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Em Portugal, se assistimos durante algum tempo a um déficit
participativo dos cidaddos na defesa e promocéo dos seus interesses,
encontramos actualmente uma expressdo muito saliente de queixas,
protestos e reclamacdes e outras formas de intervencao (...), traduzindo,
na generalidade dos casos, um empenhamento civico firme, em
contraste com algum conjuntural declinio das tradicionais formas de
militancia partidaria e sindical (...).

José Menéres Pimentel, 1997.

A primeira e nuclear funcdo do Provedor radica, pois, no dever de
recepcdo, instrucao e decisdo das queixas ou reclamacdes que lhe sdo
dirigidas pelas pessoas singulares ou colectivas. E a elas que tem

de responder em primeira linha, € com as suas queixas que se deve
preocupar em primeira méo, é do cidaddo que tem de ser o

defensor empenhado.

Henrique Nascimento Rodrigues, 2001.
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Prefacio

1. De que se queixam os cidadaos ao Provedor de Justica? Quantas
queixas recebe anualmente? Qual a proveniéncia geografica destas? E
sdo os homens ou as mulheres quem mais reclama? Que entidades
publicas sdo mais visadas nas queixas? Como € o perfil sociologico dos
reclamantes? E o que os leva a recorrer ao Provedor de Justica?

A estas e outras importantes questdes procura-se responder nesta
obra. Ela é inovatdria na abordagem preliminar que, do ponto de vista da
ciéncia politica, introduz, encarando o Provedor de Justica como um
contributo para a realizagdo da democracia participada e realgando a
informalidade dos seus procedimentos como facilitadora da participacéo
politica. Ou o &, ainda, quando sublinha que, ao impulsionar o reforco de
valores como a legalidade, a igualdade, a justica, a imparcialidade, a
informacéo e a desburocratizacdo, o Provedor de Justica desempenha
uma funcdo de socializacdo directa junto dos poderes publicos que séo
objecto da sua intervencao.

A ciéncia politica enquadra, assim, o Provedor de Justi¢a a luz dos
seus conceitos proprios, mas compagina-se, enlaca-se e desemboca em
horizontes que a lei também ““diz”” na sua linguagem de articulados.
E como que a Ciéncia Politica e o Direito fossem janelas de quartos
diferentes, através das quais se espraiasse a vista pelo mesmo rio, com
olhares convergentes.

13



O exercicio do direito de queixa
como forma de participacéo politica

2. Mas a obra é também valiosa por oferecer uma andlise politico-
-socioldgica das queixas, do perfil dos cidadaos, das razdes por que
acodem ao Provedor de Justica, das matérias sobre que incidem as suas
reclamacdes. O trabalho repousa, naturalmente, nos relatérios anuais de
actividade do Provedor de Justica apresentados ao Parlamento, tratando
os dados neles contidos de uma forma global e procurando prescrusta-los
a luz do periodo considerado (1992-2004), escolhido pelos Autores. Mas,
pela primeira vez, procede-se a uma caracterizagdo social mais fina dos
reclamantes, bem como ao estudo das razdes que os levam a dirigir-se ao
Provedor de Justica, o que se faz com base em questionarios preparados
e enviados aos reclamantes a partir de 2001.

As dificuldades que ofereceu o tratamento destes inquéritos, de
resposta anénima, foram superadas com felicidade e isso permitiu soprar
alguma névoa que a mera experiéncia do trabalho quotidiano do
Provedor de Justica ndo consentia dissipar.

3. Que o volume de queixas tem aumentado, ainda que de forma ndo
linear, é um facto. Ele indicia ou uma progressiva melhor visibilidade da
instituicdo, ou movimentos circunstanciais de reclamacdes, ocasionados
por reaccdo a infraccBes a direitos ou a expectativas legitimas dos
cidadaos, ou a disfuncionalidades administrativas graves na aplicagio
das leis, a que reagem grupos alargados de cidadédos. O Gréfico 1 do
Capitulo 3 mostra esta evolucdo, mas ha que ter cautela na sua inter-
pretacdo. Por exemplo, h anos de “pico” (1999 e 2001), originados por
queixas ““em cascata”, como ha anos em que foi decidido ndo contabi-
lizar totalmente estas queixas repetidas. Por isso, a partir de 2003
deixaram de ser computadas nas estatisticas constantes dos relatérios
anuais do Provedor de Justica, precisamente para as ndo empolar. Dai a
aparente quebra para 5.113 queixas nesse ano, em que foram registados
(pela primeira vez) 14.140 reclamantes e para 5.784 processos de
queixas em 2004, com 8.801 reclamantes. Isto significa, pois, que, até
2003, o numero de processos de queixa organizados € idéntico, ou
relativamente aproximado, ao nimero de reclamantes; mas, a partir dai,
é forcosamente inferior, por mudanca do critério estatistico.

14
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4. O estudo desenvolve e afina as conclusdes anuais extraidas dos relato-
rios do Provedor de Justica, nomeadamente nas seguintes vertentes:

> 0s homens reclamam mais do que as mulheres (ha proporc¢ao de
quase dois por trés reclamantes);

> a média de idades dos reclamantes é bastante superior a da
populacéo, notoriamente a partir dos 40 anos;

> 0 nivel de instrucdo dos reclamantes € também, em média,
superior ao da populacdo, em especial a partir do ensino
secundario;

> 580 os cidaddos da Area Metropolitana de Lisboa, das Regides
Autonomas (com enfoque particular para os Acgores) e do Grande
Porto que revelam maior desenvoltura no acesso ao Provedor de
Justica, por contraste, relativamente a populacdo do Pais, com
os cidad&os do interior e do litoral-norte e, em menor medida,
com os do litoral-centro sul*;

> as queixas envolvem, pela natureza da sua titularidade, a defesa
de interesses individuais, por contraposicdo a interesses de
grupo, ou gerais. Também aqui, porém, ha que acautelar esta
leitura dos dados, que as estatisticas ndo traduzem fielmente. Em
regra, queixas apresentadas por colectivos de cidad&os, associa-
coes, sindicatos, comissdes, espelham interesses supra-particula-
res. E, em numerosos casos, o Provedor de Justica arranca de
uma queixa individual para a defesa de interesses mais gerais,
evoluindo de uma postura reactiva para uma atitude pro-activa.

5. E sobre que assuntos incidem as queixas dos cidadaos? Costumo dizer,
a este propdsito, que o Provedor de Justica € como um caleidoscépio que,
diariamente, gira de um assunto para outra matéria.

Em todo o caso, no periodo 1992-98, evidenciam-se tendéncias: as
questdes atinentes as condicdes de trabalho dos funcionarios publicos
sobrelevam nitidamente, seguindo-se as queixas sobre atrasos nos tribu-

* Um milhdo de folhetos informativos sobre o Provedor de Justica estdo a ser distribuidos, em
2005, nas caixas de correio dos residentes nas regides em que se detectou um recurso menos
frequente ao Provedor de Justica, na decorréncia de protocolo celebrado com a CTT.
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nais, conservatorias e notarios e perfilando-se, depois, as reclamactes
referentes aos varios sistemas e sub-sistemas de seguranca social™*.

J& no periodo 2000-2004, agora sob grelha classificatoria dife-
rente, é possivel constatar que os assuntos relevando das condicdes de
trabalho na funcdo publica e os da seguranca social mantém predo-
minancia, com a ressalva dos dois ultimos anos, em que sobressaem as
questdes fiscais e perdem peso as da funcdo publica. Mas torna-se
sensivel um acréscimo acentuado de outras tipologias de gqueixas, como
as relacionadas com o urbanismo, o ordenamento do territorio e o
ambiente, os direitos dos consumidores, 0s assuntos de imigracdo, por
exemplo, revelando outras preocupacfes dos cidadaos, mais conexio-
nadas com o desenvolvimento socio-economico do Pais.

A reconducéo das queixas a estas grandes tipologias padronizadas
ndo deve, porém, obscurecer o facto de que, sob cada uma delas,
prepassam miriades de reclamacdes diferenciadas e que cada queixa e,
afinal, o cidad&o e o seu caso. E isto que faz a riqueza da instituicdo e
traca a marca impressiva do seu servico a cidadania.

6. A Administracdo Central posiciona-se, inquestionavelmente, como a
estrutura de organizacdo publica mais visada, seguindo-se a Adminis-
tracdo Indirecta e Autbnoma e a Administracdo Local.

Na Administracdo Central, os Ministérios das Financas e da
Educacdo assumem lugar cimeiro, logo seguidos pelo da Justica. Deve
ter-se presente que esta classificacdo ndo é simétrica da que se reporta
aos assuntos tratados nos processos de queixa. Assim, queixas de
contribuintes e de funcionarios da Administracdo Fiscal, bem diferentes
pela sua natureza, sdo dirigidas ao Ministério das Finangas enquanto
entidade visada; queixas de educadores de infancia e professores quanto
as suas condicdes de trabalho, assim como reclamacdes sobre acgdo
social escolar ou sobre equivaléncia de habilitacbes tém como desti-

** E curioso recordar o relatério do Provedor de Justica, referente a 1976: “Assim, as questdes
relativas ao trabalho (funcéo publica, sobretudo), seguranga social e habitagdo” (neste caso, as
ocupacdes e despejos, produto da época revolucionaria) constituiram quase dois tercos das queixas
enderecadas ao Provedor de Justiga nesse ano. Este fio condutor perdurou em grande medida no
tocante as duas primeiras tipologias.
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natario comum o Ministério da Educacdo; em contrapartida, queixas

referentes a denegacdo de subsidios sociais ou pensdes de reforma, por

exemplo, sdo tratadas, em termos classificatorios, como dirigidas a

entidades da Administracdo Indirecta (Centros Distritais de Seguranca

Social, Instituto da Seguranca Social), ndo surgindo, por isso, 0

Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social como entidade visada.
De novo se impde, pois, uma leitura cautelosa destes dados.

7. Indice do maior relevo para a apreciacéo da actividade do Provedor
de Justica advém do grau de eficacia obtido na sua accédo. Deste ponto
de vista, é de assinalar que as taxas de resolucéo e de sucesso se mantém
em patamares elevados entre 1996-2004: médias de 84% e de 79%,
respectivamente.

O estudo ndo incidiu — por tal ndo ter sido solicitado — na aprecia-
¢do dos graus de eficiéncia quanto a pendéncia anual de processos nao
concluidos e a celeridade no tempo médio de concluséo das queixas. O
leitor interessado podera recorrer, para esse efeito, aos ultimos relatorios
do Provedor de Justica, que atestam indices muito satisfatorios desse
ponto de vista.

8. E especialmente interessante o tratamento da caracterizagdo socio-
I6gica dos reclamantes, feito com base, como se referiu, nos resultados de
inquéritos remetidos, desde 2001, aos queixosos pela Provedoria de
Justica. Procedeu-se, com base nas respostas, a um aprofundamento da
caracterizacdo dos reclamantes no que toca a frequéncia do recurso a
queixa ao Provedor de Justica, em funcédo do género, idade, habilitacGes
literarias, situacdo perante o trabalho, habitat e outras variaveis.
Sao particularmente curiosas as conclusdes, de que destaco estas:
> as mulheres reclamantes sdo, em média, mais jovens do que 0s
homens;
> 0s reclamantes mais velhos (acima dos 60 anos) tém um peso
relativo superior ao do respectivo grupo etario na estrutura
populacional;
>a actividade profissional dos reclamantes ndo se diferencia
segundo o género;
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> as mulheres reclamantes apresentam niveis de escolaridade mais
elevados do que os homens a partir do ensino secundério;

> & superior o peso relativo dos reclamantes com escolaridade
completa ao nivel dos ensinos medio e superior, que representam
um em cada trés reclamantes, enquanto na populacgéo a propor-
¢éo é de um para cada oito portugueses;

> s80 residentes na Area Metropolitana de Lisboa os reclamantes
detentores de maior nivel de escolaridade;

> as mulheres residentes na Area Metropolitana de Lisboa superam
0s homens no recurso ao Provedor de Justica.

9. De realcar, enfim, que a obra permite-nos, de forma inovadora, aferir
com alguma consisténcia as motivacGes dos cidaddos na opc¢do do seu
recurso ao Provedor de Justica. Baseados em 800 questionérios, aleato-
riamente escolhidos de entre os 6.373 disponibilizados, os Autores proce-
deram a uma codificacdo das respostas, fixando em sete as razbes
daquele recurso: imparcialidade, capacidade de pressdo, competéncia de
actuacao, reparacdo de injusticas, aconselhamento, ultima alternativa e
confianga/prestigio.

Destas sete razdes, sobressai nitidamente a imagem do Provedor de
Justica como instancia de reparacao de injusticas. E uma conclusio que
revela a sintonia da analise politico-sociolégica com a lei, que confirma
a percepcéo advinda do trabalho quotidiano do Provedor de Justica e
insufla energias para manter a senda que o mandato constitucional lhe
demarcou.

O aprofundamento da analise destas sete razGes através do seu
cruzamento com as variaveis utilizadas demonstra que os reclamantes
véem a instituicdo com enfoques aqui e ali diferenciados, em funcéo da
sua propria situacdo social. Todavia, como referem os Autores, “a repre-
sentacdo social do Provedor de Justica projecta a imagem de impar-
cialidade e de capacidade de actuacao”.

E uma sintese que faz juz a estes 30 anos de vida da instituicdo.

H. Nascimento Rodrigues
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Abertura

Este livro resulta de uma investigacdo que teve por objectivo a
andlise da expressdo do direito de queixa, do ponto de vista individual e
colectivo, junto do Provedor de Justica, entre 1992 e 2004, e a
caracterizacdo social dos reclamantes, a partir de 6373 inquéritos
aplicados pela Provedoria de Justica entre Janeiro de 2001 e Setembro de
2004, bem como a andlise das razdes que levam os respondentes a
considerar esta instituicdo como a mais adequada a defesa dos interesses
que suportam as respectivas queixas.

Com este estudo pretende-se, ainda que de forma exploratdria,
alargar as perspectivas de analise do fendmeno da participacdo publica
dos cidaddos que, neste caso, remete para 0 modo como os individuos e
0s grupos se relacionam com o sistema politico, recorrendo a instituicdes
concretas que funcionam como intermedidrias da sua accao.

Uma parte significativa do trabalho que agora se apresenta sé foi
possivel gragas a colaboracdo da Provedoria de Justica, nomeadamente
pela cedéncia de informacdo sobre a expressdo do direito de queixa ao
longo do periodo assinalado, bem como pela disponibilidade em
esclarecer aspectos técnicos e processuais relativos ao seu tratamento.

Um agradecimento especial € devido ao actual Provedor de Justica,
Dr. Henrique Nascimento Rodrigues que, desde o inicio, apoiou o estudo,

19



O exercicio do direito de queixa
como forma de participacéo politica

acedendo a que os autores explorassem os dados contidos nos questio-
narios enviados, de forma anénima, aos reclamantes, tendo em vista a sua
caracterizacdo mais detalhada e a analise do modo como aqueles
interpretam a ac¢do do Provedor de Justica.

Os autores agradecem ainda a disponibilidade do Provedor de
Justica em publicar o estudo, enquadrando-o no ambito das comemora-
¢Oes do trigésimo aniversario da instituicdo.

Manuel Meirinho Martins
Jorge de Sa
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1. Ambito de analise

O estudo comporta duas vertentes de analise que séo antecedidas
por um enquadramento teorico que incide na abordagem ao Provedor de
Justica como estrutura de participacdo politica e social (capitulo 1) e na
caracterizacdo do direito de queixa no ambito de alguns vectores de
tipificagdo dos instrumentos de intervencdo publica dos cidadaos
(capitulo 2).

A primeira vertente (capitulo 3) trata da expressdo do direito de
queixa junto do Provedor de Justica, quer tenha origem em cidadaos
individualmente considerados quer em grupos de cidaddos néo
organizados ou mesmo em entidades colectivas.

Nesta decorréncia, pretende-se, a partir dos dados publicados nos
relatorios de actividade do Provedor de Justica, entre 1992 e 2004,
caracterizar, dentro das possibilidades de exploracdo desses dados, o uso
desta forma de participacao politica e sociall. Para o efeito, seguiu-se a

1 Esta dimenséo temporal corresponde ao periodo em que é possivel comparar alguns indicadores
de participagdo de forma sistematica dado que, a partir de 1992, o Provedor de Justica tem
integrado no seu relatério anual de actividades um conjunto de dados relativos a caracterizagéo do
exercicio do direito de queixa. Para o periodo anterior, em face da auséncia de dados, ndo é
possivel efectuar qualquer caracterizacéo.
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estrutura de indicadores de caracterizacdo constante nos referidos
relatorios, embora tenhamos agrupado essa estrutura em duas dimensoes:
i) a dimensdo referente a expressdo das queixas por parte dos cidadaos
— incluindo-se os aspectos relativos ao grau de recurso as queixas, a
caracterizacdo social dos reclamantes, a natureza dos interesses em causa,
a caracterizacdo das queixas individuais e colectivas, o tipo de assuntos
objecto de reclamacéo, e as entidades visadas?; ii) a dimensdo institu-
cional referente ao modo de actuacéo do Provedor de Justica — engloba
aspectos relativos a eficacia da sua intervencao.

A segunda vertente (capitulo 4) incide na caracterizacdo dos
reclamantes, a partir dos resultados de um inquérito preenchido pelos
préprios, mas anénimo, administrado pela Provedoria de Justica, ao qual
responderam 6373 individuos, entre 1 de Janeiro de 2001 e 30 de
Setembro de 2004. A partir dos dados foi possivel completar a caracte-
rizacdo dos reclamantes no que respeita a frequéncia de uso do direito de
queixa, ao genero, a idade, as habilitacdes literarias, a situacdo perante o
trabalho e ao habitat. Os resultados permitiram ainda avaliar as razoes
pelas quais os inquiridos consideram o Provedor de Justica como a
entidade adequada para fazer valer os seus direitos em relacdo as enti-
dades que sao objecto de queixa.

2. Conceito operacional de queixa

Para efeitos do presente estudo considera-se queixa, as reclamacdes
apresentadas pelos cidad&@os portugueses ou estrangeiros, de forma indivi-
dual ou colectiva, junto do Provedor de Justica, bem como as decorrentes
da iniciativa propria ou as transmitidas pela Assembleia da Republica,
relativamente a acgbes ou omissdes, ilegais ou injustas, dos poderes
publicos3, independentemente dos resultados.

2 Uma primeira analise desta vertente, para o periodo de 1992 a 2000, encontra-se em Manuel
Meirinho Martins, Participagéo Politica e Democracia — O caso portugués (1976-2000), Lisboa,
Instituto Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, 2003 (polic.).

3 Consideram-se, neste caso, as entidades publicas (Administracdo Central e Regional, autar-
quias, empresas publicas) ou com poderes publicos (empresas concessionarias de servicos
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Daqui decorre que a queixa corresponde a um acto concreto de um
determinado individuo, de um grupo, da Assembleia da Republica ou do
préprio Provedor de Justica que visa assegurar a legalidade e a justica da
actuacao dos poderes publicos. Este acto, em particular quando se refere
a individuos e a grupos, expressa-se numa reclamacdo formulada nos
termos regulamentares?, o que ndo significa que, por si s, possa conside-
rar-se como queixa. Daqui decorre que é a substancia da reclamacéo e nao
a forma da sua comunicacdo que é determinante para a admitir como
queixa.

Nestes termos, para efeitos operacionais, considera-se queixa «toda e
qualquer comunicacéo, independentemente da sua forma, apresentada por
um ou mais reclamantes, na qual é solicitada a intervencéo do Provedor de
Justica, sobre questdes da sua competéncia»®s. Assim sendo, ndo sdo consi-
deradas queixas as comunicacfes que se reportem a meras exposi¢oest. Com
efeito, as comunicacgdes que séo arquivadas liminarmente’ por ndo corres-
ponderem aos requisitos anteriores, e as que sao objecto de arquivo por
motivos administrativos, ndo sdo consideradas queixas.

publicos ou de exploracdo de bens do dominio publico), as Forcas Armadas e os institutos
publicos. O ambito de actuacdo do Provedor de Justica pode ainda incidir em relagbes entre
particulares que impliqguem uma especial relacdo de dominio no ambito da protecgdo de direitos,
liberdades e garantias. Rigorosamente, s6 estdo excluidas a fungdo politica e a funcéo judicial. Cf.
art. 2.° art.? 22.° e art.° 20, 1, b) do Estatuto do Provedor de Justi¢a, Cf. Provedor de Justica —
Estatuto e Lei Organica, Lisboa, Provedoria de Justica, 2001.

4 O art. 25.° do Estatuto do Provedor de Justica prescreve a forma oral ou escrita (remetida
directamente, por via postal ou por correio electrénico), contendo a identidade, a morada e, se
possivel, a assinatura; a reducdo a auto em caso de apresentacdo oral. As queixas também podem
ser remetidas a qualquer agente do Ministério Pablico. Ibidem.

5 Cf. art. 11.° da Ordem de Servico n.° 1/PJ/2002.

6 Nos termos da Ordem de Servigo indicada na nota anterior, sio consideradas meras exposices
as comunicagdes andnimas (incluindo-se as recebidas por correio electrénico que ndo contenham
a identificagdo do reclamante ou ndo a permitam a partir do endereco), as que ndo pretendam
qualquer intervencdo (limitando-se a dar conhecimento ao Provedor de Justica, isolada ou
conjuntamente com outras entidades, de determinados factos ou situacdes) e as de indole genérica
(sem concretizacdo de factos ou situagdes que contendam com direitos e interesses legalmente
protegidos dos cidad&os). Ibidem.

7 Os fundamentos do arquivamento liminar estdo previsto no art.° 31.° do Estatuto do Provedor
de Justica, Cf. Provedor de Justica — Estatuto e Lei Organica, op. cit.
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Em face do exposto, consideramos duas dimensdes operacionais do
conceito. A primeira corresponde a uma dimensdo formal, na medida em
que esta elimina as queixas que ndo reunem as condicdes estabelecidas na
lei. A segunda corresponde a uma dimensdo mais abrangente, porquanto
engloba todas as queixas formuladas por individuos e por grupos, estejam
ou ndo em conformidade com as regras formais.

Nestes termos, a no¢do operacional seguida privilegia 0 modo e o
grau de uso do direito de queixa, independentemente da consciéncia do
utilizador (individual ou colectivo) de que a queixa retne condicdes para
ser aceite.

3. Conceito operacional de participacdo politica

Neste estudo optou-se por uma nocdo abrangente de participacao
politica. Com efeito, como adiante se tratard em maior detalhe (Cf. Cap.
2., infra), consideramos como participacdo politica as ac¢des levadas a
cabo pelos cidaddos e pelos grupos, directa ou indirectamente, de forma
autonoma ou mobilizada, por meios consentidos ou ndo consentidos,
dirigidas aos governantes e as institui¢cbes publicas, por forma a influen-
ciar a formacao das politicas publicas ou modificar as decis@es ja tomadas
e implementadas, sejam de ambito individual ou colectivo, independen-
temente do resultado conseguido pelos seus promotores directos ou
indirectos.

Esta nocdo abrange a expressdo do direito de queixa, porguanto
inclui actos concretos e observaveis dos cidadaos, dos agrupamentos e
dos grupos, que de forma indirecta (via Provedor de Justica) e indepen-
dentemente da natureza dos interesses em causa (individual ou colectiva)
e dos resultados alcangados, procuram influenciar a ac¢do das autoridades
publicas (excluem-se, neste caso, 0s 6rgdos de soberania — funcéo politica
e funcdo judicial) do ponto de vista da modificacdo dos seus actos ou das
suas omissoes.

Destaca-se, assim, a vertente objectiva da participacdo politica que
incide sobre as actividades directamente observaveis, ou seja, sobre as
actividades que expressam comportamentos efectivos dos cidadaos dirigi-
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das ao sistema politico8. Ndo se consideram, portanto, nesta nocao, as
atitudes, uma vez que elas traduzem ndo uma participacdo manifesta mas
uma participacéo latente®.

Em face do &mbito de analise tracado, ndo se abordam neste estudo
0s aspectos processuais relacionados com a formulagéo das queixas e com
o funcionamento interno da Provedoria de Justica. Apesar disso, justifica-
-se uma referéncia sintética ao ambito de accdo do Provedor de Justica,
como também se impGe um breve enquadramento tedrico sobre o exer-
cicio do direito de queixa como forma de participacéo politica, no quadro
de uma abordagem ampla das possibilidades de accao directa e indirecta
a que os cidaddos recorrem para influenciar o processo de tomada de
deciséo politica.

4. Comparacao dos dados

Importa referir que se detectaram algumas insuficiéncias quanto ao
rigor dos dados publicados anualmente pela Provedoria de Justica. Com
efeito, os critérios de classificacdo dos dados ndo se tém mantido unifor-
mes e, em muitos casos, a informacao disponivel através das queixas nao
garante a objectividade necessaria a sua sistematizacdo. Dai que, nos
ultimos seis anos, de 1999 a 2004, dada a mudanca de critérios de classifi-
cacdo, algumas das rubricas ndo podem ser comparadas. No entanto, as
insuficiéncias apontadas ndo inviabilizam os objectivos da presente
analise, atendendo ao seu caracter exploratério e descritivo.

5. Operac0es relativas ao inquérito de opinido

A informagé&o recolhida em papel foi sujeita a diferentes controlos,
originando um ficheiro informatico de cujo tratamento resultaram o0s

8 Nos termos sugeridos, entre outros, por Robert Dahl, Cf. Analise Politica Moderna, 4.2 Ed.,
Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, 1981, p. 105.

9 Cf. Samuel Barnes e Max Kaase, Political Action — Mass Participation in Five Nations, Beverly
Hills, Sage Publications, 1979.
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apuramentos gque se analisam mais adiante. Note-se que ndo se trata de
procedermos a uma analise das queixas efectuadas, mas tdo so de estudar-
mos o perfil sociolégico dos queixosos e das razdes que 0s conduziram a
apelar para o Provedor de Justica.

5.1. Ainformacéo recolhida

O questionario que os cidaddos que se dirigiram ao Provedor de
Justica foram convidados a preencher, de forma andnima, ocupava uma
folha A4 com algumas questdes que séo da responsabilidade exclusiva da
Provedoria de Justica. Para além da recolha do grupo etério e do género
dos queixosos, 0 questionario incluia, igualmente, questBes relativas as
habilitacGes literarias frequentadas e concluidas, a situa¢do socio-pro-
fissional e ao concelho de residéncia dos inquiridos.

No mesmo documento constavam, ainda, perguntas sobre o nimero de
vezes em que cada queixoso se tinha dirigido antes ao Provedor de Justica e
sobre as razoes pelas quais (0 queixoso) julgou «ser o Provedor de Justica a
entidade adequada para fazer valer os seus direitos em relacéo as entidades
de quem se queixa». Esta Gltima questdo era apresentada aos inquiridos sob
a forma de pergunta aberta, dispondo cada respondente do espaco de quatro
linhas para expor as suas razes de apresentacao da queixa.

5.2. Tarefas metodoldgicas

Em termos de modelo, seguimos uma metodologia assente na descri-
cao das variaveis resultantes da informacéo recolhida, procurando estabe-
lecer ligacGes de tipo correlacional entre as razdes com que 0s inquiridos
justificaram as suas queixas e as variaveis socio-demogréficas disponiveis.

Os trabalhos iniciaram-se com uma revisdo dos questionarios em
papel, controlando a qualidade do seu preenchimento e assegurando-a,
com vista as tarefas de registo informatico das respostas obtidas.

Seguidamente, efectuou-se a codificagdo do concelho de residéncia
e finalmente recolhido o conteldo das respostas a pergunta sobre as
razdes justificativas da queixa apresentada. Esta ultima recolha foi reali-
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zada a partir de oitocentos questionarios seleccionados aleatoriamente
entre 0s mais de seis mil disponiveis.

Esta informacdo foi sujeita a técnicas de andlise de contetdo
tematica, apos levantamento dos conceitos que organizavam o discurso
correspondente as respostas obtidas. Daqui resultou uma primeira grelha
de vinte e uma categorias de resposta, para as quais foi vertida a
informacdo escrita pelo punho dos respondentes aos questionarios.

O documento estava, assim, em condi¢Oes de ser gravado em
suporte informatico, o que foi integralmente realizado duas vezes, de
forma independente uma da outra e sem que a informacdo de um mesmo
questionario fosse registado da segunda vez pela mesma pessoa que 0
havia efectuado inicialmente.

Sempre que se verificaram diferencas entre os dois registos do
mesmo questionario, recorreu-se ao documento de base, ndo se efectuan-
do qualquer correccdo automatica de erros de registo encontrados. A
prépria operacdo de registo da informacéo foi preparada com controlo dos
“campos de registo” ndo permitindo a gravacdo de dados sempre que no
espaco de uma mesma informacao ja existisse um registo anterior.

Uma vez realizados todos os registos, o ficheiro obtido foi sujeito a
um ultimo controlo de qualidade através de software adequado para o
efeito e preparado expressamente para o ficheiro em causa. Testou-se,
assim, a validade Idgica de toda a informacao registada, corrigindo-se 0s
erros encontrados. Eliminaram-se 0s questionarios em que ndo havia
respostas nem as razdes, nem ao género sexual, idade, instrucéo e regido.
Do conjunto dos controlos de qualidade efectuados resultou a anulacao de
alguns questionarios, pelo que o namero final de registos do ficheiro
validado é de 6 373. Refira-se que todos 0s questionarios ndo continham
qualquer informacdo que identificasse o respondente, pelo que se garantiu
0 seu total anonimato.

5.3. Universo e Amostra
Os questionarios validados que suportam a amostra de reclamantes,

objecto de andlise neste estudo, sé foram preenchidos por parte dos
cidaddos que apresentaram queixas ao Provedor de Justica.
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Apesar da grande dimensdo amostral e mesmo da consideravel
proporcdo de inquiridos relativamente a totalidade de reclamantes,
coloca-se a questdo da representatividade desta amostra em relacdo ao
universo de reclamantes no periodo considerado para este trabalho (anos
de 2001, 2002, 2003 e parte de 2004).

No caso presente, esta questdo € ainda mais pertinente, dado que os
inquiridos ndo foram seleccionados aleatoriamente entre os reclamantes
daquele periodo temporal, mas resultam daqueles que, tendo apresentado
queixa, aceitaram preencher um formulario com varias informacdes que
analisaremos adiante.

Esta questdo da representatividade ndo é facilmente controlavel em
situacBes como a presente, ja que ndo dispomos, no universo do estudo,
das distribuicdes de frequéncia das varidveis disponiveis na amostra, a
excepc¢do do género sexual e dos distritos de residéncia dos reclamantes.

Quadro 1.
Distribuicdo do género e da regido no Universo e na Amostra (em %o)

Reclamantes Universo (2001 a 2004) Amostra

Género

Feminino 35,3 35,5

Masculino 64,7 64,5
Regido (*)

Norte 25,1 23,1

Centro 16,1 15,9

Lisboa 36,3 35,1

Sul (inclui Regides Auténomas) 22,5 25,9

(*) Como dispunhamos unicamente de dados distritais, a regido Norte junta os distritos a norte do Douro, na Regido Centro
os distritos entre e Douro e Tejo, a Lishoa corresponde o respectivo distrito e na Regido Sul os restantes, incluindo-se aqui as
duas Regides Auténomas e o distrito de Santarém.

Os dados deste quadro revelam que existe uma grande proximidade
entre as frequéncias relativas das categorias de género e de regido do
universo e da amostra. Alias, a hip6tese de independéncia entre universo
e amostra no que respeita ao género sexual ndo é rejeitada, dado o valor
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do respectivo qui quadrado, que é de 0,06 (1 g.l.). No entanto, no que se
relaciona com a regido, o valor do qui quadrado que lhe diz respeito
atinge 30,67 (3 g.l.), o que significa que a hipdtese de rejeicdo da
independéncia é aceite (erro 1.2 espécie de 0,01).

Por esta razao decidimos reequilibrar a amostra segundo as categorias
de regido que constam do quadro acima, de forma a dar-lhe a propor-
cionalidade encontrada no universo, que diz respeito aos anos de 2001 a
2004. Apesar desta operacdo de reequilibrio amostral, as condicbes de
obtencdo da amostra global e o desconhecimento da distribuicdo de outras
variaveis no universo do estudo ndo permitem que se considere, sem mais,
que esta amostra seja representativa do universo de onde provém.

Assim, sempre que na analise que apresentaremos adiante nos
referirmos a “reclamantes” ou a “queixosos” deve considerar-se que se
trata de reclamantes que preencheram 0s questionarios j& referidos,
embora seja possivel que as conclusGes que a amostra permite ndo se
apresentem substancialmente distintas das que se obteriam a partir de uma
amostra construida de acordo com as regras desta area de investigagéo.

E com base neste raciocinio que consideramos aplicaveis aos dados
algumas técnicas estatisticas que, no entanto, requerem a equiprobabili-
dade na selecgdo amostral, condicdo fundamental para a sua represen-
tatividade em relagdo ao universo de onde foi extraida.

Preferimos correr esse risco dado que a alternativa, neste caso
concreto, seria limitar o tratamento estatistico dos resultados relativa-
mente a instrumentos poderosos de analise.

Em qualquer caso, a amostra de que dispomos coincide com o
universo dos reclamantes que preencheram o questionario elaborado pela
Provedoria de Justica, pelo que a restricdo do ambito do estudo a este
altimo universo pde um ponto final na discussao sobre a aplicabilidade
das tecnicas de inferéncia estatistica.

5.4. As variaveis
Quase todas as variaveis disponiveis respeitam a caracteristicas

socio-demograficas dos queixosos. Denomina-se por “sexo” a que se
prende com o género sexual, constatando-se que dos 6 373 respondentes
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validos, 307 ndo forneceram informacao sobre esta matéria. Dos restantes
64,5% sdo homens e 35,5% s&o do sexo feminino.

Outra das variaveis disponiveis respeita a idade. A informacéo foi
recolhida em oito categorias, que reagrupamos em cinco, apés analise da
distribuicdo dos efectivos. No caso da idade, houve 311 questionarios
validos em que esta informacéo ndo existia. Dos inquiridos que indicaram
0 seu escaldo etario obteve-se a seguinte distribuicéo:

Quadro 2.
Distribuicdo da idade dos inquiridos (em %0)

18 a 39 anos 254
40 a 49 anos 22,0
50 a 59 anos 22,8
60 a 75 anos 17,8
Mais de 75 anos 11,9

As habilitacdes literarias dos inquiridos permitiram a criagdo de uma
varidvel resultante do cruzamento das respostas directas obtidas, com a
informacéo de uma outra pergunta em que o inquirido respondia se tinha,
ou nao, completado o grau de ensino que havia referido como habilitacdes
literarias. Assim, construimos a variavel instrucéo, correspondente ao nivel
de instrucéo efectivamente concluido pelos reclamantes.

Quadro 3.
Nivel de instrucéo concluido pelos inquiridos (em %o)

Sem habilitacGes 12,5
Basico (1.° ciclo) 16,3
Basico (2.° ciclo) 12,3
Secundario (inclui o 3.° ciclo) 24,8
Superior (inclui o0 Médio) 34,1

A excepcdo da categoria “instrucdo superior”, as restantes foram
directamente recolhidas, pelo que, por exemplo, o grau de “instrucao
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secundario” corresponde aos reclamantes que indicavam esse nivel de
habilitacbes literarias e que referiram, igualmente, ter concluido esse
grau. A abrangéncia desta categoria fica a dever-se as limitacfes impostas
pelos dados disponiveis.

A categoria “instrucdo superior” resulta, por sua vez, da jungéo de
quatro outras: bacharelato (9,5%), licenciatura (17,8%), p6s-graduacao
ou mestrado (5,5%) e doutoramento (1,3%). A op¢éo por esta categoria
justifica-se pela elevada proporcao de licenciados, que deixa entre si e 0
secundario, um grupo de inquiridos que ndo chegam a atingir 10%. Alias,
para possibilitar um nivel de anélise mais robusto, decidimos construir
uma outra variavel relativa ao nivel de instrucdo, mas com apenas trés
categorias, cuja distribuicdo é a seguinte:

Quadro 4.
Nivel de escolaridade dos inquiridos (em %)

4.2 classe ou menos 28,8
Da 4.2 classe ao 12.° ano 37,1
Superior 34,1

Para além das variaveis ja assinaladas foi também recolhida infor-
mag&o respeitante a actividade profissional e a regido de residéncia dos
reclamantes. Quanto a actividade profissional, a grelha utilizada no ques-
tionario condicionou de forma decisiva as respostas, pelo que ndo se
tornou possivel outro agrupamento de categorias do que 0 que agora se
apresenta para a varidvel “situacdo sécio-profissional”.

Quadro 5.
Situacéo socio-profissional dos inquiridos (em %o)

Trabalhador da Funcédo Pdblica ou de Empresa com capitais publicos 27,8
Trabalhador de Empresa Privada 23,6
Outros activos 9,3
Reformados 29,1
Outros inactivos 10,2
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Tal como procedemos com a variavel relativa ao nivel de instrucao,
também em relacdo a situacdo socio-profissional optdmos pela construgédo
de uma varidvel com menos categorias, alias reduzida a duas: activos
(61,2%) e néo activos (38,8%).

Finalmente, por jungdo dos concelhos de residéncia, construimos a
varidvel “regido”, com base, primeiro, na identificacdo das respectivas
Nut’s 30 e, em seguida, aglomerando essas Nut’s de modo a obter um
namero limitado de regides.

A identificacdo deste nimero limitado de regides resulta, por um
lado, da prética seguida, ha ja dezenas de anos, nos estudos de mercado
em Portugal com as designadas “Regides Nielsen”, e, por outro lado, de
dois estudos que realizamos em finais dos anos setenta sobre esta
matérialo, para além, obviamente, da evolucdo do ordenamento politico-
administrativo de todo o pais e, particularmente, da regido da chamada
“Grande Lisboa”. Assim definimos seis regides no Continente, consti-
tuidas conforme se descreve no quadro seguinte.

Quadro 6.
Agrupamento de regides (em %)

Regido Nut’s 30 (ou concelhos)
Litoral Norte Minho, Lima, Cavado, Ave, Entre Douro e Vouga
Grande Porto Grande Porto
Interior Norte Tamega, Alto Tras-os-Montes, Douro, Dao Laftes, Pinhal Interior
Norte, Serra da Estrela, Cova da Beira, Beira Interior Norte
Litoral Centro Sul Baixo Vouga, Baixo Mondego, Pinhal Litoral, Oeste (sem o

concelho de Mafra) e Alentejo Litoral

Area Metropolitana | Grande Lisboa, Peninsula de Setibal e concelhos da Azambuja

de Lishoa (da Nut Leziria do Tejo) e de Mafra (da Nut Oeste)
Interior Sul Pinhal Interior Sul, Beira Interior Sul, Médio Tejo, Leziria do Tejo
(sem o concelho da Azambuja), Alto Alentejo, Baixo Alentejo e
Algarve

Regides Autonomas | Agores e Madeira

10 “Estudo Sdcio-Econdmico de Portugal, por Concelhos”, in AplicacGes e Estudos n.° 2, Lisboa,
Centro de Estatisticas e Aplicagbes/INIC, 1977; “Tipologia Social e Economia dos Concelhos
Portugueses” in Andlise Social, vol. 15, Lisboa, Instituto de Ciéncias Sociais, 1979.

32



Aspectos metodoldgicos

A distribuicdo dos reclamantes de acordo com a variavel “regido”
é a seguinte:

Quadro 7.
Distribuicdo dos inquiridos pela regido (em %o)

Litoral Norte 5,7
Grande Porto 12,2
Interior Norte 11,6
Litoral Centro Sul 10,3
Area Metropolitana de Lishoa 41,6
Interior Sul 12,6
Regides Autébnomas 6,0

Uma ultima variavel foi obtida a partir das respostas a pergunta
aberta relativa as “razdes” que justificaram o seu contacto com o
Provedor de Justica. Os pressupostos de construcdo desta variavel, assim
como a sua distribuicdo percentual entre 0s queixosos, sdo objecto de
analise detalhada no capitulo 4.
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Em Portugal, na ultima década, temos assistido a madaltiplos
diagnosticos que apontam para uma crise generalizada de participacao
politica, destacando-se, entre outros aspectos, o crescimento das taxas de
abstencdo eleitoral e a diminuicdo dos indicadores relativos a filiacdo
partidaria. Contudo, tais diagndsticos raramente sao suportados por
evidéncias empiricas numa perspectiva de longo prazo e, ndo menos
raramente, tém em conta as multiplas formas de relacionamento dos
cidaddos com o sistema politico, tal como ndo consideram o significado
das formas de participacéo politica convencionais e ndo convencionais no
funcionamento das democracias actuais.

Em regra, pode dizer-se que tais diagnosticos assumem que a
reducdo dos indicadores tradicionais de participacdo sdo negativos para o
funcionamento e para a estabilidade das democracias, enfatizando, assim,
concepcBes normativas sobre a necessidade de uma maior intervencao
publica dos cidaddos, como condicdo essencial para a realizacdo do
individuo e, consequentemente, para a concretizacdo da democracia
participatival.

1 Esta abordagem encontra argumentos na chamada teoria catastréfica da democracia que,
genericamente, antecipa a decadéncia e até o colapso da democracia representativa como resultado
de uma reconhecida crise de participacédo politica, nomeadamente a de tipo convencional. Sobre
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Como é sabido, no nosso pais, as taxas de abstencdo eleitoral tém
vindo a aumentar. Mas, apesar de tudo, esse aumento ndao € muito dife-
rente do padrdo registado nas democracias europeias com voto obrigato-
rio, sendo que, no nosso caso, tendo por base os eleitores inscritos no
recenseamento eleitoral, a taxa média atinge os 23%2. Ora, 0s niveis de
abstencdo eleitoral, juntamente com as quebras constatadas, entre 1976 e
2000, nos indicadores de filiacdo partidaria3, por si s6 ndo comprovam a
existéncia de uma crise generalizada de participacao politica em Portugal.

E de sublinhar que o valor da abstencéo é um pouco menos elevado
se tivermos em conta a populacdo em idade de votar. Por exemplo, para o
periodo atrds indicado, a abstencdo média é de 19%. Contudo, se é
verdade que Portugal apresenta uma taxa de abstencdo media semelhante
a das outras democracias europeias sem voto obrigatorio, o facto é que,
na década de 90, Portugal foi o pais onde se registou um ritmo de
crescimento mais acentuado da abstencéo, logo seguido da Alemanha, o
que ndo deixa de ser significativo em termos de avaliacdo da participacao
eleitoral (participacdo convencional)4.

este assunto e sobre as diferentes interpretagdes aos efeitos da participagdo politica sobre o
funcionamento das democracias, Cf. Manuel Meirinho Martins, “Participacdo politica e
estabilidade das democracias”, in Cultura, Revista de Historia e Teoria das Ideias (nimero
temético dedicado a Ciéncia Politica), n.° 16, Lisboa, Centro de Historia da Cultura da Univer-
sidade Nova de Lisboa, Abril de 2004.

2 André Freire e Pedro Magalhdes, A Abstencdo Eleitoral em Portugal, Lisboa, Instituto de
Ciéncias Sociais da Universidade de Lisboa, 2002.

3 E certo que, com base nos dados oficiais dos partidos, se registam quebras significativas da
filiagdo partidaria em alguns partidos (caso do PCP). Apesar disso, os dados conhecidos apontam
para um aumento ligeiro do racio filiados/eleitores, no conjunto dos partidos, facto que demonstra
que Portugal, ressalvadas algumas ddvidas quanto ao rigor dos dados disponibilizados pelos
partidos, ndo acompanha ainda a tendéncia generalizada de diminui¢éo do indicador de filiacdo
partidaria registada nas democracias consolidadas. Sobre este assunto, Cf. Manuel Meirinho
Martins, Participacdo Politica e Democracia — 0 caso portugués (1976-2000), Lisboa, Instituto
Superior de Ciéncias Sociais e Politicas, 2004. Para uma actualizacdo dos dados sobre a filiacao
partidaria em Portugal, Cf. Manuel Meirinho Martins e Conceicéo Pequito Teixeira, O modo de
funcionamento dos partidos e a participacdo das mulheres na vida politica e partidaria em
Portugal, Lisboa, Comisséo para a Igualdade e para os Direitos das Mulheres, 2005.

4 André Freire e Pedro Magalhdes, A Abstengdo Eleitoral em Portugal, op. cit. Note-se, a
propdsito da divergéncia entre a abstencéo oficial e a abstencéo declarada pelos eleitores, o valor
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Os resultados de vérias pesquisas efectuadas em Portugal sobre o
comportamento eleitoral e as atitudes politicas dos portugueses sugerem que
alguns sinais de “mal-estar politico” dos cidaddos, apesar de revelarem um
descontentamento politico marcado por «sentimentos negativos em relacéo
a actuagdo do governo e ao estado da economia» ndo indiciam «algo parti-
cularmente perturbador em termos da estabilidade e qualidade da democra-
cia portuguesa»®. Alguns investigadores alertam mesmo para a conveniéncia
em ndo dramatizar a abstencdo eleitoral, uma vez que ela ndo significa
«automatica ou necessariamente o colapso da arquitectura institucional do
Estado ou a deslegitimacéo da ordem politica que lhe subjaz»S.

Outros apontam para a necessidade de autonomizar as dimensoes
normativa, afectiva e performativa no que respeita as percepgdes que 0s
individuos tém acerca da forma como a representacao politica é assegu-
rada. E se, nas duas Ultimas dimensdes, se constatam alguns sinais de
avaliacdo negativa, 0 mesmo nao se passa relativamente a primeira
dimensao’.

Outros, ainda, salientam que as trés dimensdes da cultura politica
portuguesa (legitimidade, descontentamento, desafeicdo) sdo empirica-
mente independentes, facto que leva, desde logo, a «afastar algumas das
interpretacGes mais pessimistas que poderiam ser feitas acerca da
insatisfacao politica que hoje prevalece entre os publicos das democracias
industrializadas, em geral, e o portugués, em particular»8.

da abstencdo oficial nas elei¢des legislativas de 2002 (37,2%) e o apurado no &mbito do Estudo
Eleitoral Nacional em Portugal (23,7%). Cf. José Manuel Leite Viegas e Sérgio Faria, “A
abstengdo nas elei¢Bes legislativas de 2002”, in André Freire, Marina Costa Lobo e Pedro
Magalhdes (orgs.), Portugal a Votos — As elei¢fes legislativas de 2002, Lisboa, Instituto de
Ciéncias Sociais, 2004, p. 234. Note-se que o valor da abstengdo oficial, considerando os
resultados definitivos das eleicdes legislativas de 2002 publicados no Diario da Republica, é de
38,5%. Cf. Diario da Republica, n.° 77 (Suplemento), | Série-A, de 2 de Abril de 2002.

5 André Freire, Marina Costa Lobo e Pedro Magalhaes (orgs.), op. cit., p. 366.

6 José Manuel Leite Viegas e Sérgio Faria, op. cit., p. 254.

7 Manuel Villaverde Cabral, “Confianga, mobilizacio e representagdo politica em Portugal”, in
André Freire, Marina Costa Lobo e Pedro Magalhaes (orgs.), op. cit., p. 326.

8 Pedro Magalhées, “Democratas, descontentes e desafectos: as atitudes dos portugueses em
relagdo ao sistema politico”, in André Freire, Marina Costa Lobo e Pedro Magalhdes (orgs.), op.
cit., p. 333.
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No mesmo sentido foram as nossas conclusdes a proposito do
relacionamento dos cidaddos com o sistema politico portugués e em
particular com os seus agentes. Com efeito, importa desmistificar a ideia
de que existe uma crise de participacdo politica, uma vez que ndo se
verifica uma diminuicdo da importancia atribuida pelos cidaddos as
instituicbes politicas nem se constata a existéncia de uma crise
generalizada no que respeita a relacdo dos cidaddos com o sistema
politico e com as instituicdes representativas. O facto de se verificar um
decréscimo do apoio a forma como conjunturalmente os governantes e 0s
dirigentes politicos actuam ndo configura qualquer patologia grave da
democracia portuguesa no que respeita a participacdo politica®.

Alias, no caso portugués, 0 modo como os cidadaos se envolvem
em actividades politicas e sociais parece seguir a tendéncia verificada nas
diversas democracias consolidadas®. As observacdes de longo prazo
demonstram que ndo se regista um declinio significativo das formas
tradicionais de participacdo politica, rejeitando assim as teses catastro-
ficas acerca da intervencdo publica dos cidadaos, como também déo conta
da emergéncia de novas formas de envolvimento politico. E o que conclui
Pippa Norris num dos estudos empiricos mais importantes sobre a
evolucdo de alguns dos indicadores de activismo politico no Mundo. Em
sintese, a autora sugere que, por influéncia de véarios factores, entre 0s
quais destaca os processos de modernizacéo social, a participacdo demo-
cratica convencional pode estar a ser reinventada com a pratica crescente
de novas formas de envolvimento civico e politicoll,

Os resultados do programa de pesquisa da Fundacdo Europeia de
Ciéncia, publicados em 1995, em particular os relativos a avaliacdo da
relacdo dos cidaddos com o sistema politico (participacéo eleitoral; pratica
de outras formas de participacdo para além do voto; relagdo com os

9 Manuel Meirinho Martins, Participagdo Politica e Democracia..., op. cit., p. 722.

10 Sobre este assunto, Cf. Richard Topf, “Beyond Electoral Participation”, in Hans-Dieter
Klingemann e Dieter Fuchs (eds.), Citizens and the State, Nova lorque, Oxford University Press,
1998, p. 90.

11 Pippa Norris, Democratic Phoenix: Political Activism Worlwide, Nova lorque, Cambridge
University Press, 2002, (polic.).
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partidos e com outras organizacdes sociais; atitudes face aos governantes,
as instituicdes politicas e ao sistema democratico no seu conjunto), rejei-
tam a hipotese central do estudo relativa ao declinio acentuado das formas
de participacdo convencional!2.

Contrariamente, os resultados apontam para uma estabilizacdo
(considerando o longo prazo) dos indicadores de participacdo eleitoral,
ainda que em alguns paises se registe um declinio pouco acentuado, que
deve analisar-se no quadro das transformacdes ocorridas em termos de
composicao do eleitorado?3.

Entre os varios resultados apurados no estudo, assinalam-se 0s
relativos ao envolvimento dos cidaddos em actividades politicas e sociais
para além do voto. Com efeito, o recurso a varias formas de participacao
ndo convencionais tem vindo a aumentar na maioria dos paises europeus,
evidenciando também uma igualdade crescente nos niveis de
envolvimento dos cidadaos, por exemplo, em funcdo do género, da idade
e da educacdol4.

Por outra via, estes resultados atestam a possibilidade de os cida-
ddos recorrerem a uma espécie de “reserva potencial de participacdo”,
reformulando, em determinadas circunstancias, os modos do seu relacio-
namento com o sistema politico!s. Dito de outra forma, o decréscimo do
interesse dos cidadaos pela actividade politica, confirmado por alguns
indicadores, pode ndo ter em devida conta as transformacdes operadas no

12 Hans-Dieter Klingemann e Dieter Fuchs (eds.), Citizens and the State, op. cit.,.

13 Richard Topf, “Beyond Electoral Participation™, op. cit., p. 27.

14 Idem, ibidem, p. 78. O que contrasta com as conclusdes de alguns estudos sobre a participagio
politica convencional, onde é sublinhada a crescente desigualdade nos niveis de participagdo dos
cidad&os em funcéo do género, da educacio e sobretudo da idade. E interessante notar que, no caso
portugués, estudos recentes confirmam que, no que respeita a pratica de formas de participagao
politica convencionais, as desigualdades de género sdo minimas. Cf. Michael Baum e Ana
Espirito—Santo, “Desigualdades de género em Portugal: a participacéo politica das mulheres”, in
André Freire, Marina Costa Lobo e Pedro Magalhdes (orgs.), Portugal a Votos..., op. cit., p. 290
e, também no mesmo sentido, Manuel Meirinho Martins e Concei¢do Pequito Teixeira, O
funcionamento dos partidos e a participacdo das mulheres na vida politica e partidaria em
Portugal, op. cit.,.

15 Cf. Gianfranco Pasquino, “Participazione politica, gruppi e movimenti”, in Gianfranco
Pasquino, et al., Manuale di scienza della politica, Bolonha, Il Mulino, 1986.
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seio das democracias — metamorfoses do governo representativo, na
expressdo de Maniné — em particular as que se reportam ao desloca-
mento das prioridades de interaccdo entre os individuos e as instituicoes
sociais e politicas.

Em suma, o que muitos investigadores assinalam é que se consta-
tam mudancas significativas na natureza da interaccao entre os cidad&os
e 0s actores politicos, marcadas pelo alargamento do repertorio de ac¢ao
politica a novas e mdltiplas formas de participacdo, facto que sugere
estarmos perante um processo denominado de transformacdo democra-
tical”. Este processo corresponde, nos mesmos termos, as evidéncias
apuradas por Norris, quando fala na reinvencao democratica, justificando,
assim, o titulo da obra “Democratic Phoenix”.

Os resultados do estudo de Norris e de outros investigadores
aconselham a adoptar uma perspectiva multidimensional da participacao
politica, no sentido de integrar na sua analise o vasto repertorio de accao
politica e social, evitando perspectivas parciais ou mesmo etnocéntricas
do fendomeno.

Neste aspecto, seguimos a perspectiva de Kaase e Barnes a
propdsito do conceito de “repertdrio de accdo politica”, que se refere ao
conjunto das actividades disponiveis para que 0s cidaddos possam
influenciar o processo de tomada e de implementacdo de decisdes gover-
namentais!8. Os autores admitem que estas actividades sdo conhecidas
dos cidadaos e que estes estdo preparados para as utilizar, reconhecendo,
nos termos avancados por Inglehart, a existéncia de um crescente sentido
de mobilizacdo cognitiva nos individuos e a sua influéncia no incremento

16 A andlise da esséncia do governo representativo e das suas transformacdes (do parlamen-
tarismo a democracia de partidos e desta a democracia de audiéncia) é de grande utilidade para
compreender a relagdo entre governantes e governados, também do ponto de vista da participagdo
politica. Sobre este assunto ver a excelente reflexdo de Bernard Manin: The Principles of
representative government, Cambridge, Cambridge University Press, 1997, pp. 193-236.

17 Hans-Dieter Klingemann e Dieter Fuchs (eds.), Citizens and the State, op. cit., p. vii.

18 Max Kaase e Alan Marsh, “Background of Political Action”, in Samuel H. Barnes e Max
Kaase (eds.), Political Action: Mass participation in five Western Democracies, Beverly Hills
(Calif.), Sage Publications, 1979.
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da participacéo politica de tipo ndo convencional recorrendo, assim, a ja
referida “reserva potencial de participacdo”®.

Ainda de acordo com Kaase e Barnes, «os dados empiricos demons-
tram, que nos anos recentes, sem divida que a expansdo do repertdrio de
accdo politica para la do campo das formas tradicionais de participacdo € um
fendmeno universal nas sociedades ocidentais desenvolvidas». Apesar disso,
ndo deixam de assinalar que o conceito de repertorio de accéo politica per-
mite aferir o grau de activismo dos cidad&@os que, no seu entender, vai desde
a inactividade (a inaccdo € considerada uma forma manifesta de actividade)
até ao maximo envolvimento politico a que se pode associar a préatica de
actividades convencionais e de actividades ndo convencionais.

E neste ambito de reflexdo que se enquadra o presente estudo.
Trata-se de uma abordagem preliminar a intervencdo dos cidaddos com
recurso a formas tradicionais e intermediadas de participacao politica,
cujo aprofundamento, alargado a outras organizacdes e a outras formas de
participacdo politica e civica (p.e.. peticBes, reclamacdes, iniciativa
legislativa), permitird caracterizar, em maior detalhe, 0 modo como 0s
cidadaos se relacionam com o sistema politico, atraves de instituicdes de
natureza analoga a do Provedor de Justica, que facilitam a interac¢do dos
individuos e dos grupos com o sistema politico.

Do ponto de vista das abordagens tedricas ao fendmeno da partici-
pacdo politica e civica, especialmente no que respeita aos factores que a
determinam em menor ou maior grau, este estudo enquadra-se na
abordagem institucional, dado que se centra na influéncia das instituicdes
(neste caso, 0 Provedor de Justica), na forma como os individuos e grupos
definem e defendem os seus interesses politicos e sociais com recurso a
determinadas organizacgdes.

E comummente reconhecido, especialmente pela corrente neo-
institucionalista?o, que a estrutura de oportunidades constitui uma das

19 Sobre este assunto, Cf. Ronald Inglehart, Culture Shift in Advanced Industrial Society,
Princeton, Princeton University Press, 1990.

20 Bo Rothstein, “Political Institutions: An Overview”, in Robert Goodin e Hans-Dieter
Klingemann (eds.), A New Handbook of Political Science, Nova lorque, Oxford University Press,
2000, p. 134.
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dimensoes de analise da participacdo politica e social, nomeadamente no
que respeita a influéncia das instituicdes politicas e sociais — entendidas
quer como conjuntos articulados de “regras do jogo”, quer como proces-
sos informais que expressam os modos de accao dos agentes politicos?! —
na forma e no grau em que os cidaddos se envolvem na vida politica e
civica.

Neste caso, ndo se trata de uma analise dos efeitos da estrutura
institucional do sistema politico portugués no grau e no modo de
expressdo do direito de queixa, mas de destacar, no quadro daquela, o
modo em que se manifesta a ac¢do dos cidaddos face ao sistema politico
através da intermediacdo de uma instituicdo particular (estrutura
constitucional).

O que se pretende relevar €, sobretudo, a influéncia dos canais de
acesso ao sistema politico numa perspectiva institucional (regras do jogo)
e nao numa perspectiva organizacional. Isto porque o recurso ao Provedor
de Justica exclui, pela especificidade da sua natureza, qualquer tipo de
pertenca dos cidaddos a esta organizacdo, o que elimina os efeitos da
accao directa das organizac@es sociais e politicas sobre 0 comportamento
individual, entendidas como redes de mobilizacdo dos individuos as quais
pertencem ou nas quais se envolvem em maior ou menor grau (ex.: parti-
dos, sindicatos, grupos de interesses e de pressdo, associacdes civicas,
etc).

21 Guy Peters, “Political Institutions, Old and New”, in Robert Goodin e Hans-Dieter
Klingemann, (eds.), A New Handbook..., op. cit., p. 206.
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O Provedor de Justica
como Iinstrumento
de participacao politica

1. O Provedor de Justica no quadro legal portugués

O Provedor de Justica foi criado pelo Decreto-Lei n.° 212/75 de 21
de Abril, na sequéncia do plano de accdo do Ministério da Justica, que
entdo evidenciou a necessidade de instituir a figura do Ombudsman?, em
articulacdo com os movimentos espontaneos de peticdes e de queixas
recebidos em diversos ministérios2.

Posteriormente, a Constituicdo de 1976 consignou a figura do
Provedor de Justica como entidade independente, com poder para
apreciar e dirigir recomendac6es aos 6rgaos competentes decorrentes das
queixas dos cidaddos baseadas em accbes ou omissdes dos poderes
publicoss.

1 Vocabulo utilizado em 1809 com a criagdo, na Suécia, do primeiro “provedor de justica”, na
altura um comissario parlamentar independente da Coroa, do Governo e dos Tribunais. Para mais
detalhes sobre o contexto que motivou a criagdo do “Ombudsman” na Suécia, Cf. Menéres
Pimentel, “Do Ombudsman ao Provedor de Justica”, in Relatério do Provedor de Justica a
Assembleia da Republica — 1993, pp. 401-405.

2 Cf. Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1995, p. 448.

3 Cf. Constituicdo da Republica Portuguesa, 1976, artigo 24.°, in Jorge Miranda, As Constituicdes
Portuguesas — De 1882 ao texto da actual Constituicdo, Lisboa, Livraria Petrony, 1993, p. 426.
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O estatuto que consignou os principios gerais, atribuicdes e compe-
téncias do Provedor de Justica foi estabelecido no Decreto-Lei n® 81/77
de 22 de Novembro, posteriormente revogado pela Lei n.° 9/91 de 9 de
Abril que, por sua vez, foi alterada pela n.° Lei 30/96 de 14 de Agosto.

Nos termos do estatuto, esta institui¢cdo é um érgéo do Estado, eleito
pela Assembleia da Republica, que tem por funcgéo principal a defesa e a
promocdo dos direitos, liberdades, garantias e interesses legitimos dos
cidadaos, assegurando através de meios informais e gratuitos a justica e a
legalidade do exercicio dos poderes publicos.

Em sintese, sdo funcdes do Provedor de Justica, a par de outros
orgdos, a garantia dos principios da legalidade, da justica, da constitucio-
nalidade e do correcto funcionamento dos servicos publicos, isto no
quadro de uma funcdo principal que é a de defender e promover os
direitos, liberdades, garantias e interesses dos cidadaos?.

Em termos formais compete-lhe: i) receber as queixas respeitantes
a actos e omissdes dos poderes publicos atentatorios de direitos, liberda-
des, garantias e interesses legitimos dos cidadaos; ii) dirigir recomen-
dacdes tendo em vista a correccdo de actos ilegais ou injustos ou a
melhoria dos servicos prestados pela Administracdo; iii) assinalar
deficiéncias detectadas na legislacdo vigente e sugerir a adopcdo de
legislacdo nova; iv) promover a divulgacdo do conteudo de cada um dos
direitos fundamentais e do seu papel institucional; v) integrar o Conselho
de Estado; vi) requerer ao Tribunal Constitucional a declaracdo de incons-
titucionalidade ou de ilegalidade de normas e a apreciacdo e verificagcdo
de inconstitucionalidade por omissdo; vii) elaborar e enviar a Assembleia
da Republica relatérios sobre a sua actividade.

2. Natureza juridica do Provedor de Justica

Para melhor enquadrar o Provedor de Justica no ambito da nossa
perspectiva de andlise, i.e., como instrumento de participacdo politica,

4 Cf. Artigo 1.° da Lei n.° 30/96 de 14 de Agosto, in Provedor de Justica — Estatuto e Lei
Organica, Lisboa, Provedoria de Justica, 1998, p. 9.
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importa referir, sucintamente, os principais elementos que marcam a sua
natureza juridica resultante da respectiva constitucionalizacao, seguindo,
a este propdsito, a sintese de Filipe Boa Baptistas.

Uma primeira vertente destaca o Provedor de Justica como estrutura
institucional do sistema politico. Nas palavras de Boa Baptista, este 6rgao
assume «um significado especial na concretizacdo de um principio
estruturante do Estado Portugués, aprofundando a dimenséo participativa
do principio democratico — que ndo é essencial ao sistema politico, mas
que complementa o nucleo essencial da democracia representativaxs.

Resulta desta vertente que o Provedor de Justicga integra a vasta rede
de instituicdes do sistema politico, com a especificidade de constituir uma
espécie de placa giratoria entre os cidaddos e as instituicbes publicas,
contribuindo, pela sua particularidade funcional, para a realizacdo de uma
democracia mais participada, sem colocar em causa os fundamentos da
democracia representativa.

Justifica-se, neste quadro, que se trate de um Orgdo aberto a
expressdo de interesses dos cidadéos, elemento que parece constituir um
critério essencial do seu codigo genético: o acesso amplo, directo e
tendencialmente incondicionado dos cidaddos’. Como adiante se verg,
esta caracteristica, em particular, a da informalidade, é determinante da
facilitacdo da participagdo politica.

Uma segunda vertente destaca o caracter autbnomo e independente,
elementos que marcam a auséncia de controlos externos por parte de
outras estruturas do sistema politico, o que, em boa parte, determina a
capacidade de intervencdo da instituicao.

Noutro plano, esta vertente situa o Provedor de Justica fora do
quadro da luta pela aquisicdo e conservacdo do poder, ndo constituindo,
por isso, uma forca politica ou uma instituicdo sujeita a pressdo dos
eleitores, dos grupos de interesses, dos media, das oposic¢Bes politicas,

5 Cf. Filipe Boa Baptista, “O modelo de unidade e a criagdo de instituicdes afins do Ombudsman:
uma tensdo recorrente na experiéncia parlamentar”, in O Cidad&o, o Provedor de Justica e as
Entidades Administrativas Independentes, Lisboa, Provedoria de Justiga, 2002, pp. 15-28.

6 1dem, Ibidem, p. 19.

7 1dem, lbidem, p. 15.
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etc. Como refere Menéres Pimentel, o Provedor de Justica ndo «deve
servir de apoio, quer ao poder instituido, quer as oposicdes. E sua funcéo
defender o cidaddo, na sua integralidade, fiscalizando objectivamente a
actividade da administracdo publica no respeito pela Lei e pela Justiga»s.

Uma terceira vertente releva o limite da ac¢do do Provedor de
Justica, ndo do ponto de vista do critério material de intervencao
(equidade, enquanto expressdo de uma norma superior de justica, de
acordo com Boa Baptista), mas nos termos em que se concretiza essa
accdo. Com efeito, a auséncia de poder de decisdo assinala um eixo
cardeal da natureza da instituicdo, porquanto os efeitos das suas decisoes
«ndo sdo susceptiveis de alterar directa e imediatamente a situacdo
juridica que é objecto de queixax®.

Esta caracteristica leva, no nosso entender, a situar o Provedor de
Justica no ambito da nocdo de agentes politicos, entendimento que é
suportado pela perspectiva estruturo-funcionalistal0, ao considerar estes
agentes como estruturas politicas que desempenham fungdes ao nivel da
execucao, legitimacdo, ratificacdo e implementacao de decisdes politicas;
controlo do processo politico, competicdo pelo poder, mobilizacéo, e
facilitacdo politicall.

E certo que o Provedor de Justica ndo desempenha muitas das
funcOes referidas, dado que ndo assume uma natureza criadora (néo
exerce funcOes legislativas, executivas e judiciais). Mas, a sua natureza
essencialmente garantistica — patente nas fungdes de controlo e de
orientacdo politica —, a que acresce as fungdes de mobilizagdo indirecta
e de facilitagdo politica, ndo Ihe retiram o caracter de agente politico2.

8 Menéres Pimentel, “Intervencdo do Provedor de Justica na inauguragdo da Extensdo da
Provedoria na Regido Auténoma da Madeira”, in Relatério do Provedor de Justica a Assembleia
da Republica — 2000, p. 680.

9 Filipe Boa Baptista, op. cit., p. 16.

10 Cf. Gabriel Almond e Bingham Powell, Comparative Politcs Today — A World View, 6.2 ed.,
Nova lorque, Addison Wesley Longman, 1996, pp. 26-30.

11 1dem, Ibidem.

12 Nos termos de Almond e Powell o Ombusdman integra-se no conjunto das estruturas de
controlo externo e formal dos aparelhos burocraticos publicos. Cf. Gabriel Almond e Bingham
Powell, Comparative Politics, System, Process and Policy, 2.2 ed., Boston, Little Brown and
Company, 1978, p. 277.

46



O Provedor de Justica como instrumento
de participagdo politica

Também € certo que a perspectiva juridica enfatiza a especificidade
da fungdo de controlo politico cometida ao Provedor de Justica. Neste
caso, de acordo com Boa Baptista, sera, por um lado, um érgdo de
controlo, na medida em que o seu juizo se situa entre uma decisdo
tomanda e uma decisdo tomada, advindo-lhe, por comparacdo, a
possibilidade de participar na correcgédo ou prevencao/conformacdo dos
sentidos efectivos futuros, situacdo que lhe permite assumir um papel
criativo. Por outro lado, é um 6rgédo de controlo cooperante, dado que a
eficicia da sua accdo depende da cooperacao de outros 6rgaos, ainda que
ndo deixe de ser um 6rgédo politico, conferindo racionalidade politica ao
modo de exercicio do poder, uma vez que no exercicio das suas funcdes
«formula critérios paralelos aos das entidades a que se dirige, fundados na
ideia de Justica material»13.

Aceitando a perspectiva juridica, julgamos util enquadrar aqui a
perspectiva da Ciéncia Politica, por forma a alargar o &mbito de anélise
do papel do Provedor de Justica no quadro do sistema politico portugués.
Dada a especificidade funcional do 6rgdo, ancoramos esta breve analise
na abordagem funcionalista aplicada a Ciéncia Politica, considerando o
mapa de fungdes (desempenho de actividades por parte dos agentes
politicos, em relacdo aos quais se criam expectativas que influenciam a
relacdo dos cidaddos com o sistema politico) atribuidas aos sistemas
politicos que sintetizamos na figura seguinte.

13 Filipe Boa Baptista, op. cit., p. 20.
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Figura 1.
Contribuicéo da perspectiva funcionalista para a analise da participagdo politica

Niveis de analise

Tipo de func¢oes

Descricao

Regras relativas ao exercicio dos

Regulagéo direitos de participacao
Extraccio Captagdo de apoios ao funciona-
Capacidades dos ¢ mento do sistema politico
sistemas politicos o Capacidade de introdugdo de meca-
(Policy functions) Distribui¢éo nismos formais e informais de parti-
cipacdo
Resposta Temg)o e capamdqd@ deNresposta as
exigéncias de participacdo
Expressdo de Formas e graus de participacao poli-
Fungdes de interesses tica individual e colectiva
Conversio Admissﬁo de Apoios as institui¢des politicas
(Process interesses
functions) ) PrO('luc;ﬁo
Governamentais Aplicacao
Fiscalizag¢ao
Socializacs Cultura politica: componentes sub-
. ocializagao S LT
Fungodes de jectivas da participacdo
Adaptaca Processos de seleccdo do pessoal
aptacao Recrutamento i ¢ P
(System politico
functions) Comunicagdo Relagdo entre governantes e gover-

nados

Fonte: Manuel Meirinho Martins, 2004.

3. O Provedor de Justica e as capacidades dos sistemas politicos

No quadro da perspectiva funcionalista, o Provedor de Justica
integra o conjunto das instituicdes do sistema politico, o qual, como se
disse, ndo inclui somente instituicdes governamentais. Num primeiro
plano, integra o nivel das capacidades do sistema politico (relagbes dos
sistemas com 0 meio ambiente em que se inserem) no que respeita a
funcdo de regulacdo e a funcdo de resposta.
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3.1. A funcao de regulacao

Esta funcdo reporta-se ao sistema de regras a observar na
concretizacdo do exercicio do direito de queixa, quer quanto ao modo da
sua expressdo (critérios de formulacdo das queixas), quer quanto ao seu
ambito (especificidade funcional da ac¢do do Provedor de Justica , i.e.,
ambito e limites de intervengdo). Embora o acesso a instituicdo seja
amplo e praticamente incondicionado por parte dos cidaddos e dos
grupos, e esta actue essencialmente numa ldgica de informalidade e de
facilitacdo burocratica na admissao das queixas, 0 processo de expressao
deste direito encontra-se regulado nos termos do respectivo estatuto
(regulacédo formal e regulacao substantiva)4.

A regulacdo formal acresce a regulacdo informal, aspecto que se
prende directamente com o0 modo de funcionamento interno da Prove-
doria e que se associa a funcao de resposta.

3.2. Afuncéo de resposta

Esta funcdo € aqui entendida ndo no quadro das funcgdes de
conversdo associadas as funcBes governamentais (na medida em que o
Provedor de Justica ndo produz decisdes desta natureza), mas, antes, €
associada a actividade especifica da instituicdo; i.e.: recepcdo, instrucdo e
decisdo no que respeita as queixas, entendendo-se estes trés vectores
como integrantes do conceito de resposta.

Queremos com isto dizer que esta funcdo se relaciona com a ideia
genérica de outputs: accBes através das quais a instituicdo procura
responder as solicitacdes do meio ambiente, neste caso as queixas dos
individuos e dos grupos. Dai que o modo de recepcdo das queixas
(entrada no sistema), constitua, por si s6, um elemento de resposta, tal
como 0 modo da sua instrugdo (mecanismos de processamento) e 0
resultado da accéo do Provedor de Justica (decisdo em sentido restrito).

14 Cf. Artigo 25.° do Estatuto do Provedor de Justiga.
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Esta funcéo € particularmente assumida pela instituicdo com base
no entendimento de que um dos eixos determinantes do Provedor de
Justica € a sua eficacia de ac¢do, facto que remete, no quadro da nossa
analise, para o tempo e para a capacidade de resposta as exigéncias de
participacao dos cidadaos.

Este entendimento justifica a eleicdo da eficacia (entendida como
celeridade) como prioridade de accdo do Provedor de Justica, que € bem
explicita nas palavras de Nascimento Rodrigues: «a primeira e nuclear
funcdo do Provedor de Justica radica, pois, no dever de recepcao,
instrucdo e decisdo das queixas ou reclamac6es que Ihe sdo dirigidas pelas
pessoas singulares ou colectivas. E a elas que tem de responder em
primeira linha, € com as suas queixas que se deve preocupar em primeira
méo, é do cidaddo que tem de ser o defensor empenhado»15.

4. O Provedor de Justica e as funcdes de conversao

Num segundo plano, o Provedor de Justica integra o nivel das
funcbes de conversdo, uma vez que assume fungdes que, em maior ou
menor grau, se prendem com o modo de funcionamento interno dos
sistemas politicos.

4.1. A funcdo de expressao indirecta de interesses

Destaca-se, em primeiro lugar, a funcdo de expressao de interesses,
ainda que por via indirecta, através da qual se possibilita aos cidaddos a
formulacdo de exigéncias explicitas ou difusas, gerais ou particulares,
instrumentais ou afectivas, dirigidas a determinadas instituicbes do
sistema politico para que aquelas implementem ou modifiquem decisdes.

Parece-nos, pois, que o Provedor de Justica desempenha um papel
importante na dindmica do processo politico, na medida que este se inicia

15 Henrique Nascimento Rodrigues, in Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da
Republica, 2001, p. 13.
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com a expressao das pretensdes e expectativas dos cidaddos e dos grupos
e respectiva canalizacdo para o sistema politico (inputs) sendo, depois,
homogeneizadas por estruturas especificas de agregacao de interesses?e.
Importa frisar que, neste caso, as exigéncias politicas relacionam-se, em
grande parte, com a reac¢do dos cidaddos e dos grupos aos outputs
gerados pelo préprio sistema, i.e., pelas instituicdes que sdo objecto de
queixa.

E neste quadro que o Provedor de Justica faz parte do conjunto de
instrumentos institucionais que reforcam a capacidade de os cidadaos e
de os grupos corrigirem actos do proprio sistema politico. No ambito da
perspectiva funcionalista, o Provedor de Justica constitui assim um canal
legitimado ou institucionalizado de acesso dos cidaddos ao sistema
politico. Tratando-se de um canal formal, pode desempenhar outras
funcgdes sociais e politicas para além da expressao de interessest’.

E com base neste entendimento que Menéres Pimentel viu a sua
accdo fundamentalmente orientada para coadjuvar os cidad&os: i) no
acesso ao direito, a informacao e a consulta juridica; ii) no esclarecimento
sobre o direito de resisténcia; iii) no direito de efectivar a responsa-
bilidade civil do Estado; iv) no direito de peticdo e exercicio de accao
popular; v) no direito de participacdo na formacdo de decisdes que lhes
digam respeito, quer no que respeita a actividade administrativa, quer
no que respeita a defesa dos chamados direitos de segunda geracdo
(ambiente, defesa face a informatica, consumo, patrimoénio cultural,
condicdo feminina, menores, tutela de interesses difusos, humanizagao
das relacdes entre o fisco e os contribuintes)1s.

Em suma, o Provedor de Justica aumenta ndo sé a capacidade de os
cidaddos formularem exigéncias politicas como facilita a entrada dessas
exigéncias no sistema politico, a0 mesmo tempo que garante maiores
possibilidades de desencadear os respectivos processos de decisdo ou de
modificar decisdes ja tomadas e implementadas.

16 Sobre este assunto pode ver-se: Gabriel Almond e James Coleman, The Politics of the
Developing Areas, Princeton, New Jersey, Princeton University Press, 1960.

17 Cf. Gabriel Almond e Bingham Powell, Comparative Politcs Today, op. cit., p. 87

18 Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1992, pp. 15-16.
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4.2. A expressao directa de interesses

O Provedor de Justica funciona também como instrumento directo
de expressédo de exigéncias dado que o seu estatuto Ihe confere autonomia
e independéncia para agir por iniciativa propria. E que o Provedor «n&o
depende do consentimento de ninguém para proceder as suas investi-
gacoes, pelo que pode actuar de forma esponténea, seja com base em
noticias publicadas na comunicacdo social, em relatérios de colabora-
dores, em exposi¢des andnimas e mesmo pela sua experiéncia pessoal»19,

Dado que ndo se trata de um oOrgdo jurisdicional nem de uma
autoridade administrativa com poderes de decisdo, a expressdo directa de
interesses € efectivada através das recomendagdes dirigidas aos poderes
publicos que visam a correccdo de actos ilegais ou injustos, a melhoria
dos respectivos servicos ou ainda a indicacdo de deficiéncias legislativas,
recomendando, neste caso, a sua alteracdo ou revogagao2.

4.3. Agregacao de interesses

O Provedor de Justica também executa, meramente do ponto de
vista formal e sem intervir ao nivel da homogeneizagdo ou hierarquizagéo
dos inputs, a fungdo de agregacédo de interesses, ja que reduz a totalidade
das queixas ao conjunto das que retnem determinadas condicdes,
exercendo assim uma fungdo de depuracdo das exigéncias dirigidas ao
sistema politico. Nesta acepcao funciona, na expressdo de Easton, como
gatekeeper institucional?.

Apesar de tudo, o Provedor de Justica ndo cria qualquer dificuldade a
entrada das exigéncias formuladas pelos cidad&os. Assim, o processo de
filtragem ndo se assemelha ao avancado pela perspectiva sistémica, no
sentido em que esta considera este processo como um mecanismo que

19 Menéres Pimentel, “Ombudsman: suas origens e competéncias”, in Relatério do Provedor de
Justica — 1997, p. 912.

20 Cf. Artigo 20.° do Estatuto do Provedor de Justica.

21 Cf. David Easton, A Framework for Political Analysis, Nova Jérsia, Prentice Hall, 1965,
pp. 86-99.
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permite a entrada de certas exigéncias e a eliminagéo de outras. O Provedor
de Justica s6 efectua filtragem na medida em que as queixas formuladas ndo
cumprem determinados requisitos formais que impedem o seu seguimento22,
Assinale-se, no entanto, que o processo de filtragem no que respeita
a fundamentacdo das queixas pode ocorrer com base numa intervencao
ampla do Provedor de Justica que pode, para efeitos de julgamento da sua
procedéncia ou improcedéncia, efectuar visitas de inspec¢do, com ou sem
aviso, a qualquer sector da actividade da administracdo central, regional e
local sujeitas ao seu controlo. Do mesmo modo, 0 Provedor de Justica
pode efectuar inquéritos e investigacGes para recolha e producdo de
provas, bem como fixar prazos para prestacdo de esclarecimentos e convo-
car cidadaos, agentes administrativos, funcionarios publicos ou titulares de
0rgéos sujeitos ao seu controlo, para prestacdo de esclarecimentos23,

5. O Provedor de Justica e as funcdes de adaptacédo

No ambito da perspectiva funcionalista as funcGes de adaptacdo nao
se relacionam directamente com o0 processo de producdo e de
implementacdo de politicas publicas, mas sdo vitais para o refor¢o da
adaptacdo e da manutencdo dos sistemas politicos. Exceptuando a funcédo
de recrutamento politico, o Provedor de Justica ndo deixa de se enquadrar
nas funcdes de comunicacéo e de socializa¢do politica.

5.1. A funcéo de comunicagéo politica
Integrada no ambito das relaces entre governantes e governados,

seja em regimes autoritarios ou democraticos, a comunicagdo politica é
considerada um elemento cardeal para o estabelecimento de relagdes

22 O facto de a depuragdo abarcar a forma e o contelido, a ac¢do do Provedor coincide com o
sugerido por Easton, quando assinala dois tipos de depuracdo ou reducéo de exigéncias: a formal
e a substantiva. Cf. David Easton, A System Analysis of Political Life, 2.2 ed., Chicago, The
University of Chicago Press, 1979, pp. 128-149.

23 Cf. Artigos 21.°, 29.° e 30.° do Estatuto do Provedor de Justica.
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entre uma multiplicidade de agentes politicos, entendidos como estruturas
politicas (partidos, grupos de interesses, parlamentos, governos, tribunais,
servigos administrativos) que desempenham fungdes relativas a execugéo,
legitimac&o, ratificacdo e implementacdo de decisdes; ao controlo do
processo politico; a competicdo pelo poder e a mobilizacdo politica e
socializacdo. Nestes termos, a comunicacdo politica é vital ao funcio-
namento global e parcelar dos sistemas politicos, uma vez que as relacdes
entre os seus diversos elementos se estruturam na base da comunicagao?4.

O Provedor de Justica faz chegar ao sistema politico a expresséo de
interesses dos individuos e dos grupos, constituindo-se assim como um
canal directo de transmissdo de fluxos de informacéo entre a sociedade e,
em particular, as entidades objecto de queixa. Assume-se, nestes termos,
como rede formal de recolha, processamento e transmissdo de informacao
com caracteristicas bidireccionais (dos cidaddos para o sistema e do
sistema para os cidadaos).

Trata-se também de uma funcdo assumida pela instituicdo, ndo s6
do ponto de vista formal (recepcdo, processamento, resposta, no que as
queixas diz respeito), mas também do ponto de vista da propria esséncia
da instituicdo. Dai que se considere o Provedor de Justica como um
instituto que assume fungées de mediacédo entre o cidaddo e o Estado, uma
espécie de «cidaddo maior que actua em nome dos individuos e grupos»,
facilitando-lhes o acesso as institui¢bes politicas e econdémicas, por forma
a conseguir uma resposta mais célere as suas reivindicagdes2s.

5.2. A funcgéo de socializacéo politica
Genericamente, a socializacdo politica decorre de processos de

socializagdo amplos que incluem a forma como, ao longo da vida, o
individuo aprende e interioriza os elementos socioculturais do meio em

24 Cf. Gabriel Almond e Bingham Powell, Comparative Politcs Today, op. cit., pp. 27-30.

25 Uma preocupagdo que consta das deliberagdes tomadas na reunido de Provedores Ibero-
Americanos, Porto, 24 a 27 de Setembro de 1998. Cf. Relatério do Provedor de Justica a
Assembleia da Republica — 1998, Lishoa, Provedoria de Justica, 1999, p. 892.
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que se insere, bem como a forma como os integra na estrutura da sua
personalidade sob a influéncia de diversos agentes sociais, adaptando-se
assim ao ambiente social em que deve viver.

Na vertente politica, € comum destacar-se a formacao de atitudes
politicas e a transmissdo e transformagdo da cultura politica que inclui
elementos afectivos, cognitivos e avaliativos que se transmitem de forma
directa, ou através da experiéncia, podendo conduzir a resocializa¢do
politica quando essa experiéncia provoca alteracGes significativas nas
atitudes e comportamentos politicos?s.

Neste quadro, e numa primeira vertente, esta instituicao, ao contribuir
para o reforco de valores como a legalidade, a igualdade, a justica, a propor-
cionalidade, a imparcialidade, a participacdo, a informacdo e a desburo-
cratizagcdo?’, desempenha uma fungdo de socializagdo directa junto das
entidades que sdo objecto da sua intervencao e uma funcdo de socializacdo
indirecta que se alarga as restantes instituicdes do sistema politico, por via
das relacGes sistémicas entre 0s varios agentes politicos e sociais.

Numa segunda vertente, o Provedor de Justica contribui para o
reforco da dimensdo participativa das democracias representativas, na
medida em que possibilita aos cidaddos uma intervengdo mais ampla e
mais eficaz no sistema politico em que se inserem. Ao possibilitar
experiéncias de intervencao junto de alguns aparelhos governamentais,
acaba por promover uma cultura de participacdo, por oposi¢do a uma
cultura de sujeicdo ou de desinteresse e, quando assim &, funciona como
instituicdo integradora dos cidaddos na sociedade.

Acresce ainda que as experiéncias, sobretudo quando o resultado da
accao é eficaz, geram maior conhecimento dos problemas e do modo de
actuacdo das entidades publicas podendo, em consequéncia, levar a um
envolvimento activo no processo politico e a uma maior aproximacéo dos
cidaddos aos seus representantes: por exemplo, fazendo exigéncias
através de manifestagcdes e peticdes ou fornecendo apoios através da
obediéncia as leis, da confianga nas instituicdes, etc.

26 Cf. Gabriel Almond, et al., Comparative Politics — A Theoretical Framework, Nova lorque,
Harper Collin College Publishers, 1993.
27 Cf. Relatério do Provedor de Justica & Assembleia da Republica — 1993, p. 370.
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Este plano € claramente assumido pelos responsaveis da instituigéo.
Como exemplo, nas palavras de Menéres Pimentel, o Provedor de Justica,
para além de desempenhar as funcdes consignadas da lei, pode também
contribuir para reduzir «a distancia que separa os cidaddos dos seus
representantes, os governantes e governados»28, ou ainda, esta instituicdo
foi «criada para estabelecer uma ligacéo estreita entre 0 administrado e o
administrador, tentando diminuir o fosso que normalmente existe entre
quem governa e quem é governado (...) agora que tanto se fala em
separacao entre a classe politica e particulares, nada mais positivo existe
do que a instituicio do ombudsman para reganhar a confianca dos
cidaddos»29.

6. O Provedor de Justica como instrumento de participacao politica

Em suma, o Provedor de Justica, enquanto instituicdo que promove
e facilita a accdo dos cidaddos no que respeita a formulacéo de exigéncias
junto dos decisores politicos, funciona como um instrumento de
participacdo de que os cidadaos se podem socorrer para intervir, pela via
institucional, de forma mais activa na resolucdo de problemas e interesses
pessoais ou colectivos.

Destaca-se, assim, como instituto de promocdo da cidadania nas
suas multiplas dimens@es, ndo s6 porque incentiva a accdo individual e
colectiva, mas também porque a sua ac¢do se pauta pela defesa de valores
cardeais necessarios a adaptacéo dos sistemas politicos.

A dimens&o participativa expressa-se ainda indirectamente. Por um
lado, funciona como um substituto do cidaddo em matéria de supervisao
e de responsabilizacdo das instituicGes publicas, na medida em que
procura gque a ac¢do governativa corresponda as necessidades e as

28 Menéres Pimentel, “O Provedor de Justica e a Administracdo Publica”, intervencdo no
seminario sobre o Codigo do Processo Administrativo, in Relatério do Provedor de Justica a
Assembleia da Republica — 1992, p. 201.
29 Menéres Pimentel, intervencdo do Provedor de Justica na inauguracdo da Extensdo da
Provedoria de Justica na Regido Autdnoma da Madeira, in Relatério do Provedor de Justica a
Assembleia da Republica — 2000, p. 680.
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expectativas daqueles. Por outro lado, quer por via das queixas
formuladas pelos cidad&os, quer por via da sua acc¢do directa, introduz
exigéncias nos aparelhos governativos que carecem de respostas. Assim
sendo, exerce influéncia (uma dimensdo importante da participacédo
politica) sobre os agentes politicos, cuja reaccdo as exigéncias ndo deixa
de ter beneficios e custos. E que «se o provedor ndo for ouvido néo séo
ouvidos os cidadaos e estes quando forem chamados a votar, terdo isso em
linha de conta»30.

O esquema seguinte sintetiza o fluxo de relacdes entre os cidadéos
e 0 Provedor de Justica, e entre este e o sistema politico.

Figura 2.

Fluxo de relacGes entre os cidadaos e o Provedor de Justica
e entre este e o sistema politico

v . v

Individuos Expressio
indirecta de i
Expressio de i Provedor exigéncias Sistema
interesses dez Politico
Justica Expressio
directa de >
Grupos exigéncias
Comunicagao
Retroacgao

30 1dem, in Relatdrio do Provedor de Justica a Assembleia da Replblica — 1992, p. 226.
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CAPITULO 2

O direito de queixa
como forma
de participacao politica

O direito de queixa inclui-se no conjunto dos instrumentos que
permitem a acgdo politica. Deste ponto de vista, pode considerar-se uma
forma de participacdo no sentido em que expressa comportamentos dos
cidadaos, quer no plano individual, quer no plano colectivo, que, pela via
da queixa, pretendem influenciar o processo de decisdo politica, tanto na
sua fase preparatdria como ap6s a tomada e implementacédo das decisdes.

Num plano, o grau € 0 modo em que os individuos recorrem a este
direito expressam um determinado nivel de actividade politica e civica,
uma vez que o seu uso reflecte um modo activo de intervencdo publica,
porquanto os cidaddos ndo se comportam como meros espectadores ou
meros receptores das decisdes governamentais.

Noutro plano, a sua pratica, aliada aos resultados da accdo do
Provedor de Justica, alerta para a necessidade de relativizar a importancia
das formas de participacdo no que respeita ao seu impacto nas decisdes
dos aparelhos governativos e administrativos, em funcdo das caracteris-
ticas dos individuos e dos grupos que as praticam, da forma como sdo
exercidas e do contexto em que ocorrem.

As formas de participacdo politica agrupam-se em diversos tipos,
por referéncia ao conjunto de actividades que apresentam um cariz idén-
tico, nomeadamente quanto a sua naturezal. No entanto, embora néo se

1 Cf. Russel Dalton, Citizen Politics — Public Opinion and Political Parties in Advanced Western
Democracies, Nova Jérsia, Chatham House Publishers, 1988, p. 41.
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registem divergéncias quanto ao reconhecimento de um vasto conjunto de
formas de intervencdo politica, 0 mesmo ja ndo acontece quanto aos
critérios que determinam a sua tipificacao.

Sendo muitas as dimensdes de analise da nogdo de participacdo
politica (Cf. figura 1, infra) e muitos os critérios utilizados para caracte-
rizar as formas de participagéo, ndo se justifica aqui tratar das diferentes
perspectivas e dos diferentes argumentos que sustentam as muitas
tipologias de formas de participagéo sugeridas pelos investigadores2.

Justifica-se, tdo s6, uma caracterizacdo mais detalhada do direito de
queixa como forma de participagéo, que inclua as dimensdes mais impor-
tantes de analise dos instrumentos de intervencéo politica e civica. Para o
efeito, consideramos o tipo de forma, o &mbito dos resultados, a esfera de
accdo, o grau de esforco exigido a sua pratica, a eficacia associada, a
visibilidade social e a frequéncia de utilizacao.

Releva-se, ainda, que esta caracterizacdo nao visa estabelecer qual-
quer comparagdo com outras formas de participagdo nem muito menos
apontar qualquer hierarquizacdo entre elas; por exemplo, do ponto de
vista do seu impacto na tomada ou modificacdo de decisbes dos agentes
politicos e administrativos.

A este proposito, partilhamos da contribui¢do de Huntington acerca
da impossibilidade, quer em estabelecer uma hierarquia de importancia
das formas de participacdo, quer em atribuir-lhes significados qualitativos
superiores ou inferiores a cada uma. E que, por exemplo, o facto de a
maior parte dos estudos se concentrar na analise dos niveis de participa-
¢ao com base na expressdo do voto e de a participacéo eleitoral constituir
uma das formas mais visiveis e de mais facil medicéo, isso ndo significa
que as restantes ndo tenham importancia. Do mesmo modo, ndo se pode
estabelecer uma relacdo directa entre 0 aumento dos niveis de participa-
¢ao numa qualquer forma e o consequente aumento nas restantess.

Nesta linha de reflexdo, importa ainda destacar as dificuldades em
aferir a intensidade da utilizac&o de cada uma das formas e em as compa-
rar em termos de importancia, bem como em as juntar num indice que

2 Para uma andlise mais detalhada destes assuntos, pode ver-se Manuel Meirinho Martins,
Participacdo Politica e Democracia, op. cit., Vol 1., cap. 1 e cap. 5.

3 Cf. Samuel Huntington e Joan Nelson, No Easy Choice — Political Participation in Developing
Countries, Harvard, Harvard University Press, 1976, p. 14.
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reflicta a participacdo politica total. E que um eventual indice sé teria
significado se todas as formas de participagéo apresentassem as mesmas
caracteristicas. Neste caso, um acréscimo ou um decréscimo da partici-
pacdo, entendidos como resposta as causas que determinam um e outro,
teria consequéncias idénticas para o sistema politico. Ora, 0 que se com-
prova é que nem todas as actividades apresentam caracteristicas idénticas,
quer em termos do grau da sua utilizacdo, quer em termos das suas
consequéncias para o funcionamento dos sistemas politicos.

Figura 1.
Sintese das dimensdes de andlise da nogdo de participacéo politica

Dimensoes Atributos Caracterizacio
Activa Participacdo intensa (ac¢ao)
Grau Equilibrada Participagio activa e passiva (acgdo)
Passiva Auséncia de participagdo (inacgao)
Comportamentos Accgoes manifestas (observaveis)
Visibilidade Atitudes Predisposi¢des para agir (ndo obser-
vaveis)
Legal Actos previstos e consentidos
Enquadramento | Semi-legal Actos nao previstos e consentidos
normativo Actos ndo previstos e ndo consenti-
Ilegal dos
Objectivo Influéncia Determina o sentido das decisdes
da ac¢do Nao influéncia Nao determina o sentido das decisdes
Profissionais Actividade permanente
Agentes Amadores Actividade ocasional
Convencionais Tradicionais/formais
Formas Nio convencionais Nio tradicionais/informais
Politico (geral e Decisodes autoritarias gerais no ambi-
A particular) to estrito da esfera politica
Ambito . — = - —
Social (geral e Decisdes autoritarias gerais no ambi-
particular) to da esfera politica e da esfera social
s Espontanea Despoletada por iniciativa do proprio
Iniciativa dos P 5 P Totad P Sici 3 P
agentes Estimulada espoletada ou condicionada por
terceiros
Relagdo Independente Variavel independente
com outros d iavel d d
fenémenos Dependente Variavel dependente

Fonte: Manuel Meirinho Martins, 2004.
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Apesar das dificuldades assinaladas em construir um indice que
reflicta a participacao politica total, tém sido desenvolvidos, em Portugal,
alguns esforcos para estabelecer indices de participacdo social.

No caso do presente estudo, dada a sua especificidade e tendo em
conta a matéria abordada no quarto capitulo, merece referéncia o indice de
participacdo social desenvolvido pela empresa Aximage, a partir de uma
sondagem realizada em Abril de 2003 junto de uma amostra de 601 pessoas,
representativa da populacdo maior de idade residente em Portugal. Nesta
investigacdo foram apurados dados relativos a varios indicadores
respeitantes a materias que vao desde a participacdo politica e eleitoral, a
participacdo em associagdes e outras instituicdes da vida social e cultural,
incluindo, igualmente, de forma genérica, a audiéncia de meios de comuni-
cacdo social. A partir da informacédo recolhida foi elaborado o indice de
participacdo social, e que se mantém inédito até a presente publicacao?.

Figura 2.
indice de participac&o social (em %)

Interior Norte 89

Litoral Norte 94

Litoral Centro Sul 92

Regido Grande Lisboa 121
Grande Porto 107

Interior Sul 86

Regides Autdnomas 83

Género Masgu}ino 134
Feminino 66

18 a29 anos 104

30 a 44 anos 98

Idade 45 a 59 anos 121
60 anos e mais 81

Instrucio Obrjgatbria e menos 83
Mais que obrigatoria 137

.. Activos 117
Actividade Inactivos 81

4 Qutros indices associados a varios aspectos da relagdo dos cidaddos com o sistema politico tém
sido desenvolvidos por outros investigadores. Referimos, por exemplo, os indices de confianca
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Como se verifica pela leitura dos valores do quadro anterior, o
indice revela um maior nivel de participacdo por parte dos cidaddos que
habitam as maiores areas urbanas, pelos homens, pelos que tém idades
entre 0s 45 e 59 anos, pelos que possuem um maior nivel de escolaridade
e pelos que sao profissionalmente activos.

1. Uma forma convencional

No quadro das diversas tipologias que opdem as formas de
participacao politica convencionais (legitimas/consentidas) as formas nao
convencionais (ilegitimas/ndo consentidas)s, o exercicio do direito de
queixa junto do Provedor de Justica enquadra-se no primeiro tipo.

Com efeito, trata-se de uma forma de participacdo que é exercida
com recurso a vias consentidas por um determinado quadro legal, ja que
a sua pratica, para além de ser reconhecida constitucionalmente como um
instrumento que visa a correc¢do dos actos dos poderes publicos e a
defesa dos direitos, liberdades e garantias dos cidad&os, é também sujeita
a procedimentos que a condicionam.

Do ponto de vista normativo, o direito de queixa equipara-se, na sua
vertente instrumental, a muitos outros direitos inscritos na ordem legal
que conferem aos individuos a possibilidade de intervencdo no processo
politico, entendido em sentido amplo (exs.: direito de voto, direito de
associacdo, direito de reunido e manifestacdo, direito de candidatura a
cargos electivos, direito de iniciativa legislativa).

Ainda no quadro da distincdo entre formas convencionais e nao
convencionais, ha que referir que, embora o direito de queixa se situe no
ambito da primeira tipologia, ndo se trata de uma forma de apoio ao

social e politica, de compreensao e eficacia, de exposi¢do aos media, de mobilizagéo cognitiva, de
interesse pela politica e pelas elei¢des, de mobilizacéo, aplicados por Manuel Villaverde Cabral.
Cf. “Confianca, mobilizagéo e representacdo politica em Portugal”, op. cit., pp. 305-313.

5 Nem sempre esta distingéo é pacifica a partir dos critérios indicados, uma vez que a aferigdo do
que € legitimo ou ilegitimo varia de cultura para cultura. Ver, sobre este assunto, Geraint Parry, et
al., Political Participation and Democracy in Britain, Cambridge, Cambridge University Press,
1992, p. 18.
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sistema politico ou a determinadas instituicfes, como sdo, por exemplo, 0
exercicio do voto, o financiamento de partidos, a participacdo em campa-
nhas eleitorais, etcs.

Contrariamente, o seu exercicio reflecte aquilo que Milbrath
denominou de postura de outtakes?, por referéncia a comportamentos
associados a expectativas sobre determinado tipo de respostas que o
sistema politico deve observar (ex.: justica, ordem publica, etc.) e que se
transformam em inputs, i.e., em comportamentos observaveis associados
a exigéncias concretas, quando as queixas sdo formuladas junto do
Provedor de Justica.

2. Uma forma indirecta

A oposicdo entre formas directas e indirectas de participacao
baseia-se no critério da existéncia ou ndo de intermediacdo na relacao
entre quem pratica um determinado acto e o destinatario dessa ac¢ao. Ora,
0 exercicio do direito de queixa ndo pressupde uma relacdo directa entre
0s cidad&@os ou 0s grupos que a ele recorrem e 0s destinatarios da queixa.

O facto de ser o Provedor de Justica o mediador, traz a esta forma
caracteristicas particulares. Na verdade, o Provedor de Justica, ndo sendo
em regra o iniciador da accdo, funciona como um substituto do queixoso
na sua relacdo com as entidades destinatarias da queixa e vice-versa.

3. Modo de accao/actividade de contacto
Seguindo a tipologia de Milbrath, o exercicio do direito de queixa

pode inscrever-se nos modos de accdo individual ou colectiva relacio-
nados com os contactos especializados, embora os destinatarios directos

6 Note-se que, em alguns casos, as formas convencionais se associam a expressdo de apoios ao
sistema politico, aos governantes e as instituiges e, contrariamente, as formas ndo convencionais
associam-se a expressdo de exigéncias.

7 Cf. Lester Milbrath e M. Goel, Political Participation — How and Why Do People Get Involved
in Politics, Nova lorque, University Press of America, 1976, p. 6.
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ndo sejam exclusivamente os eleitos (como sugere o autor) mas uma
multiplicidade de entidades que, por forca das exigéncias processuais
relativas a formulacdo das queixas, sdo identificadas de forma objectivas.

E o enquadramento normativo que determina o modo de expressdo
deste direito que o tipifica nas actividades de contacto, na medida em que
pressupde uma relagéo directa de contacto entre o0 queixoso e o Provedor
de Justica, independentemente de ser mais ou menos formal.

A inclusdo deste direito nestas actividades deriva também do facto
de elas, em regra, se associarem a acgdes dos cidadaos que visam obter
respostas especificas das autoridades publicas a necessidades ou expecta-
tivas individuais, aspecto que se relaciona também com a caracteristica
seguinte.

4. Ambito dos resultados

Dado situar-se fora do contexto eleitoral e do contexto relacionado
com actividades de natureza organizacional (ex.: envolvimento em activi-
dades partidarias), o exercicio de direitos proximos do direito de queixa
tende a privilegiar ou a facilitar a expressédo de interesses individuais.

A este propdsito, parece existir um consenso entre os investigadores
destas matérias em aceitar que este tipo de actividades — independen-
temente de estarem ou ndo sujeitas a mecanismos formais de expressao —
se associam a interesses individuais e a interesses de grupos restritos em
detrimento de interesses gerais. Assim sendo, € de esperar que 0 recurso
ao direito de queixa se faca essencialmente com objectivos de resolver
problemas de natureza individual e que o seu grau de utilizacdo seja mais
incidente entre os individuos do que entre 0s grupos.

Note-se que esta dimensdo releva o facto de a ac¢do governativa
ndo visar s6 a realizacdo de fins colectivos mas abarcar também a
realizacdo de interesses individuais ou de grupos especificos. Dai que,
guando estes interesses sao postos em causa, 0s lesados tendam a recorrer

8 A classificagdo aponta as actividades activas ndo convencionais de protesto e as convencionais
(actividades comunitérias, actividades partidarias, actividades de comunicagdo/consumo de
informacdo; actividades de contacto). Idem, ibidem, pp. 18-19.
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a esta forma de participacdo. E neste sentido que o exercicio do direito de
queixa ndo envolve um alto grau de cooperacdo entre os participantes.
Nos termos avancados por Verba, a dimenséo da cooperacao relaciona-se
directamente com o resultado esperado®. Ora, se 0 exercicio do direito de
queixa se associa preferencialmente a defesa de interesses particulares €
de esperar uma menor ocorréncia de actividades de cooperacao. Por outro
lado, a dimensdo da cooperacao pode também ser minimizada pelo facto
de se tratar de uma forma indirecta de ac¢éo politica.

Pela mesma razéo, trata-se de uma forma que ndo implica um grau
significativo de conflito entre os participantes, porquanto a defesa de
interesses individuais muito especificos ndo tem como consequéncia
resultados prejudiciais relativamente aos interesses colectivos ou gerais.

Numa dimensdo mais ampla e na linha do proposto por Schewerin,
a auséncia de conflito associa-se ainda, de acordo com a sua tipologia, ao
tipo de formas transformadoras (ex.: novas formas de exercicio do voto,
referendos, iniciativa legislativa, reclamacoes, peti¢cdes), no sentido em
que os seus efeitos ndo sdo reformistas mas transformadoresio. Dito de
outra forma, podem levar a mudanca no modo de acgdo dos agentes
politicos e sociais sem implicar rupturas significativas na estrutura do
sistema politico.

5. Esfera de acgdo

Na decorréncia das caracteristicas anteriores, sera de esperar que 0
exercicio do direito de queixa tenha um dmbito de accdo muito diversificado,
tanto quanto forem as areas de interesses individuais e de grupos restritos
que sejam afectadas pelas decisdes das institui¢des politicas e sociais. Nestes
termos, é possivel que a sua préatica se alargue prioritariamente a areas nao
incluidas na esfera dos direitos politicos tradicionais, privilegiando aspectos
materiais e sociais e, eventualmente, novos direitos de cidadania.

9 Cf. Sidney Verba, et al., Participation and Political Equality — A Seven Nation Comparison,
Chicago, University of Chicago Press, 1987, p. 53.

10 Cf. Eduard Schewerin, Meditiation, Citizen Empowerment and Transformation Politics,
Westport, Praeger Publishers, 1995, p. 67.

66



O direito de queixa como forma
de participagdo politica

Evidencia-se, aqui, uma eventual relacdo entre a crescente pratica
de formas de participacdo associadas a realizacdo de interesses
individuais e o decréscimo da pratica de formas associadas a realizacao
de interesses colectivos ou gerais, explicada pela logica das recompensas
sociais. Conforme € evidenciado por Lane, ha que ter em conta que 0s
resultados do empenhamento politico e civico podem ser mais Uteis a
sociedade do que ao individuol. Isto significa que, em muitos casos, 0s
cidaddos consideram que os eventuais ganhos, por exemplo, da participa-
cao eleitoral, sdo remotos e contingentes, enquanto que o empenhamento
na resolucdo dos seus interesses especificos tem recompensas imediatas e
concretas.

Considerando esta perspectiva, é de esperar que o grau de utilizagédo
do direito de queixa se relacione directamente com o grau de afectacao
dos interesses materiais de cada individuo, decorrente das politicas
publicas adoptadas. Assim, sempre que ocorrem modificacdes significa-
tivas na estrutura de direitos adquiridos nas mais diversas areas de activi-
dade que sejam entendidas como lesivas pelos cidadaos, é de antever um
aumento do recurso a este direito.

6. Grau de esforco exigido a sua pratica

Uma das dimens@es de analise das formas de participacao sugerida
por Verba relaciona-se com o grau de esforco e de iniciativa requerido a
um acto de participacdo politica. Por outras palavras, trata-se do “custo de
uso”, que se refere a quantidade e a complexidade de obstaculos que é
necessario ultrapassar para utilizar um instrumento de participacéo,
independentemente do sucesso ou insucesso da acgéo.

De acordo com este critério, 0 exercicio do direito de queixa requer
poucos recursos materiais e técnicos ao queixoso, resumindo-se, pratica-
mente, a iniciativa de apresentar a reclamacdo. Esta, mesmo assim, é
bastante facilitada, uma vez que os mecanismos de recepc¢do (para além

11 Cf. Robert, Lane, Political Life — Why People Get Involved in Politics, The Free Press of
Glencoe, 1959, p. 130.
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da forma escrita as queixas podem ser apresentadas verbalmente) facili-
tam a expressdo de exigéncias.

Um exemplo da facilitacdo da expressdo de interesses esta patente
no informalismo processual que o Provedor de Justica adopta. A instrucao
é, tanto quanto possivel, orientada por principios de informalidade, ndo se
sujeitando a nenhum dos regimes legais de producédo de prova.

Noutro plano, o exercicio do direito de queixa ndo exige conheci-
mentos avultados por parte dos queixosos. O facto de se tratar de uma forma
indirecta de participacéo politica faz recair no Provedor de Justica, quer as
exigéncias respeitantes a apreciacdo da fundamentacdo das reclamacoes,
quer as respeitantes a sua formulacdo técnica junto das entidades visadas.

Deste modo, o Provedor de Justi¢a funciona como uma extensdo do
cidad&o, colmatando as suas eventuais insuficiéncias técnicas e materiais
(a sua accao é gratuita), uma vez que este, individualmente considerado,
dificilmente dispde de recursos suficientes para instruir devidamente um
processo de queixa. Dai que a intermediacdo de instituicfes que preen-
cham essa lacuna constitua um instrumento de incentivo a participacao
politica e social.

Mesmo considerando a facilidade de acesso ao Provedor de Justica e
o facto de este assumir um papel determinante na conduc&o técnica e juridica
dos processos relativos as queixas, é de esperar que o grau de utilizacdo deste
direito seja particularmente incidente entre individuos com baixos recursos
sociais (ex: educacéo e rendimento). Isto porque, dada a natureza das areas
de actividade cobertas por este direito e o tipo de instituicdes abrangidas, é
mais dificil aos cidaddos com menores recursos sociais conseguirem resol-
ver com eficacia os assuntos que motivam as queixas.

7. Eficacia e influéncia associada

O exercicio do direito de queixa pela via do Provedor de Justica
tende a minimizar a fraca capacidade de acesso a mecanismos de influén-
cia destinados a fazer valer os interesses dos cidaddos, considerados
individualmente. E que a intermediaco do Provedor de Justica tende a
igualizar os recursos dos reclamantes, uma vez que o tratamento das
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queixas € objecto de uma padronizacgdo. Isto porque, embora 0s recursos
dos cidadaos possam ser diferenciados, logo que as queixas sao formula-
das, 0 seu tratamento € objecto de uma afectacao idéntica das capacidades
técnicas dos servicos da Provedoria de Justica.

Dado o carécter especializado e profissional que é depositado no
encaminhamento das recomendacdes, € de esperar que se verifiqgue uma
eficacia significativa da ac¢do do Provedor de Justica. Ora, sendo eficaz
o0 Provedor de Justicga é, ainda que indirectamente, eficaz o cidaddo, uma
vez que quando as recomendacdes sao acatadas, o beneficiario é o cida-
déo e ndo o Provedor de Justi¢al2,

A este propdsito, é Util recordar, na linha de Huntington, que as
actividades de participacdo que envolvem contactos institucionais (se
bem que o autor ndo refira as que séo intermediadas por instituicGes deste
tipo), do ponto de vista da relacdo entre a intensidade (variavel quali-
tativa) e o alcance (variavel quantitativa), tendem a ter um menor alcance
e uma maior eficacial3. Precisamente porque se trata de ac¢des indivi-
duais dirigidas a autoridades e que se destinam a obter beneficios s6 para
uma pessoa ou para grupos restritos.

Em substancia, a existéncia do Provedor de Justica assenta no
reconhecimento de que da acgéo directa dos cidaddos junto dos poderes
publicos resulta pouca ou nenhuma influéncia, no que respeita ao resul-
tado efectivo das suas exigéncias. Assim, o Provedor de Justi¢a funciona
como instrumento que possibilita aos cidaddos exercer, por via indirecta,
a influéncia que ndo conseguem por via directa.

8. Visibilidade social

Recorrendo ao critério da visibilidade das formas de participacao
avancado por Sani, o direito de queixa, quando exercido individualmente,

12 Este vector corresponde plenamente a visdo que o actual Provedor de Justica tem do
funcionamento da instituicdo ao eleger a eficacia como aspecto central da sua actuacdo. Cf.
Henrique Nascimento Rodrigues, in Relatério do Provedor de Justica & Assembleia da Republica
— 2001, pp. 14-23.

13 Cf. Samuel Huntington e Joan Nelson, No Easy Choice, op. cit., pp. 12-13.
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tem em regra fraca ou nula visibilidade social, uma vez que se processa
por vias formais, € espontaneo e ndo envolve grupos significativos de
pessoas, pelo que é raramente objecto de exploracdo mediatical4.

A visibilidade social tende a aumentar, por um lado, a medida que
0 exercicio do direito de queixa é protagonizado por entidades colectivas,
bem como a medida que aumenta o nimero de cidaddos que a ele
recorrem, embora o facam individualmente, como resposta a situacfes
que afectam interesses comuns, mas de forma indiferenciada.

Por outro lado, o aumento de visibilidade associa-se a situacGes em
que se verifica uma mobilizacéo significativa dos cidad&@os por parte de
organizacgdes sociais e politicas que fazem valer interesses especificos e
que ndo dispensam o alargamento da sua actuacao a terrenos mediaticos.

9. Frequéncia de utilizacao

O exercicio do direito de queixa ndo é sujeito a limitacdes quanto a
frequéncia de utilizagdo, como outras formas de participacdo cuja perio-
dicidade de utilizacdo € regulada em termos de frequéncia e de quantidade
(ex.: o voto, para 0 primeiro caso e o financiamento de partidos, para o
segundo caso).

Dai que o seu uso dependa, basicamente, da iniciativa dos cidadaos
ou de grupos restritos, ndo se encontrando condicionada por constran-
gimentos institucionais que regulam a accéo politica e social dos indivi-
duos, tal como nédo depende da ac¢do mobilizadora dos agentes politicos
e sociais, uma vez que ndo implica pertenca a organizacOes daquela
natureza.

No quadro seguinte, sintetizam-se as principais caracteristicas desta
forma de participacéo.

14 Cf. Giacomo Sani, “The Political Culture of Italy: Continuity and Change”, in Gabriel Almond
e Sidney Verba (eds.), The Civic Culture Revisited, Newbury Park (California), Sage Publications,
1989, pp. 273-324.
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Figura 3.

Caracterizacao do direito de queixa como forma de participacdo politica

Dimensées de analise Caracteristicas
Oposi¢ao formas convencionais/ndo convencionais | Convencional
Oposi¢ao formas directas/indirectas Indirecta

Oposi¢ao formas legais/ilegais

Legal

Ambito dos resultados

Interesses individuais e de
grupos

Modo de ac¢do

Actividade de contacto

Esfera de accao Diversificada
Grau de esfor¢o Diminuto
Grau de conflito Diminuto
Grau de cooperacao Diminuto
Grau de mobilizac¢do dos agentes politicos e sociais | Diminuto

Grau de eficécia

Tendencialmente grande

Visibilidade social

Diminuta ou nula

Frequéncia

Sem limitagoes
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CAPITULO 3

Participacao politica
através do exercicio
do direito de queixa

1. Evolugéo do recurso ao direito de queixa

Este indicador permite aferir o grau em que os cidaddos recorrem ao
Provedor de Justica para expressarem 0s seus interesses, independente-
mente da natureza individual ou colectiva dos mesmos. Trata-se de um
indicador que ndo expressa 0 numero de cidaddos envolvidos, uma vez
que ndo se verifica uma correspondéncia entre 0 nimero de queixas
apresentadas e o numero de individuos envolvidos.

A este propésito, € de referir que 0 nimero de cidaddos que usam
este direito é substancialmente superior ao nimero de queixas apresen-
tadas, porquanto se constata um namero significativo de queixas que sdo
subscritas por muitos cidaddos. Como exemplo, note-se que em 1996 se
registou uma queixa subscrita por 14 mil pessoas relacionada com o
funcionamento dos centros de salde e de quatro hospitais da regido do
Porto.

Salientamos que, para a andlise da evolucao deste indicador, ndo se
incluiu o ndmero de queixas iniciadas pelo Provedor de Justical. No

1 A exclusdo das queixas iniciadas pelo Provedor de Justica prende-se com o facto de o eixo de
analise deste estudo incidir especificamente sobre o recurso a esta forma de participacéo por parte
dos cidaddos (em termos individuais e colectivos).
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entanto, consideramos algumas situacGes extraordinarias, desde que
devidamente contabilizadas, como a que resultou, em 1999, da recepcao
de 1 445 queixas oriundas da Regido Autdnoma dos Acores cujo conteddo
se reportou a chamadas de valor acrescentado.

Mesmo assim, ndo é de todo possivel analisar o comportamento do
indicador por referéncia exclusiva as queixas com origem em cidadéos ou
em entidades, bem como expurga-lo de algumas variacdes extraordinarias
dado que, em determinados casos, a Provedoria de Justica optou pela sua
ndo contabilizacdo. Como exemplo, em 2001 o relatorio de actividades
refere a ocorréncia de queixas de massa relacionadas com a importacao
de DVD’s (demora na alfandega e exigibilidade de direitos), com a
execucdo da recuperacdo de pensdes degradadas e com as pensbes dos
trabalhadores dos CTT, com um concurso pendente na DGCI e com a
nova tabela emolumentar dos registos e notariado?.

Como se verifica no grafico seguinte, a evolucdo do nimero de
queixas regista, em termos globais, um aumento significativo quando
comparamos o0 ano de 2004 com o ano base (1992), atingindo o0s 67%. A
evolucdo do indicador regista variacdes anuais de forte crescimento face
ao ano anterior em 1996 (68,9%), em 1999 (24,3%) e 2001 (23,1%) e
decréscimos significativos em 2000 (-20,7%) e 2002 (-30,4%). Nos
ultimos dois anos constata-se um aumento face a 2002: em 2003 este
aumento foi de 12,9% e em 2004 foi de 27,7%.

2 Cf. Relatorio do Provedor de Justica & Assembleia da Republica — 2001, p. 711. E de assinalar
que, em 2003, é ja possivel conhecer o nimero real de reclamantes (indicador que, efectivamente,
caso fosse possivel apuré-lo para o passado, permitiria uma andlise mais rigorosa face aos
objectivos deste trabalho). Com efeito, o Relatorio de Actividades apresenta o total de reclamantes
que atinge os 14 140, sendo que 448 sdo pessoas colectivas e 13 692 sdo pessoas singulares. Este
indicador é ja possivel em face das alterag@es introduzidas no inicio de 2003 na classificagdo das
queixas. No exercicio de 2003, considera-se o indicador de “processo principal”, fazendo
corresponder a um nico processo uma questdo que possa abranger um ou varios reclamantes. Na
verdade, parece-nos uma opgdo mais consentanea com a expressao do direito de queixa, dado que
permite aferir, em simultaneo, o nimero de queixas (por referéncia ao seu objecto) e o nimero de
reclamantes (por referéncia a intervengdo dos cidaddos em determinado processo). Para mais
detalhes sobre as alterac@es a que nos referimos: Cf. Henrique Nascimento Rodrigues, Introdugéo
ao Relatorio do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 2003. Note-se que, em 2004, o
ntmero de queixas foi de 5784 e o nimero de reclamantes foi de 8081.
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Os decréscimos relacionam-se, eventualmente, por um lado, com
variagdes de natureza conjuntural, uma vez que 0 maior ou menor recurso
a queixa se associa directamente ao grau de afectacdo dos interesses dos
cidaddos que decorre de modificagbes muito especificas no quadro
legislativo que incide sobre aspectos sociais e econdmicos.

Por outro lado, ha que ter em conta as alteragdes na estrutura de
oportunidades geradas, também conjunturalmente, pela instituicdo, como
séo exemplos a abertura de novas Extens6es da Provedoria, 0 aumento da
visibilidade social da instituicdo, a criacdo de novos instrumentos de
canalizagdo das queixas (ex.: via correio electronico), etc..

E ainda possivel observar o comportamento deste indicador em trés
periodos. Num primeiro periodo, entre 1992 e 1995, as varia¢des ndo séo
muito significativas, sendo que o numero medio de queixas apresentadas
é de 3501. Num segundo periodo, entre 1996 e 20013, para além do
aumento substancial do recurso a este direito, a tendéncia é para uma
relativa estabilizacdo do numero de queixas nos anos respectivos, sendo
que a média atinge as 5773. No terceiro periodo, entre 2002 e 2004,
regista-se um decréscimo ligeiro face ao periodo anterior, j& que a média
se cifra em 5142 queixas.

No quadro seguinte (quadro 1) apresenta-se uma andlise mais
detalhada da evolucdo do nimero de queixas, considerando também as
que foram iniciadas pelo Provedor de Justica, bem como as que transi-
taram do periodo compreendido entre 1976 e 1991 e que foram objecto de
apreciacdo em 1992.

3 Tal como ja referido, em 1999 consideraram-se 1 445 queixas oriundas da Regido Auténoma
dos Acores e que se incluem no tipo de queixas em cascata. Chama-se a atencéo para o facto de a
ndo contabilizagdo deste tipo de queixas, até 2003, impossibilitar a comparacdo absoluta da
evolugdo deste indicador (cf. grafico 1). Como se referiu na nota anterior, os critérios de
classificacdo das queixas foram alterados a partir de 2003.
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Gréfico 1.
Evolucao do nimero de queixas
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Como se constata, considerando exclusivamente as queixas
apresentadas pelos cidaddos e por entidades, em média sdo apresentadas
por ano 4944 queixas, sendo privilegiada a forma escrita da sua formula-
a0, que representa 88,3% do total. E de assinalar o crescimento muito
significativo das queixas que sdo enviadas por correio electronico: 246
em 2002; 420 em 2003 e 605 em 2004, valores que se encontram inclui-
dos nas queixas escritas.

Quadro 1.
Evolucéo do tipo de queixas quanto a forma da sua formulagéo

Tipo de queixas

A Iniciadas Proc.
Escritas | Verbais | pelo Provedor| reabertos | Total | Variagdo (%)
de Justica

Entre 1976 e 1987 (*) 1429

1988 (*) 608

1989 (*) 456

1990 (*) 888
(Cont.)
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Tipo de queixas
A Iniciadas Proc.
Escritas | Verbais | pelo Provedor| reabertos | Total | Variagdo (%)
de Justica
1991 (*) 3480
1992 2986 | 407 67 3460
1993 3085 | 372 54 3511 15
1994 3375 | 381 55 3811 8,5
1995 3127 | 272 28 3427 -10,1
1996 5359 | 408 22 5789 68,9
1997 4656 | 356 26 5038 -13,0
1998 5061 | 271 30 5 362 6,4
1999 4839 | 1801 24 6 664 24,3
2000 4859 | 411 13 5283 -20,7
2001 6088 | 395 19 6 502 23,1
2002 3891 | 275 26 316 4528 -30,4
2003 4377 | 288 23 425 5113 12,9
2004 4889 | 397 24 474 5784 131
Meédia (em %) 883 | 91 0,7 18 100

Legenda: (*) Processos transitados. O elevado nimero de queixas verbais registado em 1999
prende-se com chamadas de valor acrescentado.

Globalmente, os dados reflectem o recurso j4 muito significativo
por parte dos cidaddos a esta forma de intervencdo publica. De acordo
com Menéres Pimentel, o0 aumento significativo do recurso a queixa a
partir de 1995 deveu-se a consolidacdo da reestruturacdo dos servicos e
procedimentos internos que conferiram maior eficacia e visibilidade a
instituicdo4. Em nosso entender, este acréscimo pode também associar-se
ao decréscimo de utilizacdo de outras formas convencionais de participa-
cao (ex.: voto e filiacdo partidaria) cujos indicadores, no caso portugués,
sd0 mais expressivos na década de 90.

Disso esteve consciente Menéres Pimentel quando declarou: «Em
Portugal se assistimos durante algum tempo a um déeficit participativo dos
cidaddos na defesa e promogéo dos seus interesses, encontramos actual-

4 Cf. Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1995, p. 11 e Relatério do
Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1996, p. 13.
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mente uma expressdo muito saliente de queixas, protestos e reclamacdes
e outras formas de intervencao, a titulo singular ou colectivo, traduzindo,
na generalidade dos casos, um empenhamento civico firme, em contraste
com algum conjuntural declinio das tradicionais formas de militancia
partidaria e sindical que os analistas registam»5.

2. Caracteristicas dos reclamantes
2.1. Caracterizacdo por género

Tendo por base os valores relativos as entidades individuais,
constata-se um predominio das queixas apresentadas por homens (cerca
de dois tercos) face as queixas apresentadas pelas mulheres, situacdo que
ndo difere muito do observado a propdsito de outras formas convencio-
nais de participacdo politica (ex.: filiacdo partidaria).

Em termos de evolugdo regista-se o decréscimo ligeiro do recurso a
queixa por parte das mulheres no periodo entre 1992 e 1995 (39%) para
o0 periodo seguinte (35,7%). E também notdria a estabilizacdo da parti-
cipacdo de ambos os sexos, entre 2000 e 2003.

Gréfico 2.
Evolucéo das queixas por género (em %)
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5 Cf. Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1997, p. 948.
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2.2. Caracterizacao pela profissao

Em relacdo a caracterizacdo das queixas individuais aferida pela
situacdo sdcio-profissional dos reclamantes, s6 € possivel analisar este
indicador entre 1992 e 1999, uma vez que, a partir de 1999, os relatorios
de actividade da Provedoria ndo incluem esta rubrica.

No periodo indicado, constata-se um peso determinante das queixas
de trabalhadores da administracdo central, regional e local que represen-
tam, em termos médios, 31,9% do total. Como se demonstrard, o0 maior
peso desta categoria apresenta uma relacéo directa com o tipo de assuntos
que sdo objecto de queixa.

Né&o considerando a categoria “profissdo ndo declarada”, que repre-
senta 28%, em termos médios, e que regista um aumento significativo de
ano para ano, importa destacar o peso dos aposentados (10%), facto que
é também associado directamente ao tipo de assuntos a que se reportam
as queixas.

Quadro 2.
Profissdo dos reclamantes (1992-1999)

Profissao Total % média
Trabalhadores da Administ. Central, Regional e Local 8 164 31,5
Profissdo ndo declarada 7201 27,8
Aposentado 2 427 9,4
Outros 1638 6,3
Recluso 1303 5,0
Profissdo liberal 1206 4,7
Trabalhadores do Sector Privado 1038 4,0
Militar 792 3,1
Estudante 740 2,9
Desempregado 372 1,4
Proprietario 207 0,8
Comerciante 210 0,8
Domeéstica 170 0,7

(Cont.)
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Profissédo Total % meédia
Agricultor 127 0,5
Industrial 101 0,4
Trabalhadores de empresas publicas nacionalizadas 104 0,4
Emigrante 78 0,3
Totais 25878 100

Legenda: A distribuicdo das profissbes apresentada neste quadro deve considerar-se como
meramente indicativa. Isto porque, até 1999, este indicador resultava ou da prdpria queixa ou de
declaragdo do reclamante.

Em termos de evolucdo ao longo do periodo das categorias mais
representativas, nota-se alguma instabilidade da variagcdo do peso entre 0s
trabalhadores da Administragdo Central, Regional e Local, facto que se
pode relacionar com factores conjunturais. Apesar desta suposicao,
atente-se no facto de, em 1994, se ter registado o maior peso desta
categoria (43%) e de o Relatério de Actividades do Provedor de Justica
desse ano ndo referir nenhum acontecimento conjuntural que possa ajudar
a explicar aquele pesos.

O maior crescimento verifica-se entre 0S Queixosos que ndo
indicam profissdo, facto que invalida qualquer analise relativa a este
indicador. E de notar a tendéncia clara de diminuicdo do peso dos
aposentados que, em 1999, contribuem com menos 60% das queixas face
a 1992. No quadro seguinte apresenta-se a evolugédo da variacdo do peso
de todas as categorias.

Quadro 3.
Evolugdo das queixas pela profisséo dos reclamantes (1992-1999, em %)

Profisséo 1992 {1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

Trab. Ad. Cent/Reg/Local 36| 30| 43| 32| 25| 32| 27| 30
Profissdo ndo declarada 2| 26| 25| 32| 36| 38| 28| 37
Aposentado 15| 14, 10| 10 7 7 7 6
(Cont))

6 Sabe-se, por informagdo apurada nos servicos da Provedoria, que foram de varias centenas as
queixas de trabalhadores ndo docentes do Ministério da Educagéo.
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Profissao 1992 {1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999

N
N

Outros

Recluso

Profissdo liberal

Trabalhadores/sector privado

Militar

Estudante

Desempregado

Proprietario

Comerciante

Doméstica

Agricultor

Industrial

Trab. Emp.Pub./Nacionalizada

RPlR ORI R INRPRRPRR MO
RlRrRPrRrRPrNRPRNW NGO
R R OoOR R RRP VR R WSS
o|lo|o|lo|lorRr | RrIRLRlOINW AN O
o|lo|o|lo|o|oRr| R W o w MO G
o|lo|lo|lo|olo|RrIRLINMNN A NGO
olo|lo|lo|r|irR|RIRPIMND SN0 O
olo|lo|lo|lr|lrRoRINMNMAMOGAM O

Emigrante

Totais 100 | 100 | 100 | 100| 100| 100| 100| 100

Legenda: Idem quadro anterior.

2.3. Caracterizacao pela origem geografica das queixas

Em relacdo a origem geogréafica das queixas, ponderada pelo
numero de habitantes, destaca-se o distrito de Lisboa (ocupa em onze
anos o primeiro lugar e em dois anos o segundo lugar) e a Regido
Auténoma dos Acores, nomeadamente a partir de 1998, (ocupa em trés
anos o primeiro lugar e em trés anos o segundo lugar). Neste caso, a
entrada em funcionamento da Extensdo da Provedoria de Justica no
arquipélago, em 1996, podera justificar esta posi¢cdo, como alias €
reconhecido no relatorio de actividade de 19987. Referéncia ainda para o
distrito de Coimbra que, a excepcao de 1998, ocupa, na maioria dos anos,
a terceira posicéo.

7 Cf. Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica — 1998, p. 10.
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Quadro 4.
NUmero de queixas por 10 mil habitantes (cinco primeiros lugares)

Lugar
Ano 1° 2.° g3.° 4.0 5
1992 | Lisbhoa Braganca Coimbra Porto Santarém
1993 | Lisboa Coimbra Setlbal Vila Real V. Castelo
1994 | Lisboa Setlbal Coimbra Vila Real Porto
1995 | Lishoa Vila Real Coimbra Santarém Setlbal
1996 | Lisboa Setubal Coimbra Acores Leiria
1997 | Lisboa Coimbra Acores C. Branco Faro
1998 | Acores Portalegre Lisboa Braganga Coimbra
1999 | Acores Lisboa Coimbra Setubal Faro
2000 | Acores Lishoa Santarém Madeira Settbal
2001 | Lisboa Acores Coimbra Portalegre C. Branco
2002 | Lisboa Acores Evora Faro Porto
2003 | Lishoa Acores Coimbra Setubal Santarém
2004 | Lishoa Porto Setubal Santarém Braga

O recurso a este direito encontra-se distribuido de forma muito
desigual no que respeita a origem geografica dos reclamantes. A evolucao
das queixas apresentadas entre 1992 e 2004 por distritos e regides
autdbnomas evidencia uma concentracdo muito significativa das queixas
em quatro distritos (Lisboa, Porto, Setubal e Coimbra) e na Regido
Auténoma dos Acores, onde se concentram quase dois ter¢os do total
(64%). Este facto é ainda mais evidente porquanto s6 o distrito de Lisboa
representa um terco do total (33,5%) e juntamente com o distrito do Porto
e de Setubal, representam mais de metade das queixas (54,5%), conforme
se descreve no quadro seguinte.
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Quadro 5.

Evolucéo das queixas por distrito/regido (% média 1992-2004)

Distritos % Distritos %
Lisboa 33,6 | Viseu 2,2
Porto 14,0 | VilaReal 1,7
Setubal 7,1 | Viana do Castelo 1,7
Coimbra 4,6 | Castelo Branco 1,7
Regido Autonoma dos Agores 4,4 | Regido Auténoma da Madeira 1,4
Estrangeiro e n/identificados 4,7 | Braganca 1,1
Braga 4,2 | Guarda 1,1
Aveiro 4,0 | Evora 11
Santarém 3,8 | Portalegre 0,9
Faro 2,9 | Beja 0,9
Leiria 2,8 | Macau 0,2

Apesar do peso relativo dos distritos indicados, a evolugdo do
indicador revela uma tendéncia de decréscimo em Lisboa, Porto e

Setlbal, verificando-se o contrario na Regido Auténoma dos Acores.

Gréfico 3.

Evolugéo do peso dos distritos/regides mais representativos
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3. Natureza dos interesses em causa

Os dados confirmam que esta forma de participacdo favorece a
intervencdo individual dos cidaddos na defesa dos seus direitos e
interesses. Com efeito, em termos medios, a grande maioria das queixas
(83,8%) reporta-se a interesses individuais e s6 15,7% se relacionam com
interesses de grupo. As queixas relativas a interesses gerais ndo tém
praticamente expressdo, embora entre 1997 e 2004 nao sejam disponibili-
zados dados para esta categoria.

Quadro 6.
Evolucdo das queixas pela natureza dos interesses em causa (em %b)

Ano Natureza dos interesses
Individuais De grupo Gerais
1992 78,7 19,4 19
1993 66,7 31,6 1,7
1994 70,4 28,5 11
1995 71,1 28,1 0,8
1996 72,0 27,7 0,3
1997 92,8 72
1998 90,7 9,3
1999 93,5 6,5
2000 85,8 14,2
2001 94,2 5,8
2002 89,9 10,1
2003 90,4 9,6
2004 93,6 6,4
Peso médio por categoria 83,8 15,7 0,5

A proposito deste indicador, refira-se ainda que a expressdo de
interesses individuais revela uma tendéncia de crescimento engquanto que
a expressdo de interesses colectivos, neste caso de grupos, apresenta uma
tendéncia contréaria, facto que reforca a evidéncia anterior.
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O decréscimo do peso dos interesses de grupos € mais incidente no
periodo compreendido entre 1993 e 1999, diminuindo de 31,6% para
6,5%, notando-se, posteriormente, uma recuperacdo ligeira que nao
contraria a maior relacdo desta forma de intervencao publica com a defesa
de interesses privados.

Grafico 4.
Evolucéo da natureza das queixas
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4. Caracterizacao das queixas colectivas quanto a origem

As queixas colectivas8 tém origem sobretudo nos sindicatos e nas
associacOes sindicais representando, em termos medios, mais de um
quarto das reclamacdes (26,8%).

Agregando os sindicatos/associa¢des sindicais, as associacdes pro-
fissionais e as comissdes de trabalhadores, cujo conjunto perfaz 50,8%, €
de esperar que a maioria das gqueixas com origem nestas entidades se

8 Nesta analise, e para efeitos de uniformidade da comparagéo do tipo de entidades, excluiu-se a
referéncia as Associa¢des (embora os relatdrios ndo refiram a sua natureza), cuja categoria so
surge a partir de 2000. O nimero de casos registado é de 139 em 2000, 101 em 2001, 123 em 2002
e 98 em 2003, Cf. Relatérios de Actividade nos anos indicados.
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relacionem com questdes de natureza laboral, com especial incidéncia na

funcéo publica.

Quadro 7.
Queixas colectivas (1992-2004)

Entidades Total % meédia
Sindicatos e associac@es sindicais 1713 26,8
Sociedades 1496 20,4
Comissdes de moradores 915 13,6
Outros 704 11,0
Associacgdes profissionais 730 10,4
Entidades publicas 677 9,7
Comissdes de trabalhadores 469 6,5
Partidos politicos 110 1,8
Total 6 814 100,0

Considerando a evolucdo da origem das queixas a partir das seis
entidades mais representativas (com exclus@o dos “outros™), conclui-se pela
auséncia de um padrdo no que respeita a tendéncia de aumento ou de
decréscimo em qualquer delas. Os registos indicam flutuages, em alguns
casos significativas, no peso relativo de cada categoria, 0 que indicia o efeito
conjuntural na expressdo deste direito por parte das entidades colectivas.

Quadro 8.
Evolucéo das queixas colectivas (entidades mais representativas — em %o)

1992{1993{1994 1995|1996 |1997|1998|1999|2000 |2001|2002| 2003 | 2004
A) 27| 33| 33| 29| 21| 29| 26| 25| 15| 35 29| 21| 24
B) 11, 12| 12| 16| 31| 25| 21| 28| 17, 17| 28| 30| 16
C) 11, 10| 14| 16, 15| 18| 23] 20 5/ 15| 14 7 9
D) 6 2 9 14, 12| 13| 13| 10| 10| 12| 11 7 8
E) 3 4 5 11| 12 6| 10 8 3 6 8 29| 31
F) 2 2 4 2 4 4 3 1] 41 5 5 3 8

Legenda: A) Sindicatos e associa¢des sindicais; B) Sociedades; C) Comissdes de moradores; D)
Entidades publicas; E) AssociagOes profissionais; F) Comissdes de trabalhadores.
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5. Tipo de assuntos em causa

Este indicador permite aferir o tipo de problemas que estdo na base
da intervencdo dos cidad&os, expressando assim a sua esfera de acgéo.
Dado que a estrutura de classificagdo das queixas de acordo com o
assunto sofreu alteracdes em 2000, procedemos a sua andlise a partir das
duas estruturas disponiveis.

Com base na primeira estrutura de classificacdo analisa-se o
periodo compreendido entre 1992 e 1998, que regista, por um lado, uma
concentragdo dos assuntos em trés categorias (52,9%) e, por outro lado,
uma manifesta pulverizacdo por diversas areas®.

Os resultados evidenciam que o direito de queixa é essencialmente
utilizado por cidaddos com o objectivo de resolver questdes laborais
(Funcéo Puablica). Com efeito, regista-se um peso muito significativo de
queixas (31,4%) relacionadas com questbes de trabalho ao nivel da
Administracdo Central, Regional e Local, essencialmente em matérias
relacionadas com concursos, carreiras, remuneragdes e admissdes. No
caso da Administracédo da Justi¢a sdo mais numerosas as queixas relativas
ao processo penal, civel e laboral e reportam-se, essencialmente, a atrasos
dos tribunais, das conservatorias e dos servi¢os de notariado. Quanto a
seguranca social, os aspectos que sdo objecto de maior queixa sao o0s que
se relacionam com a aposentacdo e com a reforma, sendo menos referidas
as matérias relativas a abonos de familia e pensdes de sobrevivéncia.

Quadro 9.
Queixas por assunto (% média 1992-1998)

Assuntos % Assuntos %

Trabalho (Funcéo Publica) 31,4 | Saude Publica 2,0

Administragdo da Justica 11,0 | Registos e Notariado 1,3

Seguranca Social 10,5 | Seguros e Bancos 18
(Cont.)

9 No ano de 1999, o relatdrio de actividades ndo apresenta a distribuicio das queixas por assunto,
motivo pelo qual ndo se inclui na andlise do indicador. Cf. Relatorio do Provedor de Justica a
Assembleia da Republica — 1999, Vol. I.
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Assuntos % Assuntos %
Direitos Fundamentais 7,2 | Policia/GNR 2,5
Urbanismo e Obras Publicas 4,6 | Transportes e Comunicacdes 1,2
Habitacdo 4,3 | Expropriagdo/req. de bens 0,7
Contribuicbes e Impostos 4,2 | Agricultura e Pecuéria 0,7
Diversos 3,6 | Empresas 0,6
Educagdo e Ensino 3,9 | Crime 0,5
Administragdo Publica 2,6 | Comércio, Indistria, Energia 0,6
Administracéo Local 2,3 | Descolonizagdo 0,2
Regime Prisional 2,3

Em termos de evolucdo, o principal assunto que é motivo de queixa,
apesar de ter decrescido em 1998 quando comparado 0 seu peso com o do
ano anterior, evidencia um padrdo estavel entre 1992 e 1997, o que
significa que as questdes laboraiso representam uma dimensdo estrutu-
rante no exercicio deste direito. A mesma dimensdo é valida para os
assuntos relacionados com a Administracdo da Justica e para 0s assuntos
relacionados com a Segurangca Social, embora no primeiro caso se
evidencie uma tendéncia ligeira de crescimento, nomeadamente a partir
de 1996 e, no segundo caso, se manifeste uma tendéncia, também pouco
acentuada, de decréscimo.

Relativamente as restantes categorias de assuntos, apesar da sua
diminuta expressdo, € de assinalar idéntico padrdo ao das categorias
anteriores no que respeita aos direitos fundamentais e uma tendéncia de
crescimento das queixas relacionadas com assuntos de urbanismo e
licenciamento de obras que duplica o seu peso entre 1992 e 1998, tal
como nos assuntos relativos ao regime prisional que quadruplica o seu
peso no mesmo periodo.

No quadro seguinte apresenta-se a evolugdo para todas as cate-
gorias.

10 Quando nos referimos a “questdes laborais”, queremos relevar que elas se reportam,
essencialmente, a Funcédo Publica.
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Quadro 10.
Evolugéo das queixas por tipo de assunto em causa (em %)

Assuntos 1992 {1993 |1994 | 1995 |1996 | 1997 | 1998
Trabalho (Funcdo Publica) 32,9(289/329|329|34,6| 32,6 | 24,7
Administracéo da Justica 10,1 11,1 10,5| 93| 90| 116 15,8
Seguranca Social 136126121 95| 72| 94| 88
Direitos Fundamentais 63| 66115 62| 61| 61| 80
Urbanismo e Obras Pablicas 36| 34| 38| 45| 40| 62| 6,6
Habitacdo 43| 48| 50| 52| 42| 38| 30
Contribuicdes e Impostos 40| 41| 45| 41| 52| 44| 29
Educagéo e Ensino 18 40| 29| 62 54| 32| 37
Diversos 61| 76| 16| 36| 31 07| 25
Administragdo Publica 34| 26| 06| 30| 40| 22| 23
Regime Prisional 1,1 10| 13| 13| 37| 33| 4.2
Policia/GNR 26| 32| 28| 23| 21 18| 26
Administragéo Local 19 29 11| 2,7, 1,8, 23| 31
Saude Publica 19| 1,7 23] 19| 17| 23| 2.2
Registos e Notariado 06| 08| 09| 08| 11| 29| 23
Transportes e Comunicagdes 12, 05| 10| 11| 14, 17| 14
Bancos 07| 07 07, 12| 06| 15| 12
Seguros 09| 09| 09, 08 08 09| 08
Agricultura e Pecuéria 04| 05| 14| 09| 0,7/ 08| 05
Expropriagdo/requis. de bens 08| 05| 11, 09| 06| 05| 08
Empresas 07| 07| 02| 04 12| 0,7| 04
Crime 03| 01| 01, 06| 07 04| 11
Comeércio 03| 02| 05/ 04| 03| 05| 02
Indistria e Energia 04| 03| 0,2, 01| 01| 0,3] 0,1
Descolonizagéo 01 02| 01, 02| 01| 01| 0,6

E de salientar, na categoria “direitos fundamentais” que representa
7,2% dos assuntos das queixas (Cf. quadro 10, supra), o crescimento e a
representacdo das reclamacGes relacionadas com matérias adstritas ao
ambiente e a qualidade de vida.
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Este facto pode encontrar explicacdo em algumas abordagens ao
fendmeno da participacao politica que sugerem a crescente preocupacgéo
dos cidaddos com valores pds-materialistas. No entanto, neste caso, 0
maior peso em termos globais das matérias relacionadas com aspectos
materiais ndo confirma ainda uma preocupacao significativa dos cidaddos
portugueses com matérias deste tipo. Note-se ainda o peso insignificante
das queixas relacionadas com os direitos politicos.

Quadro 11.

Evolucdo do nimero de queixas relacionadas com direitos fundamentais
e percentagem média

Direitos 1992 11993 {1994 1995|1996 {1997 | 1998 | %
Ambiente e Qualidade de Vida 96| 101 | 102 | 89| 145| 155| 175 40,6
Ensino 3 3 1 3 0,6
Liberdade de Informacéo 3 5 6 4| 16 5/ 12| 22
Politicos 1 1 3 1 0,3
Informac@o e acesso a documentos 0 26 2 3] 1.2
Propriedade 0 25| 12 16| 21
Acesso a justica 0 25 7 6| 15
Integridade fisica e moral 25| 08
Consumidor 33| 11
Outros 116 | 123 | 328 | 116| 119| 125| 157 | 49,4
Totais 219 | 233 | 440 | 213| 356 | 306| 427 | 100

A analise deste indicador com base na segunda estrutura de
classificacdo dos assuntos inclui o periodo entre 2000 e 2004, no qual as
queixas passaram a ser reportadas as areas de assessoria que se
referenciam no quadro seguinte.

Como se constata, ndo é possivel comparar os quatro anos, uma vez
que em 2002 foram introduzidas alteracBes na composicdo das areas de
assessoria e, em 2003, foi implementado um novo método de classificacdo
da distribuicao dos processos. Apesar disso, a nova distribuicao evidencia
claramente 0 maior peso das queixas relacionadas com assuntos de organi-
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zacdo administrativa e funcdo publica (area 4) e com assuntos sociais
(&rea 3), confirmando a tendéncia registada no periodo de anélise anterior.

Quadro 12.
Distribuicdo das queixas por areas de assessoria (2000-2003, em %)

Areas 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
1. Planeamento e administragdo do territo-
rio, ambiente e recursos naturais, cultura e
lazeres. (em 2002 inclui arrendamento e
expropriagoes)
2. Assuntos economicos e financeiros;
direitos dos consumidores. (em 2002 inclui 6,7 119 | 12,8 | 23,5 | 17,4
direitos dos consumidores)
3. Assuntos sociais: educacdo, seguranca
social, saude, menores e desporto. (em 2002 158 | 270 | 184 | 165 | 18.9
inclui direito do trabalho, idosos e deficien- ’ ’ ’ ’ ’
tes e exclui educagdo e desporto)
4. Assuntos de organiza¢do administrativa e
fungao publica
5. Assuntos judicidrios: defesa nacional,
seguranga interna e transito, registos e nota-
riado, assuntos laborais (em 2002 exclui 10,9 841 1531 180 ) 159
assuntos laborais e defesa nacional)
6. Assuntos politicos e constitucionais,
penitenciarios e direitos liberdades e garan-
tias; estrangeiros e nacionalidade; ciéncia e
comunicagdo social; arrendamento, expro-
priagdes e direitos dos consumidores. (em
2002 inclui educagdo, cultura; desporto e
exclui arrendamento, expropriagado e direi-
tos dos consumidores)
Acgores 5,1 2,6 3,4 2,2 2,6
Madeira 1,7 1,0 1,3 1,6 0,7

11,2 81| 13,0 | 13,0 | 12,8

18,7 | 17,4 21 | 144 | 15,1

10,9 | 13,2 | 142 | 10,7 | 16,1

Legenda: Nos anos de 2000 e de 2001 os valores ndo somam 100%, dado que ndo se incluiram as
rubricas: “sem area determinada”, (processos nao distribuidos as areas funcionais por motivos de
arquivamento liminar); “Gabinete”; Linha Verde Recados da Crianga; Linha do Cidad&o Idoso.
Nestes casos, a base de calculo teve em conta o total de processos, independentemente de terem
sido ou ndo distribuidos as éareas funcionais. Nos anos de 2002, 2003 e 2004, a base de calculo s6
considera o total de processos distribuidos as areas funcionais. O somatério das respectivas
colunas ndo perfaz 100%, dado que se excluiram os valores das rubricas: “Gabinete”; Linha Verde
Recados da Crianga; Linha do Cidaddo ldoso, dada a sua diminuta expresséo.
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6. Entidades visadas nas queixas
6.1. Tipo de entidades

Dada a alteragdo no agrupamento das queixas por entidades visadas
efectuada em 2000, este indicador é também analisado em dois perio-
dostt. O primeiro vai de 1992 a 1998 e o segundo de 2000 a 2004.

Quanto ao primeiro periodo, é evidente a discrepancia entre o peso
da Administracdo Central e 0 peso da Administracdo Local. Em média,
quase 60% das queixas sao dirigidas a Administracdo Central, enquanto
que s6 12,6% sdo dirigidas a Administracdo Local, facto que coincide
com a maior expressao do tipo de queixas relacionadas com situacdes de
trabalho (Funcéo Publica), de administracdo da justica (atrasos nos tribu-
nais, nas conservatorias € nos servi¢os de notariado) e com a seguranca
sociali2.

Quadro 13.
Queixas pelas entidades visadas (1992-1998)

Entidades Total de queixas % média
Administracdo Central 17 912 59,1
Outras Entidades 7783 25,5
Administragdo Local 3852 12,6
Empresas Publicas 432 1,8
Administracdo Regional e Macau 349 1,0
Total 30 328 100

Em termos de evolucéo deste indicador ndo se constatam variagoes
muito significativas, facto que confirma o peso estruturante da Adminis-

11 Para anlise detalhada da distribuicdo das entidades visadas, por categorias, nos dois periodos,
pode ver-se, para o primeiro periodo, Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da Republica
— 1998, pp. 20-21 e, para o segundo periodo, Relatério do Provedor de Justica a Assembleia da
Republica — 2000, pp. 21-23.

12 O Relatério de Actividades de 1999 ndo apresenta a distribuicdo das queixas por entidades
visadas.
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tracdo Central, o que alias consideramos natural dada a maior afectagédo
dos outputs das multiplas estruturas deste sector na vida dos cidad&os.

Quadro 14.
Evolucéo das queixas pelas entidades visadas (1992-1998, em %)

Entidades 1992|1993 (1994 | 1995|1996 | 1997 {1998
Administracdo Central 59,8| 48,3 | 62,8 | 65,0| 57,9 | 61,5 | 58,2
Outras Entidades 23,9| 29,3 | 25,0 22,0/ 29,4 | 22,5| 26,1
Administracdo Local 10,7| 145| 11,4| 12,5| 11,4 | 14,4 | 13,7
Empresas Publicas 54| 71| 00| 00| 00| 00/ 00
Administracdo Regional e Macau 02| 08| 08| 05| 13| 16| 21

O maior peso da Administracdo Central confirma-se no segundo
periodo. Com efeito, 52,1% das queixas sdo dirigidas ao Governo e a
estrutura de Ministérios que o integram. Nas restantes entidades, é de
assinalar a Administracdo Indirecta e Autbnoma e a Administracdo Local
com pesos muito semelhantes (15,2% e 14,2%, respectivamente), embora
a primeira registe uma tendéncia de crescimento.

Quadro 15.
Evolucéo das queixas pelas entidades visadas (2000-2004, em %)

Entidades 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | Média
Administracdo Central Directa 52,0| 58,3|48,6| 52,4| 49,0| 52,1
Administracdo indirecta e Autbnoma 10,5| 16,6 | 17,1| 14,4| 17,5 15,2
Administracdo Local 129| 9,6/ 16,5| 16,2| 15,7 14,2
Entidades independentes e outras 13,0/ 10,1, 9,7, 838|102, 104
Entidades particulares e estrangeiras 75| 42 59| 63| 61 6,0
Administracdo Regional 421 12| 22| 19 14 2,1
Total 100, 100| 100| 100| 100| 100,0
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6.2. Distribuicdo das queixas na Administracdo Central

O exercicio do direito de queixa concentra-se, por ordem de impor-
tancia, em dois segmentos de matérias. Num primeiro segmento surge a
educacéo e as financas e, num segundo segmento, a justica, a seguranca
social, a satde e a administracdo interna.

Com efeito, de entre as entidades da Administracdo Central, destaca-
se um conjunto de seis Ministerios que concentram, em média, 83% do
total das queixas formuladas nesta categoria que, como se assinalou,
representa mais de metade das queixas efectuadas entre 1992 e 2004.

Deste conjunto destaca-se o Ministério das Financas, apresentando
variacOes ao longo do periodo, o que evidencia o efeito de modificacbes
conjunturais nestas matérias sobre o exercicio deste direito e 0 Ministério
da Educacdo (21%), assinalando-se, neste caso, uma tendéncia de decrés-
cimo do seu peso, a partir de 1995.

No Ministério da Justica a situacdo € muito semelhante, embora se
verifiqgue uma tendéncia de aumento do seu peso, a partir de 2000. No
caso do Ministério do Emprego e Seguranca Social (10%) a evolucédo das
queixas marca uma tendéncia de decréscimo do seu peso.

Os ministérios da Saude e da Administracdo Interna ocupam posi-
¢Oes idénticas (9% respectivamente), distanciando-se significativamente
dos dois primeiros ministérios. No primeiro caso, constata-se uma estabi-
lidade do numero de queixas entre 1992 e 2004 e no segundo caso regista-
-se uma variagéo conjuntural deste indicador.

Quadro 16.
Evolucdo das queixas (Administracdo Central, 1992-2004, em %)

Entidades  {1992|1993|1994(1995|1996|1997|1998|2000|2001| 200220032004, Méd.
Financas 22| 22| 17| 15| 18| 20| 16| 17| 14/ 24/ 37| 28 21
Educagdo 24| 12| 24| 38| 28| 25 20| 22| 14/ 13] 9| 14/ 20
Justica 5 11| 11| 8| 14| 16| 19| 11| 12| 20| 21| 20 14
Emprego e
Seg. Social 24/ 16| 10| 10| 12| 12| 13| 12| 2| 6| 11| 2 10
Salde 11/ 100 9 9 9/ 100 9/ 10 4 9 8 7 9
Administracdo
Interna 1 14| 13} 7| 6/ 6 7/ 10| 4/ 10| 10 16 9

Nota: Né&o existe, necessariamente, uma relagdo directa entre os Ministérios (enquanto destinata-
rios das queixas) e a matéria concreta a que se reporta a queixa.
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6.3. Distribuicdo das queixas por “outras entidades”

Dada a modificacdo do agrupamento das queixas por entidades, ja

assinalada, € til aferir o peso das queixas pela categoria “outras entida-
des”, que se manteve uniforme entre 1992 e 1998. Para 0s anos seguintes,
a excepcao de 199913, apesar de os relatorios apresentarem uma distribui-
cao diferente, foi possivel integrar as entidades comparaveis. Como se
constata, os Tribunais destacam-se das restantes entidades, representando
43,7% das queixas. Note-se que os Tribunais, em conjunto com as entida-
des particulares (engloba sindicatos, bancos, seguradoras, estabelecimen-

tos de ensino e de saude, sociedades comerciais), representam 73% das

queixas desta rubrica.

Evolucéo das queixas (entidades independentes e outras, em %)

Quadro 17.

. .| Entidades Assembleia | Forcas | E.Publicase |Ministério
Tribunais particulares Outras da Republica Armgdas Soc. cap. publico| Publico
1992 45 19 34 0 2 0 0
1993 45 19 34 0 2 0 0
1994 37 40 9 1 0 11 1
1995 39 39 4 1 6 8 0
1996 28 30 0 1 32 7 1
1997 44 30 2 1 3 15 1
1998 41 40 1 1 6 7 0
2000 43 35 7 5 0 0 9
2001 27 29 2 41 0 0 1
2002 51 38 0 2 0 0 8
2003 46 43 0 2 0 0 8
2004 82 3 0 5 0 0 9
Média, 43,7 30,4 7,7 49 4,2 39 31

13 O Relatério de Actividades de 1999 ndo apresenta a distribuicdo das queixas por entidades

visadas.
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6.4. Distribuicdo das queixas pela Administracao Local

A distribuicdo das queixas pela Administragdo Local mostra 0 peso
muito significativo das camaras municipais (84,6% em termos médios).
Quanto a evolucdo entre 1992 e 2004, evidencia-se um fluxo relativa-
mente estavel de queixas. Note-se, no entanto, que o peso relativo das
entidades que se integram nesta categoria é, em termos medios, pouco
representativo (13%).

Quadro 18.
Evolucdo das queixas (Administracao Local, em %)

Céamaras Juntas de Servigos Governos
Municipais Freguesia Municipalizados Civis
1992 84 7 6 4
1993 86 5 6 2
1994 86 7 4 3
1995 86 6 3 5
1996 84 6 5 4
1997 89 5 3 3
1998 83 9 5 3
2000 86 6 4 5
2001 84 7 5 3
2002 82 7 5 5
2003 85 6 6 3
2004 83 7 7 2
Média 84,8 6,5 5,0 3,7

7. Eficacia da accao do Provedor de Justica

A eficacia de accdo do Provedor de Justica pode aferir-se de acordo
com varios critérios, como sejam o nivel de processos pendentes, o tempo
médio de duracdo na instrucdo dos processos e o tempo médio de resposta
das entidades visadas nas queixas. No entanto, os critérios que melhor
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caracterizam o grau de sucesso da instituicdo respeitam as taxas de estudo
e de resolucdo e, essencialmente, a taxa de sucessol4.

No quadro seguinte apresenta-se a evolucdo destas taxas, entre 1996
e 2004. A comparacdo das taxas neste periodo é possivel porque foi
introduzido, em 2000, um novo método de calculo da taxa de estudo e
foram refeitos os resultados dos anos posteriores a 1995 com base no
novo método?s.

A taxa média de estudo é de 89,7%, a taxa média de resolucao é de
84,1% e a taxa média de sucesso é de 78,7%. A variacdo da taxa de
sucesso entre cada ano considerado é pouco significativa, a excepc¢do do
aumento de 14% registado em 2002 face a 2001.

Estes valores atestam, por um lado, o elevado grau de eficacia da
intervencdo do Provedor de Justica e, por outro lado, confirmam uma das
caracteristicas desta forma de participacdo politica, especificamente a que
se relaciona com o facto de o recurso a instituicdes mediadoras especiali-
zadas, que actuam em nome dos cidaddos na defesa dos seus interesses e
dos seus direitos, ser mais eficaz do que a ac¢do directa destes junto dos
destinatarios das queixas. Nestes termos, a eficacia da ac¢do do Provedor
de Justica pode incrementar o uso desta forma de participacédo politica.

Quadro 19.
Evolucdo dos racios de eficacia da intervencao do Provedor de Justica (em %o)

Récios 1996 | 1997 | 1998 {1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | Média
Taxa de estudo 926|942 | 933/ 976| 88,7| 88,1| 82,1| 86,0/ 850| 89,7
Taxa de resolucéo 82,7899 | 905 |87,6| 806| 79,7| 83,9| 831 790 84,1
Taxa de sucesso 76,8 829 852|791 755| 71,2| 81,0| 794| 77,0| 787

Variagdo da taxa de

sucesso (em %) 8| 3| -7/ -5/ -6/ 14| -2 -3

Nota: A partir de 2000 o maior rigor nos arquivamentos liminares, em resultado de maior
disponibilizagéo de meios internos para o efeito, faz diminuir a “taxa de estudo”, que ndo engloba
aquele tipo de arquivamentos.

14 Seguimos aqui o entendimento do Provedor de Justica quanto aos critérios de eficacia. Cf.
Henrique Nascimento Rodrigues, Introdugéo ao Relatério de Actividades de 2001, op. cit., pp. 15-24.
15 Cf. Relatdrio do Provedor de Justica & Assembleia da Republica — 2000, p. 19.
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Legenda:
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Taxa de estudo = (total de processos organizados — processos arquivados liminarmente —
processos arquivados por motivos administrativos) / (total de processos organizados).

Taxa de resolucdo = (processos resolvidos com intervencao essencial do Provedor de Justica
com recomendacdo acatada ou sem recomendagdo + mais processos resolvidos sem
intervencao essencial do Provedor de Justica + mais processos arquivados por formulagdo de
pedido de declaracdo de inconstitucionalidade) / [total de processos — ( queixas arquivadas
liminarmente + queixas sem fundamento + queixas que sdo objecto de encaminhamento
+ queixas arquivadas por motivos administrativos).

Taxa de sucesso = (queixas resolvidas com intervencdo essencial do Provedor de Justica
+ queixas arquivadas por formulacéo de pedido de inconstitucionalidade) / [total de queixas
— (queixas arquivadas liminarmente + queixas sem fundamento + queixas encaminhadas
+ queixas resolvidas sem intervencgao essencial do Provedor de Justica + queixas arquivadas
por motivos administrativos).



CaPiTULO 4

Caracterizacao dos reclamantes
e avaliacao do Provedor
de Justica

1. Caracterizacao socioldgica dos reclamantes

Comecamos esta abordagem pela comparacéo entre as distribuicdes
dos cidaddos que apresentavam queixas ao Provedor de Justica e as da
populacdo, segundo as variaveis ja definidas. Continuaremos com o
estudo das estruturas que explicam a propensdo para apresentar queixas a
Provedoria.

1.1. Reclamantes e Populagao

Como seria de esperar, tendo em conta os efeitos, em geral, da
cultura dominante e, em particular, os niveis de participacdo civica dos
homens e das mulheres, também no que se refere a apresentacdo de
queixas ao Provedor de Justica existe uma clara maioria de reclamantes
do sexo masculino. Efectivamente, enquanto que os homens representam
metade da populacdo portuguesa com mais de 18 anos, o0 sexo masculino
atinge o valor de quase dois em cada trés reclamantes.
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Alias, o valor do indice correspondente ao cociente entre as duas
proporcdes, revela que a dos homens reclamantes é superior, em 30%, a
proporcao dos homens na populacao residente.

Quadro 1.
Reclamantes e Populagdo (variacao por género)

Género % Poplc;/;)agéo ez
Reclamantes recl./pop.
(= 18 anos) ( Pop.)
Homens 64,5 49,7 1,30
Mulheres 35,5 50,3 0,71

Quanto & idade, verifica-se, igualmente, uma grande desproporgédo
entre a estrutura etaria dos reclamantes e a da populacdo em geral, sendo
a media de idades dos reclamantes bastante superior & da populagao.

Quadro 2.
Reclamantes e Populacéo (variacdo por idade)

% % indice
dade Reclamantes Populacao (recl./pop.)
18 a 39 anos 254 41,5 0,61
40 a 49 anos 22,0 17,5 1,26
50 a 59 anos 22,8 154 1,48
60 a 75 anos 17,8 16,9 1,05
Mais de 75 anos 11,9 8,7 1,37

O nivel de instrucdo dos reclamantes €, também, em média, clara-
mente superior ao da populacdo em geral.
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Quadro 3.
Reclamantes e Populacéo (variacdo pela instrucéo)

N % % Indice

nstrucao Reclamantes Populacéo (recl./pop.)
Sem habilitacéo 12,5 21,2 0,59
Bésico (1.9 16,3 34,9 0,47
Bésico (2.9 12,3 12,3 1,00
Secundario (+B3) 24,9 19,4 1,28
Superior (+ Médio) 34,1 12,2 2,80

E facilmente perceptivel o peso relativo consideravel dos
reclamantes com escolaridade completa ao nivel médio ou superior, que
representam um em cada trés cidadaos que se dirigem ao Provedor de
Justica, enquanto que na populacdo os cidaddos com iguais habilitacdes
literérias ndo atingem a proporcao de um em cada oito portugueses. Este
facto devera estar intimamente associado ao maior grau de participagédo
social e civica por parte dos cidaddos que conseguiram obter niveis
maiores de escolaridade.

Quanto a situacdo profissional dos reclamantes, o modo como a infor-
macao foi recolhida dificulta a comparacdo com a populacdo em geral.

Quadro 4.
Reclamantes e Populacéo (variagdo pela situagdo profissional)

Situagao % % Indice
o Populacéo
profissional Reclamantes (> 15 anos) (recl./pop)
Activos 61,2 52,6 1,16
Inactivos 38,8 47,4 0,82

A proporcdo de activos € maior entre os reclamantes do que na
populacdo, o que ndo devera deixar de ser lido em relacdo a estrutura
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etaria dos reclamantes, que vimos ser mais velha que a da populacdo em
geral. Esta constatacdo indica que, entre os reclamantes, estardo sobre
representados, entre 0s activos, 0s grupos etarios que possuem um maior
grau de participacdo civica (individuos entre os 45 anos e 0s 60 anos). Em
relacdo a regido, existe uma clara sobre representacdo da Grande Lisboa
entre os reclamantes que se dirigiram ao Provedor de Justica.

Quadro 5.
Reclamantes e Populacéo (variacdo pela regido)

Regio % % indice
Reclamantes Populacéo (recl./pop.)
Litoral Norte 5,7 13,7 0,42
Grande Porto 12,2 12,2 1,00
Interior Norte 11,6 16,3 0,71
Litoral Centro Sul 10,3 13,7 0,75
A. M. Lishoa 41,6 25,9 1,61
Interior Sul 12,6 13,5 0,93
Regides Autonomas 6,0 4,7 1,28

A par da area metropolitana de Lisboa, também nas regides
auténomas (com especial incidéncia nos Agores) existe um nivel de apelo
ao Provedor de Justica que estd acima do “peso” destas regides no
conjunto do pais. Alias, é nas regibes do norte do Pais (no interior e,
particularmente, no litoral) e na regido do Litoral Centro-Sul que existe
um “défice” de reclamantes relativamente a populacédo que ai reside.

Uma vez mais, encontramos uma maior intensidade de queixas ao
Provedor de Justica (A. M. Lisboa), onde, de um modo geral, é maior o
nivel de participacéo civica (homens, idade madura, instruidos, urbanos,
Lisboa). O caso da Regido Auténoma dos Acores, que se destaca
claramente da Regido Auténoma da Madeira, podera estar associado a
fendmenos particulares de caracter endogeno a regido, em que a situagédo
periférica das ilhas e a presenca proxima das autoridades podera conduzir
a uma relativa maior propensdo em apresentar a sua queixa a uma
entidade exterior e de caracter protector.
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2. Experiéncia dos reclamantes no recurso ao Provedor de Justica

O contacto com o Provedor de Justica nos casos analisados, foi o
primeiro para cerca de 79,4% dos reclamantes. Dos restantes 20,6%, quase
metade tinha recorrido anteriormente ao Provedor de Justica uma Unica vez
(10,0% do total), um numero um pouco inferior entre duas e cinco vezes
(8,6% do total) e os restantes, ja tinham apresentado queixas mais de cinco
vezes (2,0% do total). No quadro seguinte da-se conta da distribuicdo dos
contactos de acordo com as variaveis de segmentacéo utilizadas.

Quadro 6.
Experiéncia dos reclamantes no recurso ao Provedor de Justica (em %)

l2vez Ja tinha reclamado
Total 79 21
Género Homens 78 22
Mulheres 89 11
18/39 anos 90 10
40/49 anos 81 19
Idade 50/59 anos 77 23
60/75 anos 78 22
Mais de 75 82 18
Sem habilitac6es 63 37
Basico (1.9 85 15
HabilitacGes Basico (2.9) 88 16
Secundério 82 18
Médio e Superior 78 22
. Activos 78 22
Actividade Inactivos 81 19
Litoral Norte 84 16
Grande Porto 81 19
Interior Norte 80 20
Regido Litoral Centro Sul 77 23
A. M. Lisboa 80 20
Interior Sul 79 21
Regides Auténomas 82 18
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Os resultados dos testes de hipdteses de independéncia entre a
experiéncia de recurso dos reclamantes e as varidveis de segmentacao
constituem o objecto do quadro seguinte.

Quadro 7.
Hipdtese de independéncia da experiéncia de recurso

Variavel Graus de liberdade Qui quadrado Conclusao
Sexo 1 102,60 Rejeitada
Idade 4 103,86 Rejeitada
Instrucdo 4 168,68 Rejeitada
Actividade 1 9,79 Rejeitada
Regido 6 7,38 Né&o rejeitada

Nota: A conclusdo assentou num erro de 1.2 espécie de 0,01, ou seja uma probabilidade de 99%.

Como se conclui da leitura dos dois quadros anteriores, 0 recurso
pela primeira vez ao Provedor de Justica € maior por parte das mulheres,
simultaneamente pelos mais novos e pelos mais velhos, pelos que
possuem uma escolaridade intermédia (4.2 classe ao 12.° ano) e pelos
inactivos.

O sexo e a idade dos reclamantes dirige-0s no mesmo sentido: em
qualquer dos escaldes etarios as mulheres sdo sempre mais inexperientes
no recurso ao Provedor de Justica, atingindo a categoria “1.2 vez” 95% no
caso das mulheres que ja completaram os 60 anos. O comportamento dos
homens e mulheres que reclamaram também se apresenta indistinto
quando analisado em conjunto com o grau de instrucao.

Quadro 8.
Experiéncia, Sexo e Instrugédo (em %o)

Sem habilitages | Bésico 1.° | Bésico 2.° | Secundario | Superior
Homens 80 80 80 79 73

Mulheres 84 94 92 87 86

Nota: Percentagem da 1.2 vez.
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Com efeito, a experiéncia de recurso ao Provedor de Justica pela
1.2 vez € mais elevada, tanto nos homens, como nas mulheres, quando o
seu grau de escolaridade nédo ultrapassou o ensino obrigatorio actual.

A menor experiéncia relativa dos mais velhos no recurso ao
Provedor de Justica ndo € uniforme segundo o grau de instrucdo que
possuem.

Efectivamente, no caso dos mais idosos que possuem um grau de
escolaridade médio ou superior atinge 32% a propor¢cdo dos que ja
possuiam experiéncia de reclamar junto do Provedor de Justica.

No entanto, a proporcdo dos “experientes” entre 0s outros mais
velhos, praticamente ndo varia com os diferentes graus de instrucdo. Ja
em relacdo aos mais novos, 0 seu grau de experiéncia sobe, consisten-
temente, a medida que aumenta o seu grau de instrugdo, apresentando 0s
valores mais baixos mesmo entre os “sem habilitacdes”.

A relacdo entre a actividade profissional e a escolaridade também
permite encontrar diferencas sensiveis: a maior experiéncia dos activos
fica a dever-se, principalmente, aos que ndo ultrapassaram o 1.° ciclo do
nivel basico (ex.: 4.2 classe), situacdo que € inversa no caso dos inactivos
com idéntico grau de instrucéo.

3. Estrutura sociologica dos reclamantes

Vimos anteriormente as distribuicdes dos reclamantes segundo o
género e a idade, mas de forma independente uma da outra.

O quadro seguinte revela que as mulheres reclamantes sdo, em
média, mais jovens que os homens. No que concerne aos reclamantes
mais velhos (ap6s os 60 anos), 0 seu peso relativo é superior ao que este
grupo etario tem na estrutura da populacdo portuguesa maior de idade.

As diferencas pouco significativas de estrutura encontradas séo, no
entanto, suficientes para afirmar que o género e a idade sdo indepen-
dentes, apesar da acentuada menor participacdo global das mulheres. Para
este facto poderdo, eventualmente, contribuir, no caso das mulheres mais
novas, 0s avangos consideraveis, em termos de participacdo social, que as
mulheres portuguesas tém vindo a conquistar nos ultimos trinta anos.
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Quadro 9.
Variacao dos reclamantes segundo o género e a idade (em %o)

Género
[EERE Total Homens Mulheres
18 a 39 anos 25 24 28
40 a 49 anos 22 20 25
50 a 59 anos 23 24 22
60 a 75 anos 18 20 13
Mais de 75 anos 12 12 12

Quanto as mais idosas, isto é, apos 0s 75 anos, 0 seu peso relativo
entre os reclamantes (igual ao dos homens como se vé no quadro anterior)
podera justificar-se por um eventual maior apoio por parte de familiares e
amigos, com maior conhecimento das fung6es da instituicdo Provedor de
Justica, mas a introducéo, na analise, do nivel de instrucdo ndo deixaré de
ser reveladora da sua motivacao a queixa.

Precisamente, do estudo do nivel de instrucdo dos reclamantes pode
constatar-se que o seu maior nivel de escolaridade em relacdo a populacdo
deve-se um pouco mais as mulheres do que aos homens.

Quadro 10.
Variagéo dos reclamantes segundo o género e a instrucdo (em %b)

. Género
Instrugao Total(™) Homens Mulheres
Sem habilitacGes 9 10 9
Bésico (1.9 17 18 14
Basico (2.9 13 13 12
Secundarios (+ B3) 26 25 27
Superior (+ Médio) 35 34 38

(*) Os valores percentuais da coluna total apresentam ligeiras diferencas com os que foram
apresentados anteriormente. Este facto deve-se a eliminagdo, na tabulagédo, dos reclamantes que
ndo indicaram o seu género sexual e que, como se vé, possuem, em média, um grau de instrugao
mais baixo do que os restantes.

106



Caracterizacdo dos reclamantes e avaliagéo
do Provedor da Justica

Efectivamente, entre os reclamantes, as mulheres possuem uma
relativa maior escolaridade que os homens, tanto a nivel do ensino
secundario, como ao nivel do ensino médio e superior, 0 que permite
concluir pela existéncia de uma associacao entre o género e o grau de
escolaridade dos reclamantes, no sentido acima referido.

A actividade profissional dos reclamantes ndo se diferencia segundo
0 género sexual, o que tende a confirmar as conclusdes anteriores sobre o
maior nivel de escolaridade das mulheres entre todos aqueles que se
dirigiram ao Provedor de Justica.

Quadro 11.
Variacao dos reclamantes segundo o género e actividade (em %)

— Género

Actividade Total (*) Homens Mulheres
Activos 60 60 60
Inactivos 40 40 40

(*) Aeliminagdo, nesta tabulagdo, dos reclamantes que ndo indicaram o género originou diferengas
entre os valores percentuais da coluna total e os ja anteriormente apresentados para a variavel
actividade.

Na populagdo maior de 18 anos a presenca dos homens na
populacdo activa continua a ser significativamente superior a das
mulheres, 0 que, entre os reclamantes, ndo se verifica. Este facto pode
dever-se a uma relativa maior propensdo das mulheres profissio-
nalmente activas para a apresentacdo de queixas, 0 que ndo surpreende
devido ao maior grau de participacdo social que a actividade
profissional potencia, em reforco do facto de as mulheres reclamantes
possuirem, como vimos, um relativo maior grau de escolaridade. Na
distribuicdo regional dos reclamantes, as diferencas quanto ao género
ndo sdo significativas.
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Quadro 12.
Variacdo dos reclamantes segundo o género e a regido (em %)

» Género
Regido Total Homens Mulheres
Litoral Norte 6 6 6
Grande Porto 12 13 12
Interior Norte 9 12 11
Litoral Centro-Sul 12 10 10
A. M. Lisboa 42 40 44
Interior Sul 10 13 12
Regido Auténomas 7 6 5

A Unica diferenca mais visivel respeita a principal area urbana
portuguesa: a area Metropolitana de Lisboa, onde as mulheres estdo um
pouco acima da média de reclamantes. Alias, as diferencas encontradas
ndo sdo suficientes para rejeitar a hipotese de independéncia entre a
regido de residéncia dos reclamantes e o seu género sexual.

As sociedades dos paises da OCDE conhecem desde ha longos anos
um aumento sensivel da escolaridade média dos cidaddos. As exigéncias
do nosso tempo transformaram o conhecimento num “activo” decisivo
para 0 desenvolvimento socio-econémico, na medida em que a prépria
ciéncia se tornou uma forca produtiva directa. Apesar do seu atraso
estrutural, nomeadamente em matéria de escolaridade e de niveis
conseguidos de instrucdo, Portugal ndo deixa de estar incluido neste largo
movimento caracteristico dos paises considerados mais desenvolvidos.

Ainda ha quarenta anos a maioria da populagdo entrava aos dez
anos no mercado de trabalho, quando hoje uma proporcdo mais elevada
se mantém, obrigatoriamente, até aos quinze anos no sistema de ensino,
ao mesmo tempo que as portas do ensino superior se abriram considera-
velmente a camadas sociais menos favorecidas, com 0 consequente
prolongamento da adolescéncia social que chega a ultrapassar 0s 24 ou 25
anos de idade. N&o sera portanto, surpreendente encontrar uma associacao
forte entre a idade e o nivel de escolaridade dos cidaddos que procuraram
o0 Provedor de Justica.
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Quadro 13.
Variagdo dos reclamantes segundo a idade e a instrucéo (em %)

Idade
| Tou® | oy | Gnos | anos | anos | *T5
Sem habilitacOes 9 4 6 10 16 15
Bésico (1.9 17 9 13 19 26 22
Bésico (2.9) 13 15 11 1 13 15
Secundario (+ B3) 26 23 26 27 21 35
Superior (+ Médio) 35 49 43 33 24 13

(*) Ver nota relativa ao quadro anterior (cruzamento da instrugdo e género).

As diferencas visiveis neste quadro sdo largamente suficientes para
que se rejeite a hipdtese de independéncia entre a idade e a escolaridade
(qui2 = 618,89). Mas a associacdo entre o nivel de instrucdo e a idade dos
reclamantes ndo se fica a dever exclusivamente ao fendmeno geral de
aumento global da escolaridade. Havera igualmente que considerar as
associagOes existentes entre 0 sexo, a idade e a escolaridade dos recla-
mantes, que, Como se Viu, existe em todas as situacGes em que se consi-
derem estas varidveis duas a duas.

Com efeito, o facto de 48% dos reclamantes com mais de 75 anos
terem completado o ensino secundario ilustra claramente as considera-
¢Oes produzidas: ha cinguenta anos a proporcao de portugueses com tais
habilitagBes literérias era, certamente, bastante inferior & taxa de cidadaos
que possuem hoje um grau académico do ensino superior.

Basta, alias, ter em conta que actualmente s6 22% dos portugueses
concluiram o ensino secundario, facto que nos coloca, neste aspecto, no
penultimo lugar da Unido Europeia, apenas a frente de Malta.

S6 assim se compreende a presenca significativa de reclamantes
com idade tdo avancada: o nivel de instru¢cdo compensa, como “alavanca”
da participacéo civica, a resignacao e a passividade que a idade avancgada
(particularmente entre as mulheres) provocal.

1 Entre as mulheres com mais de 75 anos que apresentaram queixa, 58% concluiram o secundario
versus 46% dos homens deste mesmo grupo etario.

109



O exercicio do direito de queixa
como forma de participacéo politica

As mas condi¢bes de existéncia, nomeadamente a nivel socio-
-econdmico, que atinge 0s nossos idosos ajudara, provavelmente, a moti-
vacdo para a ndo resignacdo e a queixa activa dos mais velhos, mas o
nivel de instrucdo constitui, sem duvida, o catalisador maior desta partici-
pacdo civica que o recurso ao Provedor de Justica ilustra.

A associagdo entre a actividade profissional e a idade decorre da
propria definigdo da primeira, sendo, consequentemente, evidente. O facto
de 90% dos reclamantes profissionalmente activos ter menos de 60 anos e
de 67% dos inactivos ja ter alcancado esta idade justifica a associacdo
encontrada entre o nivel de instrucdo e a situacdo profissional.

Quadro 14.
Variacdo dos reclamantes segundo o género e as habilitacfes (em %o)

. Homens Mulheres
Instrucao Activo Inactivo Activa Inactiva
Sem habilitacGes 6 14 3 17
Basico (1.9 14 25 8 22
Basico (2.9) 12 15 11 13
Secundario (+ B3) 25 26 23 33
Superior (+ Médio) 43 20 55 15

Os valores deste quadro, para além da 6bvia associacdo global entre
a escolaridade e a actividade profissional dos reclamantes (em que a idade
constitui o elemento explicito decisivo), revelam que, no caso das
mulheres que apelaram ao Provedor de Justica, a associacdo entre
instrucdo e actividade é ainda mais forte que para 0s homens.

Este facto sugere que, no caso das mulheres que ainda ndo atingi-
ram os sessenta anos, a sua capacidade de participacédo civica, ilustrada,
neste caso, pela apresentacdo de queixas ao Provedor de Justica, tem na
sua actividade profissional um poderoso catalisador positivo dessa mesma
capacidade, provavelmente associado ao seu grau de instrucéo.
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A segmentacdo das variaveis do quadro anterior, segundo o limite
etario dos 60 anos, confirma esta conclusdo. Com efeito, os 43% de
reclamantes do sexo masculino e profissionalmente activos que possuem
um grau de instrucdo médio ou superior resultam de valores muito
préximos: 43% se tém menos de 60 anos e 44% se ja atingiram esta idade.

J& 0 mesmo ndo se passa quando analisamos a situagdo das mulhe-
res. Efectivamente, os 55% de reclamantes profissionalmente activas que
completaram o ensino médio ou superior “escondem” uma realidade
bastante diferente: tém este grau de instrucdo 58% das mulheres activas
com menos de 60 anos versus 28% no caso das sexagenarias profissio-
nalmente activas.

Quanto as reclamantes que atingiram os 60 anos, mas que sdo
profissionalmente inactivas, deve realcar-se que 38% completaram o
secundario (contra 25% das inactivas que ainda ndo chegaram aos 60
anos), o que explica o valor de 33% da Gltima coluna do quadro anterior.

Este facto revela que no caso das reclamantes sexagenarias
profissionalmente inactivas, se ndo é um grau do ensino superior que as
“empurra” (como no caso das activas) a maior participacao civica (queixa
ao Provedor de Justica), é a conclusdo do ensino secundario que as
impulsiona na defesa do que entendem ser 0s seus direitos como cidadas.

Como se verificou anteriormente a regido de residéncia dos
reclamantes apresenta uma distribuicdo consideravelmente diferente do
modo como a populacdo residente ocupa o espaco nacional. Concre-
tamente, constatou-se a primazia da maior area metropolitana nacional, a
de Lisboa, que, tendo 25,9% da populacdo, apresenta 41,6% dos recla-
mantes. A esta regido juntam-se as Regides Autonomas da Madeira e dos
Acores (com especial destaque para este arquipélago), cujos habitantes
representam 4,7% da populagéo residente no pais, enquanto que nessas
Regides Auténomas se encontram 6,0% dos reclamantes.

Anteriormente, também se analisou, para o conjunto dos recla-
mantes, a associacdo entre o genero e a regiao, concluindo-se pela sua nao
existéncia. Conclui-se de igual modo quanto a uma hipotética associacdo
entre a regido de residéncia e a idade dos reclamantes.
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Quadro 15.
Associacdo entre a idade e a regido (em %)

» Idade
Regido 18/39 anos 40/59 anos 60 anos e mais
Litoral Norte 6 6 5
Grande Porto 11 13 12
Interior Norte 12 12 11
Litoral Centro-Sul 9 11 11
A. M. Lisboa 42 41 42
Interior Sul 12 12 14
Regides Autonomas 7 6 5

Ja no que diz respeito a associa¢do entre as variaveis grau de
escolaridade e regido conclui-se facilmente que ndo existe independéncia
entre estas duas variaveis.

Quadro 16.
Associacdo entre o grau de escolaridade e a regido (em %)

Escolaridade

Regiéo Até a Do bésico Médio ou

4.2 classe ao 12.° ano superior
Litoral Norte 9 4 5
Grande Porto 11 12 14
Interior Norte 13 11 11
Litoral Centro-Sul 11 10 10
A.M. Lisboa 34 44 45
Interior Sul 15 13 11
Regides Autonomas 8 6 4

A associacdo entre a regido e escolaridade resulta, no fundamental,
do maior grau médio de instrucdo dos reclamantes residentes na area
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metropolitana de Lisboa e de um nivel de escolaridade inferior a média
por parte dos residentes fora das duas principais metropoles portuguesas.

Temos assim, quanto aos maiores niveis de recurso ao Provedor de
Justica de Justica, que este apelo se desenvolve em termos regionais onde
€ maior o indice de urbanizacdo do espa¢o, em associacdo com o nivel de
instrucdo que, como ja vimos, constitui a “poderosa alavanca” do recurso
as queixas.

Quanto ao relativamente elevado indice de reclamantes com
residéncia nas regides autbnomas nao se constata a “ajuda” do nivel de
escolaridade, mas a maior “juventude” da estrutura etaria dos seus
reclamantes (a par da percentagem de activos que € um pouco maior entre
os cidaddos das ilhas que recorrem ao Provedor de Justica) podera
constituir o catalizador que explica a sua maior capacidade de
concretizacdo activa da sua insatisfacao.

Esta analise fica mais clara quando se procede a segmentagdo das
variaveis regido e escolaridade pela idade dos reclamantes. Na area
metropolitana de Lisboa, a medida que aumenta a idade dos reclamantes
sobe o0 seu nivel de escolaridade superior (respectivamente 40%, 47% e
59% dos reclamantes dos 18 aos 39 anos, dos 40 aos 59 anos e dos
sexagenarios) e desce 0 ensino basico (4.2 classe): 42% dos reclamantes
mais jovens, 31% dos do escaldo etdrio seguinte e 30% dos que ja
chegaram ou ultrapassaram os 60 anos.

Dir-se-ia que um maior grau de escolaridade vai compensando o
vigor que se perde com a idade, no que respeita aos impulsionadores da
motivagéo de queixa dos lishoetas.

Nas Regides Autdbnomas ndo encontramos esta estrutura: a pro-
porcgdo de reclamantes com grau de ensino superior desce sensivelmente
com a idade, tal como para o conjunto da populacdo ai residente, como
que a sugerir que nestas regides é necessario reunir as duas condicOes
(maior juventude e maior instrugdo) para apresentar uma maior
probabilidade de recurso ao Provedor de Justica.

O Grande Porto apresenta uma situacdo mais proxima da area
metropolitana de Lisboa no que respeita ao aumento do grau de instrucao
com a idade dos reclamantes, embora concentre ainda um elevado
nimero de bacharéis e de licenciados entre os reclamantes mais jovens, a
semelhanca do que se verifica nas Regides Autbnomas.
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4. Razbes do recurso ao Provedor de Justica

Como ja se referiu, a proposito das tarefas metodoldgicas, o
tratamento da questdo relativamente as razées com que os reclamantes
justificaram o seu recurso ao Provedor de Justica iniciou-se com o
levantamento das respostas obtidas a uma Unica pergunta aberta em cerca
de 800 questionarios escolhidos ao acaso.

4.1. Codificacéo das razbes de recurso

Ao levantamento integral das respostas destes questionarios seguiu-
se a aplicacdo de técnicas de analise de contetdo a informacéo recolhida.
No caso presente, optou-se por uma analise teméatica com identificacao de
palavras, reportando-se a dimensfes conceptuais e destas a conceitos.
A principal dificuldade resultou da diferenca de discurso provocado por
niveis de escolaridade muito diversos entre os reclamantes.

A anélise cruzada e simultanea entre os construtores de indicadores
(palavras-chave), dimens@es e conceitos, permitiu o estabelecimento da
melhor correspondéncia entre o léxico mais utilizado pelos diversos
grupos sociais e 0s seus significados.

Sem entrar na andlise simbolica dos discursos produzidos pelos
inquiridos, o trabalho prosseguiu mesmo assim, utilizando marginal-
mente, aqui e ali, a contextualizacdo discursiva das respostas no espaco
linguistico simbolico determinado pelas pertencas ou referéncias a grupos
sociais dominantes e dominados. De todo este trabalho, que contou com
um consideravel empenhamento directo e exclusivo dos autores, resultou
uma grelha destinada a codificacdo das respostas produzidas por mais de
quatro mil inquiridos.

O trabalho de codificagdo foi totalmente efectuado com
identificacdo, em cada questionario, da razdo principal de recurso ao
Provedor de Justica, de forma a atribuir a cada reclamante uma unica
razdo — a principal — justificativa do seu apelo ao Provedor de Justica.

A grelha de codificacdo teve vinte e uma categorias numeradas de
1 a 21 como se pode ver no quadro seguinte.
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Quadro 17.
Grelha de codificacio das categorias

Cadigo Categoria Cadigo Categoria
1 Independente da Politica 12 O Provedor de Justica esta
2 Igual no tratamento dos cidaddos consagrado na lei
3 Fiscal das entidades oficiais 13 Imparcialidade
4 Competéncia de actuagdo 14 Defensor dos desprotegidos
5 Confianga no Provedor de Justica | 15 Né&o saber mais a quem recorrer
6 Capaz de fazer cumprir a lei 16 Eficaz no tratamento das queixas
7 Reparador de injusticas 17 Conselho de amigos/conhecidos
8 Facilidade de acesso ao Poder 18 Ultima alternativa
9 Capacidade de pressionar o Poder | 19 Honesto/idoneo
10 Prestigio da instituicdo 20 Né&o indica a razdo mas o motivo
11 Isencdo face ao Poder da queixa

21 Lentiddo dos tribunais

Destes diferentes tipos de razdes com que os inquiridos justificaram
0 seu recurso ao Provedor de Justica, o que tem o coédigo 20 nao
corresponde a uma razdo efectiva de tal recurso. Na realidade, um nimero
significativo de reclamantes, em vez de aproveitar o espaco disponivel
para responder ao que lhes era solicitado (razdo por que considerava o
Provedor de Justica como a entidade mais adequada para apresentacédo da
sua queixa), optou por descrever sumariamente nao a razdo que o levou a
apresentar uma determinada queixa, mas um resumo da queixa
propriamente dita.

Apesar de ndo se tratar, obviamente, do objecto deste estudo,
optamos pela sua codificacdo de modo a permitir, no futuro, o estudo do
perfil sécio-demografico dos reclamantes que optaram por este tipo de
resposta. Quanto as restantes vinte verdadeiras categorias de codificacéo,
sujeitamo-las a uma analise hierarquica, de forma a criar um menor grupo
de razdes, facilitando a sua analise.

O resultado desta analise (grafico seguinte) permite a identificacdo
de sete novas categorias obtidas por juncéo das vinte anteriores.
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Fxkxkrkrkxixt IERARCHICAL CLUSTER ANALY SIS ®hwdrdrdnitits

Dendrogram Using Average Linkage (Between Groups)

Rescaled Distance Cluster Combine

CASE 0 5 10 15 20

LABEL N

Independente da Politica 1

Isento Face ao Poder Politico 11

Imparcial 13

Igual no Tratamento dos Cidaddos 2

Lentidao dos Tribunais 21

Fiscal das Entidades Oficiais 3

Ao Provedor ¢ Facil Aceder ao Poder 8

Capaz de Pressionar o Poder 9

Capaz de Fazer CumpriraLei 6

Competéncia de Actuagdo 4

Eficaz no Tratamento das Queixas 16

Confianga no Provedor 5

O Provedor Esta Consagrado na Lei 12

Prestigio do Provedor 10

Honesto/Idoneo 19

Reparador de Injustigas 7

Defensor dos Desprotegidos 14

Nao Saber Mais a Quem Recorrer 15

Ultima Alternativa 18

Conselho de Amigos/Conhecidos 17
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A denominacéo

destas novas categorias e a sua origem em funcao

das anteriores € apresentada no quadro seguinte.

Quadro 18.

Novas categorias — razdes de recurso ao Provedor de Justica

Novas categorias

Categorias iniciais

Imparcialidade

Imparcial + independente da politica + isento face ao poder
politico + igual no tratamento dos cidaddos + lentiddo dos
tribunais

Capacidade de pressédo

Capaz de pressionar o poder + Fiscal das entidades oficiais
+ Facilidade de acesso ao Poder + Capaz de fazer cumprir a lei

Competéncia de actuacéo

Competéncia de actuacdo + Eficaz no tratamento das queixas

Reparacéo de injusticas

Reparador de injusticas + Defensor dos desprotegidos

Conselho

Conselho de amigos/conhecidos

Ultima alternativa

Ultima alternativa + N&o saber mais a quem recorrer

Confianga/Prestigio

Confianca no Provedor de Justica + Prestigio da instituicdo
+ O Provedor de Justica esta consagrado na lei + Honesto/
fidéneo

Destas sete razdes, o recurso ao Provedor de Justica como reparador
de injusticas ou defensor dos desprotegidos lidera, destacadamente,

conforme se pode ver

no quadro seguinte.

Quadro 19.

Hierarquia das razdes de recurso ao Provedor de Justica (em %)

Imparcialidade 15,0
Capacidade de presséo 13,9
Competéncia de actuagdo 12,9
Reparacéo de injusticas 24,3
Aconselhamento 91
Ultima alternativa 14,9
Confianga/Prestigio 9,9
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5. Analise sociologica das razdes de recurso ao Provedor de Justica

A andlise detalhada das razGes de recurso ao Provedor de Justica
permite, de algum modo, compreender a imagem que este tem junto dos
cidaddos que a ele recorrem. Efectivamente, o Provedor de Justica e,
nalguns casos, visto como a Gltima oportunidade dos reclamantes defen-
derem o que entendem ser os seus direitos e, neste sentido, as expectativas
que a figura do Provedor de Justica gera sdo bastante elevadas.

Para outros, o recurso ao Provedor de Justica assume um caracter
instrumental, desencadeado, ou néo, pelo aconselhamento de amigos ou
conhecidos, assente na ideia que o Provedor de Justica tem uma grande
capacidade de presséo sobre as autoridades, que o cidaddo, isoladamente
ou mesmo através de associacdes profissionais, ndo consegue atingir.

Mas a imagem de reparador de injusticas eleva de novo os niveis de
expectativas relativamente a alguém que, deste modo, também pode ser
visto acima do sistema: imparcial, competente e de confianca.

A segmentacdo destas razdes revela que ela ndo € homogénea
segundo algumas das variéveis definidas anteriormente. Para esta analise,
optamos por inicia-la segundo a regido de residéncia dos reclamantes.

Quadro 20.
Variacado das razdes de recurso ao Provedor de Justica pela regido (em %o)

Regido

Razbes Lit. | G Int. Lit. A.M. | Int. | Regibes

Norte| Porto| Norte | Centro Sul | Lisboa | Sul | Auton.
Imparcialidade 16 16 16 14 13 11 14
Capacidade de Pressdo 9 13 15 14 14 17 14
Competéncia 8 14 13 11 13 13 17
Reparacéo de Injusticas 33 26 25 25 23 28 16
Aconselhamento 7 6 7 8 13 7 6
Ultima Alternativa 16 | 15 | 14 16 14 | 15 23
Confianca/Prestigio 11 10 10 13 10 9 11
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O teste de independéncia relativo a matriz original desta tabela
permite concluir (quiz = 112,49) que a distribuicdo das razdes evocadas
pelos reclamantes ndo € independente da regido em que residem.

Na area metropolitana de Lisboa, regido onde, como vimos, residem
42% dos reclamantes, a estrutura de razGes ndo se diferencia sensivel-
mente da média nacional, a ndo ser pela situacdo de uma relativa maior
incidéncia do aconselhamento de contacto com o Provedor de Justica por
parte de amigos ou conhecidos.

A estrutura de razbes referidas pelos reclamantes residentes no
Grande Porto é diferente da que corresponde a regido de Lisboa: na area
da “Cidade Invicta” o aconselhamento pesa menos e a ideia de reparacao
de injusticas pelo Provedor de Justica esta um pouco mais presente no
espirito dos reclamantes.

A questdo do aconselhamento ao recurso ao Provedor de Justica é,
também, relativamente menos referida pelos reclamantes das Regides
Autdénomas, area onde vimos que o recurso a Provedoria é significativo,
especialmente no caso dos Agores. Mas as principais diferencas dos
reclamantes das Regifes Autonomas assentam, comparativamente mais,
na imagem do Provedor de Justica como o ultimo recurso e, comparati-
vamente menos, no conceito de reparacao de injusticas.

Note-se que em Lisboa e nas Ilhas, as duas regides onde é relativa-
mente maior o recurso ao Provedor de Justica, os destaques nas causas de
tal recurso vao exactamente em sentido contrario, tanto a proposito do
aconselhamento como no do ultimo recurso.

Nas restantes regides do litoral e do interior, onde 0 recurso ao
Provedor de Justica € menos intenso, verificam-se, no entanto, algumas
diferencas sensiveis: o Provedor de Justica é bastante mais visto no
Litoral Norte como um “reparador de injusticas” e relativamente menos
pela atribuicdo de “competéncia”; no Interior Sul o “quixotismo” (repara-
cao de injusticas) € comparativamente mais referido, enquanto que a
imparcialidade o € bastante menos. Os do Litoral Centro Sul destacam-se
pela relativa maior valorizacdo da confianca no Provedor de Justica e
menor no que respeita a competéncia que Ihe € atribuida como razao
principal do recurso apresentado. Os reclamantes do Interior Norte
apresentam um perfil de razdes bastante proximo da média nacional.
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O aprofundamento das principais caracteristicas relativas a
associacdo entre as razdes de apresentacdo de queixa ao Provedor de
Justica e a regido de residéncia, permite esclarecer que a relativa maior
referéncia ao “aconselhamento” por parte dos reclamantes da Grande
Lisboa resulta mais das mulheres do que dos homens, mais dos mais
jovens do que dos restantes, mais dos activos do que dos inactivos e
bastante mais dos menos instruidos, como alids se pode ver no quadro
junto que resume os resultados desta analise mais detalhada, nas diversas
regides, em relacdo as razdes que ai mais se destacam.

Quadro 21.
Raz6es de recurso em destaque

Regido e razbes que ai Quem mais contribui para a diferencga nas razées
mais se distinguem () Sexo Idade | Instrugdo | Actividade
Litoral Norte
+ Reparacdo de Injusticas Mulheres 60 e + Até 12.° Inactivos
- Competéncia Homens 60 e + 4.2 classe Inactivos
Grande Porto
+ Reparacdo de Injusticas Todos 60 e + Até 12.° Inactivos
- Aconselhamento Homens 60 e+ Todos Inactivos
Litoral Centro Sul
+ Confianca Todos Até 60 Todos Activos
- Competéncia Homens 60 e + Até 12. ° Inactivos
A. M. Lisboa
+ Aconselhamento Mulheres Ateé 39 4.2 classe Activos
- Ultima alternativa Todos Até 39 12° e+ Activos
Interior Sul
+ Reparacdo de Injusticas Todos 60 e + 4.2 classe Inactivos
- Imparcialidade Mulheres 40 e + 4.2 classe Todos
Regifes Auténomas
+ Ultima Alternativa Mulheres 40a59 4.2 classe Activos
- Reparacdo de Injusticas Todos 60 e + 4.2 classe Inactivos

(*) As razdes indicadas com “+” e com “-” em cada regido resultam das maiores diferenciacoes de
cada item relativamente a sua média nacional; na regido interior norte nenhum item se diferenciou.
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Ainda a titulo de exemplo, note-se que a maior referéncia a “tltima
alternativa” pelos reclamantes insulares teve uma relativa maior contribuicéo
por parte das mulheres, dos que possuem idades compreendidas entre 0s 40 e
59 anos, daqueles que n&o ultrapassam a 4.2 classe e, finalmente, dos activos.

Ao nivel nacional, o género sexual dos reclamantes origina pequenas
diferencgas na estrutura das razdes de recurso ao Provedor de Justica , que,
mesmo assim, colocam a hipétese de independéncia entre “raz0es” e
“género” no limiar da sua rejeicao (qui2 = 17,15, o que corresponde a um
valor significativo a 95% de probabilidade, mas nao significativo a 99%).
Mantendo o mesmo critério ja usado, conclui-se que ha independéncia
entre a estrutura de razdes de recurso ao Provedor de Justica e 0 género
sexual dos reclamantes. Esta conclusdo traduz-se na aceitagdo de que, a
nivel global, ndo existem diferencas sensiveis no modo como homens e
mulheres justificam o seu recurso ao Provedor de Justica.

Quadro 22.
Razdes de recurso ao Provedor de Justica (variacdo por género — em %)

. Sexo
Razoes Homens Mulheres
Imparcialidade 16 14
Capacidade de Pressdo 14 14
Competéncia 13 12
Reparacédo de Injusticas 24 25
Aconselhamento 8 11
Ultima Alternativa 15 14
Confianca/Prestigio 10 10

No entanto, dado que a conclusdo contraria também seria aceitéavel,
devem ser assinaladas as diferencas de relevo. Estas dizem respeito a uma
maior referéncia feminina ao aconselhamento por amigos ou conhecidos
e a uma ligeiramente maior sensibilidade a imparcialidade do Provedor de
Justica por parte dos homens.

Quanto a idade constata-se uma diferenciacdo mais acentuada das
causas que motivam o recurso ao Provedor de Justica.
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Quadro 23.
Razdes de recurso ao Provedor de Justi¢a (variacao por idade — em %)

. Idade
REHLE: 18/39 anos 40/59 anos 60 anos e mais
Imparcialidade 16 17 1
Capacidade de Pressdo 15 13 14
Competéncia 13 13 13
Reparacédo de Injusticas 21 24 28
Aconselhamento 11 7 10
Ultima Alternativa 13 16 14
Confianga/Prestigio 10 10 10

Rejeita-se a hipotese de independéncia entre a idade dos reclaman-
tes e as razdes pelas quais apresentam a queixa ao Provedor de Justica
(qui2 = 57,91). A associacgdo entre “idade” e “razdes” fica a dever-se, no
fundamental, ao facto que a “imparcialidade” é bastante menos referida
pelos mais velhos (60 anos e mais), cuja imagem do Provedor de Justica

assenta relativamente mais na “reparacdo de injustigas”.

A andlise das razbes que justificam a apresentacdo das queixas
entregues na Provedoria de Justica segundo a situagdo profissional dos
reclamantes confirma as conclusdes obtidas pela anélise segundo a idade
que acabamos de produzir.

Quadro 24.
Razdes de recurso ao Provedor de Justica (variacao pela actividade — em %)

. Actividade
REHLE Activo Inactivo
Imparcialidade 17 12
Capacidade de Pressao 15 13
Competéncia 13 12
Reparacédo de Injusticas 22 28
Aconselhamento 7 12
Ultima Alternativa 15 14
Confianga/Prestigio 11 9
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Actividade profissional e razdes de recurso ao Provedor de Justica
nédo sdo independentes (quiz = 73,98).

Efectivamente, os reclamantes que sdo profissionalmente activos
privilegiam relativamente mais as razfes que se prendem com a impar-
cialidade do Provedor de Justica e menos as que dizem respeito a repara-
¢ao de injusticas e ao aconselhamento de amigos ou de conhecidos.

A escolaridade é das variaveis consideradas aquela que mais dife-
renciagdo provoca na estrutura de razoes apresentadas pelos reclamantes
para justificarem o seu recurso ao Provedor de Justica.

Quadro 25.
Razbes de recurso ao Provedor de Justica (variacédo pela escolaridade — em %0)

Escolaridade

Razdes Até a Do bésico Médio ou

4.2 classe ao 12.° ano superior
Imparcialidade 13 14 17
Capacidade de Pressdo 10 13 18
Competéncia 13 13 13
Reparacéo de Injusticas 25 26 22
Aconselhamento 11 10 6
Ultima Alternativa 18 15 13
Confianca/Prestigio 10 9 11

Dadas as diferencas observadas no quadro anterior, € ébvio que a
hipbtese de independéncia entre estas duas variaveis € rejeitada, consta-
tando-se um elevado nivel de associacdo entre elas (qui2 = 95,66).

Os reclamantes que completaram um grau de ensino médio ou
superior ddo maior importancia relativa a imparcialidade e a capacidade
do Provedor de Justica em poder pressionar as autoridades. Ao contrario,
quem, entre os reclamantes, ndo ultrapassa a 4.2 classe (hoje, 1.° ciclo do
ensino basico) vé mais o Provedor de Justica como a sua Ultima alter-
nativa para poder fazer valer o que entende ser os seus direitos.
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A um grau de ensino médio ou superior corresponde, igualmente,
uma menor referéncia ao aconselhamento como via de chegada ao
Provedor de Justica.

A imparcialidade é uma razdo que é menos evocada, como vimos,
pelos mais velhos e é-o0 praticamente qualquer que seja o género sexual
dos reclamantes. J4 a imagem do Provedor de Justica como reparador de
injusticas (que, como vimos, aumenta sensivelmente com a idade dos
reclamantes) resulta relativamente mais da opinido das mulheres do que
da dos homens.

Aparentemente ndo deveria ser assim, ja que esta razdo é, como
vimos, evocada por 24% dos homens e 25% das mulheres.

Mas, de facto, quando se passa do grupo etario dos 18 anos aos 39
anos, deste para o0 que vai até aos 59 anos e depois para 0 que é consti-
tuido pelos reclamantes que ja chegaram aos 60, entre os homens, a
proporcao dos que se referem ao Provedor de Justica como reparador de
injusticas, passa, respectivamente, de 21% para 23% e para 26%,
enquanto que nas mulheres 0 mesmo percurso vai de 19% para 24% e
desta proporc¢éo sobe a 33% entre as mulheres com 60 anos ou mais.

A capacidade de pressdo atribuida ao Provedor de Justica tem,
aparentemente, de acordo com a idade dos reclamantes, igual expressao
entre 0s mais novos e 0s mais velhos. Na realidade, nada é mais
enganador, ja que tal capacidade €, simultaneamente mais referida pelos
homens mais velhos (13%, 13% e 16% quando a idade sobe) e pelas
mulheres mais novas (18%, 12% e 12% a medida que a sua idade
aumenta).

As referéncias a competéncia ndo se diferenciam nem pela idade
nem pelo sexo, mantendo-se homogeneas quando se cruzam estas duas
variaveis. O mesmo se passa relativamente a confianca e prestigio do
Provedor de Justica como causa do recurso dos reclamantes.

Mas, em relacdo a visao do Provedor de Justica como derradeira
esperanca (aparentemente nao associada, como vimos, a idade dos
reclamantes), verifica-se que, no caso dos homens, ela sobe com a idade,
enquanto que desce sensivelmente quando aumenta a idade das mulheres.

Quando o recurso ao Provedor de Justica teve como principal razéo
0 aconselhamento de amigos ou conhecidos, a estabilidade que parece
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estar associada com a idade é também aparente: 0os homens mais jovens
indicaram-no mais (12%) que os restantes reclamantes (7%), enquanto
que as mulheres mais velhas (60 anos e mais) o referem (17%) bastante
mais do que as restantes.

A associagdo encontrada entre o nivel de escolaridade e a estrutura
das razdes com que os reclamantes justificaram o seu recurso ao Provedor
de Justica ganha em ser simultaneamente analisada, segundo o género
sexual e a idade dos mesmos.

Como se viu, a imparcialidade e a capacidade de presséo atribuidas
ao Provedor de Justica aumentam sensivelmente com o nivel de
escolaridade.

Se o0 género sexual ndo interfere na associacdo entre a idade e a
capacidade de pressdo, ja 0 mesmo ndo se verifica com a imagem de
imparcialidade do Provedor de Justica que resulta bastante mais dos
homens mais instruidos do que das mulheres com graus de ensino
equivalentes.

A imagem quixotesca do Provedor de Justica, assente na ideia de
defensor dos desprotegidos, que vimos ser menor entre 0s mais
escolarizados, € menos manifesta neste grupo de instrucdo, mais pelos
homens do que pelas mulheres, passando-se 0 mesmo em relacdo a
consideracdo do Provedor de Justica como Ultima alternativa. Por seu
lado, o aconselhamento € bastante mais referido pelas mulheres que nédo
ultrapassam o ensino secundario.

Quanto a conjugacéo da instrucdo com a estrutura etaria, verifica-se
que 0 aumento, com a idade, da referéncia a imparcialidade é mais fruto
dos mais novos (até ao 39 anos) que dos restantes reclamantes, sendo
neutra a idade na associacdo entre a escolaridade e a capacidade de
pressdo atribuida ao Provedor de Justica.

A diminuicdo, a medida que sobe a instrucdo, das referéncias as
razdes aconselhamento e Gltima alternativa deve-se mais ao grupo dos 40
a 59 anos, no caso desta Ultima categoria, e mais aos mais velhos (60+)
quando se trata do aconselhamento.
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Conclusoes

1. Uso do direito de queixa

Globalmente, os dados disponiveis reflectem um recurso crescente
e ja significativo por parte dos cidaddos a esta forma de intervencao
publica, nomeadamente a partir de 1995. Este facto alerta, por um lado,
para a necessidade de abordar a forma como os cidaddos se relacionam
com o sistema politico numa perspectiva multidimensional que considere
ndo s6 os modos de intervencdo politica mas, também, os modos de
intervencdo social.

Por outro lado, alerta ainda para a necessidade de relativizar a ideia
instalada de “crise de participacao politica”, no sentido em que podemos
assistir a uma diminuicdo do interesse dos cidaddos por questdes
politicas, entendidas em sentido restrito e, simultaneamente, a um
aumento da sua intervencdo em areas sociais, de &mbito mais especifico
e mais directamente relacionadas com 0s interesses e as expectativas
individuais.

Né&o surpreende que os indicadores relativos ao uso desta forma de
participacdo expressem claramente niveis elevados de intervencao
individual dos cidaddos na defesa dos seus direitos e interesses em
detrimento da defesa de interesses gerais.
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Com efeito, o direito de queixa é essencialmente utilizado por cida-
ddos com o objectivo de resolver questdes laborais no ambito da Funcdo
Publica (concursos, carreiras, remuneracoes e admissdes) ao nivel da admi-
nistracdo central, regional e local e questdes relacionadas com a justica
(atrasos nos tribunais, nas conservatdrias e nos servigos de notariado) e com
a seguranca social, quer do sector privado, quer da Funcéo Publica.

Nestes termos, e ressalvando o facto de ndo se poder estabelecer
uma relacao directa entre a entidade destinataria da queixa e a matéria
concreta a que ela se reporta, também néo € inesperado constatar-se que,
de entre as entidades visadas, se destaque a Administracdo Central, que
concentra 60% das queixas e que, no ambito desta, o direito de queixa se
concentre, por ordem de importancia, em trés segmentos de matérias:
i) educacdo e economia (em particular os assuntos de natureza fiscal);
i) justica e seguranca social; iii) saude e administracdo interna.

Referéncia ainda para o claro predominio das queixas apresentadas
por homens (facto que também se verifica em outras formas de
participacdo politica e que também € comprovado pela expressdo do
indice de participacao social referido).

A expressdo dos indicadores que atestam o sucesso da ac¢do do
Provedor de Justica revela o elevado grau de eficicia da instituicdo e
confirma uma das caracteristicas desta forma de participacdo politica,
especificamente a que se relaciona com o facto de o recurso a instituicdes
intermediarias especializadas que actuam em nome dos cidaddos na
defesa dos seus interesses ser mais eficaz. Com efeito, 0 recurso a
intervencdo do mediador social — Provedor de Justica — € mais eficaz do
que a accdo directa dos reclamantes junto dos destinatarios das queixas.

Tendo em conta as caracteristicas do direito de queixa e 0 modo do
seu uso por parte dos cidadaos, a eficacia da accdo do Provedor de Justica
pode levar a sua crescente utilizacao.

2. Tracos principais de imagem do Provedor de Justica

A concluséo da andlise efectuada relativamente a caracterizacdo dos
tracos principais de imagem do Provedor de Justica junto dos cidad&os
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que lhe apresentaram as suas queixas pode efectuar-se a partir dos
resultados de uma Analise de Correspondéncias que se apresentam de
seguida.

Da matriz formada pelo cruzamento das razdes usadas pelos
reclamantes para justificarem o seu recurso ao Provedor com as variaveis
de caracterizacao sécio-demogréafica utilizadas, resulta um primeiro plano
factorial que resume cerca de trés quartos da informacdo global dessa
matriz. O grafico junto permite visualizar o posicionamento das sete
razdes evocadas e das variaveis que caracterizam os reclamantes.

Analise de Correspondéncias: Imagem do Provedor de Justica
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2.1. Oposicao entre a “imparcialidade” e o “conselho de amigos”

O primeiro factor (eixo horizontal) resume, por si, s6 55% da
informacdo, enquanto que ao segundo factor (eixo vertical) cabe 20% da
variancia total. No primeiro factor opde-se, claramente, duas razdes: a
imparcialidade e o conselho de amigos ou de conhecidos!.

Quanto as variaveis socio-demograficas, do lado da imparcialidade
destacam-se 0 ensino superior e a actividade profissional, enquanto que
do lado do aconselhamento se evidenciam a idade mais avangada (mais
de 75 anos) e a inactividade profissional.

No seu conjunto, estas quatro categorias contribuem em 65% para
o primeiro factor. Esta situacdo, aliada ao facto de as variaveis regido e
sexo quase nao interferirem na definicdo de primeiro factor (s6 13% de
contribuicdo absoluta do conjunto das regides consideradas e 5% do
género sexual), conduz-nos a interpretar este factor como um eixo
relativo ao Status Social, em que se opdem, por um lado, os integrados e,
por outro, os desprotegidos.

2.2. Oposicao entre “altimo recurso” e “imparcialidade”
e “capacidade de pressdo”

Quanto ao segundo factor, nele estdo em clara oposicao a razao que
se prende com a imagem do Provedor de Justica como a Ultima alternativa
dos reclamantes versus duas razdes, intelectualmente mais sofisticadas,
relativas a imparcialidade e a capacidade de pressdao do Provedor junto
das autoridadesz.

As variaveis que mais contribuem para este segundo factor sdo 0s
diferentes graus de instrucdo e a idade mais elevada (mais de 75 anos). Ja do
lado do “Gltimo recurso”, em 0posi¢do ao ensino superior, estdo as catego-

1 Estas duas razdes justificam 85% do primeiro factor (contribuigdo absoluta). A imparcialidade
e o conselho “ddo” a este factor, respectivamente 74% e 88% da informacdo que possuem
(contribuigdes relativas).

2 Estas trés razdes contribuem em 87% para o segundo factor (contribuigdo absoluta), sendo que,
sozinha, a Ultima alternativa “colabora” em 53%. A contribuicdo relativa desta razéo é de 73%.
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rias sem habilitacbes e primeiro ciclo do ensino basico (ex.: 4.2 classe).
Globalmente estes trés graus de ensino explicam 53% do segundo factor,
sendo que, a par destes, a categoria etaria mais de 75 anos acresce mais 18%.
Avariavel regido nao intervém na definicdo deste factor, a excepcao
da Madeira e dos Acores, cuja contribuicdo absoluta é de 10%, contra 2%
do conjunto das restantes seis regides. O género sexual e a dicotomia
activo/ndo activo ndo interferem com a construcdo do segundo factor,
que, claramente se relaciona com a Escolaridade, onde se opdem a
confianca no sistema (assente em razBes conceptualmente mais elitistas:
imparcialidade e capacidade de pressdo) ao desespero daqueles que tém
dificuldades de relacionamento com a opacidade do sistema social.

2.3. Oposigdes no terceiro factor

Acrescente-se, ainda, que num terceiro factor (12% da informacao
global), cuja anélise ndo desenvolvemos, se constata uma oposicao entre,
por um lado, os mais velhos (mais de 75 anos) e os residentes no Litoral
Norte e, por outro lado, os mais novos (18 a 39 anos) e os habitantes da
area metropolitana de Lisboa. Neste factor, os mais velhos estdo
associados a uma ideia quixotesca (proteccdo dos desprotegidos) do
Provedor de Justica, enquanto que 0s mais novos se movem mais, nesta
oposicéo, pelo conselho de amigos ou conhecidos.

3. Sintese da imagem do Provedor de Justica

Em resumo, a representacdo social do Provedor de Justica projecta
a imagem de imparcialidade e de capacidade de actuacao.

Trata-se, para os cidaddos que a ela recorrem, de uma institui¢éo
que véem de forma diferenciada conforme a sua prépria situacao social.

Se os reclamantes sdo socialmente mais integrados é a confianca
institucional que é eleita como alicerce da imagem que guardam do
Provedor. Ja no caso dos socialmente mais desprotegidos o Provedor de
Justica é relativamente mais visto como um recurso instrumental, sendo
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que os idosos desprotegidos tenderiam a valorizar mais a componente
“justiceira”, enquanto que os desprotegidos mais novos procurariam mais
a oportunidade de fazerem valer, atraves do Provedor, aquilo que, por
outra via, Ihes seria dificil ou mesmo impossivel de obter.

Resta ainda uma terceira componente de imagem do Provedor,
assente na razdo mais evocada pelos reclamantes para justificar o seu
recurso, que privilegia a dimensao da “ultima alternativa”, apds a qual sé
poderia restar o0 desespero.

Em qualquer destas situacdes, o Provedor é visto como um
elemento fundamental da coeséo social, seja por parte dos que confiam no
sistema, seja como recurso dos desprotegidos e dos desesperados, para
quem a instituicdo constituiria a “porta estreita” por onde teriam ainda a
esperanca de fazer vingar os seus direitos, num sistema social com o qual
convivem mal.

As expectativas elevadas que os cidados que recorrem ao Provedor
de Justica manifestam, tem esta instituicdo que responder com eficécia,
cabendo ao Estado a responsabilidade de salvaguardar a capacidade e a
operacionalidade de intervenc¢éo do Provedor, sob pena de, ndo o fazendo,
poder contribuir para alimentar a desintegracdo, ou mesmo, a desagre-
gacdo social.
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