas e tendo em conta o ciclo de vida dos produtos. Para a determinacdo

desses critérios sdo tidos em conta, entre outos, 0s seguintes fatores:

(i)

(ii)

(iif)

(iv)

v)

(vi)

Os impactos ambientais mais significativos ao longo do ciclo de vida dos produtos,
em particular os impactos nas alteragdes climéaticas, meio natural e biodiversidade,
consumo energético e de recursos, producdo de residuos, emissdes para todos os
compartimentos ambientes, poluicdo através de efeitos fisicos e utilizacdo e
libertacdo de substancias perigosas;

A substituicdo de substancias perigosas por outras mais seguras ou por materiais
elou concecbes diferentes, desde que tal seja tecnicamente exequivel;

A possibilidade de reduzir o impacto ambiental devido a durabilidade e reutilizacdo
dos produtos;

O balanco entre beneficios e custos ambientais, incluindo os aspectos ligados a
saude e a segurancga, nas varias fases da vida dos produtos;

Aspetos éticos e sociais, sempre que tal seja adequado, fazendo, por exemplo,
referéncia a convencgdes e acordos internacionais pertinentes na matéria, tais como
as normas e os codigos de conduta da OIT;

Os critérios estabelecidos para outros rétulos ecol6gicos reconhecidos oficialmente,
caso estes existam para esse grupo de produtos, de forma a reforcar as sinergias;

(vii) Reducao, na medida do possivel, do nimero de ensaios em animais.

Em suma, podemos dizer que os critérios abrangem os seguintes aspetos: (i) qualidade

do ar;

(i) qualidade da agua; (iii) protecdo dos solos; (iv) producdo de residuos; (V)

durabilidade e reutilizacdo dos produtos; (vi) consumo energético; (vii) alteracdes climaticas;

(viil) gestdo de recursos naturais; (ix) biodiversidade; (x) seguranca ambiental; (xi) saude;

(xii) utilizacao e libertacdo de substancias perigosas; (xiii) aspetos éticos e sociais.

Os meétodos de avaliagdo dos produtos podem ser de dois tipos:

(i) Aprovacao e reprovacdo — método de avaliacdo utilizado na maioria dos critérios do

(ii)

REUE, sendo do tipo cumpre/ndo cumpre. Caso um determinado produto cumpra

todos os critérios, pode ser-lhe atribuida a licenca de utilizagdo do REUE. E da

responsabilidade do titular do contrato que o0s produtos se encontrem em
conformidade continua com os critérios do REUE.
Pontuacéo — método de avaliacdo utilizado sobretudo na certificacdo de servigos™,

complementando o método de avaliagéo e reprovacao.

'® Atualmente o REUE é aplicado apenas a dois tipos de servigcos: alojamentos turisticos e parques

de campismo.
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2.2.2 Desempenho do REUE

Face a experiéncia ja acumulada, € possivel dispor de um conjunto de dados que permitem
avaliar o desempenho do REUE.

A Direcdo Geral do Ambiente da Comissdo Europeia, no seu plano de trabalho
2011-2015, identifica trés parametros para avaliar a visibilidade do REUE (Comisséo
Europeia, 2014b), focando respetivamente as licengas atribuidas (nimero de certificados do
REUE), os produtos licenciados (nimero de produtos aos quais foi atribuido o REUE) e o
reconhecimento alcancado (numero de pessoas que viram, ouviram falar ou compraram
produtos com roétulo ecolégico da UE). Apresentam-se, no Quadro 2.2, os valores
observados entre 2001 e 2012.

Quadro 2.2 - Comparacgéo dos principais Key Performance Indicators (KPI) (2001-2012)

KPI 2001 2005 2011 2012
N° produtores 83 250 887 ca. 1 000
N° licengas 95 249 1357 1671
N° produtos - - 17 935 17176

N° pessoas que viram, ouviram falar

- 0, 0, -
ou compraram produtos com REUE 11% (2006)  27% (2009)

Fonte: Comissao Europeia (2014b)

Figura 2.4 - N.° de licencas de REUE validas (1992-2012)
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Fonte: Comisséo Europeia (2014a)

Estes dados demonstram que o REUE tem vindo a despertar um interesse crescente nos

produtores, alcancando uma cada vez maior notoriedade junto dos consumidores. Estes
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factos poderdo explicar o cada vez maior numero de licencas atribuidas. J& os dados
relativos ao nimero de produtos certificados devem ser abordados com maior cautela, visto
a sua fiabilidade poder ser afetada por dificuldades metodoldgicas e de contagem®.

Recorrendo a uma série mais longa e a um maior detalhe para analisar o nimero de
licencas atribuidas (Figura 2.4), verifica-se que, ap0s um inicio modesto, este numero tem
vindo a aumentar de forma (quase) exponencial, o que permite concluir que o REUE ganhou
relevo sobretudo na ultima década.

Figura 2.5 - N.° de produtos licenciados por grupo de produtos (janeiro de 2012)
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Fonte: Comisséo Europeia (2014a)

O REUE abrange atualmente uma enorme gama de produtos e servigos (Figura 2.5). Em
janeiro de 2012 o maior nimero de produtos com REUE registava-se no grupo dos
revestimentos duros para pavimentos, representando por si s6 mais de um terco do total de
produtos licenciados. Este era seguido a alguma distancia pelo grupo das tintas e vernizes
para interiores (cerca de 14% do total) e pelos grupos dos produtos de papel tissue e dos
produtos de limpeza "lava tudo" e para instalagfes sanitarias, (representando cada um cerca
de 10% do total). Os outros grupos (produtos téxteis, papel de cOpia e para usos gréficos,

televisores, etc.) registaram um peso inferior. Contudo, e tal como ja referido, a existéncia de

% Os critérios de contagem a adotar para calcular o niumero de produtos abrangidos por uma licenca
ndo sdo consensuais, podendo diferir de ano para ano e de pais para pais.
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dificuldades metodolégicas e de contagem faz com que estes ndameros devam ser
analisados com alguma reserva.

O REUE foi atribuido a um maior nUmero de produtos em Italia, Franca e Reino Unido
(Figura 2.6). SO Itélia representava mais de 50% do numero total de rotulos ecolégicos,
enquanto Franca e Reino Unido somam 22% e 9%, respetivamente. Estes sdo seguidos
pelos Paises Baixos e Espanha. Note-se que, apesar dos produtos serem licenciados num
dado Estado-Membro, estes podem ostentar o rétulo em todo 0 mercado comunitario. Deve
também notar-se que os menores valores observados em alguns Estados-Membros nédo
permitem concluir imediatamente do seu menor interesse pelo rétulo ecoldgico, pois tal facto
podera também decorrer da existéncia, nesses Estados-Membros, de sistemas de rotulo

ecologico alternativos ao REUE com maior tradicdo ou implantagéo.

Figura 2.6 - N.° de produtos licenciados por Estado-Membro (janeiro de 2012)
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Fonte: Comissao Europeia (2014a)

A avaliagdo da importancia e dos resultados do sistema do REUE ndo deve esgotar-se
na avaliagdo de indicadores. Deve também tomar em consideracdo outros fatores mais
dificilmente quantificaveis mas nem por isso menos importantes, tais como o facto dos
critérios do REUE serem muitas vezes usados como benchmarking pelos fabricantes ou
como standards para processos de compras publicas ecolégicas. Assim, havera que ter
sempre em consideracdo que o impacto do sistema ndo é totalmente mensuravel.

Os resultados do inquérito do Eurobarémetro “Attitudes of european citizens towards the
environment” (Comissdo Europeia, 2014d) permitem constatar um crescente interesse dos
consumidores europeus por produtos “amigos do ambiente”. De facto, quando questionados
se estariam dispostos a comprar produtos “amigos do ambiente”, mesmo com custos um
pouco mais elevados, trés em cada quatro entrevistados (75%, representando um acréscimo

de 3pp em comparacdo com 2011) concordam que estariam dispostos a fazé-lo. Em
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Portugal, 62% dos entrevistados concordam com a afirmacgéo (mais 3% pp em comparagao
com 2011). Estes valores indiciam a existéncia de um consideravel potencial de crescimento
para o mercado dos produtos com rotulagem ecoldgica.

A crescente importancia que os consumidores ddo as preocupacbes ambientais
pressiona os produtores a adaptarem os seus produtos e 0s respetivos processos de
producao, o que é evidenciado pela aposta das grandes empresas que escolhem comunicar
as suas preocupacbes recorrendo a certificacdo pelo REUE. A nivel nacional, temos varios
exemplos dessa estratégia: Renova, Soporcel, Naturapura, ApartHotel Jardim Atlantico,

Design & Wine Hotel, etc.

2.2.3 Sistemade Governanca do REUE
2.2.3.1 Atores envolvidos

O sistema de definigdo dos critérios do REUE, sendo gerido pela Comissao Europeia (mais
precisamente pela DG Environment), conta com a participacdo de varias organizacoes e
busca o envolvimento do maior nimero possivel de atores. Na Figura 2.7 representa-se
esguematicamente quer os principais atores envolvidos na definicdo destes critérios quer as
principais arenas em que estes interagem na busca de consensos.

Compete a Comissdo Europeia gerir o sistema a nivel da UE e garantir que o
regulamento relativo ao rétulo ecolégico € implementado corretamente. Mesmo que o
desenvolvimento ou a revisdo dos critérios de atribuicdo do rotulo ecoldgico possa ser
iniciado e liderado por outras partes para além da Comissdo Europeia (Estados-Membros,
Organismos Competentes e outros stakeholders), a Comissdo é, em qualquer caso,
responsavel pela elaboracéo do projeto final dos documentos de critérios (que tém porém de
considerar os comentarios do EUEB).

A Comissdo adota os critérios de atribuicdo do rétulo ecoldgico para cada grupo de
produtos como "Decisfes da Comissao” apOs aprovagado por maioria qualificada do Comité
Regulamentador. A Comisséo deve garantir uma participagédo equilibrada de todas as partes
interessadas (tais como a industria e prestadores de servigos, incluindo as PME, artesanato
e suas organizagbes empresariais, sindicatos, comerciantes, retalhistas, importadores,
grupos de protecdo ambiental ou as organizacdes de consumidores) no desenvolvimento
dos critérios relativos a um determinado grupo de produtos.

A Comissdo Europeia conta com o suporte técnico do Joint Research Centre Product
Bureau (JRC) para fazer face a complexidade de muitas das questfes envolvidas. O JRC é,
nomeadamente, responsavel pela elaboracdo da maioria dos estudos preparatérios para a

discusséo e aprovacao de novas Decisbes ou da revisdo de DecisGes anteriores.
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Outros atores importantes no processo de elaboracdo e revisdo dos critérios do REUE
sdo os Organismos Competentes. Estes s&o organiza¢cbes independentes e imparciais
designadas pelos Estados do Espaco Econémico Europeu, inseridas ou ndo no ambito
governamental. S&o responsaveis pela operacionalizacdo do sistema REUE a nivel
nacional, devendo constituir o primeiro ponto de contacto para todas as perguntas dos
candidatos. Realizam uma série de atividades relacionadas com a atribui¢cdo, controlo e
divulgacdo do REUE (andlise de candidaturas, realizacdo de visitas de verificacdo e
atribuicdo do REUE, divulgacdo de informacdo e esclarecimento de operadores, etc.),
concedendo o REUE aos produtos que cumpram os critérios estabelecidos. Como tal, sdo
responsaveis por garantir que o processo de verificacdo € realizado de uma forma coerente,
imparcial e confiavel.

Figura 2.7 - Atores envolvidos na defini¢do dos critérios do REUE
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Finalmente, hd também que considerar os varios stakeholders envolvidos ou a envolver
no processo. Estes podem intervir diretamente (a convite ou por sua iniciativa) ou através

das organizacdes nacionais e europeias que os representam e defendem.
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Uma das arenas de interacdo entre estes atores sdo os Grupos de Trabalho Ad-Hoc
(AHWG?), um para cada grupo de produtos em estudo. Participam nestes grupos, a convite
da Comissdo, um conjunto diversificado de interessados: Organismos Competentes,
indastria (incluindo as PME), sindicatos, retalhistas, importadores, organiza¢cdes ambientais
e de consumidores, stakeholders individuais relevantes, etc., bem como a prépria Comisséo.
Os AHWG assumem um papel importante sobretudo nas fases iniciais da discussdo, em
que se definem objetivos e ambito, analisam os estudos preliminares e se elaboram
propostas iniciais da Deciséo a definir.

Outra arena a considerar é o Comité do Rétulo Ecolégico da Unido Europeia (EUEB?),
instituido pela Comissdo. O EUEB é composto por representantes dos Organismos
Competentes de todos os Estados-Membros e também da Islandia, Liechtenstein e Noruega
(abrangendo assim todo o Espagco Economico Europeu). E também composto por
representantes das seguintes organizagfes (identificadas na Figura 2.7 como organiza¢des
europeias de stakeholders): Bureau Européen des Consommateurs (BEUC), EUROCOOP,
European Environmental Bureau (EEB), Business Europe, European Confederation of
Associations of Small- and Medium-Sized Enterprises (CEA-PME), EUROCOMMERCE.

O EUEB contribui para a elaboragcédo e revisdo dos critérios do REUE e de qualquer
revisdo da implementacdo do sistema do REUE, fornecendo também aconselhamento e
assisténcia nessas areas a Comissao (em particular, emite recomendacdes sobre requisitos
minimos de desempenho ambiental).

Uma terceira arena € o Forum dos Organismos Competentes (CB Forum), composto,
como o nome indica, pelos organismos competentes do REUE. Este Férum reune trés vezes
por ano, em Bruxelas, para trocar experiéncias e garantir uma aplicacdo coerente do
sistema em diferentes paises.

Outra arena, o Comité Regulamentador, assiste a Comissdo em matéria de votagéo
sobre as vérias Decisfes que estabelecem os critérios ecoldgicos para atribuicdo do REUE.
E constituido apenas pelos representantes dos Organismos Competentes, sendo as suas
decisBes eminentemente politicas. Como referido, compete a este Comité aprovar, por
maioria qualificada, o texto final da Decisao a publicar pela Comissao.

Para além destas arenas a nivel europeu, podem (e devem) os Organismos Competentes
operacionalizar outras arenas que, a nivel nacional, permitam um maior envolvimento dos
stakeholders e contribuam para a elaboragdo de posi¢cbes nacionais mais informadas e

consensuais.

2 ADWG: Ad-Hoc Working Group
! EUEB: European Ecolabelling Board.
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Figura 2.8 - Processo de defini¢do dos critérios do REUE
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2.2.3.2 Processo de elaboragéo e revisdo dos critérios de atribuicdo do REUE

O Regulamento (CE) n.° 66/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de
novembro de 2009, prevé uma série de passos e de mecanismos para aprovar novos
critérios de atribuicdo do REUE, ou entdo para alterar critérios anteriormente definidos.
Ainda que possam existir algumas variantes, esquematiza-se simplificadamente na Figura
2.8 0 processo mais comummente seguido.

O processo inicia-se com a elaboracdo de um projeto de proposta de critérios, que deve
ser acompanhado por um relatério técnico de apoio. Este projeto resulta geralmente da
iniciativa da Comiss&o Europeia e tem em conta estudos preliminares?. Este projeto deve
satisfazer, entre outros, 0s seguintes requisitos: (i) basear-se nos produtos existentes no
mercado comunitario com melhor desempenho ambiental ao longo do ciclo de vida e
corresponder, de modo indicativo, a 10-20 % desses produtos no momento da sua adocao;
(i) ter em conta o balango ambiental liquido entre beneficios e custos ambientais, incluindo
0s aspetos ligados a saude e a seguranca e, se adequado, 0s aspetos sociais e éticos; (iii)
basear-se em dados relativos ao ciclo de vida do produto; (iv) ter em conta os pareceres de
todos os stakeholders envolvidos no processo de consulta; (v) ter em conta as politicas
comunitarias pertinentes e o trabalho de outros grupos de produtos conexos.

Uma vez publicado, este projeto é analisado pelo AHWG, realizando para tal pelo menos
duas reunifes abertas para as quais sdo convidados todos os interessados, nomeadamente
0S organismos competentes, a indastria (incluindo as PME), os sindicatos, os retalhistas, os
importadores e as organizacbes ambientais e de consumidores. A Comissdo também
participa nessas reunides.

Tendo em conta as sugestdes do AHWG, a Comissédo elabora a proposta de critérios,
gue publica e submete a apreciacdo dos Organismos Competentes. Cabe a estes
Organismos definir a posicao nacional sobre a proposta, devendo para tal considerar quer a
sua analise do documento quer os comentarios recebidos dos stakeholders a quem foram
pedidos contributos. O EUEB analisa de seguida as vérias posi¢cdes nacionais sobre a
proposta, servindo esta andlise de base para a elaborag¢éo da proposta de Decisé@o por parte
da Comissdo. A proposta de Decisdo é de seguida discutida e votada pelo Comité
Regulamentador. Caso seja rejeitada, a proposta é devolvida a Comissdo, que a refaz e

volta a submeter a apreciagcdo dos Organismos Competentes. Caso seja aprovada, a

2 A maioria dos estudos tem sido conduzida pelo Joint Research Centre (JRC)
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Comiss&o promove a aprovacdo da Decisdo®® e posterior publicacdo no Jornal Oficial da

Uniédo Europeia.
2.2.3.3 Organismos Competentes e relacdo com os stakeholders

O Regulamento (CE) n.° 66/2010 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 25 de
novembro de 2009, estabelece no seu artigo 4.° que os Estados-Membros devem designar o
organismo ou organismos, no interior da organica dos ministérios ou fora dela, competentes
para a realizacdo das tarefas previstas nesse documento legislativo e para assegurar a sua
operacionalidade. A composicdo dos Organismos Competentes deve garantir a sua
independéncia e neutralidade, devendo o0 seu regulamento interno assegurar a
transparéncia no exercicio das suas fungdes, bem como a participacdo de todos os
interessados. Os Organismos Competentes devem garantir que o processo de verificacao &
efetuado — de forma coerente, imparcial e fiavel — por uma entidade independente do
operador objeto de verificagdo, com base em normas e procedimentos internacionais,
europeus ou nacionais relativos aos organismos de certificacdo de produtos.

Existem muitos tipos de organismo competente, desde organizagbes privadas a
ministérios e agéncias do governo, passando por uma mistura de ambos. Alguns
Estados-Membros decidem criar um comité ou organizagdo especifica. Outros preferem
designar como Organismo Competente uma organizacdo que ja atue como tal para outro
regime de rotulagem ecoldgica, obtendo assim economias de escala (Comissdo Europeia,
2014c: 2). Em Portugal, o Organismo Competente € a DGAE.

Uma vez designado, o Organismo Competente deve comecar a construir e manter
relagbes mutuamente benéficas com outros stakeholders. Deve, em particular, desenvolver
um trabalho conjunto eficaz com outros servicos governamentais, procurado desenvolver
ligacdes mutuamente benéficas entre o REUE e outros instrumentos e iniciativas
governamentais. O envolvimento alargado dos stakeholders contribui para o sucesso do
REUE ao garantir a obtencdo de uma ampla gama de perspetivas sobre questdes
relevantes e ao aproveitar a experiéncia e o conhecimento de outros atores. Os
stakeholders envolvidos podem também tornar-se "embaixadores” do REUE dentro da sua

area de atividade (Comisséo Europeia, 2014c: 2).

» A Decisdo s6 sera formalmente aprovada apOs a declaracdo de n&o oposicao por parte do
Conselho e do Parlamento Europeu.
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3 ANALISE E MELHORIA DO PROCESSO DE CONSULTA NACIONAL DE
STAKEHOLDERS

Ap6s a descricdo genérica do REUE efetuada no capitulo anterior, pretende-se agora refletir
sobre o processo de consulta aos stakeholders implementado em Portugal. Para tal,
comeca-se por descrever a atuacdo da DGAE, enquanto Organismo Competente, no ambito
do REUE. Em seguida analisa-se especificamente o processo de consulta atualmente
implementado, identificando algumas das suas ineficiéncias. Finalmente, apresenta-se uma
proposta para a sua melhoria, que passa quer por uma melhor definicdo das suas fases
processuais quer pela adocdo de uma plataforma eletrénica on-line que permita a sua

agilizacao.

3.1 ENQUADRAMENTO DO ORGANISMO COMPETENTE NACIONAL

Segundo o Decreto-Lei n.° 11/2014 de 22 de janeiro, a Direcdo-Geral das Atividades
Econdmicas (DGAE) é um organismo central da administragéo direta do Estado, dotado de
autonomia administrativa e enquadrado na organica do Ministério da Economia (ME), tendo
por missdo a promogéao e o desenvolvimento de um ambiente institucional mais favoravel a
competitividade e a inovacdo empresarial através do apoio a concecgdo, execucao,
divulgacdo e avaliagdo de politicas dirigidas as atividades industriais, do comércio, do
turismo e dos servigos, assegurando a coordenacdo das relacdes internacionais no ambito
de atuacgdo do ME.

Para tal, a DGAE prossegue as seguintes atribuicdes:

(i) Contribuir para a definicdo, articulagdo e dinamizagdo das politicas setoriais
relativas a industria, ao comércio e aos servi¢cos, acompanhando a execucao das
medidas delas decorrentes;

(i) Potenciar a criagdo de condicbes favoraveis ao desenvolvimento do
empreendedorismo, da competitividade, da inovacdo, da sustentabilidade e da
internacionalizagdo das empresas, sem prejuizo das competéncias proprias de
outros servicos e organismos;

(i) Promover a articulagdo da politica de empresa, visando o crescimento da
produtividade e da competitividade;

(iv) Contribuir para a definicho e execucdo das politicas que enquadram o
relacionamento econémico externo, em articulagdo com o MNE, apoiando o ME em
matéria de relac¢des internacionais e de relagbes com a Unido Europeia;

(v) Coordenar a participagdo do ME no quadro dos assuntos europeus,

designadamente através do acompanhamento dos processos de transposicdo das
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(vi)

diretivas e de execucdo dos regulamentos, bem como dos processos de pré -
contencioso e de contencioso da Unido Europeia;

Coordenar, propor e desenvolver atividades no a&mbito da cooperagéo internacional,
europeia e bilateral, designadamente com os paises de lingua oficial portuguesa,
sem prejuizo das competéncias proprias dos 6rgaos e servicos do MNE;

(vii) Assegurar o planeamento do aprovisionamento e gestdo das matérias -primas e

dos recursos industriais em situacdo de crise e de guerra e apoiar o0 Governo em
matéria de planeamento civil de emergéncia, no quadro definido pelo Decreto -Lei
n.c 73/2012, de 26 de marco;

(viii) Assegurar, a nivel externo, a representacdo nacional nos grupos de trabalho

correspondentes do Comité de Planeamento Civil de Emergéncia da Organizacao
do Tratado Atlantico Norte (OTAN), em articulagdo com 0s servigos competentes do

Ministério da Defesa Nacional (MDN).

De acordo com a Portaria n® 292/2012, de 26 de setembro, a DGAE estrutura-se em seis

unidades organicas nucleares, entre as quais se encontra a Direcao de Servigcos dos Pregos
e Servicos e da Sustentabilidade (DSPSS). Por sua vez, o Despacho n.° 13647/2012
subdivide esta Direcdo de Servicos em duas divisbes: a Divisdo da Regulamentacdo e

Acompanhamento dos Servicos e dos Precos Convencionados e dos Medicamentos e a

Divisdo do Desenvolvimento Sustentavel (DDS).

S&o competéncias da DDS:

(i)

(ii)

(iif)

(iv)

v)

Promover a articulagcdo da politica de empresa com outras politicas publicas das
areas relevantes para o crescimento sustentavel que contribuam para o reforco da
competitividade empresarial;

Promover a adocao pelas empresas de estratégias de concecao dos produtos e dos
processos produtivos, visando otimizar o consumo de recursos e 0 impacto
ambiental e incrementar o0 seu posicionamento competitivo;

Acompanhar a definicdo a nivel internacional dos planos de produgdo e consumo
sustentaveis e de politica industrial sustentavel e promover a sua aplicacao interna,
em especial o ecodesign, as tecnologias limpas, a inovacdo ambiental dos produtos
e a integracéo do conceito de ciclo de vida;

Acompanhar as medidas da UE com implicagBes concomitantes para as empresas
e para o ambiente, designadamente nas areas da eficiéncia de recursos, residuos,
clima, &gua, emissdes industriais, seguranc¢a industrial e responsabilidade social
das empresas;

Intervir no licenciamento e acompanhamento das atividades desenvolvidas por

entidades gestoras de residuos de embalagens;
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(vi) Promover e participar no desenvolvimento de politicas setoriais e iniciativas de
demonstracéo e divulgacdo com reflexos na responsabilidade social das empresas,
nomeadamente através de instrumentos facilitadores da adoc¢éo de boas praticas;

(vii) Gerir o sistema de atribuicao do roétulo ecolégico da UE.

Assim, compete especificamente a DDS assegurar as funcdes de Organismo
Competente que estdo confiadas a DGAE, quer na vertente nacional de atribuicdo do REUE

quer na vertente comunitaria do sistema do REUE.

3.1.1 Vertente nacional de atribuicdo do REUE

Os pedidos de atribuicdo do REUE implicam a apresentacdo de uma candidatura a DGAE,
sendo a sua elaboracao facilitada pelos manuais de candidatura para os respetivos grupos
de produtos que a DGAE divulga. Estes manuais integram os formularios a preencher e
elementos a fornecer e disponibilizam alguma informacé&o relativa aos critérios a cumprir.

A atribuicdo do REUE esta regulamentada, a nivel nacional, pelo Despacho Conjunto
n.° 15512/2006, dos Ministérios do Ambiente, Ordenamento do Territério e Desenvolvimento
Regional e da Economia e da Inovagéo, segundo o qual a decisdo de atribuicdo é tomada
por uma Comisséo de Selecdo, que integra a Agéncia Portuguesa do Ambiente, a DGAE e
os Organismos Especializados adequados.

Apos decisdo favordvel da Comissdo de Selecdo é celebrado um Contrato entre o
requerente e a DGAE, que notifica a Comissdo Europeia da respetiva atribuicdo, passando o
produto em causa a integrar o website Europeu do Rétulo Ecoldgico e o requerente a poder
utilizar o respetivo log6tipo.

3.1.2 Participacdo na vertente comunitaria do sistema do REUE

A DGAE, enquanto Organismo Competente nacional, é o interlocutor dUnico com as
instituicdes Comunitarias nesta vertente do Sistema, competindo-lhe representar Portugal
nos diferentes féruns onde séo abordados os assuntos em causa. A intervencéo de Portugal
no processo negocial atras referido esta regulamentada pelo Despacho Conjunto
n.° 15512/2006, dos Ministérios do Ambiente, Ordenamento do Territério e Desenvolvimento
Regional e da Economia e da Inovacgéao.

No gue se reporta a emisséo de pareceres relativos aos critérios em desenvolvimento,
devera assegurar a audicdo das organizacdes ndo governamentais representativas das
areas em causa e ter em consideracdo as suas posi¢cbes, por forma a assegurar a
participacdo ativa de todas as partes interessadas e um nivel de transparéncia adequado.

Assim, no ambito da vertente comunitaria do Sistema, a DGAE deve assegurar a

coordenacdo da mesma, devendo:
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(i) Receber toda a documentacédo proveniente da Comissao Europeia e difundi-la pelas
entidades relevantes que detém competéncias especificas nos dominios abrangidos
pelos critérios, de acordo com a respetiva area de atuacdo, tendo em vista a
obtencéo dos seus pareceres;

(i) Apreciar a documentagdo, tomando em consideragdo os pareceres recebidos, e
preparar a posicdo nacional sobre os assuntos em causa, bem como assegurar a
respetiva transmissao as instancias onde os mesmos sao analisados;

(iif) Representar Portugal nas reuniées comunitarias realizadas no a&mbito do REUE;

(iv) Dar resposta as demais solicitacbes da Comissdao Europeia e dos organismos

competentes dos diferentes Estados-Membros referentes ao REUE.
3.2 ANALISE E MELHORIA DO PROCESSO DE CONSULTA DE STAKEHOLDERS

3.2.1 Descrigcao do processo de consulta atual

ApOs rececgdo de uma proposta de definicdo dos critérios do REUE, e com o intuito de definir
a posicdo nacional, a DGAE procede a consulta de stakeholders. O processo de consulta de
stakeholders consiste huma sequéncia de tarefas desenvolvidas pela DGAE de modo a
definir uma posi¢cao nacional sobre a elaboracdo e/ou revisdo de critérios do REUE. Na
Figura 3.1 elenca-se um conjunto de etapas que constituem o processo tal como é

atualmente implementado.

Figura 3.1 - Etapas do processo de consulta de stakeholders

COMUNICAGAO RECEGAO E ELABORACAO
COM 0S ANALISE DOS DA POSICAO
STAKEHOLDERS CONTRIBUTOS NACIONAL

A primeira etapa é a da comunicacdo com os stakeholders. Nesta etapa a DGAE solicita

a colaboracéo dos stakeholders mais representativos, selecionados a partir de uma lista de
contactos, aos quais é enviado um e-mail com a documentagéo recebida da Comisséo e em
gue se indica a data limite de resposta. A segunda etapa consiste na rece¢édo, compilagéo e
andlise dos contributos recebidos, que séo tidos em consideracdo na fase de elaboracdo da

posicao nacional.

3.2.2 Limitac¢Oes atuais a consulta de stakeholders

Analisando o atual procedimento de consulta aos stakeholders implementado na DGAE, é
possivel identificar um conjunto de limitacbes ao seu desempenho que importa ultrapassar.

Na Figura 3.2 apresentam-se, através de um diagrama de causa-efeito (também chamado
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de diagrama de Ishikawa ou de espinha de peixe), as principais limitacbes identificadas,
sistematizadas em quatro grupos: planeamento, execugao, participacao e resposta.
Relativamente ao planeamento da consulta, verifica-se que este exige uma grande
dedicacdo de recursos humanos e materiais, nem sempre disponiveis na quantidade
necessaria para atender a todas as solicitacdes decorrentes desse planeamento®. Este
facto dificulta (ou impossibilita) que as consultas previstas possam ser divulgadas em tempo
oportuno, ou que se possa disponibilizar atempadamente a sua calendarizacdo. Outra
consequéncia de um planeamento menos apropriado é a definicdo de tempos de consulta
exiguos, quer por atrasos no seu langcamento quer pelo aproximar da data limite para a

definicdo de uma posi¢ao nacional.

Figura 3.2 - Principais limitagBes a consulta de stakeholders

Planeamento Execucéo

Escassez de recursos
materiais

Ma identificacéo dos
stakeholders relevantes

Informacéo confusa/

Escassez de recursos ; -
insuficiente

humanos
Morosidade excessiva —»
Exiguidade do tempo de

consulta Problemas de confidencialidade —»

N&o calendarizacao das

Problemas de imparcialidade —»
consultas

Limitacdes a
> consultade
stakeholders

Stakeholders ndo motivados
para o tema

Resposta trivial/
sem sentido

Stakeholders sem recursos/
habilitagbes para responder Resposta enviesada por

interesses particulares

—>
Participagéo tida como
irrelevante

Falta de feedback por
parte da DGAE

Resposta fora do &mbito
da consulta
Participacao Resposta

BN

No que toca a execucdo da consulta, ndo existe uma base de dados de contactos
estabilizada, o que pode levar a ignorar alguns stakeholders pelo simples desconhecimento
da sua existéncia e a consultar outros apesar da sua menor relevancia face a matéria em
consulta. Alguns stakeholders séo sistematicamente contactados sobre os mais diversos
assuntos em discussao, o que Ihes pode provocar algum cansaco e desmotivagdo. Sendo a
selecdo de stakeholders a contactar atualmente realizada a partir de uma lista de contatos

por vezes desatualizada, tal obriga a um esforco de pesquisa adicional (pesquisas nha

% A escassez de recursos humanos na DDS é agravada pelo demais volume de trabalho que lhes é
solicitado, o que prejudica a alocacdo de tempo de trabalho ao planeamento de cada consulta no
ambito do REUE.
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Internet, realizacdo de chamadas telefénicas para atualizacdo dos enderecgos eletronicos,
etc.), o que contribui para a morosidade da execucao da consulta.

A informacdo disponibilizada aos stakeholders é, frequentemente, insuficiente e/ou
confusa. Muitas vezes reencaminham-se apenas os documentos de suporte recebidos da
Comissdo, sem o devido enquadramento. Esta pratica pode prejudicar a capacidade dos
stakeholders para se pronunciarem adequadamente sobre o tema em questdo, com 0s
consequentes efeitos sobre a quantidade e qualidade das respostas recebidas.

A inexisténcia de automatismos e de procedimentos claros previamente definidos para a
execucdo da consulta aumentam a sua morosidade e a dificuldade da sua gestao, exigindo
um esforco adicional dos funcionarios envolvidos no processo ao nivel da sua diligéncia e da
sua capacidade de organizacdo. Também o tratamento das respostas e sua eventual
incorporacdo na posicdo nacional € um processo moroso, exigindo um investimento
intensivo de tempo de trabalho.

Refira-se ainda que a execucao da consulta pode também ser prejudicada pela auséncia
de qualguer mecanismo que assegure a imparcialidade e a independéncia dos stakeholders
consultados, bem como a confidencialidade dos contributos recebidos.

Quanto a participacédo, verifica-se que muitos dos stakeholders contactados acabam por
ndo se envolver nas discussf@es ou por ndo enviar contributos. Alguns stakeholders poderéao
ndo estar interessados no tema da consulta. Outros poderdo ndo dispor de tempo, de
recursos e/ou de preparacdo técnica para formular uma resposta adequada. Outros ainda
poderdo considerar a sua participacdo como irrelevante, demonstrar pouca confianca no
processo ou duvidar que as suas opinides sejam consideradas pela Comissdo no seio das
reunides do EUEB ou do Comité Regulamentador.

Este envolvimento aquém do desejado podera também decorrer do facto da DGAE nem
sempre fornecer aos consultados feedback adequado sobre o resultado das reunides em
Bruxelas e a forma como foram defendidas as posi¢des nacionais.

No que se refere as respostas recebidas, muitas vezes sao recebidas respostas triviais
ou sem sentido, sem qualquer mais-valia para a posicdo nacional. Algumas respostas
abordam assuntos fora do &mbito da consulta (usando os stakeholders esta oportunidade de
comunicacgdo para interpelar a DGAE relativamente a outros assuntos). Uma vez recebidas
as respostas, verifica-se que nem sempre se procura despistar ativamente eventuais
enviesamentos excessivos em prol de alguns interesses particulares (e que podem, ainda

que inadvertidamente, introduzir desequilibrar de forma indesejavel a posi¢édo nacional).

3.2.3 Proposta de melhoria do processo de consulta de stakeholders

Face ao exposto, propde-se a melhoria do processo de consulta implementado na DGAE,

de acordo com duas vertentes:
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(i) Definicdo de um procedimento a adotar no processo de consulta;

(i) Implementacdo de uma plataforma interativa de consulta de stakeholders.
3.2.3.1 Proposta de procedimento para o processo de consulta

A definicdo de um procedimento a adotar no processo de consulta de stakeholders deve
nortear-se pelos seguintes principios:

(i) Eficacia — a consulta deve ser realizada o mais cedo possivel no processo de
tomada de deciséo, altura em que a margem para influenciar o resultado € maior;

(i) Representatividade e abrangéncia — a consulta deve procurar assegurar 0 maior
envolvimento possivel de stakeholders, quer em numero quer em diversidade, de
modo a abranger a multiplicidade de pontos de vista efetivamente existente;

(iii) Transparéncia — deve existir uma preocupagdo ética quanto a representacdo dos
interesses e sua influéncia sobre as decisdes, de forma a garantir que os contactos
entre os servicos da DGAE e os grupos de interesse correspondem as expetativas
publicas de integridade;

(iv) Bidirecionalidade da informacdo — a DGAE deve disponibilizar aos stakeholders
consultados, em tempo util e dentro do possivel, toda a informacé&o relevante sobre a
consulta (especialmente a relativa aos resultados obtidos);

(v) Clareza e coeréncia — todos os documentos relacionados com a consulta (incluindo o
relatério de feedback) devem ser apresentados de forma clara e em formato
normalizado.

Assim propfe-se a definicdo das seguintes etapas, apresentadas na Figura 3.3.

Figura 3.3 - Etapas do processo de consulta a implementar

COMUNICAGAO RECEGAO E ELABORAGAO AVALIAGAO DO
PLANEAMENTO COMOS ANALISE DOS DA POSICAO e PROCESSO DE
STAKEHOLDERS CONTRIBUTOS NACIONAL CONSULTA

Planeamento

O procedimento devera iniciar-se com a individualizacdo de uma etapa de planeamento de
consulta. Nesta etapa devem ser desenvolvidas as seguintes atividades: calendarizacdo das
consultas cuja realizacéo esteja prevista, definicdo do inicio e do fim do periodo de consulta,
definicdo do ambito da consulta e do impacto expectavel da posicdo nacional, compilacédo
da informacg&o da Comisséo relevante para a consulta, a distribuir aos stakeholders.

A consulta deve ser planeada o0 mais cedo possivel no processo de tomada de deciséo,
de modo a maximizar o tempo disponivel para a sua realizacdo e para a recolha das
opinides dos stakeholders consultados. Uma medida que permitira aos stakeholders

preparar de forma mais adequada a sua colaboracdo seréa a da disponibilizacdo publica de
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um cronograma anual das consultas a efetuar (ainda que provisorio). Outra medida sera a
da sensibilizagdo dos stakeholders, com alguma antecedéncia relativamente a data de
lancamento da consulta, através da difusao de alertas, da publicacdo de newsletters, da sua
publicitacdo no site da DGAE, etc.

Deve ser definido um periodo de consulta suficientemente amplo para permitir a
elaboracdo de uma resposta adequada e suficientemente curto para criar um sentido de
urgéncia na resposta e para evitar que a consulta caia ho esquecimento. Face a pratica
verificada na DGAE, propde-se que o periodo de consulta tenha uma duracdo de 6
semanas, podendo contudo este prazo ser alargado (em funcdo, por exemplo, da
complexidade do tema) ou encurtado (em funcado, por exemplo, da urgéncia da tomada de
posicao). A duracdo deste periodo deverd ser ajustada, sempre que possivel, em funcdo de
periodos habituais de férias, de inatividade, de sazonalidade, etc., que possam afetar a
capacidade de resposta dos stakeholders.

O ambito da consulta devera ser claramente delineado, devendo a DGAE procurar
esclarecer a partida — e de forma realista — em que medida se espera que o contributo dos
stakeholders venha a influenciar a posicdo nacional e qual o impacto expectavel desta
posicdo no desenvolvimento das decisbes da Comissdo Europeia no ambito do rétulo
ecoldgico. Deverao para tal ser divulgados todos os pressupostos relevantes ja assumidos
pela Comissao e/ou pela DGAE relativamente a consulta em questao.

Comunicacao

Quando haja lugar a elaboracdo de um documento de consulta pela DGAE, este deve ser
redigido de forma concisa, em linguagem simples e inteligivel para o publico-alvo, evitando o
jargao tecnocratico. Sempre que possivel, as suas substancia e clareza devem ser testadas
junto de um conjunto restrito de stakeholders antes da sua divulgacdo mais ampla. Os
stakeholders deverdo ter sempre a possibilidade de expressar as suas opinides sobre
aspetos relacionados mas néo abordados especificamente no documento.

Em funcéo do tipo de produto em questéo, e tendo em conta os resultados de consultas
anteriores, deve ser elaborada uma base de dados que permita identificar com facilidade os
stakeholders cuja consulta seréd potencialmente mais relevante e cuja participacdo deve ser
procurada mais ativamente. Havera contudo de acautelar a representagcdo do maior
espectro possivel de interesses, desenvolvendo esfor¢os para solicitar a participagdo de
stakeholders de setores relevantes que estejam sub-representados.

Do exposto no paragrafo anterior ndo deve resultar uma dependéncia excessiva da base
de dados mencionada, devendo sempre partir-se do principio de que esta esta e estara
sempre incompleta. Assim, havera que estar recetivo a colaboragdo de outros stakeholders,

sobretudo dos que ndo tinham sido ainda anteriormente detetados, bem como promover
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ativamente a sua dete¢cdo. Uma medida a tomar neste sentido devera ser a sujeicdo
periédica da lista de stakeholders a uma revisdo pelos pares (e suas organizacoes),
pedindo-lhes que a completem com sugestdes de stakeholders a contactar em funcéo de
determinado assunto ou setor de atividade. A divulgagéo desta lista deverd, obviamente,
atender as restricdes de privacidade definidas pelos stakeholders nela incluidos.

Caso a consulta seja referente a uma proposta com um amplo impacto econdémico,
devera ser efetuado um esfor¢o adicional para sua divulgacao, recorrendo a meios de

comunicacgao potencialmente catalisadores de uma elevada participacéo.

Analise

Uma vez terminado o periodo de consulta aos stakeholders, as respostas recebidas devem
ser cuidadosamente analisadas e ponderadas, prestando especial atencdo aos pontos de
vista dos stakeholders mais representativos e/ou potencialmente mais afetados pelas
propostas em discussdo. A analise deve também promover a despistagem de eventuais
enviesamentos decorrentes da excessiva representacdo de um dado setor de atividade.
Caso este enviesamento seja considerado exagerado, os decisores deverdo ser dele
informados, minorando assim o risco da posi¢do nacional poder vir a ser inadvertidamente
enviesada em prol de alguns interesses particulares.

A analise das respostas recebidas deve dar origem a um relatério em que, além de se
contextualizarem politicamente os dados, se resumam o0s principais inputs recebidos
(distinguindo factos de opinides) e se identifiquem as posicées dos varios (grupos de)
stakeholders. O relatério devera conter também informacgdes estatisticas sobre as respostas

recebidas (numero, tipo, categoria, distribuicdo geograéfica, etc.).

Feedback
O relatorio, uma vez finalizado, sera enviado por e-mail a todos os stakeholders que
contribuiram para a sua elaboracdo, informando-os sobre os resultados alcancados. O
relatério sera também disponibilizado na plataforma, juntamente com todos os contributos
recebidos e cujos responsaveis nao tenham solicitado a sua confidencialidade. Podera
ainda, em funcéo da sua relevancia, ser disponibilizado no site da DGAE.

Os stakeholders deverado ainda ser informados sobre os proximos passos, incluindo a sua

calendarizacdo (ainda que provisoria).

Avaliacdo

O planeamento do processo de consulta deve prever medidas que permitam avaliar a sua
eficacia. Estas medidas deverédo incluir a recolha de feedback sobre o processo de consulta
junto dos stakeholders e a definicdo de indicadores de desempenho que permitam avaliar,

de forma criteriosa, o seu grau de sucesso e de conformidade com as boas praticas.
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Desta avaliagdo devera resultar a revisdo periédica do processo de consulta, procurando
deste modo garantir melhores consultas futuras e uma melhor adaptacdo a novos contextos

e stakeholders.
3.2.3.2 Proposta de plataforma de consulta de stakeholders

As limitagdes anteriormente identificadas podem em grande parte ser ultrapassadas atravées
da adocdo de uma plataforma interativa de consulta de stakeholders, operacionalizando de
forma mais eficiente algumas das fases do processo de consulta, nomeadamente as fases
de comunicacao com os stakeholders, feedback aos stakeholders e avaliagcéo.

A plataforma de consulta de stakeholders a implementar devera constituir-se como uma
pool de informacéo centralizada, fundamentando a ado¢éo de posicGes nacionais sobre as
varias propostas de Decisbes, numa logica de governanca em rede. Esta deve,
nomeadamente: (i) promover uma consulta aos stakeholders mais eficaz, eficiente e
transparente; (ii) integrar a dimensao empresarial, associativa e cientifica e tirar partido das
respetivas valéncias que potenciem a formulagdo de posi¢cdes devidamente fundamentadas;
(iii) promover uma maior colaboragcdo com os stakeholders, por forma a melhorar o
acompanhamento do Sistema REUE; (iv) garantir uma permanente monitorizacdo e
acompanhamento dos Varios processos de consulta.

Para tal, devera esta plataforma: (i) estreitar e promover a continuidade das relacées
entre a DGAE e os stakeholders; (ii) aumentar a celeridade na partilha de informacédo e de
contributos; (iii) aumentar a visibilidade do REUE e potenciar a participagdo de um maior
namero de stakeholders no processo de consulta; (iv) uniformizar e assegurar a coeréncia
nos procedimentos de consulta da DGAE; (v) dar feedback aos stakeholders participantes
sobre a utilizagdo da informacéo recolhida; (vi) garantir a seguranca e a confidencialidade

das informacdes recebidas, sobretudo se tal for expressamente solicitado pelo stakeholder.

Objetivos, fatores criticos de sucesso e key performance indicators
Considerando os resultados que se pretendem atingir, definem-se como determinantes para
a implementacdo desta plataforma os seguintes objetivos estratégicos (Quadro 3.1): (i)
aumentar a abrangéncia das consultas; (ii) melhorar os resultados da consulta; (iii) promover
0 envolvimento dos stakeholders.

Para cada objetivo identificam-se os fatores criticos de sucesso® (FCS) relevantes, a
operacionalizar mediante a definicdo de key performance indicators (KPI) que permitam a

monitorizacdo do desempenho da plataforma.

% segundo O’Neill, (2005: 158), os Fatores Criticos de Sucesso representam o “conjunto limitado de
aspetos internos da organizacdo que condicionam o seu desempenho efetivo e que devem ser
melhorados”.
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Descricdo da Plataforma on-line
Propbe-se o desenvolvimento de uma plataforma eletrénica acessivel on-line que permita
uma partilha e interacdo efetiva entre todos os intervenientes e que contenha todas as

informacg0des trocadas no contexto da elaboracao e/ou revisdo de uma série de documentos

técnicos relacionados com os critérios do REUE.

Quadro 3.1 - Objetivos, FCS e KPI da plataforma

Fatores Criticos de Sucesso (FCS)

Key Performance Indicators (KPI)

Objetivo: Aumentar a abrangéncia das consultas

Aumentar o nimero total de stakeholders .
identificados
Aumentar o nimero de stakeholders .

identificados por grupo de Produtos

Promover o interesse dos stakeholders °

N° total de stakekolders registados

N° de stakekolders registados por grupo de
Produtos

N° de visualizag6es da pagina

Obijetivo: Melhorar os resultados da consulta

Aumentar informag&o sobre a consulta .

Aumentar o nivel de qualidade dos documentos .

N° de alertas enviados
N° de downloads dos documentos

Grau de satisfagdo sobre a documentagéo

disponibilizados disponibilizada (medido por inquérito on line)

Aumentar o nimero de contributos recebidos por e
consulta

N° de contributos recebidos por consulta

Objetivo: Promover o envolvimento dos stakeholders

Aumentar o feedback fornecido aos stakeholders e N° de relatérios disponibilizados sobre as

consultas
Promover a interagdo com os stakeholders e Grau de participa¢do no Forum Online
(avaliado através do n° de posts)
Aumentar os niveis de satisfacdo dos e Grau de satisfacéo (0-10) (avaliado por

stakeholders inquérito de satisfacdo on line)

Nesta plataforma on-line cada utilizador tera acesso a uma &rea pessoal com varias
funcionalidades, sendo para tal necesséria a autenticacdo perante o sistema por intermédio
de um username e de uma password fornecidos pela DGAE (Figura 3.4). Os membros
registados podem enviar e visualizar informagdes.

O acesso a plataforma sera gerido pela DGAE, que podera definir grupos de acesso,
convites especificos para discussoes, etc., controlando o acesso dos intervenientes a cada
ponto da plataforma, bem como a informacéo que Ihes é disponibilizada. As informacdes
contidas na plataforma devem compreender documentos eletrénicos e detalhes de contacto

dos membros registados que permitam a sua divulgacao.

65



Uma das funcionalidades da plataforma sera a de permitir que os membros registados
facam comentarios on-line sobre os projetos de documentos ou submetam documentos
eletrénicos com contributos. Por uma questdo de transparéncia, todos os comentarios

acessiveis devem identificar o seu autor e, quando aplicavel, a organizacdo que representa.

Figura 3.4 - Proposta de template da pagina de entrada da plataforma

GOVERNO DE
A PORTUGAL

MINISTERIO DA ECONOMIA

Direcdo Geral das Atividades Econdmicas

Bem-vindo a plataforma nacional do Rétulo Ecolégico da Unido Europeia
Username:
Password:

|. En\n’ar]

Davidas? Contacte-nos Folitica de privacidade

Os dados dos utilizadores serao recolhidos por meio de um formulario preenchido online
e armazenado eletronicamente, devendo conter os seguintes campos: titulo, primeiro nome,
altimo nome, nacionalidade, endereco, organizacdo, tipo de instituicdo representada,
telefone, fax, e-mail, homepage da organizacéo.

Este formulario s6 podera ser submetido apés o utilizador confirmar que leu a declaracao
de politica de privacidade. Esta declaracdo devera conter as seguintes informacfes?®: (i)
uma breve descricdo sobre em que consiste a plataforma eletronica; (i) informagfes sobre
que dados pessoais sao recolhidos, através de que meios técnicos e para que fins; (iii)) a
guem sdo divulgadas as informagfes (iv) a forma como o utilizador pode aceder a sua
informacé&o, verificar a sua corregdo e, se necessario, corrigi-la; (v) informacéo sobre quanto
tempo os dados sdo mantidos; (vi) informagéo sobre quais sdo as medidas de seguranca
tomadas para proteger as informacdes dos utilizadores contra a eventual utilizagdo abusiva
ou acesso ndo autorizado; (vii) contactos para o caso de existirem duvidas ou reclamagoes.

A area reservada do utilizador oferece uma série de funcionalidades, tais como: (i)
adicionar comentarios on-line aos documentos de consulta, (ii) submeter contributos criados
offline; (iii) visionar anotagfes dos autores; (iv) comunicar com outros membros, etc.

Na sua area privada de trabalho (Figura 3.5), o utilizador ter4 acesso as consultas em

gue participou, ao histérico de consultas e as consultas ativas, com a indicacdo do estado

?® Veja-se a propésito, outras politicas de privacidade utilizadas em consultas da Comissao Europeia:
e http://www.survey-ecolabel.eu/cms/privacy-statement/
e http://ec.europa.eu/clima/consultations/docs/0023/privacy_climate_en.pdf
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do documento de consulta (estudo preparatorio, rascunho, versao final, etc.), da fase em

gue se encontra (fechado ou aberto a comentarios) e a data limite para fazer comentérios.

Figura 3.5 - Possivel template da area privada do utilizador

GOVERNO DE
T PORTUGAL

MINISTERIO DA ECONOMIA

Diregdo Geral das Atividades Econdmicas

Pesquisar:
As minhas consultas —
Consultas Estado Fase Data limite
Histdrico de consultas
Consultas ativas . .
s N Detergentes verzdo final fechado a comentarios 2014-11-08

Perfil / Preferéncias

Estatisticas

Percuntas fregquentes Téxteis estudo preparatdrio aberto a comentdrios 2014-11-28
Colchées draft aberto a2 comentarios 2014-12-15
Dividas? Contacte-nos Politica de privacidade

Definem-se as seguintes fases em que se pode encontrar uma consulta:

(i) Aberto a comentarios. Quando uma versdo esta sob este estatuto, os membros
podem adicionar, editar e excluir os seus comentarios;

(i) Fechado a comentarios. Quando uma versdo esti sob este estatuto, os membros
podem ver 0s seus comentarios, mas ja nao podem edita-los, apaga-los ou emitir
novos comentarios;

(iii) Comentarios divulgados. Quando uma versdo estd sob este estatuto, os membros
tém acesso de leitura aos comentarios de todos os membros (desde que estes
permitam a sua divulgacdo). No entanto, ndo podem adicionar, editar ou excluir
qualquer um deles. Nesta fase os comentarios ainda nao foram avaliados pelos
responsaveis pela consulta;

(iv) Divulgacdo da Avaliagdo. Fase final do documento. Todos os membros podem
aceder a todos os comentarios de acesso ndo restrito, bem como a sua eventual
avaliacdo por parte da equipa responsavel pela consulta (aceite, rejeitado, etc.).
Nesta fase também néo é possivel adicionar, editar ou atualizar os comentarios.

Nesta area serd também possivel ao utilizador modificar alguns aspetos do seu perfil

(dados de registo, password, etc.) ou gerir as suas preferéncias (opcdes de layout,
notificagbes por e-mail, etc.). Poderd também aceder a um modulo onde sejam
disponibilizadas algumas estatisticas relevantes. Podera, por exemplo, ser disponibilizado
um menu apresentando os KPl em forma de dashboard, tornando publicos alguns dos
indicadores monitorizados para avaliacdo do desempenho da plataforma, (numero de

visualizac6es da pagina, de stakekolders registados; de downloads dos documentos, etc.).
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Finalmente, o utilizador podera ter acesso a um moédulo de perguntas frequentes, onde
podera esclarecer algumas duvidas sobre o funcionamento da plataforma.

Selecionando a consulta desejada, surge o menu “consulta selecionada” (Figura 3.6) com
a informacao sobre a fase atual da consulta (aberto para comentérios), a data limite para os
comentarios e 0 acesso direto aos formatos disponiveis do documento (HTML, PDF, etc.). O
utilizador tem também acesso aos comentérios que ja tenha efetuado (podendo edit4-los ou

apaga-los), bem como a possibilidade de introduzir novos comentarios.

Figura 3.6 - Possivel template do menu “consulta selecionada”

GOVERNO DE
e PORTUGAL

MINISTERIO DA ECONOMIA

Diregdo Geral das Atividades Econdmicas

Bem-vindo, [user]

Pesquisar:
Lz minhas consultas Consulta: Téxteis
Histérico de consultas
Consult i - = P
cnsu-tas ohives Estado Fase Data limite Relatorios
Perfil / Preferéncias
Istatistoeas estudo preparatdrio aberto a comentdrios 2014-11-28 html / pdf
Berguntas freguentes
Logout
Comentarios

Autor Data Visualizar Privacidade

[user] 2014-09-22 html / pdf Piblico Editar Apagar

Novo comentdrio

Eérum de discussdo
Duvidas? Contacte-nos Politica de privacidade

Apos a criagdo de uma consulta, € criado um novo forum pelo sistema e é conferido
acesso a todos os stakeholders registados nessa consulta. O utilizador passa assim a dispor
de um meio para poder trocar livremente opinides com 0s outros stakeholders.

Se a consulta estiver fechada, o utilizador podera aceder ao relatério final sobre a
consulta, sintetizando o numero de comentarios e contributos recebidos e com a
disponibilizacdo do histérico do processo de consulta. Caso o documento j& tenha sido
discutido em Bruxelas, sera apresentado um pequeno resumo sobre a forma como foi
defendida a posicdo nacional e o resultado final — informando assim os stakeholders do
andamento da discussdo em que participaram ou na qual demonstraram interesse.

Esta disponivel, em todas as paginas, uma caixa de pesquisa, permitindo ao utilizador
pesquisar palavras-chave em todos os contetdos disponibilizados.

Esta proposta de plataforma deve, obviamente, ser aperfeicoada por especialistas
informaticos, que deverdo atender a opinido dos stakeholders selecionados para a testar

antes da sua implementagé&o plena.
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CONCLUSAO

Este trabalho de projeto foi elaborado tendo por base dois temas distintos mas interligados:
a defesa do ambiente o processo de decisdo na UE.

Quanto a defesa do ambiente, tem vindo a assistir-se, nas Ultimas décadas, a uma maior
propensdo para a adocao de medidas que, em sintonia com a evolu¢do dos modelos de
Administrac@o Publica, ndo assentem exclusivamente no poder coercivo do Estado, mas
que resultem da adesdo de consumidores e produtores a um conjunto de praticas que
permitam a cada um, voluntariamente, “fazer a sua parte”. Um exemplo destas medidas é o
REUE, gerido a nivel comunitario pela Comissdo Europeia, contando para tal com a
colaboracao dos Estados-Membros e de uma série de outros stakeholders.

Torna-se assim relevante analisar o processo de decisdo na UE. Para tal, este trabalho
procurou refletir sobre as metodologias de governanca e de metagovernanga adotadas pela
Comisséo, procurando enquadra-las na evolucdo que se tem verificado nos modelos de
Administra¢do Publica a nivel internacional.

As decisdes tomadas pela Comissdo baseiam-se cada vez mais em processos de
consulta multinivel, em que os governos Estados-Membros desempenham um papel de
destaque mas cada vez menos exclusivo, tendo de partilhar varias etapas do processo de
decisdo com atores supra e subnacionais (alguns dos quais tradicionalmente sé consultados
— se tanto — a nivel nacional). Perante esta realidade, os governos dos Estados-Membros (e,
consequentemente, as suas Administracdes Publicas) deverédo repensar os moldes da sua
participacdo nas decisbes comunitérias, sob pena de estarem a contribuir para o acentuar
da sua menor relevancia.

Esta reflexdo deve também passar por rever os processos de definicdo a nivel nacional,
procurando, tanto quanto possivel, atender aos legitimos interesses do maior namero
possivel de stakeholders. Este trabalho debrucou-se assim sobre o processo nacional de
consulta aos stakeholders do REUE, procurando apresentar sugestdes de melhoria que
permitam ultrapassar algumas limitagcdes atualmente existentes.

A nivel do processo de consulta, sugeriu-se uma maior especificagdo das fases que o
constituem. Em particular, propds-se a definicdo de um procedimento assente em seis
etapas: planeamento da consulta, comunicagdo com os stakeholders, rececdo e analise dos
contributos, elaboracdo da posicdo nacional, feedback da discusséo e avaliacdo do
processo de consulta. Propés-se também, para cada uma destas fases, a fixacdo de uma
série de tarefas especificas a realizar.

Muitas destas tarefas (sobretudo as relacionadas com as fases de comunicacdo com 0s
stakeholders, feedback da discusséo e avaliacdo do processo de consulta) poderdo ser mais

facilmente realizadas através da implementacao de uma plataforma eletrénica de consulta
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aos stakeholders. Assim, especificaram-se algumas funcionalidades que esta plataforma
deve disponibilizar, e que deverdo servir de base ao trabalho de concretizacdo da
plataforma a desenvolver por profissionais informaticos. Estas propostas deverao resultar na
definicho de um protoétipo de plataforma a testar junto de um grupo selecionado de
stakeholders, cujas opinides deverdo orientar a DGAE e os profissionais informéaticos no
desenvolvimento da versao final da plataforma (a implementar em larga escala).

O sucesso desta implementacdo devera ser aferido através da monitoriza¢do do conjunto
de indicadores propostos, tendo em conta quer os objetivos estratégicos identificados quer
os fatores criticos relevantes para a sua bem-sucedida concretizacao.

Independentemente das consideracdes de ordem operacional e tecnholdgica, 0 sucesso
da consulta aos stakeholders dependera, em grande parte, da maior publicitacdo do REUE e
dos mecanismos de decisdo que Ihe estdo associados. Para haver governanca é necessario
que haja atores interessados em interagir com as autoridades publicas, 0 que acontecera
mais facilmente se cada um desses atores tiver consciéncia da importancia que o seu papel
pode vir a ter na tomada de decisbes. Assim, a plataforma deve ser encarada como uma
forma de promover a aprendizagem, a confianga e o respeito matuos, bem como uma forma
diferente de abordar os problemas, em que se torne evidente para os participantes que tém
ao seu dispor um meio que lhes permite fazer parte da solugéo.

Note-se que a aprendizagem devera ocorrer também da parte da DGAE. A experiéncia
acumulada com o funcionamento da plataforma pode contribuir para melhorar a sua
participagcdo nas arenas de discussdo a nivel europeu, e consequentemente aprofundar o
seu conhecimento sobre os mecanismos comunitarios de decisdo. Esta aprendizagem
podera refletir-se na melhoria da participacao da DGAE néo sé nos processos de decisdo do
REUE mas também nos outros processos de decisdo comunitarios, realizados em moldes
similares, que lhe estdo confiados. A DGAE podera mesmo aproveitar a experiéncia
adquirida para se afirmar como uma entidade de referéncia na Administragdo Publica
portuguesa, partilhando com outras entidades os conhecimentos adquiridos no decurso

deste processo.
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ANEXOS

A. GRUPOS DE PRODUTOS E LEGISLAGAO RESPETIVA

Data Limite de

P Decisa s
SLELOC DL ecisao Validade dos Critérios

Produtos de limpeza «lava tudo» e produtos de limpeza

para instalagBes sanitérias 2011/383/UE de 28/06/2011 28/06/2015
Detergentes para maquinas de lavar louga 2011/263/UE de 28/04/2011 28/04/2015
Detejrgente.s para rT1aq.um.a§ de lavar louga destinado a 2012/720/UE de 14/11/2012 14/11/2016
uso industrial e em institui¢des
PRODUTOS DE
LIMPEZA Detergentes para lavagem manual de louga 2011/382/UE de 24/06/2011 24/06/2015
Detergentes para maquinas de lavar roupa 2011/264/UE de 28/04/2011 28/04/2015
.Detergt.entes paTra .Iav.agem de roupa destinado a uso 2012/721/UE de 14/11/2012 14/11/2016
industrial e em instituicGes
Sabonetes, champds e condicionadores 2007/506/UE de 21/06/2007 31/12/2014
Aquecedores a dgua 2014/314/UE de 28/05/2014 28/05/2018
Fontes luminosas 2011/331/UE de 06/06/2011 31/12/2014
ELETRODOMESTICOS Computadores pessoais 2011/337/UE de 09/06/2011 09/06/2014
Computadores portateis 2011/330/UE de 06/06/2011 06/06/2014
Televisores 2009/300/CE de 12/03/2009 31/10/2014
Papel de cdpia e papel para usos graficos 2011/332/UE de 07/06/2011 07/07/2015
Produtos de papel tissue 2009/568/CE de 09/07/2009 30/06/2015
PRODUTOS DE PAPEL Papel de jornal 2012/448/UE de 12/07/2012 12/07/2015
Papel impresso 2012/481/UE de 16/08/2012 16/08/2015
Artigos de papel 2014/256/UE de 02/05/2014 02/05/2017
Colchdes de cama 2009/598/CE de 09/07/2009 30/06/2014
Mobilidrio de madeira 2009/894/UE de 30/11/2009 31/12/2014
Revestimentos duros para pavimentos 2009/607/CE de 09/07/2009 30/11/2017
Revestimentos téxteis para pavimentos 2009/967/CE de 30/11/2009 31/12/2015
Revestimentos em madeira para pavimentos 2010/18/CE de 26/11/2009 31/12/2015
CASA E JARDIM
Tintas e vernizes para interiores e exteriores 2014/312/UE de 28/05/2014 28/05/2018
Torneiras sanitarias 2013/250/UE de 21/05/2013 21/05/2017
Corretivos de solos 2006/799/UE de 03/11/2006 31/12/2014
Suportes de cultura 2007/64/UE de 15/12/2006 31/12/2014
Produtos téxteis 2009/567/UE de 09/07/2009 30/06/2014
Calgado 2009/563/UE de 09/07/2009 30/06/2015
VESTUARIO
Produtos téxteis 2009/567/UE de 09/07/2009 30/06/2014
Parques de campismo 2009/564/UE de 09/07/2009 30/11/2015
TuRrISMO
Servigos de alojamento turistico 2009/578/UE de 09/07/2009 30/11/2015
LUBRIFICANTES Lubrificantes 2011/381/UE de 24/06/2011 24/06/2015
EQUIPAMENTOS DE
REPRESENTACAO  Equipamentos de Representagdo Gréfica 2013/806/UE de 17/12/2013 17/12/2017

GRAFICA







B. PRODUTOS COM LICENGA DE ATRIBUICAO DO ROTULO ECOLOGICO DA UNIAO EUROPEIA

PRODUZIDOS EM PORTUGAL

Data Limite de

Grupo de Produtos Empresa Produto Licenga K
P P ¢ Validade
Baby Paint by Bondex PT/007/04
. Element by BONDEX PT/07/005
Tintas Dyrup, S.A. 28/05/2015
Tinta Interior Mate Ecoldgica Retail PT/07/001
Tintas e Vernizes para Tinta Interior Acetinada Ecoldgica PT/07/002
Interiores
HEMPEL (Portugal), Lda. Tinta HEMPATONE ECOLOGICO PT/007/03 28/05/2015
gcxb"t Industria de Tintas, g, oint — perfect Barbot PT/07/006 28/05/2015
Kenitex — Quimica, S.A. Ripolin Green Branco Puro PT/07/007 28/05/2015
NaturaPura Ibérica — - - N A
oo Comron de VettTe Nl Tote Tt oo
Produtos Naturais, S.A. g J :
RAITH — Exportagdo de Pegas de vestudrio da Gama Bio (pegas em
Téxteis, S.A. malha Interlock, 100% algodao bioldgico) TS DA
e st e i
IJMA Felpos, S.A. O ELFXLL) N peca et g PT/16/005 05/06/2015
com exceg¢do dos coloridos referidos no
contrato sem estampados nem bordados
COELIMA — IndUstrias N
Téxteis, S.A. Téxteis Lar PT/16/003 05/06/2015
FIORIMA, S.A. Vestuario interior (peugas) PT/16/006 05/06/2015
Reflgio Atlantico — . A
Exploracio Hoteleira e~ /Parthotel Jardim Atlantico (4 estrelas) - PT/25/001 30/11/2015
Turistica. S.A Prazeres, Calheta (llha da Madeira)
Servigos de uristica, >.A.
Alojamento Turistico HCH — Investimentos
Turisticos, Lda. -Design &  Design & Wine Hotel PT/25/003 30/11/2015
Wine Hotel
RENOVA — Fabrica de Papel T:ssue. Renovagreen” (papel higiénico, PT/04/001 30/06/2015
Produtos de Papel Papel do Almonda, S.A papel de cozinha, guardanapos e lengos)
Tissue
AMS GOMACAMPS Papel Tissue (diversos) PT/04/002 30/06/2015
Produtos de Limpeza ¢ |\ sA. Novycera PT/20/003 28/06/2015
«lava tudo» e
Produtos de Limpeza
para Instalagbes SOL'S't Importagdo e Agisol Ecogel WC 1 litro PT/020/004 28/06/2015
Sanitarias exportagao
Papel de Copia e Papel Grupo Portucel Soporcel ~ Marcas de papel de impressdo e escrita PT/11/002 7/06/2015

para Usos Graficos
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