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Resumo

A maioria dos parlamentos da UE prevé o direito de peticdo, um instrumento de
participacdo dos cidaddos quase tdo antigo como os parlamentos. Todavia, este tem sido,
desde o dealbar do milénio, objeto de reformas institucionais que visam, através das
chamadas peti¢des eletronicas (petigdes-E), impulsionar o envolvimento dos cidadaos.
Este trabalho oferece uma grelha para avaliar a eficacia dos sistemas de petigdes
parlamentares, tendo a analise realizada ao nivel dos parlamentos da UE mostrado a
importancia das ferramentas institucionais ligadas as petigdes-E. Recorremos em
particular ao caso portugués para aferir o impacto das peticdes-E, nomeadamente ao nivel
do comportamento dos principais atores deste direito (cidaddos, parlamento e governo),
confrontando-o com o sistema convencional. Através de um inquérito aos peticiondrios,
mostramos que a introdu¢@o das peti¢des-E incrementou os objetivos prosseguidos pelo
direito de peti¢do, trazendo mais pessoas, mais jovens € menos habituadas a uma
participacao politica ativa, promovendo uma resposta mais eficaz do parlamento ¢ do
governo. Também mostramos a relevancia da avaliagdo deste processo pelos
peticionarios, tanto para a forma como avaliam o resultado deste exercicio como para a

confianga nas institui¢des politicas.

Palavras-chave: Parlamentos, envolvimento dos cidadaos, direito de peticdo, petigdes

eletronicas (peti¢des-E), participagdo



Abstract

Most parliaments in the EU provide for the right of petition, an instrument almost as old
as parliaments. Since the dawn of the millennium, however, it has been the subject of
institutional reforms aimed at boosting the involvement of citizens through the so-called
electronic petitions (E-petitions). This study provides a framework for assessing the
effectiveness of parliamentary petition systems, and the analysis carried out at EU level
has shown the importance of institutional tools linked to E-petitions. In particular, we turn
to the Portuguese case to assess the impact of E-petitions, namely on the behavior of the
main actors of this right, in comparison with the conventional system. Through a survey
to the petitioners, we have shown that E petitions meet more and more the goals of this
right by bringing more people, younger and less used to active political participation,
promoting a more effective response from parliament and government. We also show the
relevance of the evaluation of the petition process by the petitioners, both for the way

they assess the outcomes of this exercise and for trust in political institutions.

Keywords: Parliaments, citizens engagement, right of petition, e-petitions (E-petitions),

participation
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1. Introducio

No inicio de 2012, uma noticia do jornal Ptblico' titulava: "Peti¢do sobre salarios e

prémios de gestores publicos sem consequéncias no Parlamento".

Contudo, a peticdo deu entrada no Parlamento, que a disponibiliza no seu site. Esta foi
distribuida a um deputado. O Parlamento solicitou ao Governo uma posi¢ao sobre a matéria.
O Governo respondeu. Os peticiondrios foram ouvidos pela comissdo parlamentar competente
na matéria, a Comissao de Or¢amento, Finangas e Administragao Publica. O deputado relator
elaborou um relatorio, onde se ponderam os varios contributos sobre a pretensao dos
peticiondrios (antes ja havia sido aprovado um relatério intercalar). O relatorio foi
apresentado, discutido e votado pela Comissdo parlamentar competente. A peticdo foi
debatida em reunido plenaria, momento nobre dos trabalhos parlamentares. A maioria destes
momentos estio disponiveis (em formatos varios — escrito, video, audio) no site’ do
parlamento, para quem estiver interessado. A peticdo foi objeto de cobertura noticiosa como a
que nos diz que a peticdo ndo teve quaisquer consequéncias. Ou seja, a peticdo teve, como
vimos, consequéncias, mas ndo aquelas que intuitivamente normalmente se associam a este

instrumento de participacgao politica: o acolhimento da pretensdo da peticao.

Com efeito, o Parlamento foi chamado a debater uma matéria determinada
exclusivamente pelos peticionarios. Exerceu a sua funcdo fiscalizadora. Obrigou o Governo a
justificar-se e a trazer informagao para o processo. Esta informacdo foi disponibilizada a todos
os cidaddos no site, aumentando a transparéncia da atividade politica e permitindo a

realizagdo de uma série de objetivos prosseguidos por este direito.

Este ¢, precisamente, um dos principais objetivos deste trabalho: propor um quadro de
avaliacdo do direito de peticdo, que permita avaliar estes sistemas de acordo com o que
podem e devem oferecer (tendo em conta os objetivos que prosseguem) e ndo em fungdo de
critérios que nao servem este direito. Isto permitira responder a pergunta de partida desta tese:
em que medida os diferentes sistemas de peti¢des tém contribuido para a realizacao dos seus

objetivos?

Thttp://www.publico.pt/politica/noticia/peticao-sobre-salarios-e-premios-de-gestores-publicos-sem-
consequencias-no-parlamento-1530712
2 http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalhePeticao.aspx?BID=12017
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*

O modo como muitas democracias contemporaneas funcionam tem estado a ser posto
em causa pelos cidaddos, que revelam uma crescente abstencdo nos atos eleitorais e
insatisfacdo com o desempenho das institui¢des democraticas (Putnam, Pharr e Dalton 2000;

Norris 2002; Teixeira e Freire 2009).

A crise politica, econdmica e financeira que afeta alguns paises europeus desde o final
da década passada s6 parece estar a agravar esta situagdo, suscitando, da parte de alguns
autores, a duvida sobre se as instituicdes representativas conseguirdo manter as ligagdes com

os cidadaos (Mair 2009).

Independentemente de as instituigdes politicas serem ou ndo responsaveis e
responsabilizaveis pela crise econdmica, esta veio mostrar, com particular acuidade, que os
estados atuais ja ndo estdo a conseguir oferecer aos cidadaos o desenvolvimento econémico e

social que estes esperam (Wessels 2011).

Claro que os fatores que explicam o afastamento dos cidaddos relativamente ao
parlamento encontram-se a montante da crise. Uns sdo enddgenos, outros exdgenos, estando
muitas vezes o declinio da confianga no parlamento mais dependente de varidveis externas do

que do desempenho do proprio parlamento (Leston-Bandeira 2012a).

Com vista a tentar contrariar este afastamento, as instituigdes parlamentares ndo t€ém
ficado paradas. Um pouco por todo o mundo, os parlamentos tém multiplicado iniciativas
com vista a tornar esta institui¢do mais inclusiva, publica, transparente e accountable. "Things

are happening", reconhecem Alonso, Keane e Merkel (2011).

Na sua versdo mais simples, os parlamentos limitam-se a disponibilizar uma
quantidade significativa de informagdo sobre a sua atividade, algo que era inédito até ha
menos de duas décadas. No entanto, a mera difusdo de informacdo pode ter um impacto
significativo na imagem de uma instituicdo como o parlamento, que carece de uma identidade
forte, o que pode também ajudar a explicar porque tem uma imagem tao negativa junto dos
cidadaos (Kelso 2007; Leston-Bandeira 2014), deixando-se contaminar pela impopularidade
dos partidos politicos, aos quais se associam questdes negativas como a do financiamento
partiddrio ou a promiscuidade de interesses na politica (Beetham 2011). Uma identidade

propria mais forte pode ajudar a descolar desta imagem.

Na sua versdao mais elaborada, os parlamentos tentam aproximar-se dos cidaddos

criando-lhes oportunidades de participagdo, de apresentarem diretamente aos representantes

2
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as suas demandas, de alguma forma voltando (ou revitalizando) a uma fungdo que estd na sua
origem: de ser intermedidrio entre cidaddos e poder executivo (Dalton, Scarrow e Cain 2004;

Dalton 2004 ; Leston-Bandeira e Tibtrcio 2015).

E nesta ultima via que se enquadra a recente revitalizacdo do velhinho direito de
peticdo parlamentar (provavelmente, o direito politico mais antigo, segundo Jorge Miranda
1995) em vérios parlamentos europeus, € a qual ndo foi alheia também a associa¢do as novas
tecnologias, apresentada como forma de revigorar a democracia representativa e potenciar as

possibilidades de participagao dos cidadaos.

O parlamento escocés foi pioneiro na Europa a renovar este instrumento de
participagdo (1999). Em 2005, foi a vez do parlamento portugués ¢ do parlamento alemao.
Mais recentemente, podemos encontrar exemplos desse interesse na Irlanda (2012), no
Luxemburgo (2014) e no Reino Unido (2015). H4 também experiéncias a nivel local (varios
municipios da Noruega) e, a nivel supranacional, o Parlamento Europeu, que tem um sistema
de petigdes consolidado e que, em novembro de 2014, consagrou as peticdes eletronicas

(Tiburcio 2015b).

Este impeto reformador trouxe uma nova visibilidade a este decano direito, que
contribuiu para que, mesmo num cendrio de severa crise econdémica propicio a
desmobilizacdo da participagdo mais institucional, este direito visse a sua procura manter-se
ou mesmo aumentar (como aconteceu em Portugal, no Parlamento Europeu ou no Reino
Unido), colocando uma pressdo acrescida na resposta a dar por parte dos parlamentos (e dos

Governos por esta via demandados).

No entanto, ¢ ainda escassa a informagdao acerca da eficdcia deste direito,

nomeadamente depois das transformagdes mais recentes.

Apesar de estas reformas criarem oportunidades, importa realcar, na linha de Dalton,
Scarrow e Cain (2004), que estas também podem colocar desafios significativos para a
democracia. E, pois, importante conhecer em que medida é que o eventual progresso feito
nalgumas dimensdes ndo ¢ feito a custa do progresso de outras. Este ¢, assim, o segundo
grande objetivo desta investigagdo, que passa pela andlise dos efeitos das recentes reformas de

que foi objeto este direito, nomeadamente através das novas tecnologias (a chamada

modernizagao do direito de peti¢ao).
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Assim, através deste trabalho pretendemos contribuir com um inovador quadro de
avaliagdo do direito de peticdo, que permitird avaliar estes sistemas de acordo com o que
podem e devem oferecer (tendo em conta os objetivos que prosseguem) e nao em fungao de
critérios que ndo servem este direito, como o da satisfagao do pedido do peticionario. Com
base neste quadro, fazemos uma andlise sistematica dos sistemas de peticdo de varios
parlamentos da Unido Europeia (mais Escocia e Parlamento Europeu), aferindo os efeitos das
recentes reformas de que foi objeto, nomeadamente através das novas tecnologias. Deste
modo, identificamos quais as condicionantes — institucionais ¢ de comportamento dos seus
principais atores — do direito de peticdo destes parlamentos, e analisamos como ¢ que aquelas

afetam os objetivos prosseguidos por este direito.

Finalmente, debrugamo-nos em particular sobre o caso portugués, por constituir, pela
forma como se modernizou, um caso privilegiado para o estudo do impacto das peti¢des-E.
Nesta parte, teremos oportunidade de, com base numa bateria de dados empiricos sobre o
comportamento dos atores do sistema de petigdes durante o periodo entre 1999 e 2012,
nomeadamente através de um inquérito aos peticiondrios portugueses (inédito na sua
abrangéncia), tracar, pela primeira vez, o perfil dos peticionarios portugueses®. Desta forma,
poderemos conhecer se as reformas de que este direito foi objeto lograram um dos seus
objetivos primordiais: chamar novos publicos — habitualmente menos participativos - para o
exercicio da participacdo politica. Por ultimo, analisamos os dados sobre a avaliagdo do
sistema de peti¢des pelos peticionarios, mostrando se a avaliacdo do processo ¢ um preditor
da avaliacdo do resultado, assim como da confianca na Assembleia da Reptblica. Esta anélise
sera contextualizada com as reformas do sistema de peticdes da Escocia e da Alemanha, os
dois sistemas que empreenderam uma modernizacdo comparavel com o caso portugués, com

experiéncias consolidadas e temporalmente coincidentes.

1.1. Avaliacio da eficacia do sistema de peticoes parlamentares: enquadramento
tedrico e aspetos metodologicos (objetivos e operacionalizacio)

A Ciéncia Politica tem dedicado consideravel atencdo ao estudo da democracia e da
participagdo politica. Embora menos, também se tem debrucado crescentemente sobre o

estudo de democracia e da participacdo eletronica (v.g. Barber, anos 90 ou, mais
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recentemente, Coleman e Blumler 2009). Contudo, poucos estudos contemplam uma
avaliagdo destas experiéncias. Quanto ao impacto da Internet na democracia e,
especificamente, sobre o Parlamento, refiram-se os trabalhos de Coleman (1999), Trechsel
(2003) e Norris (2001), esta ultima em torno da questdo de saber se a Internet alarga
possibilidades de participagdo ou, contrariamente, acentua as desigualdades entre cidadaos

ativos e ndo ativos.

As petigdes proporcionam também um foco privilegiado para o estudo do impacto das
novas tecnologias na participacdo politica. Com efeito, s6 recentemente ¢ que se encontram
formas de participagdo politica eletronica que passaram da fase experimental, nomeadamente
as institucionais, sendo o sistema de peti¢des eletronica (peti¢cdes-E) considerado como o mais
desenvolvido (Lindner, Aichholzer, Hennen 2016), com significativo nivel de maturidade e

institucionalizagdo de procedimentos.

Na ultima década e meia, comegaram a surgir alguns estudos de avaliacdo e analise
empirica do direito de peticdo parlamentar. O primeiro destes estudos, no dealbar da década
passada, foi um estudo coordenado por Marilia Crespo Allen (2001) para o Parlamento
Europeu, comparando os diferentes enquadramentos legais dos sistemas de peticdes da Unido
Europeia. Apesar de ter sido um importante contributo para uma visdo comparativa dos
regimes legais do direito de peticao nestes paises, 0 momento em que foi realizado ditou que
escapasse a este estudo o impeto modernizador deste direito que se viu nos anos
imediatamente a seguir. Os trabalhos de Carman, na Escocia (2006), e Lindner e Riehm, na
Alemanha (2011), foram, assim, os dois principais estudos sobre o direito de petigdo,
abrangendo uma andlise do impacto das funcionalidades eletronicas. Comegam também a
surgir estudos comparativos sobre a modernizacdo do direito de peti¢do, nomeadamente por
estes ultimos autores (Riehm, Bohle, e Lindner 2014), contendo as primeiras referéncias a
modernizagdo do caso portugués, apesar de este contar desde 2005 com um sistema de
petigdes enquadravel, sob qualquer dos critérios frequentemente adotados, como de petigdes-
E*.

Em Portugal, existem alguns estudos sobre este direito de participacdo politica,
nomeadamente, os mais recentes, aflorando algumas dimensdes do impacto das reformas de

que foi objeto. Durante os anos noventa, alguns estudos do foro do direito constitucional

3 Fernandes (2013) também fez um inquérito aos peticionarios, embora limitado a duas sessdes legislativas
(2011-2013) e centrando-se apenas na avaliagdo do exercicio deste direito (ndo incidindo, portanto, sobre o perfil
dos peticiondrios).

4 Ver infra
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sobre este direito: Barbosa Rodrigues (1997) e Jorge Miranda (1994). Numa abordagem
politolégica, encontramos referéncias em Braga da Cruz (1988), Leston-Bandeira (2002),
Freire et al (2002). Mais recentemente, desde 2008, dois trabalhos, na area do Direito
Constitucional, dedicados a este direito: Maria Luisa Duarte (2008) e Jorge Miranda (2008).
Na area da Ciéncia Politica: os nossos estudos (2010, 2012, 2015a, 2015b, 2016), ¢ Fernandes
(2013), no ambito dos quais se analisam a forma como este direito tem sido usado pelos
peticiondrios e tratado pelo Parlamento. Merece ainda referéncia o estudo de Martins e Sa
(2005) sobre o direito de queixa ao Provedor de Justica, direito gémeo do direito de petigdo,
constituindo porventura o primeiro estudo aprofundado na area da Ciéncia Politica em
Portugal sobre estas formas de participagdo convencional, caracterizando-o no ambito das

principais tipologias de participagdo politica, que seguimos no capitulo 3 deste trabalho.

Sobre modelos de avaliagdo da participagdo, embora existam varios estudos relatados
na literatura acerca de avaliagcdes de participagdo publica nas politicas publicas em varios
dominios (na area do ambiente, transportes, biotecnologia, etc.), bem como, numa fase ainda
mais embrionaria, no ambito da participacgao eletronica (Chess e Purcell 1999, Rowe e Frewer
2000; 2004, ou Macintosh e Whyte 2006; 2008), sdo poucos os estudos sobre avaliagdo
estruturada (ndo subjetiva) da eficicia de formas de participacdo dos cidaddos (Rowe e
Frewer 2004). Este ¢ precisamente um dos escopos desta investigagdo: uma avaliagdo
estruturada dos sistemas de peticdo como um todo, incluindo as formas convencionais e as
mais recentes petigdes-E, cujo cabal impacto ainda estd por determinar ao nivel da ciéncia
politica, desenvolvendo-se, no final, o caso do sistema de peticdes perante a Assembleia da

Republica, em Portugal.

Plano da tese

Assim, comecamos por fazer, na Parte I, um enquadramento teérico sobre o conceito
de participagdo e a evolugdo do papel dos parlamentos, notando como estes ultimos se tém
distinguido nas Ultimas duas décadas pela procura de um envolvimento mais ativo com os
cidadaos. Depois de caracterizar o direito de peticdo, distinguimos os parlamentos da UE em
funcdo do sistema de peti¢des previsto, incluindo também na nossa analise um exemplo de

sistema de peti¢cdes infra estadual (caso da Escocia) e outro supranacional (Unido Europeia).
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Assim, identificamos trés tipos de parlamento: i) os que ndo preveem um sistema de petigdes;
i) os que preveem um sistema de petigdes convencional; iii) os que contemplam um sistema
de petigdes modernizado, i.e., sistemas de peticdes que se reformaram na ultima década e

meia, nomeadamente através das chamadas peti¢des eletronicas.

Na Parte II, propomos um modelo holistico de avaliagdo do direito de peti¢do, que
considera tanto aspetos legais e institucionais (quer convencionais quer os relativos as
peti¢des-E) como de comportamento dos atores relevantes deste direito, e que servira de base

a analise deste direito nos parlamentos da UE.

Na Parte I1I, debru¢amo-nos em particular sobre o caso portugués, por constituir um
caso privilegiado para o estudo do impacto das peti¢des-E. Com efeito, a forma como o
sistema de peticdes do parlamento portugués se modernizou distingue-o dos restantes
exemplos de modernizagdao consolidados, como o da Escocia e da Alemanha. Enquanto no

caso portugu€s o sistema se manteve no essencial inalterado, associando, porém, a

oo~

generalidade das suas valéncias as funcionalidades eletronicas, nomeadamente quanto
publicidade, o sistema de peti¢des-E escocés foi instituido ab initio, nao permitindo uma
comparagdo anterior, ¢ o sistema de peticoes-E alemao, criado em 2005, instituiu-se
paralelamente ao sistema de peticdes convencional, que se manteve em vigor praticamente
nos mesmos moldes, isto €, sem que o anterior sistema tenha beneficiado globalmente das
valéncias eletronicas. E verdade que, no sistema alemdo, é possivel submeter petigdes
”convencionais” por E-mail, no entanto, isto ndo ¢ suficiente para caracterizar o sistema de
peti¢des do Bundestag como um sistema de peticdes-E. Este existe, mas apenas aplicado ao
caso das “peticdes publicas”, que fazem pleno uso de varias funcionalidades eletronicas,
nomeadamente as que decorrem da publicidade por via da Internet. Assim, enquanto em
Portugal havia um sistema de peti¢des convencional que foi convertido, em 2005, num
sistema de peticdes-E, na Alemanha o sistema de peticdes convencional continuou em vigor,
tendo passado a coexistir, em paralelo, um sistema de peticdes-E. Desta forma, o caso
portugués permitird avaliar em que medida o comportamento dos peticiondrios — e dos
restantes atores deste direito - se adaptou a esta modernizagdo, contextualizando-a com os
restantes casos de modernizagdo, nomeadamente com os dois grandes baluartes da

modernizagao do direito de peti¢do, a Escocia e a Alemanha (quanto as “peti¢des publicas”).

Importa referir que o projeto que agora se submete a apreciacao representa, de certo
modo, uma continuacdo da investigacao iniciada no ambito da nossa tese de mestrado (2008).

Af analisamos em particular as peti¢des apresentadas a Assembleia da Republica entre 1995-
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2005 (entre a VII e a IX legislatura), tendo chegado a algumas pistas sobre a utilizagdo efetiva
deste direito: predominio das peticdes de interesse geral em relacdo as de interesse meramente
privado; ndo captura do direito de peticdo por entidades coletivas como os sindicatos;
aumento muito significativo do nimero de peticdes entradas desde 2005, registando-se um
predominio (até ai inexistente) das peticdes apresentadas por meros cidadaos, com apenas

uma assinatura.

O que ficou de fora da investigacao do mestrado e que agora constitui quatro dos eixos

fundamentais desta investigagao:

1) A proposta de um quadro normativo que permita avaliar de forma abrangente a
eficacia do direito de peticdo parlamentar (na dimensao convencional e eletronica);

i1) Uma perspetiva comparada e sistemadtica do direito de peti¢do;

iii) Uma avaliagdo do impacto das peticdes-E no sistema de petigdes portugués,
nomeadamente no perfil dos peticionarios.

iv) Uma andlise da avaliacao dos peticionarios e a sua influéncia no apoio dos cidadaos a

institui¢ao parlamentar.

Objetivos e aspetos metodologicos

O presente estudo passa por uma analise multimétodo que tem como principal objetivo

responder as seguintes questoes:
1. Tém sido atingidos os objetivos prosseguidos pelo direito de peticdo?
2. Que fatores (institucionais, comportamentais) promovem estes objetivos?

3. As novas tecnologias vieram potenciar os objetivos do direito de peti¢do, como

pretendido?

Quanto ao caso portugués, avaliamos o impacto das petigoes-E no sistema de peticdes
da AR, e procuramos conhecer os preditores da avaliacdo dos peticionarios, nomeadamente

quanto a saber:
1. Afetaram o perfil e 0 comportamento dos peticionarios?

2. Afetaram a avaliagdo dos peticiondrios acerca do sistema de petigdoes?
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3. Afetaram o comportamento dos restantes atores do direito de peticao?

4. Como ¢ que a eficacia do sistema de peticdes da Assembleia da Republica se enquadra

no contexto dos sistemas de peti¢ado comparados?
5. Quais os preditores estatisticos da “avaliacdo dos peticionarios”?

6. Qual a influéncia da “avaliacdo do processo” e da ‘“avaliagdo do resultado” na
confianga no parlamento (e noutras institui¢des politicas, como o Governo e a

Presidéncia da Republica)?

A Parte II desta investigagdo — em que se propde um quadro de avaliagdo da eficacia
do direito de peti¢do, cotejando para o efeito as principais caracteristicas dos sistemas de
peticdo dos parlamentos da UE (e Escocia e Parlamento Europeu) - assenta numa andlise
qualitativa, para a qual recorremos as principais fontes normativas que conformam legalmente
este direito (constituicdes, leis e regulamentos sobre petigdes, regimentos parlamentares —
identificadas no Quadro 3.4), mas também documentos preparatorios e enquadradores do
regime legal (exposicdes de motivos, debates, relatdrios, etc.). Também foram consultados os

sites e informagao online disponivel sobre o sistema (brochuras eletronicas, videos, etc.).

Em relagio a Parte III, sobre o caso portugués, esta consiste numa andlise
essencialmente quantitativa, assente em grande medida no inquérito realizado aos
peticionarios a Assembleia da Republica entre 1999 e 2012 (do inicio da VIII legislatura até
ao final da 1.* sessdao da XII legislatura). Este inquérito (Anexo B) teve como principais
objetivos obter uma avaliacdo (até a data inédita pela sua abrangéncia temporal) dos
peticiondrios sobre o sistema de peticdes da Assembleia da Republica, assim como uma
caracterizagdo sociodemografica - até hoje inexistente - dos peticionarios. Pelo papel decisivo
(ainda que invisivel), nomeadamente como gate-keepers, que os funciondrios parlamentares
podem desempenhar (cfr. notado por Leston-Bandeira 2007), realizamos entrevistas (livres)
aqueles que lidam de perto com este instrumento de participagdo. Com vista a uma analise
abrangente do comportamento de todos os atores envolvidos neste direito (cidaddos,
parlamento e Governo), recolhemos os dados de todas as peti¢des deste periodo, recorrendo a
fontes primarias (relatérios, contagem de prazos, analise ao teor das respostas, etc.),
nomeadamente através do acesso ao site da Assembleia da Republica’, ao Arquivo Historico

da AR, bem como da base de dados da Intranet do Parlamento (Atividade Parlamentar - AP).
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Com vista a realizar a andlise pretendida, os dados do inquérito foram posteriormente
agregados aos dados recolhidos sobre as peticdes do periodo em causa (petigdes submetidas
entre 1999 e 2012), reunindo, assim, numa unica base de dados informagdo sobre o

procedimento e sobre a avaliagdo deste processo e perfil dos peticionarios.

Num primeiro momento, € sempre que pertinente, a andlise sobre o caso portugués foi
confrontada com os dados da populagdo portuguesa recolhidos no “Inquérito aos Cidadaos
Portugueses 20127 (Freire, Viegas e Lisi 2012), de forma a revelar-nos diferencas e
semelhangas dos peticionarios do atual sistema em vigor® em relacio a generalidade dos

cidadaos portugueses.

Seguidamente, encetamos, sempre que possivel, uma contextualizagdo com os casos
de modernizacao dos sistemas de peticdo da Escocia e da Alemanha, através da qual
procuramos identificar o que distingue € o que aproxima o caso portugués destas experiéncias.
A escolha dos paises resulta de serem os Unicos parlamentos com experiéncias de peti¢cdes-E
consolidadas e temporalmente coincidentes, havendo também ja uma consideravel quantidade
de dados disponiveis. Quando se justificou, também estabelecemos a comparagdo com o
recém modernizado sistema luxemburgués, em relacdo ao qual, embora temporalmente
recente (de 2014), ja existem alguns dados empiricos de interesse para o nosso estudo,

nomeadamente ao nivel do perfil dos peticionarios (Kies 2016).

Para o efeito, recorremos aos dados contidos nos estudos disponiveis sobre estes
sistemas, nomeadamente quanto ao perfil dos peticiondrios e a avaliacdo que estes fazem do
exercicio deste direito. Para o caso escocés, destaca-se o estudo da Universidade de Glasgow
para a Comissdo de Petigoes do Parlamento da Escécia (Carman 2006), que conduziu em
2006 um inquérito dirigido a todos os peticionarios que submeteram peticoes desde a criagao
deste direito, em 1999 (N=722, tendo obtido uma taxa de resposta de 52%). Os resultados do
inquérito foram objeto de uma analise multi-método, da qual resultaram, pelo menos, trés
publicacdes: Carman (2006), Ipsos Mori e Carman (2009) e Carman (2010). No caso alemao,
realga-se o estudo realizado no ambito do projeto de acompanhamento do sistema de petigdes
pelo Parlamento alemao "Public electronic petitions and civic involvment", compreendendo
dois inquéritos: um primeiro, em marco de 2007, enviado a todos os peticiondrios do sistema
de “peticdes publicas” eletronica, criado em 2005, i.e., 698 peticionarios (com uma taxa de

resposta de 50% - 350); um segundo, enviado a uma amostra aleatoria de 710 peticionarios

5 http://www.parlamento.pt/Paginas/default.aspx
® Ou seja, o sistema de peti¢des-E, em vigor desde 2005.
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(de um universo de 3211 que submeteram “peti¢cdes publicas” entre 2008 e 2009), tendo a
taxa de resposta sido de 30% (201 respostas). Este projeto deu origem a vérias publicagdes,
entre as quais se destacam Lindner e Riehm (2011) e Riehm, Bohle e Lindner (2014), que

contemplam atualizagdes ao inquérito de 2007.

Os elementos referentes ao sistema escoc€s e alemao foram complementados com
informacao recolhida através da realizagdo de questionarios a especialistas nos sistemas de
peticdes em causa.

Por ultimo, apresentamos, a partir do inquérito aos peticionarios, um modelo
estatistico multivariado com vista a determinar os preditores estatisticos da “avaliacao dos
peticionarios”. A nossa expectativa ¢ que, na linha da investigacdo conduzida por Carman
sobre o sistema de petigdes escocés (Carman 2006), a avaliacdo do processo determine, em
grande medida, a avaliagdo que os peticiondrios fazem dos resultados deste direito. Para o
efeito, realizou-se uma regressdo linear multipla através do método de Stepwise. A
justificacdo para a utilizagdo deste método assentou na retencdo de varidveis que tém
contributo para o modelo, excluindo as que ndo tém, diminuindo, assim, o ruido do mesmo

(Maroco 2007).

Com o objetivo de verificar a capacidade preditora da “avaliagdo do processo” e da
“avalia¢do do resultado” na confianga no parlamento (e noutras institui¢cdes politicas, como o
Governo e a Presidéncia da Republica), realizou-se uma andlise de regressao linear
hierdrquica em dois blocos, tendo como variavel de controlo o ‘“‘autoposicionamento
ideologico” no primeiro bloco. A hipotese que testdmos foi se, tal como parece ter ocorrido na
Escocia, a avaliacdo dos peticionarios em relacdo ao sistema de peti¢des influencia o nivel de
apoio as institui¢des politicas e, em especial, ao parlamento.

Quanto ao periodo objeto de analise, os dados recolhidos e a analise feita referem-se
ao periodo entre 1999 e 2012, ou seja, entre a VIII e a XII legislatura. Este periodo ¢
justificado por abranger um periodo consideravel anterior & modernizagdo deste instituto

(1999-2005), permitindo estudar o seu impacto nos anos que se seguem (2005-2012).

O inquérito aos peticionarios, em particular

O inquérito foi enviado a todos os primeiros peticionarios que submeteram peti¢des
entre 1999 e 2012. A escolha dos primeiros peticionarios deveu-se a um fator de ordem

pratica (apenas relativamente a estes poderia existir um contacto) mas, sobretudo, ao facto de
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serem estes os promotores da iniciativa da peti¢do e, nessa qualidade, os Unicos a quem a lei

confere direitos.

Todas estas petigdes ja se encontram encerradas (arquivadas, no algo equivoco jargdo
legal), ou seja, ja foram objeto de um relatério final, o que permite que relativamente a todas

seja possivel um juizo global sobre a experiéncia com o exercicio deste direito.

Assim, o universo do inquérito € composto pelos 1135 peticionarios que apresentaram
petigdes ao Parlamento nas VIII, IX, X, XI legislaturas e primeira sessdo legislativa da XII
legislatura, ou seja, entre 1999 e 2012. Dado ser um universo finito e de reduzida dimensao,

optou-se por enviar o inquérito a todos os 1135 peticionarios.

A preparagdo do inquérito revelou-se algo problemadtica, atendendo a inexisténcia de
uma base de dados com os contactos dos peticiondrios por parte da Assembleia da Republica
e ao facto de muitos dos contactos existentes ja estarem desatualizados, visto alguns destes
remontarem ha cerca de quinze anos. Isto exigiu, assim, um apoio extraordinario por parte da
Assembleia da Republica para obter a informacgdo em causa, sem o qual este inquérito nunca

poderia ter sido realizado.

Na elaboragao do inquérito, optou-se por personalizar cada um deles, identificando-se
o numero da peticdo e o respetivo assunto, de forma a permitir que os peticionarios se

lembrassem mais facilmente da peticdo e da experiéncia sobre a qual se solicitava opinido.

Sendo o inquérito sobre a experiéncia com uma determinada peticdo, ha peticionarios
que, tendo submetido mais do que uma peticdo a AR, receberiam mais do que um
questionario para preencher. Para evitar esta situa¢do, criamos um inquérito para estes casos,
em que agregamos as varias petigdes submetidas pelo mesmo peticionario. Deste modo, cada

peticionario “repetente” recebeu apenas um inquérito’.

Num primeiro momento, privilegiou-se o envio do inquérito por E-mail, usando os
contactos eletronicos deixados pelos peticiondrios no processo e, relativamente aos restantes,
procurando obter-se esse contacto de E-mail através de um contacto telefonico, processo que
se mostrou relativamente moroso. Muitos destes contactos revelaram-se, sem surpresa,
infrutiferos (provavelmente devido a distancia temporal relativamente ao momento em que

esses dados foram fornecidos). Assim, dos inquéritos enviados por E-mail, apenas aqueles

7 Na realidade, esta op¢do foi tomada ja depois do inicio do envio dos inquéritos, pelo que houve alguns poucos
repetentes que nao chegaram a receber este inquérito de forma agregada.
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que foram devolvidos por ndo terem chegado ao destinatdrio foram posteriormente enviados

por via postal.

Foram enviados 634 inquéritos por E-mail e 501 inquéritos por carta. Estes continham
um envelope de porte pago (RSF) com endereco (da Assembleia da Republica) pré-
preenchido, permitindo a resposta gratuita e, dentro do possivel, com menor constrangimento
possivel. Os inquéritos enviados por E-mail continham um link para o inquérito (elaborado no

“Google Docs™).

Sensivelmente um més apos terem sido enviados os primeiros inquéritos, foi feita uma
nova insisténcia, tanto para os inquéritos postal como para os enviados por E-mail. Ao todo,
foram feitas duas insisténcias em relagdo a cada peticiondrio (excepto, naturalmente, em

relacdo aos que ja tinham respondido).

Os inquéritos enviados por E-mail foram enviados pela primeira vez em meados de
dezembro de 2013, tendo sido reenviados para os nao respondentes por mais duas vezes (ao
longo dos meses seguintes - de janeiro a julho de 2014). Os inquéritos postais comecaram a
ser enviados em junho de 2014 e reenviados para os ndo respondentes em setembro e outubro
do mesmo ano. O decurso do periodo em causa foi necessario ndo apenas devido as
insisténcias mas também a circunstincia ja referida de ter de se obter os elementos

necessarios ao envio postal e eletronico’.

Deste modo, no total, houve 42 inquéritos enviados por correio eletrénico que foram
devolvidos e em relagdo aos quais ndo se conseguiu também obter endereco postal (apesar de
dever ser assinalado o esforco notdvel que a Assembleia da Republica ainda fez no sentido de
tentar atualizar os dados dos peticionarios — nomeadamente através de centenas de contactos
telefonicos -, 0 que conseguiu fazer com sucesso nalguns casos). E houve 51 por via postal.
Ou seja, pelo menos 93 inquéritos que sabemos que nunca chegaram aos destinatérios.
Contudo, presumimos que, relativamente aos inquéritos enviados por E-mail, tenha havido
certamente muitos que, apesar de ndo terem sido expressamente "devolvidos", nunca tenham

chegado efetivamente aos destinatérios, atendendo a tratarem-se de contactos antigos € com

8 A titulo de exemplo, um dos inquéritos pode ser consultado em:
https://docs.google.com/forms/d/e/IFAIpQLSc3;VmY Y TEilgOctx5n43CMsqSMVNOKTSbuwO0CMgohVwiYyv
g/viewform?fbzx=-5610549648758253087

° Este procedimento teve de ser feito pela Assembleia da Republica - e, portanto, na medida dos
constrangimentos de tempo deste 6rgdo -, por exigéncias decorrentes da protegdo de dados pessoais dos
peticiondrios.

13


https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSc3jVmYYTEiIgOctx5n43CMsq5MVN0KT5buw0CMqohVwiYyvg/viewform?fbzx=-5610549648758253087
https://docs.google.com/forms/d/e/1FAIpQLSc3jVmYYTEiIgOctx5n43CMsq5MVN0KT5buw0CMqohVwiYyvg/viewform?fbzx=-5610549648758253087

A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

probabilidade de ja estarem desatualizados. No total, foram recebidas 302 respostas (143 via

E-mail e 159 via postal).

A taxa de respostas uteis (respostas completas ou quase completas) em relacao ao total
de peticionarios foi de 27%, uma taxa de resposta baixa. Todavia, se considerarmos que uma
grande parte da andlise que abaixo se faz incide unicamente sobre os peticionarios cidaddos
(idade, sexo, instrugdo, participacdo politica e associativa, ideologia e identidade partidaria,
habitos de participagdo politica, etc.) e ndo sobre as entidades coletivas, a taxa de resposta a
considerar passa a ser de 30% (universo de 762 peticionarios singulares — cidaddos — entre

1999 e 2012 e 225 respondentes singulares).

Os fatores que, a nosso ver, explicam esta baixa taxa de resposta sdo, por um lado, o
facto ja referido de se estar a lidar com uma base de dados incompleta, e, por outro, uma parte
destas moradas reportarem-se a uma realidade por vezes anterior em 15 anos ao momento do
inquérito. Esta circunstincia torna rapidamente desatualizado um contacto de E-mail e,
frequentemente, de endereco postal, também. Ao encontro desta hipodtese, note-se, por
exemplo, a taxa de resposta dos peticionarios mais recentes (da XII legislatura - 2011-2012),

que chega aos 40%.

Também deve ser referido, por exemplo, o facto de haver, na X legislatura, cerca de
cem peti¢cdes de massa'® apresentadas por peticionarios diferentes mas cujo contacto indicado
¢, na quase totalidade, da mesma pessoa (referimo-nos em particular as 105 petigdes que
solicitaram “a intervencdo do Senhor Presidente da Assembleia da Republica para que a
carreira de vigilante seja reconhecida como Carreira Profissional de Agente de Seguranca
Privada Aeroportuaria”). Apesar das tentativas de obter junto deste os contactos dos restantes
peticiondrios, estas tentativas revelaram-se infrutiferas, comprometendo a possibilidade de

fazer chegar o inquérito aos peticionarios destas peti¢des.

Por ultimo, ndo ¢ de descartar a possibilidade de a recetividade do inquérito também
ter sido afetada pelo momento em que este foi realizado, no auge da crise econdémica e
financeira, com repercussdoes na confianca nas instituicdes politicas, nomeadamente no
parlamento (cfr. Pequito, Tsatsanis e Belchior 2015). A confirmar-se, esta suspeita

encontraria também suporte num dos contactos telefénicos realizados, em que o peticionario

190 Regulamento da Comissdo de Peti¢des do Parlamento alemao distingue “as peti¢des multiplas”, que sio
varias petigdes com 0 mesmo objecto, de “peticdes de massa”, constituidas por um grande n.° de peti¢gdes com o
mesmo assunto e cujo texto € totalmente, ou em grande medida, idéntico (ponto 2.2).
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informou que nao responderia ao inquérito por o Parlamento ndo lhe merecer confianga e ndo

pretender colaborar com a institui¢ao.

Em relagdo as respostas obtidas, importa notar a impossibilidade de rejeitarmos um efeito
de auto-escolha dos respondentes ao inquérito, o que nos impede de dizer que os inquiridos
representam a totalidade dos peticiondrios. Esta questdo ¢ particularmente relevante neste
inquérito, devido ao facto de os inquiridos ndo terem sido selecionados aleatoriamente entre os
peticionarios daquele periodo temporal, mas resultarem daqueles que, tendo submetido uma
peticao ao Parlamento, aceitaram realizar o preenchimento do mesmo (ou seja, trata-se de uma
amostra de conveniéncia). Recorremos, assim, a alguns critérios de distribuicao da totalidade de
peticionarios conhecidos para saber em que medida podemos dizer que os respondentes os

representam.

Assim, recorremos a distribuicdo dos peticiondrios pelo género, pelo tipo de sistema em

vigor (convencional ou peti¢des-E) e pela natureza do titular.

Quadro 1.1. Distribui¢ao dos respondentes Vs. distribuicdo dos peticionarios

Tipo de sistema Inquérito aos peticionarios Universo de peticionarios
(n=302) (N=1135)
Sistema convencional 14% 17%
Peticoes-E 86% 83%
Género Inquérito aos peticionarios Universo de peticionarios
(n=224) (N=763)
Homens 77% 74%
Mulheres 23% 26%
Natureza do titular Inquérito aos peticionarios Universo de peticionarios
(n=302) (N=1135)
Cidaddos 75% 67%
Peticdes em Nome Coletivo (PNC) 25% 33%

Fonte: Inquérito aos peticionarios 1999-2012

Em relacao a distribui¢do por tipo de sistema (convencional ou peti¢cdes-E), aplicdmos
o teste y° (qui-quadrado) e verificAmos que a distribuicio desta variavel ndo se afasta
significativamente da distribuicdo conhecida dos peticionarios (¥’(1)= 2,047; p=.152). Ou

seja, a diferenga entre a amostra observada e a amostra esperada ndo ¢ estatisticamente

significativa.
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A proporcao de petigdes submetidas no sistema convencional e no sistema de peti¢des-E

¢, assim, sensivelmente a mesma.

Aplicamos o mesmo teste em relagdo a distribui¢do por sexo, verificando-se que a
distribuicao desta variavel também nao se afasta significativamente da distribui¢do conhecida
dos peticionarios'! (4°(1)= 0,903; p=.342). Ou seja, a diferenca entre a amostra observada e a

amostra esperada nao ¢ estatisticamente significativa.

O teste revelou, no entanto, diferencas estatisticamente significativas da propor¢ao dos
titulares autores das peticdes na amostra comparativamente a populacao (¥2(1)= 7,690; p=.006),

existindo uma sub-representacdo das entidades coletivas.

Em suma, a aplicag@o do inquérito por correspondéncia coloca alguns constrangimentos a
generalizacdo dos dados para o universo, uma vez que ndo estamos na presenc¢a de uma amostra
aleatoria. Ainda assim, dado o numero de respostas obtidas (n=302) - um ntimero consideravel
razoavel comparativamente com os que normalmente sdo alcangados neste tipo de recolha de
dados - e o facto de os resultados obtidos através da amostragem ndo se distanciarem dos

observados no universo (como o sexo e o tipo de sistema), optou-se por uma analise inferencial.

" A totalidade dos peticionarios entre 1999 e 2012, excluindo as PNC, sdo 763 (561 homens - 74% - e 202
mulheres - 26%)
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PARTE I

2. Participaciio politica e a evolucdo dos parlamentos

2.1. A participacao politica

Sao multiplas as propostas que, a partir dos anos 60, procuram enquadrar o conceito
de participagdo politica. Até entdo, dominava a teoria elitista, tributaria de Schumpeter
(1976), que reconduzia a participagdo ao processo eleitoral. Constitui a este respeito
referéncia o trabalho de Milbrath (1965) e, na mesma década, de Almond e Verba, este Gltimo
alargando o conceito de participacdo politica a outras formas de participagcdo dos cidadaos,
destinadas a influenciar a decis@o dos governantes (1963).

No entanto, o estudo sobre o envolvimento dos cidaddos com a politica encontrava-se
focado na participagdo eleitoral, percebida como a forma primordial para os cidaddos se
fazerem ouvir junto do sistema politico.

Na década de 70, este conceito alarga-se de molde a incluir novas formas de
participagdo (como os protestos), destinadas a influenciar a decisao dos governantes (Verba e
Nie, 72).

Umas das criticas apontadas a muitas destas defini¢des consiste no facto de se
cingirem a referir a "influéncia" como unico repertorio politico e, por outro lado, colocarem o
Governo como unico destinatario da participagdao (Pasquino 2010; Teorell, Torcall e Montero
2007).

As concegdes tedricas de participagdo politica foram, naturalmente, influenciadas
pelas concecdes normativas de democracia e pela valorizagdo que fazem da participagdo
politica.

Barber (1984) preconizava um papel forte da democracia direta, considerada um
modelo alternativo a democracia representativa. Segundo este autor, democracia ¢
autorregulacdo, isto €, os cidaddos governam-se a si mesmos. Isto ndo quer dizer que os
cidaddos intervenham em todos os momentos. No entanto, significa que sejam chamados a
participar em todas as questdes relevantes. Com este fito, as instituicdes devem facilitar a
participagdo dos cidaddos na defini¢do das agendas, na deliberagdo, na legislagdo, bem como

na sua execucao.
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Outros autores defenderam um papel complementar da participagdo politica em
relagdo & democracia representativa. E o caso de Pateman (1970), que salientou a necessidade
de uma sociedade participativa para o estabelecimento de uma forma de Governo
democratico, ou de Lijphart (1997). Entre os autores que valorizam a participagao dos
cidaddos conta-se também Dahl (1971, 2000), que considera a autodeterminagao dos cidadaos
uma das consequéncias desejaveis da democracia, bem como Dalton (1996) ou Putnam
(2000).

Realce ainda para o estudo de Barnes e Kaase (1979), que primeiro distinguiu entre
participagdo convencional e ndo convencional, reconhecendo as atividades de protesto e
contestagdo como uma modalidade de participacdo politica, distingdo que viria a ser seguida
por muitos autores, como Norris (2002).

A participagdo convencional ou institucional inclui formas de participagdo mais
formais e politizadas, como votar ou contactar um politico, sendo enquadradas pelas elites e
instituicdes politicas existentes. Pelo contrario, a participacdo ndo convencional ou nao
institucional caracteriza-se pela sua informalidade e escassa regulamentacdo, ocorrendo fora
do quadro institucional, em confronto com a elite politica ou, pelo menos, fora do controlo
desta.

Outra das obras com notavel impacto foi a proposta de Inglehart (1997), que avangou
com uma distingdo entre valores materialistas e pods-materialistas. Segundo o autor, estes
ultimos estariam a crescer nas sociedades desenvolvidas, substituindo valores como a
seguranca ¢ a autoridade por valores pos-materialistas, como igualdade, direitos humanos, ou
valores ligados a protecdo do ambiente. Sendo a participagdo politica dos cidaddos nos
processos politicos algo muito valorizado pelos pds materialistas, esperar-se-ia que esta
crescesse a medida que nas democracias cresciam os valores pos materialistas, sobretudo nas
modalidades ligadas aos novos movimentos sociais e a outras "formas de desafiar as elites

através da participacao politica" (Inglehart 1997).

Importa ainda aludir ao estudo de Dalton, Scarrow e Cain (2004), em que analisam
trés modos de democracia: democracia representativa, democracia direta e advocacy
democracy (forma de democracia semi-direta). A primeira, ligada a valorizacdo do processo
eleitoral (ex: elei¢des); a segunda, a formas diretas de deliberagao pelos cidaddos, como
forma de complementar ou, mesmo, de se substituir a democracia representativa (ex:
referendo); finalmente, a terceira, que procura - direta ou indiretamente - expandir as

oportunidades de participac¢do dos cidaddos nos processos de formacgao e decisdo de politicas,
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permanecendo, contudo, a decisdo Ultima nas elites politicas (ex: participagdo em consultas
publicas). Segundos os autores, apesar de menos direta e nem sempre facil de quantificar em
termos de mudangas institucionais, ¢ inegavel a expansao da advocacy democracy a partir dos

anos 90 do século passado.

Neste estudo, Dalton, Scarrow e Cain propdem uma grelha comparativa de avaliagao
entre estas trés formas de democracia, cotejando-as a luz dos critérios democraticos de Robert
Dahl'?. Estes autores defendem que estas trés formas ndo tdm o mesmo impacto na
democracia, nomeadamente na relagdo entre os cidadaos e o Estado. Assim, concluem que a
"advocacy democacy" aumenta o potencial de influéncia no "controlo da agenda" e a
"participacdo efetiva", para o que contribui o acesso nao mediado ao processo de tomada de
decisdes. Contudo, pode exacerbar a "desigualdade politica" se a sua utilizagdo for iniqua,
deixando para tras os cidaddos com menos recursos. Pelo contrario, a democracia
representativa satisfaz melhor o critério da "igualdade politica", desde que assegure um

numero consideravel de participagdo, o mesmo se aplicando a democracia direta.

Quanto a tipos e modalidades de participagao, sao inumeras as propostas que podemos
encontrar na literatura. No estudo que realizou acerca da participagao politica e democracia no
Portugal do p6s-1976, Martins (2004) detalha grande parte delas, salientando que as diversas
tipologias variam de acordo com as posi¢oes dos seus autores acerca da democracia e da
participagdo politica, assim como em funcdo da andlise empirica sobre 0 modo como os
cidaddos intervém na vida publica (Martins 2004). No entanto, sublinha existir, apesar de
tudo, um reconhecimento sobre a existéncia de diferencas significativas “no uso das formas
de individuo para individuo e de consequéncias diferentes quanto a sua influéncia no processo

de decisdo politica”.

Nesta obra, Meirinho Martins apresenta as principais tipologias, que divide entre as
tributarias da perspetiva unidimensional das formas de participacdo politica (cfr. Lane,
Milbrath e Birch), as formas de participacdo na perspetiva multidimensional (cfr. Milbrath,
Verba, Schewerin, Almond, Huntington, Parry) e as que opdem formas de participagdo

convencional e ndo convencional (cfr. Parry, Sani, Inglehart, Kaase e March).

No capitulo 3, tomamos parte destas tipologias e dimensdes de andlise como

referéncia para proceder a caracterizagdo do direito de peticdo. Pela sua importancia para este

12 Conforme desenvolvemos mais a frente, os cinco critérios de Dahl (2000) para uma democracia ideal, uma das
mais consagradas teorias da democracia, sdo: i) participacao efetiva; ii) Igualdade politica; iii) Informagao
Esclarecida; iv) Controlo da Agenda; v) Inclusao/Integragao.
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trabalho, deter-nos-emos antes, porém, na distin¢do entre forma de participacdo convencional
e ndo convencional, em relacdo as quais ndo existe, porém, um consenso sobre o que deva
caber em cada uma destas formas. Uma parte deste dissenso decorre, como assinala Parry
(1992), da auséncia de um entendimento comum sobre “os comportamentos que sdo aceites
como toleraveis ou como intoleraveis para o funcionamento da democracia” (Martins 2004),
entendimento que varia, naturalmente, de lugar para lugar. Ora, deste critério decorre que
qualquer forma de participagdo que esteja prevista num determinado ordenamento juridico (e,
por maioria de razdo, quando seja incentivado por esse ordenamento), ¢ enquadrada como

uma forma convencional de participagao.

O cariz contestatario ou ndo da agdo politica ¢ também apresentado como critério. De
um lado, estariam formas associadas ao crescimento de movimentos de protesto social que
protagonizam formas de acdo direta, contestatdria e autdbnoma (como manifestagdes, bloqueio
de vias de comunica¢do, ocupagao de edificios publicos) e, de outro lado, formas tradicionais
institucionalizadas. Outros autores, como Gabriel (1981), sugerem ainda um critério baseado
no carater ocasional e esporadico das iniciativas, com vista a resolugdo de problemas
especificos (forma ndo convencional) e a intervengdo institucionalizada de natureza

permanente e exercida com base na tradi¢do (forma convencional).

Adotando ou ndo a designagdo de formas de participagdo convencional, a associacao
entre formas de participacdo ndo convencional e de protesto ¢ generalizada. Com efeito,
podemos encontra-la em autores como Sani (1989), que sugere o critério da visibilidade social
da iniciativa, propondo a designacao de “velhas” e “novas” forma de participacdo, ndo sendo
estas propriamente novas mas apenas formas de acdo que se tornaram, entretanto, mais
frequentes. Pare este autor, estas formas caracterizam-se, em geral, e entre outras
caracteristicas, por alguma violéncia, parco controlo pelos autores das iniciativas, e pela
forma de “agdo direta” na resolugdo dos problemas, ndo delegando em terceiros (exemplo:

ocupacdo de fabricas, recusa de pagamentos).

Como veremos, o direito de submeter peticdes ao Parlamento enquadra-se, de acordo
com a generalidade dos critérios usados pela literatura, como uma forma de participacdo

convencional ou, na designa¢ao preferida por Sani, como uma velha forma de participagao.

Atendendo ao foco no caso portugués na Parte III deste estudo, vale a pena aflorar a
situagdo de Portugal no que a participacdo institucional de cariz politico diz respeito,

contextualizando-a no quadro europeu. O que se verifica ¢ que o nivel médio de participacao
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em Portugal ao longo da ultima década (2002-2012), que ¢ de 5%, se situa muito abaixo do
nivel médio registado no conjunto dos paises da Europa Ocidental presentes, que ¢ de 13%,
ficando ainda mais distante da média registada nos paises do Norte da Europa, que no seu
conjunto revelam o maior nivel médio de participacdao institucional de cariz politico na

primeira década do século XXI (20%) (Viegas, Belchior e Seiceira 2010).

Estas democracias do Norte da Europa, mais ativas, partilham, segundo aqueles
autores, algumas caracteristicas comuns, entre elas uma forte tradi¢do protestante, uma
modernizagdo precoce, uma forte tradigdo democratica (que passa também por serem
democracias mais longevas), longos periodos de estabilidade social, e de politicas
economicas. Pelo contrario, as democracias europeias mais recentes como a portuguesa
distinguem-se por se terem democratizado apds periodos consideraveis de Governo autoritario
e nao democratico, caracterizando-se por serem democracias passivas no que a participagao

politica institucional diz respeito.

O mesmo se passa relativamente ao nivel de participagdo politica ndo convencional,
que inclui aqui as novas formas de participacao (boicotar certos produtos), mas também a
participacao de protesto (assinar uma peti¢ao ou assinar um abaixo-assinado e participar em
manifestagdes publicas legais). Em Portugal, para o mesmo periodo, a média ¢ de apenas 4%,
muito abaixo do nivel médio observado quer em Espanha (que ¢ de 19%), quer nos paises
mais a Norte, como a Alemanha (22%), a Dinamarca (21%) ou a Franga (25%) (Viegas,
Teixeira e Amador 2015). De acordo com os mesmos autores, o caso dos baixos niveis de
participagdo de Portugal (convencional e ndao convencional) pode ser explicado pela
experiéncia do regime autoritario durante quase metade do século XX (1926-1974),
contribuindo com as suas caracteristicas (antiparlamentarismo, anti-partidarismo, contrario a
todas as liberdades politicas, sociais civis - e, como tal, repressivo de toda a participagdo) para
uma cultura de passividade e de indiferenga politica entre os portugueses, a qual, tal como

sucede na generalidade das democracias, precisa de tempo para ser ultrapassada.

2.2. Parlamentos: institucionalizacio, tipos de parlamentos, evolu¢ao e a relacio com
os cidadaos

Institucionalizacdo e tipos de parlamentos
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Samuel Huntington (1968) considerava que a institucionalizacdo politica ¢ a causa
primordial do desenvolvimento dos paises. Para Huntington, as instituicdes sdo sobretudo
padroes de acdo democraticos: “Institutions are stable, valued, recurring patterns of
behavior”, sendo a institucionalizagdo o processo pelo qual as organizacdes e procedimentos

adquirem valor e estabilidade” (Huntington 1968).

No que diz respeito a institucionalizagdo dos parlamentos, ¢ incontornavel o
contributo de Nelson Polsby (1968), através do seu estudo sobre o Congresso norte-
americano, onde aplicou a teoria de Huntington a esta institui¢ao especifica. Sdo conhecidas
as trés caracteristicas que, segundo este autor, definem uma organizacdo institucionalizada: a

autonomia, a complexidade interna e a adogao de critérios universalistas, ¢ ndo particularistas.

Em relagdo a primeira caracteristica (autonomia), Polsby defende que ela se reflete
numa organiza¢do bem delimitada, que se distingue do ambiente que a rodeia, sendo
relativamente dificil tornar-se um dos seus membros, embora estes sejam facilmente
identificaveis. A maioria dos seus lideres ¢ recrutada no interior da organizagdo. No que diz
respeito a segunda caracteristica (complexidade), consiste numa organizagdo cujas fungdes
estdo internamente separadas, assente numa base clara e regular. Finalmente, a organizagao
orienta-se sobretudo por critérios universais € nao particularistas, privilegiando-se, na
conducdo dos assuntos internos, métodos automaticos e nao discriciondrios. Existe respeito
por regras e coeréncia com decisdes anteriores e o sistema de mérito prevalece sobre o

favoritismo e o nepotismo (1968).

Mais tarde, em 1975, Polsby distinguiu dois tipos de parlamentos em funcao do seu
grau de independéncia em relagdo a interferéncias externas na atividade legislativa, a que
chamou “arena legislatures” e “transformative legislatures”. Conforme sublinha Kreppel
(2014), estas duas categorias ndo foram apresentadas como dicotdmicas, mas antes como um
eixo ao longo do qual os parlamentos podiam ser colocados, com o Congresso dos Estados
Unidos servindo de modelo para o tipo “transformative” e a Camara dos Comuns britanica

desempenhando esse papel para o tipo de “arena” (Polsby 1975 130 -1).

Também Robert Packenman (1970) deu um contributo importante nesta darea,
nomeadamente no que concerne as fungdes desempenhadas pelo parlamento, as quais,
segundo demonstrou, nao se limitam a tradicional fungdo legislativa. Tomando por base o
caso do congresso brasileiro, este autor mostrou existirem varias outras fungdes

desempenhadas pelo parlamento, uma das quais ¢ a de legitimagdo, que pode chegar a ser —
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como aconteceu no periodo analisado pelo autor - mais relevante do que as fun¢des mais

tradicionais.

No final dos anos 70, Michael Mezey contribuiu com uma classificagdo dos
parlamentos de acordo com dois critérios principais: “policy making” e “apoio”. Dentro da
dimensdo de “policy making”, Mezey distingue trés niveis de intensidade de poder: fraco,
moderado e forte. No primeiro, o parlamento ndo detém poderes de modificagdo ou rejei¢ao
das propostas do Governo; no mais forte, o parlamento consegue modificar e rejeitar estas
propostas. Em funcao do grau de “apoio”, Mezey distingue os parlamentos consoante tenham
mais ou menos apoio. Destas duas dimensdes (apoio e “policy making”), resultam cinco tipos

de parlamentos: vulneraveis, marginais, ativos, reativos € minimos.

Conforme referido por Cristina Leston-Bandeira (2002), Philip Norton (1990) notou
faltar a tipologia de Mezey uma dimensdo propositiva por parte do parlamento, tendo Norton
corrigido esta falha propondo a seguinte classifica¢do: parlamentos “produtores” (os que nao
apenas conseguem modificar ou rejeitar as propostas do Governo — como na classificagao de
Mezey - como conseguem apresentar € aprovar propostas suas); parlamentos
“influenciadores” (conseguem modificar ou rejeitar as propostas do Governo mas nao
apresentar e aprovar propostas suas) e, por fim, os parlamentos com “pouco ou nenhum

impacto”, que sdo os que nao conseguem fazer nenhuma das coisas.

Também Amy Kreppel propds uma tipologia para analisar os parlamentos,
enquadrando-os como fortes ou fracos, dependendo do grau de autonomia institucional, por
um lado, e da autonomia individual e partidéria, por outro. Em relacdo a primeira, a autora
salienta a importancia de distinguir entre as caracteristicas que decorrem da configuracao
constitucional, que ¢ mais rigida e estavel, e as que decorrem da legislagdo ordinéria ou da
prética, situacdo que ¢ mais flexivel e pode mudar mais facilmente (Kreppel 2014). Por sua
vez, as alteracdes ao nivel da autonomia individual e partidaria tém maior probabilidade de
ocorrer quando comparadas com as alteragdes ao nivel institucional, podendo ocorrer através
de alteracdes as leis eleitorais, ao financiamento partidario, aos estatutos partidarios, etc.,
podendo afetar a forma como os representantes e os partidos controlam o Governo. Ao reunir
as varidveis institucionais e partidarias que afetam a autonomia legislativa, e a sua influéncia
nas politicas, esta abordagem aplica-se a um leque variado de contextos politicos e permite

explicar mudangas ao longo do tempo.
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Funcoes dos parlamentos

Sobre as func¢des dos parlamentos, Norton e Leston-Bandeira (2005) notam que os
parlamentos modernos tém, nas ultimas décadas, alargado a sua esfera de acao a novas areas,
mudanga que tem impacto no papel desempenhado por estas instituicdes. Assim, a fungdo
legislativa, predominante ao longo do século passado, foi dando lugar ao refor¢o da fungdo de
controlo do executivo (Miiller e Sieberer 2014), situagdo que se verificou também em

Portugal (Seguro 2016).

Contudo, a evolugdo mais recente ¢ configurada também pelo envolvimento dos
parlamentos com os cidadaos, que se traduz em varias dimensdes, que vao da afirmagdo da
identidade da institui¢do parlamentar, que se abriu a comunidade (v.g. através de visitas,
exposicoes, etc.), passando pela divulgacdo sem precedentes de informacgao sobre a atividade
parlamentar, nomeadamente através da Internet, ¢ pelo aumento de oportunidades para os
cidaddos participarem na atividade deste orgdo (v.g. audiéncias, peti¢cdes, iniciativas

legislativas dos cidadaos, etc.).

De acordo com muitos dos tedricos da institucionalizagdo dos parlamentos,
parlamentos como o Portugués (cujo direito de peti¢do €, recorde-se, objeto de estudo
detalhado na Parte III desta tese), bem como a maioria dos restantes da Europa do Sul que
resultaram de processos de democratizacdo tardios, estavam, nos anos 80 e 90, ainda em
pleno processo de institucionalizacdo (Liebert e Cotta, 1990; Norton e Leston-Bandeira

2005).

Todavia, a evolugdo das ultimas duas décadas mostra claramente que estes
parlamentos lograram plenamente a institucionalizagdo, sendo hoje parlamentos com as
mesmas fungdes, niveis de autonomia e, em geral, os mesmos poderes que os seus congéneres
europeus com democracias mais maduras (Leston-Bandeira 2005; Tiburcio 2017),

nomeadamente no que diz respeito a esta tltima dimensdo de envolvimento com os cidaddos.
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Os parlamentos ndo tém, pois, ficado de bracos cruzados face ao cenario de crescente
afastamento entre eleitores e representantes. Nao apenas a instituicdo representativa do
parlamento continua a disseminar-se um pouco por todo o mundo (Fish e Kroenig 2009)
como muitos parlamentos comegaram a mostrar-se muito mais dindmicos, relevando-se hoje
mais ativos do que nunca (e, também, mais transparentes e acessiveis) a desenvolver ligagdes

com os cidaddos.

Com efeito, a evoluc¢do mais recente ¢, como apontado, configurada pelo
envolvimento dos parlamentos com os cidadaos (Miiller e Sieberer 2014, e Leston-Bandeira e
Tiburcio 2015), conforme se pode ver, ilustrativamente, na figura 2.1. No entanto, esta
dimensdo encontra-se ainda ausente da maioria dos estudos sobre o papel dos parlamentos,

nomeadamente quanto a dados empiricos.

Figura 2.1. Pagina do Facebook do Parlamento britanico a explicar as diferentes formas de
envolvimento dos cidadaos

Get involved with your Parliament by...

ok
| ' ‘ Ll 7 Q|
Voting in elections Contacting Contacting a member Commentlng on Giving evidence to
your MP of the House of Lords Bills online select committees
I | | —
T = i
= ‘,- Yy ‘ ¥
Sending ewden:e to Slgmng or creating  Joining or starting Joining the Standing for election
Public Bill Committees a petition a campaign UK Youth
Parliament
ﬁ HOUSES o1 PARLIAMENT www.parliament.uk

Fonte: Facebook do Parlamento britanico, publicado a 04-09-2016"

Estas iniciativas tém-se multiplicado e introduzem mudangas significativas na relagao

representativa entre parlamento e cidadaos.

Vale a pena recordar o enquadramento de Pitkin (1967), no qual propds uma

conceptualizacdo da representacdo dividida em quatro dimensdes: formalista, descritiva,

Bhttps://www.facebook.com/ukparliament/photos/a.10152172843377733.1073741825.16553417732/101544725
48007733/?type=3&theater
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simbolica e substantiva. Desde entdo, este consagrou-se como o principal quadro conceptual
da representagdo parlamentar, em que se identificam quatro dimensdes de representacao,
permitindo uma qtil diferenciagdo metodoldgica com varios focos de analise. Do mesmo
modo, contribui também para sublinhar diferentes significados e caminhos para a

representacao.

Representagdo formalista ¢ definida pela autora como "a representacdo em termos de
dar e ter autoridade", referindo-se a geometria institucional em vigor que traduz a relacao de
representacao. Pode referir-se ao sistema eleitoral, mas também aos instrumentos de contacto

entre representantes e eleitores.

A representagdo descritiva e a simbolica estdo relacionadas com a representagdo
enquanto tomada de posicdo pelo representado. A primeira (a descritiva), refere-se
especificamente a medida em que os representantes espelham as caracteristicas
sociodemograficas dos seus representados. Ou seja, ndo ¢ uma questio de o representante agir
em nome de interesses especificos, mas de haver representacdo pelo simples facto de haver
semelhangas - ao nivel de caracteristicas pessoais - entre representado e representante (Pitkin

1967, p. 61).

Representagdo simbolica também se refere a “tomar posi¢do por”. No entanto, ndo
com base nas semelhancas, mas nos simbolos, que, pela sua presenga, fazem com que o
sentido da representacdo esteja presente (Pitkin 1967, p. 92). Pitkin da o exemplo da bandeira,
que, em si mesmo, ndo passa de um pedago de pano, mas pode desvendar, sublinhar, inculcar
e tornar patente a identidade de toda uma nacdo. A representacdo simbolica ndo se limita,
portanto, a agir em nome de determinados interesses ou a uma ligagdo eleitoral entre

representantes e representados (Leston-Bandeira e Tiburcio 2015).

Por fim, a representagdo substantiva refere-se a agir pelos - agir em nome dos -
representados, fazendo com que os interesses particulares estejam presentes no ato de
representacdo. E este, em suma, o sentido com que habitualmente se usa “representacao

parlamentar” no quotidiano.

Destas quatro dimensdes, os conceitos de representacdo descritiva, substantiva e
formalista sdo aqueles que tém sido mais estudados. Contudo, a representagao simbodlica nao
tem sido particularmente valorizada pela literatura dos estudos parlamentares e institucionais,
0 que ¢ coerente com o que o parlamento foi ao longo da maior parte do século XX. No

entanto, a representacdo formalista e simbdlica sdo as duas dimensdes mais afetadas pelos
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desenvolvimentos a que assistimos nos parlamentos de hoje. E, por isso, aquelas que também
melhor ajudam a compreender estas mudancas, nomeadamente a relacdo entre parlamentos e
cidadaos. Com efeito, a abertura do parlamento a formas de advocacy democracy, criando e
alargando as oportunidades de acesso ao trabalho parlamentar por parte dos cidadaos,
acrescentaram uma nova dimensao a percegao tradicional da representacdo formalista, que vai

muito além do elo liberal de prestagdo de contas (Leston-Bandeira e Tiburcio 2015).

2.2.1. A representacio parlamentar — um conceito em mutacio

Ao longo do século XIX e da expansdo da democracia liberal na Europa, o parlamento
teve sempre um papel central, que pressupunha que os cidaddos eram apenas chamados a
participar no sistema politico a cada quatro ou cinco anos, no momento das elei¢des. Este era
o chamado modelo elitista ou schumpeteriano. No entanto, este principio foi
progressivamente sendo posto em causa ao longo do século XX, tendo o interesse pela
democracia participativa crescido significativamente, bem como as experiéncias nesta area

(Fung e Wright 2003; Rosenberg 2007; Smith 2009).

A crescente expansdo da democracia participativa acaba, assim, por questionar o
modelo de delegagdo tradicional, dando lugar a integracdo dos cidadaos na deliberacao de
politicas publicas. Esta mudanga teve sobretudo reflexos a dois niveis. Por um lado, na forma
como os parlamentos funcionam, nomeadamente através da sua crescente abertura a
sociedade. Por outro, no modo como se relacionam com os cidaddos, convocando algumas
reminiscéncias de um papel que esteve na origem dos parlamentos, de forum de apoio a
discussdo e comunicagdo entre grupos diversos (embora, naturalmente, num contexto social

bem distinto).

A literatura dos estudos parlamentares assume, assim, representacdo como
representacdo de interesses, sendo a discussdo apenas sobre a medida em que os
representantes realmente representam interesses especificos e até que ponto deve haver algum

juizo individual do representante nesse processo de representacao.

Embora reconhecendo a importancia fulcral da representacdo de interesses no sentido,
na organizacdo e na constituicdo de parlamentos, Leston-Bandeira nota que centrar somente
nesta dimensdo de representacdo impede compreender por completo a atividade de

representacdo parlamentar, em particular no contexto da sociedade moderna, onde € muito
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mais dificil identificar grupos homogéneos de interesses. “Os tedricos politicos tém
demonstrado que a representagdo ¢ uma atividade muito mais multifacetada. A nosso ver, isso

¢ igualmente aplicavel a representacdo parlamentar” (Leston-Bandeira 2016a).

Aquilo que podemos observar nos dias de hoje ¢ que os eleitores sdo interpelados por
interesses muito mais fragmentados, podendo facilmente uma pessoa partilhar algumas
caracteristicas com um grupo de pessoas € outras caracteristicas com grupos diversos,
consoante o estatuto socioecondmico, a regido, por exemplo, sendo que algum desses
interesses pode até ser mais bem representado por partidos diferentes, indo ao encontro de
Saward, quando diz que nenhum representante € capaz de representar completamente todos os

nossos interesses ou identidades (Saward 2011).

Esta fragmentag¢do de interesses coloca novos desafios a representacdo parlamentar,
que acrescem a outros com que se foi deparando ao longo da sua historia recente, como a
“revolugdo da escala” (Dahl 1996), que marca a distancia entre as cidade-estado gregas de
pequena dimensdo para a democracia norte-americana a escala federal, ou o alargamento do
sufragio, maxime o sufrdgio universal. Todas estas transformag¢des vieram ampliar o leque de

interesses incluidos na representagdo parlamentar.

Esta complexidade de representacdo de interesses confere ao parlamento um lugar
impar na representacdo democratica, espelhando, deste modo, a variedade da sociedade. Por
outro lado, o voto em elei¢cdes cinge-se a um partido e o cidaddo de hoje pode ver-se
representado, mais do que antes, quanto a economia num partido mas quanto a politica
ambiental noutro. A participacdo fora do periodo de eleigdes facilita esta participacdo de

natureza mais poliédrica.

Esta evolucao teve um impacto ao nivel da forma como se foi entendendo o momento
eleitoral, que foi deixando, assim, de ser o Unico elemento constitutivo da relacao
representativa entre deputado e constituinte, embora continuando a ser, naturalmente, o
principal mecanismo de aprovagdo ou desaprovagcdo dos representantes (conferindo a

legitimidade ao vinculo representativo).

Conforme nota Leston-Bandeira, durante muito tempo a democracia participativa
consistia essencialmente numa politica e pratica informal que ocorria em paralelo com a
politica formal. Ora, isso mudou consideravelmente nos tempos mais recentes, constituindo
exemplos disso a expansdo do or¢amento participativo de base local langado em 1986, em

Porto Alegre, no Brasil, ou os estilos de deliberacio mini-ptblicos (Fung e Wright 2003;
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Rosenberg 2007; Smith 2009; Geissel e Joas 2013). As elei¢des importam, naturalmente, mas
0 que acontece entre eleicdes ¢ cada vez mais importante, o que tem inevitdveis

consequéncias para o papel desempenhado pelo parlamento (Leston-Bandeira 2016a).

A pressao por reformas politicas tem levado a um reforgo sistematico de novos modos
de democracia, nomeadamente democracia direta e "advocacy", reflexo de que a
conceptualizacdo da representacdo parlamentar apenas em torno do elo eleitoral ndo cobre
uma parte consideravel da politica moderna (Cain, Dalton e Scarrow 2003). No entanto, a
expansao dessas formas de democracia tem sido concomitante com a expansao da democracia
representativa, espelhada, por exemplo, na criacdo de novas instituigdes representativas
(como os novos parlamentos da Escocia, Gales e Irlanda do Norte, em 1999, na sequéncia do

processo de devolugao de poderes).

Considerando o exposto, a expansdo de novos modos de democracia ndo questiona a
importancia da democracia representativa, ou do elo eletivo como forma fundamental de
garantir a legitimidade politica. No entanto, sugere que € preciso alargar consideravelmente a
nossa compreensao da representagdao, do parlamento e da democracia, com vista a
entendermos plenamente o papel do parlamento moderno (Mediador, cfr. infra). De acordo
com este entendimento "mais espesso" (Alonso, Keane e Merkel 2011) de democracia
representativa, estaremos a testemunhar ndo tanto uma crise da democracia representativa,

mas a transformacao desta em algo novo (Schmitter 2011).

2.2.2. O papel do parlamento: fases fundamentais e constrangimentos

Um dos principios fundamentais dos parlamentos € que estes sdo eleitos com base no
principio de que os representantes agem em nome de seus representados. No entanto, este
pressuposto tem sido crescentemente questionado, seja, por exemplo, através dos indicadores
de desaprovagdo do desempenho da institui¢do, como a elevada abstencdo, seja através dos
baixos niveis de confianca no parlamento. Por outro lado, a expansio de formas nao-
representativas de democracia também tem contribuido para pér em causa este paradigma,
embora isto ndo reflita necessariamente uma rejei¢do da fungdo representativa (mas, muitas
vezes, da forma como ¢ exercida) nem uma diminuicdo do apoio difuso a democracia

representativa.
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E, pois, neste quadro que devemos entender as razdes do desenvolvimento do papel de
'envolvimento parlamentar com o publico' (public engagement), bem como o potencial que

pode desempenhar como ligagao entre o publico e o parlamento.

Marongiu (1968) mostrou como o parlamento mudou desde os encontros ocasionais
medievais até aos orgdos institucionalizados para decisdes vinculativas no século XVIL
Nestas mudangas consideraveis, avultou, porém, o papel de mediagdo entre a sociedade ¢ a

governagao (Marongiu 1968).

As reunides consultivas medievais levaram, a determinada altura, ao que Cristina
Leston-Bandeira (2016b) denomina como Parlamento “Clube de Cavalheiros” do século XIX.
Este parlamento era uma reunido de dignitarios, pequena e elitista, com uma ligagdo muito
fluida e proxima do Governo. Nesta altura, o direito de voto era muito limitado, havendo
quase uma sobreposicdo entre aqueles que podiam votar e os que estavam no poder. O
trabalho parlamentar constituia-se sobretudo através de grandes debates e legislagdo minima,

sem verdadeira ligacdo com o resto da sociedade.

De acordo com a referida autora, ao Parlamento “clube de cavalheiros” sucedeu o
“Parlamento Representante”, que marca todo o século XX, sendo, assim, contemporaneo com
o desenvolvimento dos partidos de massas e a expansao do direito de voto. A governagdo
torna-se mediada pelo sistema partidario e os partidos tornam-se os principais atores politicos.
A expansdo da area de intervencdo do Governo vai ditando a crescente assun¢do pelo
executivo da funcdo legislativa, com o parlamento a assumir crescentemente func¢des de
escrutinio e de representagdo, a par da funcdo legislativa. A participagdo politica ocorre
principalmente por via das elei¢des, de quatro em quatro anos, € o parlamento age de acordo
com o modelo de delegacdo. A representagdo parlamentar estd intimamente associada ao ato
eleitoral e a interesses especificos. Enquadra-se, portanto, principalmente nas nocdes de

representacao substantiva e descritiva de Pitkin (1967).

Com o dealbar do século XXI, emerge o “Parlamento Mediador” (Leston-Bandeira
2016b). Neste, os cidadaos assumem um papel cada vez mais central, ou seja, para além da
relagdo com o Executivo, o parlamento passa a desenvolver também uma relagdo ativa com os
cidaddos nos momentos entre eleigdes, continuando, porém, primordiais as funcdes de legislar
e de fiscalizar o executivo. E, pois, neste contexto que ha um desenvolvimento da funcao de
] . 7 . ] . ~ 7 ’ .
envolvimento com o publico' (public engagement), ndo s6 através de uma maior abertura e

transparéncia da instituicao e dos seus trabalhos, mas também de um maior envolvimento dos
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cidaddos, as suas opinides sobre a gestdo da coisa publica. Num contexto caracterizado por
uma cidadania informada e pela expansdo de formas de democracia participativa, o
Parlamento volta a assumir um papel fundamental como mediador entre sociedade e

governagao.

A par desta evolugdo, vao-se tornando cada vez mais visiveis constrangimentos varios
que se vao colocando aos parlamentos ao longo do século XX e, em particular, das décadas
mais recentes. Constrangimentos que passam pela crescente influéncia politica de entidades
ndo maioritarias (como a crescente influéncia dos bancos centrais), que, para muitos autores
(Schmitter e Treschel 2004; Freire 2015), pdoem hoje em risco as instituicdes chave da
democracia representativa, entre as quais sobreleva o Parlamento'*. Esta influéncia distingue-
se do que acontecia no passado, na medida em que “o novo estatuto das ‘instituicdes guardias’

implica que sejam impermeaveis ao controlo popular” (Fernandes 2014).

André Freire (2015) identifica trés “revolucdes contemporaneas”, cujo desfecho ainda
se desconhece, e que de algum modo ameagam o poder da democracia representativa,
maxime, dos parlamentos. S3o elas as seguintes: i) o “crescimento das autoridades ndo
eleitas” (as referidas entidades ndo maioritarias); ii) a “governacdo multinivel” e iii)
finalmente, a da “boa governanga”. A primeira prende-se com o crescente poder de entidades
que ndo tém qualquer legitimidade ou tém-na apenas parcialmente (tribunais superiores e
constitucionais mas, também, desde h4 algum tempo a esta parte, bancos centrais, entidades
de regulagdo econdmica e sociais, etc.). Independentemente da bondade das suas decisoes,
algumas destas entidades tém muitas vezes competéncia para tomarem decisdes sobre a
conformacdo de politicas, e ndo meramente sobre a execugdo das mesmas, nomeadamente das
leis, como acontece com o poder judicial. Comprimindo o espaco de liberdade da decisdo
democratica e ndo sendo, porém, responsabilizdveis pelos cidaddos nem pelos seus
representantes. Os defensores do poder destas entidades enaltecem, no entanto, a virtude desta
alternativa em relagdo a politica partiddria e ideoldgica (Majone 1998 e 2005; Moravcsik
2002'5). A segunda revolugdo ¢ representada emblematicamente pela UE, nomeadamente pela
delegagdo de poderes soberanos das autoridades nacionais para esta entidade supranacional.
Por razdes que aponta (v.g. a “gigantesca” dimensao da UE, a auséncia de um demos, a

heterogeneidade social, étnica e cultural, e o intergovernamentalismo), considera o autor que

14 Para uma recensdo dos principais riscos apontados, ver Alonso, Keane e Merkel (2011)
15 Apud Freire 2005
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a UE padece, assim, de vérias deformacgdes institucionais, que ajudam a explicar o mau
funcionamento da UE de hoje. Finalmente, a ameaca da "boa governan¢a”, que incentiva a
partilha dos centros de poder politico entre entidades representativas como os parlamentos e
entidades da sociedade civil — agéncias, autoridades e organiza¢des — (na linha de Burns et a/
2000), igualizando-as em importdncia as instituicdes democraticas representativas,

transformando as elei¢des em “meros rituais civicos” (Schmitter 2011'°).

Importa ainda realcar visdes preocupadas e, de algum modo, pessimistas acerca da
satide da democracia representativa, entre as quais se destaca a de Peter Mair (2013)"7. A ja
referida desvalorizagdo da politica, através do crescente poder de entidades ndo eleitas,
legitimado muitas vezes pelos proprios politicos, quando se apresentam como «nao politicosy,
alimentando o populismo antipolitica. Por outro lado, o esbatimento das diferengas entre os
principais partidos, enfraquecendo a capacidade de o eleitor poder escolher politicas
alternativas, é outro dos fatores frequentemente apontado como ajudando a degradagdo da

relacdo entre eleitores e eleitos.

No entanto, apesar dos constrangimentos referidos, que degradam frequentemente a
qualidade da democracia representativa, muitas instituicdes parlamentares t€ém procurado
ativamente caminhos que os contrariem, com o fito de criar e refor¢ar lagos com os cidadaos.
E sobre isto que nos debrugcamos de seguida. E, como iremos ver, os sistemas de peti¢des

constituiram um relevante instrumento deste ensejo de aproximacao aos cidadaos.

2.2.3. A relacdo entre parlamento e cidaddos - uma pratica recente e crescente

Conforme apontado, a atividade parlamentar de 'envolvimento do puiblico' expandiu-se
consideravelmente desde o inicio do século XXI. Muitos parlamentos ja tinham, desde ha
algum tempo, atividades especificamente orientadas para os cidadios, embora estas fossem,
em geral e por regra, atividades especificas, avulsas, e ndo identificadas como tal. Nestas
incluem-se os servigos de visita, por exemplo, ou a prestacdo de informagdes sobre a
institui¢ao, nomeadamente com foco na vertente pedagdgica e educativa. O que distingue a
ultima década e meia em relacdo ao que se passava anteriormente ¢ em grande medida a

profissionalizacdo desse papel, através de um investimento nesta area, que se manifesta na

16 Idem
17 Também podiamos referir Hermet (2008) ou Diamond (2015).
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criacdo de novos servicos especificamente responsaveis pelo envolvimento com os cidadaos e
pelo desenvolvimento de novas atividades. Com esta mudanga, passou-se de uma fase em que
os parlamentos eram meramente reativos, limitando-se a responder as pessoas que se
aproximavam do Parlamento em busca de informagdes, para uma atitude mais ativa,
procurando levar o parlamento a generalidade dos cidadaos, disseminando informagao sobre o
seu papel, cujo desconhecimento ¢, tantas vezes, fonte de preconceitos e avaliagdes

enviesadas sobre o papel desempenhado por esta instituicdo no sistema politico.

Estas mudangas tornaram-se mais visiveis em meados da década passada,
nomeadamente em varios parlamentos europeus, mas também na América latina e do norte
(Leston-Bandeira e Tiburcio 2015; IPU 2012). Merece realce a influéncia que a criagcdo do
novo parlamento escocés teve, em 1999, exatamente na viragem do século, fundado no
principio de que deveria ser uma instituicdo aberta ao publico e incentivadora da participagao
dos cidadaos, o que se traduziu, desde o inicio, num nivel significativo de atividade no ambito
do envolvimento do publico com o parlamento. A verdade ¢ que este sucesso foi o catalisador
para certas mudangas noutros parlamentos, que viram o caso escocés como exemplo a seguir
neste dominio. Foi o que aconteceu com o parlamento do Reino Unido ou com o Parlamento
alemdo (ao nivel das peti¢des, como iremos ver), sendo também possivel ver invocar-se o
exemplo escocés nas recentes reformas politicas em Marrocos (na sequéncia da aprovagao de
uma nova Constitui¢do em 2011), a proposito da discussdo sobre peticdes publicas e de outras
iniciativas com vista a ampliar o leque de instrumentos de participacdo da sociedade civil

(como as mogoes legislativas ou iniciativas legislativas dos cidadaos).

Ainda que com niveis muito diferentes de desenvolvimento, ¢ inegavel, desde a
viragem do século, o investimento feito por parlamentos no mundo inteiro no
desenvolvimento das potencialidades para os seus cidaddos se envolverem com a institui¢ao
parlamentar. Muitos destes exemplos de envolvimento com o publico encontram-se
evidenciados em relatdrios internacionais (como o IPU 2012), assumindo-se, crescentemente,
como um dos papéis relevantes desempenhados pelos parlamentos na nossa sociedade, para

além, como referido, das funcdes tradicionais de legislacdo e de controlo.

Exemplos deste tipo de atividade incluem casos tdo variados como a disponibilizagdo
de informacao numa pagina da Internet ou a potencial participacdo em iniciativas legislativas
— ou seja, desde a mera disponibilizagdo de informagdo, a propria participagdo na atividade

parlamentar. Pelo meio incluem-se também atividades pedagdgicas que pretendem educar o
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cidaddo (de que sdo exemplo paradigmatico os programas ‘“parlamentos dos jovens”, cujo

sucesso tem sido assinalavel em varios parlamentos).

Muitos parlamentos limitam-se aos primeiros niveis de 'envolvimento do publico', ou
seja, a disponibilizacao de informagdo. Mas outros ha que incluem nao sé todos os niveis de
, . . . . L , .
envolvimento do publico' (da informagdo a participagdo), como também uma oferta muito
complexa de varios tipos de atividades. E o caso, por exemplo, do Congresso Brasileiro,
nomeadamente através do programa e-Democracia, que permite, entre outras ferramentas de
participacdo, aos eleitores enviarem comentarios sobre legislacdo em apreciacao (ferramenta
que, embora discreta, também existe na Assembleia da Republica, em Portugal), e mais tarde

com o Portal e-Cidadania do Senado (Leston-Bandeira e Tibtrcio 2015).

Os instrumentos de ligacdo entre parlamento e cidaddos t€ém merecido um impulso
claro nos ultimos anos, o que se manifesta através de inimeras iniciativas, nomeadamente
aproveitando as potencialidades das Tecnologias de Informagdo e Comunicacio. E o caso dos
recentes exemplos no Reino Unido e em Portugal. O primeiro, com os trabalhos da Digital

Democracy Committee (2015), cujas recomendagdes comegaram a ser implementadas no

inicio de 2015. O segundo, com a criagdo, em 2016, do Grupo de Trabalho para o Parlamento

Digital, com mandato para eleborar, até ao final do ano, um relatério com recomendagdes que

contribuam para aproximar o Parlamento dos seus cidaddos.

O envolvimento dos cidaddos com os parlamentos tem sido procurado tanto numa
comunica¢do mais direta e regular entre cidaddo e institui¢do, como em ferramentas como as

iniciativas legislativas dos cidaddos ou as peticdes.

Em relagdo as iniciativas legislativas dos cidadaos, existem sinais de um crescente
interesse por estes instrumentos de participagdo, cada vez mais disseminados (Setdld e
Schiller 2012). A taxa de adesdo a esta ferramenta ¢ ainda bastante timida quando comparada
com as peticdes, o que se deverd em parte ao maior formalismo exigido para a sua
apresentacao ao parlamento (seja em termos da forma como tem de ser escrita, seja em termos
do numero minimo de assinaturas exigido), conforme explicamos, alias, mais a frente. Sao
estes maiores constrangimentos formais que poderdo ajudar a explicar a razdo para que,
nalguns paises, esta ferramenta tenha sido de algum modo monopolizada por grupos de

interesse e pelos proprios partidos politicos (Setdld e Schiller 2012).

Na Europa, ¢ possivel apontar alguns poucos exemplos bem-sucedidos — embora

timidos - desta ferramenta, como, por exemplo, o caso holandés (Andeweg 2012), embora
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seja na América Latina que se encontrem, hoje, exemplos de maior vitalidade deste instituto
(Leston-Bandeira 2012a). Beetham (2011) considera, alids, que a integracdo deste
instrumento no processo parlamentar, abrindo o impulso legislativo aos cidaddos, mas
deixando a decisdo final na inteira disponibilidade dos representantes, poderda ser uma das
formas de revitalizar o parlamento face aos cidaddos. Com estas caracteristicas institucionais
(um auténtico direito de marcagdo da agenda legislativa do parlamento), podemos encontrar
este instrumento na Poldnia, Portugal, Espanha ou Finlandia, mas também, fora da Europa, no

Brasil.

Em relagdo as petigdes, estas constituem porventura a ferramenta baseada na
participacdo dos cidaddos mais enraizada e consolidada, oferecendo a esmagadora maioria
dos parlamentos europeus um sistema de peticdes parlamentares, embora com niveis
diferentes de implementacao pratica. Apesar de sistemas como o francés revelarem sinais de
declinio deste instrumento, sdo muitos os impulsos modernizadores deste direito em varios
parlamentos europeus, como ¢ possivel ver no caso alemdo, portugués, irlandés,
luxemburgués, do Parlamento Europeu, ou o recente caso do Reino Unido. E o que teremos

oportunidade de analisar nos capitulos seguintes.

3. O Direito de Peti¢io perante o parlamento

3.1. Caracterizacao do Direito de Peticao

Quadro 3.1. Sintese das dimensdes de analise da nogdo de participagao politica

Dimensoes Atributos Caracterizacao

Grau Ativa Participacdo intensa (agdo)
Equilibrada Participacdo ativa e passiva (acdo)
Passiva Auséncia de participagdo (inacao)

Visibilidade Comportamentos Agoes manifestas (observaveis)
Atitudes Predisposi¢des para agir (ndo observaveis)

Enquadramento Legal Atos previstos e consentidos

normativo Semi-legal Atos ndo previstos e consentidos
Ilegal Atos ndo previstos e ndo consentidos

Objetivo da acdo Influéncia Determina o sentido das decisdes
Nao influéncia Nao determina o sentido das decisdes
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Agentes Profissionais Atividade permanente
Amadores Atividade ocasional
Formas Convencionais Tradicionais/formais
Nao Convencionais Nao Tradicionais/formais
Ambito Politico (geral e particular) Decisdes autoritarias gerais no ambito estrito da esfera

politica

Social (geral e particular) Decisdes autoritdrias gerais no ambito da esfera politica

e da esfera social

Iniciativa dos Espontanea Despoletada pelo proprio

agentes Estimulada Despoletada ou condicionada por terceiros
Relagdo com Independente Variavel independente

outros fendmenos | Dependente Variavel dependente

Fonte: Martins (2004), apud Martins e Sa (2005)

Antes de qualquer outro critério, o direito de peticdo enquadra-se claramente como
uma forma de participagdo politica, quer adotemos um sentido mais restrito, como “a
atividade desenvolvida pelos cidadaos mais ou menos direcionada para influenciar a decisao
dos governantes” (Verba e Nie 1972), quer adotemos um sentido mais abrangente, incluindo
aqui ndo apenas as atividades direcionadas para influenciar as escolhas dos governantes mas
também “as que pretendem influenciar as decisdes das grandes corporagdes ou associagdes,
lucrativas ou ndo lucrativas, com poder econdémico e social” (Viegas, Belchior e Seiceira

2010, pp. 21).

Sao maultiplas as dimensdes de anélise da nogdo de participacao politica, resumidas
por Martins € Sa no seu estudo sobre o Provedor de Justica (2005) e que replicamos no

quadro 3.1.

Com vista a analisar e caracterizar o direito de peticdo no ambito das principais
tipologias de participagdo politica, seguimos o esteio de Martins (2004) e de Martins e Sa
(2005) acerca do direito de queixa junto do Provedor de Justica, cujo estudo acerca do direito
de queixa ao Provedor de Justica, direito gémeo do direito de peti¢do, constitui, como
referimos acima, porventura o primeiro estudo aprofundado na éarea da Ciéncia Politica em
Portugal sobre estas formas de participagdo convencional, caracterizando-o no ambito das
principais tipologias de participacdo politica, e que serve de orientagdo a caracterizacdo que

fazemos neste capitulo.
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Tendo em consideracdo o que acima se expds, o quadro 3.2 resume as principais

caracteristicas do direito de peticdo enquanto forma de participagdo politica.

Quadro 3.2. Caracterizagdo do direito de peticao enquanto forma de participagao politica

Como forma de participacgio politica

Dimensdes de analise Caracteristicas Representativa / Advocacy /
Direta
Formas Convencional
convencionais/nao
convencionais
Formas diretas/indiretas  Direta
Forma legal/ilegal Legal

Modo de acao

Individual ou coletivo

Visibilidade social

De nula a grande (dependendo do perfil do

peticiondrio e interesse dos media)

Ambito dos resultados

Geral e (nalguns casos) Particular Advocacy democracy

Esfera de acao

Diversificado

Grau de esforco

Diminuto

Iniciativa

Impulso, timing e objeto na exclusiva

disponibilidade do peticiondrio

Envolvimento do
peticionario no

processo

Mais ou menos intenso, consoante os sistemas

e o numero de assinaturas da peticdo

Frequéncia de utilizacao

Sem limita¢oes

Como modo de democracia

Fonte: elaboragdo do autor

O direito de petigao enquadra-se como um direito de “participagdo convencional”,
sendo regulado detalhadamente pela lei. Ndo apenas este ¢ um direito regulado pela lei, como
o seu exercicio tem vindo a ser facilitado e incentivado, tanto pelo legislador como pelos

parlamentos.

Pasquino distingue trés modalidades de participagao politica: legal, semi-legal e ilegal.
Na primeira cabem todas as formas previstas no ordenamento juridico e aceites como
legitimas. Nas “semi-legais” incluem-se as formas de participacdo que ndo t€ém acolhimento
legal mas que sdo consentidas, desde que ndo ponham em causa a estabilidade do sistema

politico'®. Finalmente, as “ilegais” sdo as que ndo sdo nem reconhecidas nem aceites,

18 Pasquino, apud Meirinho
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atribuindo-se-lhes um efeito pernicioso sobre o sistema politico. De acordo com esta
distin¢do, o direito de peticdo afigura-se claramente como uma forma legal de participagao,
conforme resulta da sua previsao no quadro juridico, nomeadamente na constituicdo ou na lei,
sendo por esta Ultima normalmente configurada como uma forma de participagdo que visa a
defesa de direitos ou do interesse geral (ou ambos), mas também como direito a um
procedimento, com regras que o condicionam. Distinguem-se das formas de participagdo nao
convencionais, que sdo as ilegitimas ou ndo consentidas. Esta distingdo nem sempre ¢ facil de
fazer. Sobretudo quando comparamos com o mesmo direito mas inserido em contextos

nacionais diferentes e o que ¢ legitimo ou ilegitimo pode variar de cultura para cultura®®.

O direito de iniciativa legislativa ou de referendo dos cidaddos enquadra-se na mesma
forma convencional de participagdo, tal como outros direitos de participacao politica, como o

direito de voto, o referendo ou o direito de queixa junto do Ombudsman.

Contrariamente ao que sucede, por exemplo, com a generalidade das formas de
participagdo convencional (como o direito de voto, o financiamento de partidos ou a
participacdo em campanhas eleitorais), o direito de peti¢do ndo se traduz numa qualquer
“forma de apoio ao sistema politico”. Isto distingue o direito de peticdo de outras formas de
participacdo convencionais, que se associam frequentemente a expressao de apoio ao sistema
politico, aos governantes e as instituigdes, enquanto as formas ndo convencionais se associam

a expressao de exigéncias (Meirinho e Sa 2005).

Na generalidade dos sistemas, esta ¢ uma forma de “participagdo direta”, que depende
apenas do peticiondrio, embora existam sistemas (raros) em que o exercicio deste direito
carece da intermediacdo de um deputado (cfr. infra). O direito de peticdo distingue-se, assim,
do direito de queixa junto do Ombudsman, que se caracteriza por ser uma forma indireta de
participagdo, agindo o provedor como mediador ou mesmo substituto do queixoso na sua
relacdo com as entidades destinatarias da queixa®’. Também se podem incluir neste Ambito
exigéncias de exercicio coletivo deste direito. Por regra, o direito de peticdo pode ser usado
individual ou coletivamente, distinguindo-se de outros direitos de participacdo convencionais

que s6 podem ser usados coletivamente, como a iniciativa legislativa dos cidadaos.

O facto de o direito de peticdo consumar-se num contacto com os eleitos sugere que
este seja enquadrado, de acordo com a tipologia de Milbrath (Milbrath e Goel 1976), como

um “contacto especializado”. Contudo, este ¢ definido, segundo o autor, como destinado a

19 Geraint Parry, et al. (1992), apud Meirinho (2003).
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defesa de assuntos estritamente particulares, ndo se envolvendo estes cidaddos nos assuntos
politicos. Ora, isto distancia este modo de acdo do direito de peti¢do, que ¢ efetivamente uma
forma de os cidadaos se dirigirem aos eleitos, mas podendo ser tanto para prosseguir o
interesse geral como particular, ou mesmo apenas para prossecucao do interesse geral (ver
infra). Em nenhum dos sistemas da UE se prevé um sistema de peticdo que admita apenas
peticdes que visem o interesse particular. Assim, continuando na senda da tipologia de
Milbrath, o direito de peticdo tal como estd consagrado modernamente situar-se-4 algures
entre o “contacto especializado” (por constituir uma forma de os cidaddos se dirigirem aos
eleitos) e as “atividades de comunicac¢do”, de que sdo exemplos o envio de cartas a diretores

de jornais, de mensagens de apoio ou de protesto aos dirigentes politicos.

Por outro lado, o direito de peticao tem um “ambito de acdo” muito variado, podendo
genericamente debrugar-se sobre quaisquer matérias de interesse geral da competéncia —
legislativa, fiscalizadora - do Parlamento e, em muitos sistemas, também poder ser usado para
defesa de direitos (onde sobreleva um interesse pessoal do peticiondrio). Nao tendo como
critério a existéncia de um interesse particular, também ndo exige necessariamente que 0S

peticiondarios sejam afetados pela questdo demandada pela petigdo.

Segundo Verba (1987), o “grau de esforgo” exigido reporta-se aos obstaculos legais e
institucionais ao exercicio do direito, ou seja, tem em conta as diligéncias e o esforco exigido
ao peticionario para poder utilizar o instrumento de participacdo em causa. Naturalmente,
quanto mais complexas as exigéncias, maior esfor¢o exigira para o seu uso. Inserem-se neste
ambito os requisitos de forma (nimero de assinaturas, exigéncia de forma mais ou menos
articulada, etc.). Assim, o grau de esforco exigido aos peticionarios ¢ reduzido, podendo, de
um modo geral, as peticdes ser apresentadas individualmente, por diversos meios, entre os

quais, em muitos sistemas, o E-mail ou formulario eletronico?!, desde que por escrito.

A “visibilidade social” ¢ outro critério a ter em conta. De acordo com Sani, que o
prop0s, as novas formas de participagdo caracterizam-se por uma maior visibilidade. Deste
ponto de vista, o direito de peti¢do tornou-se muito mais visivel a partir do momento em que
alguns sistemas de peticdo se modernizaram e passaram a disponibilizar as petigdes e muitas
vezes o seu procedimento na Internet. Como veremos, estes sistemas ainda ndo se encontram

generalizados mas sdo cada vez em maior nimero. Mas existe ainda outra dimensdo a

20 Meirinho e S4, 2005.
2! Por regra, disponibilizado pelo site do parlamento, surgindo apenas os espagos em branco que o peticiondrio
deve preencher, facilitando, assim, o seu exercicio.
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destacar no que a visibilidade diz respeito. Exercido individualmente, ¢ improvavel que
obtenha qualquer tipo de visibilidade, para além daquela que ¢ hoje permitida pelos sistemas
de peticdes-E (publicacdo no site do parlamento da peticdo e do respetivo processo). No
entanto, o exercicio coletivo deste direito €, muito frequentemente, feito com o intuito de
colher a maior atencdo possivel no espago publico, inclusivamente mediatica®?>. Esta procura
de aten¢do comega frequentemente no momento de recolha de assinaturas, em papel ou na
Internet, e, nos sistemas que o admitem®, no momento de entrega formal da peti¢io. A
visibilidade também varia (¢ aumenta) em fungdo da visibilidade do seu autor. Nos casos em
que a peti¢do ¢ submetida por uma entidade coletiva conhecida (como um sindicato), a sua

visibilidade social tende a aumentar®*.

A “frequéncia” com que pode ser usado ¢ extremamente ampla. Em principio, ndo esta
limitada (exceto, por exemplo, na reapreciagdo do mesmo pedido com os mesmos
fundamentos), podendo o autor de uma peti¢ao apresentar o nimero de petigdes que entender.
Esta caracteristica prende-se com uma outra que lhe estd associada, isto ¢, o facto de a
iniciativa do exercicio depender exclusivamente do peticionario, assim como a escolha do

timing e do objeto da peti¢do, favorecendo-se, assim, uma participacdo menos dirigida pelas

elites (fop-down) e mais dirigida as elites (bottom-up) (Leston-Bandeira 2012).

O envolvimento dos peticionarios no processo parlamentar de peticdes ¢ mais ou
menos intenso, dependendo do caso, e que pode variar consideravelmente (nalguns casos, o
peticionario pode ser ouvido pela comissdo, propor entidades a serem consultadas, etc.). Em
principio, o peticiondrio tem “direito a uma resposta” e a ver a sua peticdo apreciada pelo
Parlamento. Mas ndo existe qualquer direito a uma decisdo favoravel (independentemente do

numero de assinaturas), mantendo-se a decisao final nas maos dos representantes.

Deste modo, o direito de peticdo enquadra-se claramente como uma forma de
advocacy democracy, distinguindo-se, assim, por um lado, das formas mais puras de
democracia representativa (ex: elei¢des), e, por outro, de formas de democracia direta, nas

quais as decisdes finais dependem dos cidaddos - ou sdo fortemente influenciadas por estes

22 Este objetivo encontra-se espelhado em varios textos e entrevistas a peticiondrios da Escocia (Carman 2006) e
da Alemanha (Riehm, Bohle e Lindner 2014).

23 Como em Portugal, em que as petigdes com mais de 4000 assinaturas tém sido, frequentemente, recebidas pelo
Presidente da Assembleia da Reptiblica ou por um dos vice-Presidentes, quando tenham competéncias delegadas
nesta matéria.

24 O mesmo se passando com o direito de queixa junto do Provedor, cfr. Martins e S4 (2005)
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(como tipicamente sdo os referendos — ou plebiscitos, como por vezes sdo designados® - ou

as iniciativas populares).

Importa ainda distinguir o direito de submeter peti¢des (perante o parlamento) de um
outro modo de acdo politica, com o qual, por vezes, se confunde: a mera assinatura de
peticoes. Contrariamente ao que se passa com o direito de submeter peticdes (que
descrevemos acima), este direito de assinar ou subscrever peticdes surge frequentemente
enquadrado pela literatura entre as formas de participagdo ndo convencionais (Almond 1974,
que associa esta forma de participagdo a mudanca dos regimes; Kaase e March 1979, que
enquadram como forma de protesto, sendo um dos instrumentos do repertorio da agdo politica
do cidaddo inativo; Viegas, Teixeira e Amador 2015, que enquadram como participacdo de
protesto) ou novas formas de participacao (Sani 1989, a par das greves ndo autorizadas ou da

ocupagao de edificios publicos).

A nosso ver, duas razdes estdo na origem desta confusdo. Por um lado, o facto de
apenas recentemente este direito ter sido procedimentalizado, como aconteceu em paises
como Portugal, no inicio da década de 90, passando este direito a ser ndo apenas permitido
mas regulado (nomeadamente quanto ao procedimento) pela lei. Por outro, o objeto deste
estudo sao os autores das peticoes (sendo apenas neste sentido que ¢ usado o termo
“peticionarios”, que sdo os responsaveis pelo texto da peti¢dao e os Uinicos que sdo titulares de
direitos do processo: que sdo notificados pelo Parlamento, ouvidos em comissao, etc.). Estes
ndo sdo confundiveis com os signatarios das peti¢des, que se limitam a aderir, por via da sua
assinatura, ao texto da peti¢do, ndo tendo qualquer outra participagdo nem sendo sujeitos de
quaisquer direitos processuais. Por regra, sdo estes signatarios a que se reportam os estudos
que se limitam a perguntar se "ja assinaram alguma peticdo" (pergunta que surge por vezes

acoplada a assinatura de "abaixo assinados").

A delimitagdo do alcance do direito de peti¢ao ¢, assim, o primeiro esteio em que deve
assentar uma qualquer avaliacdo deste direito. Este direito destina-se a dar uma voz aos
cidaddaos mas ndo existe qualquer direito a uma decisdo favoravel, pelo que nao deve, deste
modo, este critério ser visto como um parametro da eficacia do sistema de peti¢des. Por outro
lado, o seu alcance deve igualmente ser compreendido a luz das competéncias da entidade a

que se dirige - neste caso, o parlamento, destacando-se as suas funcdes legislativas e de

23 Pereira e Tiburcio (2017)
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controlo. Citando Hough, "in evaluating the effectiveness of legislative petition systems, it is
important to emphasize that it is not the role of parliament to deliver policy, but instead to

allow policy to be debated and scrutinized" (Hough 2012, pp. 487).

Deste modo, se, por exemplo, uma peti¢ao solicitar a constru¢do de um hospital ou
protestar contra o encerramento de uma escola, a peticdo ndo esta na realidade a instar que o
parlamento construa um hospital ou que mantenha aberta uma escola (isto sdo competéncias
executivas, da alcada do Governo, que o parlamento ndo pode invadir, em respeito ao
principio da separagdo de poderes) mas que o parlamento exerc¢a a sua fungdo de controlo, isto
¢, por exemplo, que questione o ministério responsavel, que exija respostas, eventualmente

que chame o membro do Governo para ser ouvido no parlamento ou que debata a peticao.

Assim, ¢ a esta luz (do que o sistema pode oferecer) que devem ser considerados os

critérios que servem para avaliar a eficacia do direito de peti¢ao.

Na maioria dos sistemas, o direito de peti¢do efetiva-se através de um procedimento

que resulta da previsdo legal. Tipicamente, terd o curso que se ilustra no quadro seguinte:

Figura 3.1. Processo tipico das peticdes

*Recolha de

Admissao Submissio Admissibilidade ke

**Audigdo dos

o ~
AprECIagao e peticiondrios HL=miEe

Enviado para
conhecimento / **Debate em
eventual iniciativa plenario
legislativa

Relatério final

Fonte: elaboragdo do autor
* Na maioria dos sistemas, esta fase ocorre antes da submissdo das peti¢des
** Esta fase ndo existe na maioria dos sistemas
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Distingdo de figuras afins

O Quadro 3.3 distingue sinopticamente o direito de peticdo de outras ferramentas
participativas proximas deste, como o direito de iniciativa legislativa dos cidadaos, o direito

de iniciativa de referendo e o direito de iniciativa popular.

Quadro 3.3. O direito de participagdo — distingdo de figuras afins (quadro sindptico)

Critério Direito de petigao Direito de iniciativa Referendo / Plebiscito In

Po 2
legislativa
Iniciativa dos deputados / Iniciativa dos cidaddos +
Governo deputados _

Subjetivo Cidadaos eleitores propoem
Cidadaos (e por vezes Cidadaos eleitores iniciativa aos deputados, que s .
) p L putacos, q Cidadios eleitores
estrangeiros ou apatridas) devem aprovar / rejeitar
(iniciativa)

ot o Deputados / Governo
Exercicio nio depende do P /

nimero de assinaturas Exercicio depende de um Exercicio depende de um Exercicio depende de um
(uma assinatura ¢ suficiente); numero minimo de numero minimo de numero minimo de
mas pode haver direitos assinaturas assinaturas assinaturas

associados a limiares)

Formal Tipicamente, a

Apresentacdo nio deve obedecer - —— A Tipicamente, apresentagio Tipicamente, apresentagio
o apresentacio deve Tipicamente, requisitos
a forma especifica (mesmo se . ., deve obedecer a forma deve obedecer a forma
. L obedecer a forma formais especificos 3 )
propoe iniciativa legislativa) ) especifica especifica
especifica
De fundo Maior liberdade de assuntos Maior restriciao de . - . L . s
Maior restricio de assuntos Maior restricio de assuntos Maior restricio de assuntos
assuntos
Procedimento Tipicamente, nio ha decisio Decisio (d ) ) Decisao popular (eleitores) Decisao popular (eleitores) Decisio popular (eleitores)
i N ecisdo (do parlamento . .
(favoravel ou nio) sobre o P ~ sobte o fundo. Pode — ou sobre o fundo. Pode — ou ndo  sobre o fundo. Pode — ou nio
. sobre o fundo da questio - . . . X . X
pedido ndo — ser vinculativa — ser vinculativa — set vinculativa

Fonte: constru¢io do autor (adaptado dos critérios usados por Maria Luisa Duarte para caracterizar o direito de peticao, 2008)

Através desta comparagdo, podemos retirar que o exercicio do direito de petigdo ¢
consideravelmente mais informal do que as outras formas de participagao (portanto, mais facil
de usar), nomeadamente quanto a forma de apresentagdo, que, na generalidade dos casos,
deve obedecer a forma especifica (como a iniciativa legislativa dos cidaddos, que deve
obedecer a forma articulada, ou a iniciativa de referendo, que exige por regra conhecimentos
especializados, nomeadamente na area do direito constitucional) € ao nimero de assinaturas
exigido (alguns milhares em qualquer uma das iniciativas analisadas, em contraste com a

auséncia de limiares na esmagadora maioria dos sistemas de peti¢ao).

A esta maior informalidade corresponde, simetricamente, um resultado final que ¢é

muitas vezes mais modesto, em compara¢cdo com as outras formas te participacao.

Deste breve distingdo entre o direito de peticao de outras formas de participagdo €
também possivel dizer que o direito de peticdo esta mais perto da forma representativa de

democracia do que da democracia direta pura.
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3.2. O direito de peticao nos paises da UE (+ PE e Escocia): trés tipos de sistemas

A maioria das Constituicdes dos Estados-Membro da UE, a lei ou regimentos
parlamentares preveem um direito de peticdo perante os respetivos parlamentos. Neste estudo,
analisamos os sistemas de peticdo em vigor nas camaras baixas dos parlamentos, embora
algumas camaras altas dos parlamentos dos Estados-membro (tal como na Polonia, Bélgica e

Espanha) também prevejam um tratamento de petigoes.

Além desses, incluimos na nossa andlise um exemplo de sistema de peti¢des infra
estadual - o Parlamento escocés, por ser pioneiro na modernizagdo deste sistema — e outro
supranacional - a Unido Europeia, cujo parlamento tem um processo bem incorporado para

tratar peticdes, mas tem sido um pouco negligenciado em estudos recentes sobre o assunto.

O quadro seguinte resume o quadro normativo do direito de peti¢do nos paises
referidos, disponibilizando-se em anexo (Anexo A) uma breve descri¢do de cada um destes

sistemas.
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Quadro 3.4 — Camaras baixas da UE* (& Escécia e UE) com sistema de peticoes e

respetiva base normativa (quadro sinoptico)

Parlamentos Constitui¢ao Regimentos Comissio de Outras fontes Direito
Petigoes normativas de
petigao
Alemanha 1949 (rev. 2012) Art. 17; 45¢ Art. 108-112: e Lei dos poderes v
principios da Comissao da Comissio de
de Peticbes Peticoes do
Bundestag
Austria Lei Fundamental de 1867  Art. 11 Art 100 v
Direitos Gerais dos
Cidadio (...)
Bélgica 1831 (rev. 2014) Art. 28 e 57 Art. 142-144 Reglement d’ordre 4
intérieur
Bulgaria 1991 (rev. 2007) Art. 45 Ar. 37 v
Escécia - Rule 6.10, 15.4-15.8 v
Eslovaquia 1992 (rev. 2014) Art. 27 Section 133-134 v
Eslovénia 1991 (rev. 2013) Art. 45 v
Espanha 1978 (rev. 2012) Art. 29; 77 Section 49 LEY del Derecho v
de Peticién
Franca 1958 (rev. 2008) X Art. 147-151 Art. 4 v
Grécia 1975 (rev. 2008) Art. 10 Art. 125 v
Hungria 2011 (rev. 2013) Art. XXV Art. 136 v
Irlanda 1937 (rev. 2012) X 165A-165E. TR of the Joint v
Committee on
Petitions
Ttélia 1947 (rev. 2012) Art. 50 Art. 33; 109 v
Leténia 122 (Reinstated in 1991, Art. 104 Law on v
rev. 2014) Submissions
Lituania 1992 (rev. 2006) Art. 33 Art. 80 (not official Law on petitions v
Luxemburgo 1868 (rev. 2009) Art. 27 ,67 Art. 154-155 v
Malta 1964 (rev. 2014) Art. 65,73 X1 v
Paises Baixos 1815 (rev. 2008) Art. 5 Section 20; 36; 131-132  Regulamento v
Portugal 1976 (rev. 2005) Art. 52 16, 35, 232 Lei Direito de v
DPeticao
Reino Unido ok Petitions v
Committee’s
working methods
Rep. Checa 1993 (rev. 2013) — Carta Art. 18 §113 Lei de Peticoes v
dos Direitos No. 85/1990
Fundamentais e Coll.)
Liberdades Bésicas
Roménia 1991 (rev. 2003) Art. 51 Art. 59 / 14 v
UE 1992 (ver. 2007)** Art. 20, 24, 227 Rules 215-218 v

TFEU; Art. 44
CIFR

* A lista de paises ndo inluai, no entanto, a Croacia, que s6 aderiu a Unido Europeia no decorrer desta
investigagdo (em 2013), ndo tendo sido possivel recolher desde entdo a informagéo necessaria ao seu adequado
enquadramento.

** Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

*** Apesar de o Reino Unido ndo ter uma Constitui¢ao escrita, o direito de peti¢do a Coroa e ao Parlamento para

apresentar queixas constitui um principio constitucional fundamental.
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https://www.bundestag.de/blob/284870/ce0d03414872b427e57fccb703634dcd/basic_law-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/192296/e604c856eec16173a4532631fcf03bc7/rechtsgrundlagen_eng-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/192296/e604c856eec16173a4532631fcf03bc7/rechtsgrundlagen_eng-data.pdf
https://www.bundestag.de/blob/192296/e604c856eec16173a4532631fcf03bc7/rechtsgrundlagen_eng-data.pdf
http://www.ris.bka.gv.at/Dokumente/Erv/ERV_1867_142/ERV_1867_142.pdf
http://www.parlament.gv.at/ENGL/PERK/RGES/GOGNR/gog16_P100-100d.shtml
http://www.const-court.be/fr/textes_base/constitution_de_la_belgique.pdf
https://www.lachambre.be/kvvcr/pdf_sections/publications/reglement/reglementFR.pdf
http://www.parliament.bg/fr/const
http://www.parliament.bg/en/rulesoftheorganisations
http://www.scottish.parliament.uk/Parliamentaryprocedureandguidance/SO_4thEdition_8thRevisonJune2014_complete.pdf
http://www.nrsr.sk/web/Static/en-US/NRSR/Dokumenty/constitution.doc
http://www.nrsr.sk/web/Static/en-US/NRSR/Dokumenty/rules_of_procedure.pdf
http://www.dz-rs.si/wps/portal/en/Home/PoliticniSistem/UstavaRepublikeSlovenije/besedilo/00d31a49-8f81-48d9-bd4e-a33607741d4e/!ut/p/b1/vZDdboJAEIWfxQcoMyO7LHvJXxVaFsuiAjeG_sQAoo0xVnj64qVNTG-azrma5JzzJQdKKKQwUUjT4pBDua_O9bY61Yd9tbv-pbV5ChMtXXLQngnCkBYOVzol
http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/c78/cons_ingl.pdf
http://www.congreso.es/portal/page/portal/Congreso/Congreso/Hist_Normas/Norm/standing_orders_02.pdf
http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/leyes_espa/lo_004_2001.pdf
http://www.congreso.es/constitucion/ficheros/leyes_espa/lo_004_2001.pdf
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement_2015_01.pdf
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/pouvoirs-publics/pouvoirs_publics-08.asp#P14256_1362591
http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-9148-f24dce6a27c8/001-156%20aggliko.pdf
http://www.hellenicparliament.gr/UserFiles/f3c70a23-7696-49db-9148-f24dce6a27c8/Standing%20Orders%202.docx
https://www.constituteproject.org/constitution/Hungary_2011.pdf
http://www.parlament.hu/documents/125505/138476/Standing+orders+of+the+Parliament/e9181e0b-7ffa-414b-a2df-e89b35098183?version=1.0&inheritRedirect=true
http://petitions.oireachtas.ie/online_petitions.nsf/Standing%20Orders%20%28English%29.pdf
http://www.oireachtas.ie/parliament/media/committees/psop/Dail-Orders-of-Ref-for-JC-on-Public-Service-Oversight-and-Petitions-120712.pdf
http://www.oireachtas.ie/parliament/media/committees/psop/Dail-Orders-of-Ref-for-JC-on-Public-Service-Oversight-and-Petitions-120712.pdf
http://www.oireachtas.ie/parliament/media/committees/psop/Dail-Orders-of-Ref-for-JC-on-Public-Service-Oversight-and-Petitions-120712.pdf
http://www.constitutionnet.org/files/Italy.Constitution.pdf
http://fr.camera.it/application/xmanager/projects/camera_fr/file/Reglement_de_la_Chambre_des_deputes.pdf
http://www.saeima.lv/en/legislation/constitution/
http://www.vvc.gov.lv/export/sites/default/docs/LRTA/Likumi/Law_On_Submissions.doc
http://www.vvc.gov.lv/export/sites/default/docs/LRTA/Likumi/Law_On_Submissions.doc
http://www3.lrs.lt/home/Konstitucija/Constitution.htm
http://www.legislationline.org/download/action/download/id/838/file/1d3069e22bf427292ff15e253dd9.htm/preview
http://www3.lrs.lt/pls/inter3/dokpaieska.showdoc_e?p_id=97799&p_query=&p_tr2=
http://www.legilux.public.lu/leg/textescoordonnes/recueils/Constitution/Constitution.pdf
http://www.legilux.public.lu/leg/a/archives/2013/0172/a172.pdf
http://www.parlament.mt/file.aspx?f=13574
http://www.parlament.mt/file.aspx?f=4678
http://www.government.nl/files/documents-and-publications/regulations/2012/10/18/the-constitution-of-the-kingdom-of-the-netherlands-2008/the-constitution-of-the-kingdom-of-the-netherlands-2008.pdf
http://www.houseofrepresentatives.nl/sites/www.houseofrepresentatives.nl/files/content/141120-rules_of_procedure.pdf
http://www.en.parlamento.pt/Legislation/CRP/Constitution7th.pdf
http://www.en.parlamento.pt/Legislation/Rules_of_Procedure.pdfhttp:/www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/RAR_FR.pdf
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/Legislacao_Anotada/ExercicioDireitoPeticao_Simples.pdf
http://www.parlamento.pt/Legislacao/Documents/Legislacao_Anotada/ExercicioDireitoPeticao_Simples.pdf
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/petitions-committee/news-parliament-2015/consultation-working-methods/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/petitions-committee/news-parliament-2015/consultation-working-methods/
http://www.parliament.uk/business/committees/committees-a-z/commons-select/petitions-committee/news-parliament-2015/consultation-working-methods/
http://www.usoud.cz/fileadmin/user_upload/ustavni_soud_www/prilohy/Listina_French_version.pdf
http://www.psp.cz/en/docs/laws/1995/90.html#s17
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Fonte: Elaboragéo propria.

Atenta a analise do regime normativo em vigor nos paises parlamentos da UE (mais

Escocia e Parlamento Europeu), podemos distinguir trés tipos de parlamentos:
1) Os que ndo preveem um sistema de petigdes perante o parlamento;
1) Os que preveem um sistema de peti¢cdes estritamente convencional;

1i1) Os que preveem um sistema de peticdes modernizado, i.e., de peti¢des-E.

i) Os que ndo preveem um sistema de peticoes perante o parlamento

Sdo raros os parlamentos da UE que ndo dispdem de um sistema de peti¢des.
Encontram-se nesta situagdo os parlamentos (camaras baixas) da Dinamarca, Estdnia,

Finlandia, Poldnia, Suécia e Chipre.

Estas excecdes explicam-se, em grande medida, pela influéncia do Ombudsman,
figura com origem no inicio do século XIX (na Suécia) e que se generalizou no século XX a
partir dos exemplos dos paises escandinavos. Esta entidade atua em defesa e promog¢ao dos
direitos, liberdades e garantias dos cidaddos, procurando assegurar, através de meios
informais, a justica e a legalidade da atividade dos poderes publicos (o Provedor ndo decide
nem o seu parecer ¢ vinculativo, mas influencia com base na sua autoridade). Naqueles
paises, a relevancia do Ombudsman na defesa dos direitos dos cidaddos junto da
Administragdo, bem como a sua grande implantacdo e lastro histdrico, tornam o desempenho

das suas fungdes proéximo do que se pode encontrar nas petigdes parlamentares.

Riehm, Bohle, e Lindner (2014, pp. 207) ensaiam ainda uma explicac¢do adicional para
o facto de estes paises ndo consagrarem este direito, que se prende com tratarem-se,
maioritariamente, de democracias com um elevado nivel de negociagdo, com governos
minoritarios que requerem compromissos com diversas forgas partidarias, estando por esta via

representados no poder (nomeadamente no Parlamento) uma maior pluralidade de interesses.
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ii) os que preveem um sistema de peticoes estritamente convencional

A grande maioria dos sistemas analisados garante um sistema de peticdes
convencional. Este sistema caracteriza-se, no essencial, por manter em vigor o mesmo
enquadramento das ultimas décadas, nomeadamente em termos de publicidade e visibilidade
das peticdes e do seu processo. Com efeito, neste sistema apenas o peticiondrio € o
parlamento (e, no parlamento, apenas os que lidam diretamente com a petigdo) tém
possibilidade de acompanhar e verificar o estado da peticdo. De igual modo, as varias
diligéncias e vicissitudes por que passa a peticdo, desde a sua entrada até ao relatdrio final
(passando por eventuais perguntas ao Governo, respetivas respostas, debates ou eventuais
audi¢des) sdo, por regra, apenas do conhecimento do peticionario, deputados e pessoal do

parlamento envolvidos, estando apenas acessiveis a estes.

Assim configurado, estes sistemas de peticdo ndo estdo disponiveis para
acompanhamento e escrutinio da comunidade, exceto através da (normalmente episodica)
intervengdo dos media, algo que os peticionarios ndo podem, naturalmente, tomar como

garantido.

Constituem exemplos deste tipo de sistemas o caso francés, espanhol, belga, entre
outros, mas, também, uma parte significativa do sistema alemao, cuja natureza permanece, no
essencial, convencional, estando nestas condi¢des a larga maioria das peti¢des ai submetidas,
embora este sistema do Bundestag coexista com um moderno sistema de petigdes-E,

conforme melhor se detalha abaixo.

iii) os que preveem um sistema de peticoes modernizado, i.e., de peticoes-E

No inicio da década passada (2000), alguns parlamentos procuraram revitalizar este
direito, nomeadamente através das tecnologias de informacao, que desempenham um papel
cada vez mais importante na comunicac¢ao e na formag¢do da opinido publica, tendo-se tornado
ferramentas fundamentais no relacionamento entre as instituicdes politicas e o publico

(Leston-Bandeira 2009).

47



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

Alguns parlamentos fizeram uma associa¢do simples entre o direito de peticdo e as
TIC e viram nisto uma forma de responder a alguns dos desafios enfrentados pelas
democracias de hoje, tais como apatia politica e a distancia entre os cidaddos, politicos e

institui¢des politicas chave.

Lindner ¢ Riehm (2011) identificaram trés niveis diferentes de funcionalidades

eletronicas associadas aos sistemas de peti¢des, conforme se mostra na tabela seguinte:

Quadro 3.5. Niveis de funcionalidades eletronicas nas peti¢oes

1 Quando uma peticdo pode ser submetida por E-mail ou através de uma

plataforma eletronica.

2 Quando as peti¢des sdao publicadas na Internet, independentemente da forma
como foram submetidas (por via convencional ou eletronica). Nesta, ndo apenas
o texto das petigdes € publicado, mas também a informacdo relevante do
processo de apreciacdo (fase em que se encontra, datas, etc.) e os principais
documentos em causa (como as perguntas ao Governo e respetivas respostas ou

o relatorio final).

Quando o sistema promove ativamente o envolvimento de um publico mais

Sistema de peticoes-E

vasto (e ndo apenas os autores da peticao) para o debate das petigdes - ou dos

temas que invocam - através de foruns online.

Fonte: adaptado de Lindner e Riehm (2011)

No primeiro caso, o direito de peti¢do torna-se simplesmente mais facil de exercer.
Isto ndo quer dizer que ndo possa ter consequéncias importantes, como, por exemplo, ao nivel
da populacdo que pode usar este direito, isto ¢, do perfil dos peticionarios. Contudo, apesar
desta inovacdo, as caracteristicas do sistema mantém-se, no essencial, inalteradas, isto &,

mantém-se como sistema convencional.

No segundo nivel, (n.° 2 da tabela), o sistema de peti¢cdes torna-se publico, ajudando a
disseminar o teor da peti¢do por um publico mais alargado. Deste modo, todas as petigdes e o
respetivo processo passam a poder ser acompanhadas e escrutinadas por qualquer cidadao,

incluindo os media.

Finalmente, o terceiro nivel possibilita também a realizacdo de discussdes online sobre
a peticdo, permitindo recolher novas ideias e reagdes a peticdo originalmente apresentada.
Também pode ser util para os deputados, “as it acts as a sounding platform to ascertain the

value of the points being made” (Leston-Bandeira e Tiburcio 2014).
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Apenas a partir do segundo nivel podemos falar de um “sistema de petigdes
eletrénico”, ou seja, uma combinagdo de partes reunidas que concorrem para um resultado, e
¢ nesse sentido que utilizamos, de ora em diante neste trabalho, o termo “sistema de petigdes-
E”. Com efeito, ao passarem a estar online, os Parlamentos visam tornar-se instituicdes mais
transparentes, abertas e acessiveis e promover o didlogo ¢ uma participagdo mais ativa dos

cidaddos no processo politico.

Importa realgar, porém, que a modernizagao deste direito ndo se esgotou nas TIC,
sendo estes sistemas, em todos os exemplos de modernizagdo abaixo identificados,
acompanhados de uma valorizagdo das instancias de participacdo dos peticiondrios, como, por
exemplo, as audi¢des e os debates (em sessdo plendria, nas comissdes, com membros do
Governo), ou seja, de funcionalidades convencionais. No entanto, o seu trago distintivo ¢ a

abertura do processo das peti¢des, de cada petigdo, a comunidade, por via da Internet.

O Parlamento escocés foi um dos pioneiros neste processo na Europa, uma vez que
criou em 1999 um sistema de peticdes em grande parte com base em meios eletronicos e em
garantir instdncias de envolvimento com os cidaddos. Em 2005, foi a vez do parlamento
portugués e do parlamento alemao. Mais recentemente, podemos encontrar outros exemplos
na Irlanda (2012) e no Luxemburgo (2014) (ver quadro 3.6). Em 2015, o Parlamento do Reino
Unido em Westminster langou um novo sistema de peti¢des, envolvendo a criagdo de uma
Comissao das Petigdes, melhorando o sistema de peti¢cdes-E e outras funcionalidades-chave
(audi¢des dos peticionarios, perguntas ao Governo, etc.). Embora esteja em vigor apenas
desde 2015, ¢ possivel ja constatar que o instituto do direito de peti¢do parece ter voltado a
mostrar uma vitalidade que ndo revelava desde o século XIX (Leston-Bandeira 2016b). Além
do caso escocés, hd outros exemplos a nivel regional (como o Pais de Gales) e também
experiéncias a nivel local (Bristol, no Reino Unido, Malmd2®, na Suécia, e varios municipios
da Noruega) mas, também, ao nivel supranacional, como na Unido Europeia, onde o
Parlamento Europeu langou um sistema de peticao eletronica melhorado em novembro de
2014, com vista a substituir o sistema em vigor a data, o qual, embora prevendo algumas

funcionalidades eletronicas, era bastante limitado.

Quadro 3.6. Breve resenha da modernizacdo do direito de peti¢ao

O Parlamento escocés desempenhou um papel pioneiro na Europa, uma vez que

criou, em 1999, um sistema de peti¢des baseado em grande parte nos meios eletronicos.

26 Ostling (2011)
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Independentemente da forma como as peti¢des sdo submetidas (por e-mail ou por correio
postal), todas as peticdes sdo publicados na Internet e o seu exame (processo de tomada de

decisdo) pode ser acompanhado e monitorizado no site do Parlamento escocés.

As informacdes mais relevantes relacionadas com a peticdo estdo disponiveis
online, tal como o numero de assinaturas, documentos relacionados com a peti¢do e as atas
das reunides em que a peticdo ¢ discutida. As funcionalidades eletronicas incluem a
possibilidade de submeter peti¢des ou assinar online peti¢des ja submetidas, bem como de

realizar discussdes online sobre as petigoes.

Embora ndo seja obrigatorio, a realizagdo de debates e audi¢cdes aos peticionarios
constituem pratica comum, independentemente do nimero de assinaturas na peticdo (ndo
ha limiares), e podem ser vistos na Internet. O sife também inclui uma grande variedade de
material de informagdo, tais como texto, folhetos e videos de animagao, disponivel em
varias linguas (incluindo arabe, bengali, punjabi, chinés simplificado / mandarim, ou
Urdu), em que se explica ao publico o funcionamento do sistema de petigdes, da submissdo

e do seu exame (apreciacdo) até a decisao final.

Em 2005, o Parlamento aleméo (Bundestag), em grande parte inspirado pelo
exemplo escocés, iniciou uma reforma para introduzir funcionalidades relacionadas com a

Internet no sistema de petigdes.

Esta reforma incluia a possibilidade de as petigdes serem enviadas por E-mail e,
em certas condigdes, publicados na Internet os textos de peti¢do (nas chamadas “peticdes

publicas”), bem como o respetivo processo.

Se uma peticao for aceite pelo Bundestag como “peti¢do publica”, as assinaturas
de apoio a petigdo podem ser recolhidas na plataforma de peticoes-E do Bundestag
alemao. Estas peti¢des também podem ser discutidas na Internet, em foruns ptblicos. Esta
reforma incluiu também outras caracteristicas com vista a melhorar o sistema, tais como
uma possivel audi¢do dos peticiondrios € um debate publico na Comissdo das Peti¢des

para peticdes que atingissem 50.000 assinaturas.

Embora a maioria desses recursos eletronicos estejam disponiveis para as "peticoes
publicas", o Bundestag manteve igualmente em vigor o sistema de peticdes

convencionais, que quase nao foi afetado por esse processo de modernizacdo (com
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exce¢do da possibilidade de se submeterem peticdes por E-mail), nomeadamente quanto a
publicidade, tendo o processo de peticdes convencionais permanecido, assim, no essencial

como nao publico.

O sistema de peticio-E Portugués foi aprovado em 2003 e implementado na
pratica em 2005. Todas as petigdes, também as apresentadas por correio normal, sdo
publicadas na Internet. Além do texto da peticao, o Parlamento publica varios documentos
relacionados com o processo de peticdo (nota admissibilidade, perguntas ao Governo e

respetivas respostas, relatorio final).

Nem todos esses documentos foram disponibilizados na Internet quando o novo
sistema de peti¢des-E foi introduzido, mas o Parlamento foi melhorando progressivamente
as funcionalidades disponibilizadas. Os peticiondrios podem recolher livremente as
assinaturas na Internet, embora ndo exista uma plataforma do Parlamento especificamente

dedicada a este efeito.

Exemplos mais recentes de modernizacdo dos sistemas de peticdo podem ser
encontrados no Oireachtas irlandés (2012), no Luxemburgo (2014) ¢ no Reino Unido

(2015).

No caso da Irlanda, as peticdes podem ser submetidas por meios eletronicos ou
convencionais para uma Subcomissdo conjunta de Peti¢des composta por membros das
duas camaras do Parlamento. Detalhes sobre o procedimento (estado, nome do
peticionario e alguns detalhes historicos) sdo fornecidos na Internet, mas ndo o texto, nem

o relatorio final.

O caso recente da Camara dos Representantes do Luxemburgo prevé, como o
sistema alemao, dois tipos de peticdes. As “peticdes ordinarias™ e as “peti¢des publicas”.
Estas ultimas podem ser debatidas publicamente, com a audi¢do dos peticiondrios, se a
peticdo reunir mais de 4.500 assinaturas na plataforma da petigdo mantida pelo
Parlamento. No entanto, todas as peti¢des (“ordindrias” ou “publicas”) sdo publicadas na
Internet, bem como as informacgdes sobre os desenvolvimentos das peti¢des, formando, no

seu todo, o sistema de petigdes-E atualmente em vigor no parlamento do Luxemburgo.

O Reino Unido tem um novo sistema de peti¢des (eletronicas) desde 2015, que se
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distingue do sistema convencional por estar mais vocacionado para questdes nacionais (ao
passo que o convencional pretende ser mais focado em assuntos locais, sendo apenas
aceites assinaturas escritas, carecendo do patrocinio de um membro do Parlamento). Este
sistema foi introduzido com o objetivo de revitalizar este instituto, que ha muito revelava
um declinio assinaldvel. Em apenas um ano de existéncia, foram submetidas no novo
sistema de petigdes-E mais de 18.000 peticdes. Com este sistema, foi criada uma
Comissao de Petigdes (previamente inexistente). As novas regras estabelecem um limiar
de 100.000 assinaturas para que a peticdo seja considerada para um debate. Com 10.000
assinaturas, a peticdo recebe, obrigatoriamente, uma resposta do Governo. A Comissdo
tem garantido um maior envolvimento com os cidaddos através do recurso frequente a
infografias, videos promocionais, discussdes nas redes sociais (Twitter) e da notificacao de
todos os signatarios acerca dos desenvolvimentos da peticdo, alargando deste modo o
universo de envolvidos com o processo da peti¢do, para além da tradicional comunicagdo

apenas com 0s primeiros peticionarios (normalmente os autores da peti¢ao).

Estas reformas trouxeram uma nova visibilidade a esta historica ferramenta de
participagdo, que se traduziu, desde entdo, em muitos casos, num crescimento no nimero de
submissdes (como no Parlamento Europeu ou em Portugal), colocando maior pressdao sobre o
tratamento de peticdes pelos parlamentos e Governos por esta via demandados. E ainda de
realgar que esta tendéncia parece de certo modo ocorrer em contraciclo com o contexto de
crise econdmica que se vive em meados da segunda década deste milénio, que tem levado a

erosao dos niveis de confianga dos cidaddos nas estruturas politicas existentes.

Apesar destes recentes esforcos de revitalizacdo, ainda faltam informagdes completas
sobre os sistemas de peticdes nos parlamentos da Europa, nomeadamente em termos de
avaliacdo do sucesso ou insucesso destes esforgos. E disto que comegamos a tratar ja de

seguida, na Parte II deste trabalho.
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PARTE 11

4. A avaliacio da eficacia do direito de petigio

4.1. Enquadramento analitico da avalia¢ao

Nao obstante o direito de peticao se encontrar disseminado nos ordenamentos juridicos
europeus, especialmente desde a difusao do constitucionalismo liberal de finais do século X VIII,
bem como do esforco revitalizador em varios parlamentos europeus desde os anos 90 e, em
particular, desde o virar do século, ainda existe uma caréncia significativa de informagdo quanto
ao cumprimento dos seus objetivos, nomeadamente em termos de avaliagdo do (in)sucesso

destes esforgos.

Com efeito, houve durante muitos anos "um impressionante contraste entre a quantidade
de tempo, dinheiro e energia que os Governos de paises da OCDE investem a envolver os

cidaddos e a sociedade civil na tomada de decisdes publicas e a atengdo que prestam a avaliar a

eficacia de tais esforcos" (OCDE 2005).

Os anos mais recentes mostram, porém, um interesse crescente pelos sistemas de
peticdes em geral, com alguns estudos a cobrir importantes aspetos acerca do impacto das

funcionalidades eletronicas.

O primeiro grande contributo para uma avaliagdo e analise empirica das peti¢cdes
parlamentares foi o ja citado estudo coordenado por Marilia Allen Crespo (2001), comparando
os diferentes enquadramentos legais dos sistemas de peticdes da Unido Europeia. No entanto,
quando este estudo foi realizado ainda ndo existia nenhum dos sistemas de petigdes eletronicas
que, entretanto, se difundiram, tendo, por isso, escapado a sua andlise. Sobre a primeira destas
experiéncias, no Parlamento escoc€s, destaca-.se o trabalho de Carman (2006). Mais
recentemente, podemos encontrar os trabalhos de Bochel (2012), no Reino Unido, Tiburcio
(2010, 2015a), Leston-Bandeira e Tiburcio (2012) e Fernandes (2013), em Portugal, e Lindner e
Riehm, que estudou o caso alemao (2011). Também comecam a emergir estudos comparativos,
como o de Hough (2012) e, contemplando uma recolha que cobre todos os parlamentos
nacionais da UE, bem como Noruega e Suica, Riechm, Bohle e Lindner (2014) e Tibtrcio

(2015b, 2016), também com foco nos sistemas europeus.
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A eficacia ndo ¢ uma qualidade objetivamente verificavel (como o tempo ou a distancia),
0 que ndo significa, naturalmente, que ndo seja mensuravel. A literatura oferece algumas
defini¢des de eficacia na participacdo politica, que podemos encontrar em Rowe e Frewer
(2004), que fazem uma recensdo das principais. Estes autores sublinham, no entanto, a
importancia "dos casos em que as definigdes sao usadas em avaliagdes empiricas, na medida em
que isto requer a operacionalizacdo da defini¢do”, ou seja, o desenvolvimento de instrumentos
ou processos que permitam medir a realizacdo dos critérios de eficacia, que € precisamente o

que fazemos no final deste capitulo e no proximo.

Existem varios estudos relatados na literatura acerca de avaliagdes da eficacia, da
participacdo publica nas politicas publicas em varios dominios (na area do ambiente,
transportes, biotecnologia, etc.). Os critérios sdo muitos e variados. Uma analise abrangente
destes estudos pode ser encontrada em Chess e Purcell (1999) e Rowe e Frewer (2004). No
entanto, sdo poucos os estudos que contemplem uma avaliagdo estruturada (ndo subjetiva) da

eficacia de formas de participagdo dos cidaddos (Rowe e Frewer 2000, 2004).

Webler (1995) propde um quadro normativo de avaliacdo de participagdo publica assente
em duas dimensdes relevantes: a "justi¢a" (avaliando em que medida esta ¢ percecionada pelo
publico como justo e democratico) e "competéncia" (avaliando em que medida as conclusdes

foram tiradas de uma forma eficaz).

A proposta de Rowe e Frewer (2000), posteriormente atualizada pelos autores (2004),
apresenta um quadro de avaliacdo constituido por duas categorias de critérios de avaliacdo. Por
um lado, os critérios de “aceitagdo”, relacionados com a aceitagdo do processo pelo publico, por

outro, critérios relativos ao “processo”, associados a sua concretizagao.
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Quadro 4.1. Quadro normativo de avaliagdo de participagdo publica (critério da aceitagdo e do

processo)

Criterio da "aceitagan” Criterio do "processo”
Criterio de representatividade (os participantes devem constituir uma Criterio de acessibilidade de recursos: participantes devem ter acessa
amgztra representativa da populagio do pahblico afectado). s, recursas apropriados gue Thes permitam apressntar as suas

prekensies (recursos de informagio, recursos humanas, recursos
materiais & de t=mpal.
Criterio de independencia (o processo de participagao deve ser conduzide  |Criterio de definicao da terefa (a natureza e o akance da participagao

de uma forma independente & imparcial). deve estar claramente definido, de mado 2 que n3c haja confusic ou
desacorda quanto ao seu alcance, o resultado esperado e o
procedimental.

Criterio de envolvimento precoce (o pdblica deve s=r envaolvido o mais Criterio de tomada de dedsao estruturado (o processo de

cedo possivel no processao, assim que se tornar eviodente @ existéncia de Earl:iciEaEEu deve incluir mecanizmos adeguados para estruturar =

"juizas de valar”) aprasantsr o processo decisdria).

Criterio de influgncia (o5 outputs do procedimento devem ter um impacte  |Critério de ggst-gffactiyeness. |0 processa de participagio deve, em

Eenuing nas decisbes e politicas). alpum sentida ser gost-gifactig |-

Criterio da transparéncia {o processo de participagio deve ser
transparenks, de maodo 3 que o pdblico possa ver o que esta @ acontecer &
cgmeg, == tomam as decisdes).

Fonte: Adaptado de Rowe e Frewer (2000)

Macintosh e Whyte (2008) propuseram um dos mais elaborados quadros de avaliacao.
Este consistiu numa abordagem holistica para a avaliacdo da participagdo ao nivel local,
sugerindo um modelo com trés perspetivas de avaliacdo: a democratica, a do projeto ¢ a
sociotécnica.

No fundo, segundo estes autores o modelo deve compreender: i) os principais valores e
principios democraticos a que a participacdo em causa tenta responder; ii) os objetivos de cada
iniciativa concreta de participagdo e em que medida estes foram realizados e ii1) em que medida
o processo ¢ as ferramentas escolhidas ajudam a realizar os objetivos do projeto e da

democracia. Como os autores reconhecem, estas perspetivas sao sobreponiveis.

De acordo com Macintosh e Whyte, a perspetiva do projeto analisa os objetivos
especificos do projeto em causa. Sobre os projetos de participagdo eletronica, os autores

identificam cinco critérios principais para a avaliagdo de um projeto desta natureza, a saber:

1. Envolver-se com um publico mais vasto:
Uma vez que as iniciativas de Participa¢do-E visam (re)ativar o envolvimento dos
cidaddos em processos democrdticos e incluir diferentes perspetivas das partes
interessadas na tomada de decisoes, este critério trata de politicas de informagdo, com
aspetos de inclusividade e com o fortalecimento da comunidade.

2. Obtencao de opinides mais informadas:
Este critério procura avaliar o impacto da "informacgdo de base" sobre o processo de
Participagao-E, nomeadamente sobre o resultado real. Assim, avalia até que ponto os

participantes mudam as opinioes e as atitudes devido ao fornecimento de informagaoes.
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3.

Ambito de deliberacio:

A '"profundidade” (qualitativa) do processo de Participagcdao-E deliberativa ¢ o foco
principal deste critério. Propoe indicadores que permitem a aprendizagem mais
detalhada sobre os aspetos qualitativos do conteudo (por exemplo, a extensdo da
comunicagdo interativa e racional) e a estrutura do processo de Participa¢do-E.
Eficacia:

Uma vez que se espera que a Participagdo-E facilite uma poupanga de custos e tempo
no campo do envolvimento politico dos cidaddos, este critério questiona sobre o
mecanismo adequado para investigar tais assungoes (por exemplo, comparagoes entre
processos de participagdo offline e on-line).

Feedback:

Este critério visa avaliar a resposta e feedback recebido pelos participantes acerca dos

seus contributos e o seu impacto nas decisoes.

A OCDE (2004) também desenvolveu um quadro de avaliagdo composto por um conjunto de

"problemas para a avaliacdo da participagdo online", cada um deles tendo a forma de uma

pergunta simples, ulteriormente desdobrada em véarias sub-questdes:

1.

5.

Foi o processo de consulta-E conduzido em consonéincia com as melhores praticas?
(Pergunta-se aos envolvidos se eles “estdo satisfeitos com o processo, avaliar se os
recursos adequados se encontravam disponiveis para realizar a consulta-E, verificar se
0 processo seguiu orientagoes sobre melhores prdticas, avaliar se a escolha de uma
ferramenta online foi adequada para a consulta™)

Os objetivos da consulta e o que era esperado dos cidadaos foi tornado claro?
(Pergunta-se aos envolvidos se eles “entendem o que foi sendo solicitado, avaliar se os
contributos dos participantes foram adequados”)

A consulta atingiu o publico-alvo?

(“Avaliar a adequa¢do da promogado da consulta-E, identificar quem sdo e onde estdo
o0s potenciais participantes, em termos de caracteristicas demogradficas e geogrdficas”)
Foi a informacao fornecida apropriada e relevante?

(“Avaliar a facilidade com que os participantes podem aceder a informacgdo, avaliar se
os contributos dos participantes tiveram em conta aquela informag¢do”)

Foram os contributos informados e adequados?
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(“Avaliar em que medida os contributos vdo ao encontro da questdo da consulta,
avaliar a facilidade com que os participantes podem aceder aos contributos de outros,
classificar contributos consoante fornecem informagdo, fazem perguntas ou sugestoes,
avaliar em que medida alguns contributos respondem a outros contributos”)

6. Existiu feedback durante e apos a consulta?
(“Avaliar se as perguntas sdo respondidas pelo Governo durante a consulta, avaliar em
que medida os contributos se encontram refletidos nas novas medidas ou na medida

revista”).

4.1.1. Um instrumento de democracia

Tal como Parry observou, “qualquer livro sobre participagdo politica ¢, também, um

livio sobre democracia (1992)*

. Do mesmo modo, julgamos poder dizer-se que qualquer
instrumento de participacdo politica €, também, um instrumento de democracia. Ou seja,

prosseguindo os objetivos da democracia.

Com efeito, a conceptualizacdo da participacdo politica, nomeadamente da participacao
eletronica, pressupde a expetativa de um contributo positivo para a democracia. Para avaliar de
que forma e em que medida a pratica dos sistemas de peti¢cdes influencia a qualidade da

democracia, € necessario incluir no modelo de avaliagao deste direito critérios de democracia.

Diamond e Morlino (2004; 2005) destacam as tensdes entre as diferentes dimensdes da
qualidade democratica e o perigo de reduzir essa complexidade ao pretender estabelecer
indicadores mensurdveis. Defendendo estes autores que qualquer quadro de avaliagdo da
qualidade democratica ¢ normativa, tentam capturar as inter-relacdes e dependéncias dentro da
democracia através de oito dimensdes da qualidade democratica. Conforme referem os autores
(2004), estas sao dimensdes nas quais as democracias variam em qualidade. As primeiras cinco
sdao dimensdes procedimentais: estado de direito, participacdo, competicao e prestacao de contas
(vertical e horizontal). Um outro grupo de duas dimensdes substantivas, que incluem as
liberdades civicas e politicas, bem como a igualdade politica. E, finalmente, uma dimensdo de
resultados constituida pela capacidade de resposta (responsiveness), ou seja, em que medida as

politicas refletem as preferéncias manifestadas pelos cidadaos ao longo do processo politico.

27 Apud Martins (2004)
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Estas dimensdes visam principalmente o fortalecimento da influéncia dos cidaddos na politica e

na tomada de decisoes.

Schmitter (2005) aborda o conceito de prestacdo de contas (accountability), considerado
pelo autor como a chave para uma defini¢do mais abrangente da democracia representativa
moderna. Este conceito ¢ usado para medir a qualidade da governanga democratica.
Accountability "implica uma troca de responsabilidades e san¢des politicas entre governantes,
representantes e cidadaos". Medir a accountability deve referir-se a um conjunto de critérios que
combinam as principais fases do processo de decisdo (dimensdao temporal) e os principais

intervenientes (dimensao dos atores).

Quanto aos critérios democraticos neste trabalho, seguimos de perto o estudo de Dalton,
Scarrow e Cain (2004) acima resumido, € ancoramo-nos na teoria democratica de Dahl e nos
cinco critérios para uma democracia ideal (2000). Aqueles autores adotaram os critérios de
Dahl, utilizando-os ndo apenas no estrito quadro da democracia representativa (como Dahl, e
muitos tedricos da democracia, tenderam a fazer), mas também da democracia direta e advocacy
democracy, incluindo, assim, outras formas de participacdo dos cidaddos que podem até
constituir exercicios mais relevantes em termos de influéncia sobre as elites politicas. Tal como
podera ser o caso do direito de petigdo, um dos instrumentos de participagdo mais populares da

advocacy democracy.

Recordamos quais sdo os cinco critérios democraticos de Dahl:

i. Participacio Efetiva - Antes de uma politica ser adotada, todos os membros devem ter
oportunidades iguais e efetivas de tornar os seus pontos de vista conhecidos dos outros
membros, bem como de opinar sobre qual deveria ser a politica;

ii. Igualdade politica - Quando as decisdes sobre politica sdo feitas, todos os cidadaos
devem ter oportunidade igual e efetiva de participar;

iii.  Dentro de limites razodveis, os cidadaos devem ter oportunidades, iguais e efetivas, de
obter Informacao Esclarecida das alternativas politicas relevantes em jogo e suas
provaveis consequéncias;

iv.  Controlo da Agenda - Os cidadaos devem ter a oportunidade de decidir como e, se for
sua opgao, quais os assuntos que serdao colocados na agenda publica;

v. Inclusido/Integracio - Com excecdes minimas, a todos, ou pelo menos a grande maioria
dos adultos residentes, deve ser garantido que tenham todos os direitos que decorrem

dos restantes critérios.
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4.2. Quadro de avaliaciao da eficacia proposto

4.2.1. Critério de eficacia adotado: os objetivos do direito de peticao

As propostas acima referidas na revisdo da literatura constituem os ombros em cima dos
quais nos colocaremos. De um modo geral, nelas se encontram uma parte importante das

dimensdes que importa analisar para avaliar o direito de peticao.

Da caracterizacdo do direito de peticdo acima desenvolvida, resultou, contudo, a
necessidade de criar um modelo adaptado para o direito de petigdo, atentas as especificidades
deste direito, nomeadamente quanto a iniciativa da participacdo depender (quanto ao timing e
matéria) em exclusivo do peticiondrio, nisto se distinguindo da generalidade dos direitos de
participacdo convencionais e institucionais que constituem a base para os estudos acima
referidos - em que o controlo da iniciativa depende, em exclusivo, dos poderes publicos -, como,

por exemplo, as consultas publicas.

Deste modo, muitas das questdes que integram os modelos de avaliagdo atras propostos
nado sdao suscetiveis de transposicdo para este instrumento de participacdo, pois colocam um
grande enfoque na forma como os poderes publicos criam condi¢des para que a participacao
desejada se realize caso a caso (disponibilizacdo da informacao, envolvimento do publico-alvo,
etc.). Com efeito, nestes casos, quando os cidaddos sdo chamados a participar, os poderes
publicos ja definiram a matéria sobre a qual pretendem intervir (legislar, por ex.) bem como o

momento de decisdo, diferentemente do que se passa com o direito de peti¢ao.

Tendo isto em atencdo, e na auséncia de um quadro de avaliagdo com aplicabilidade as
peti¢des, adotamos um quadro de avaliagdo que combina os objetivos especificos do direito de
peticdo com os objetivos da democracia, entendendo-se, assim, “eficacia” como sucesso na
realizagdo dos objetivos, isto ¢, a relagdo entre os objetivos definidos e os resultados
efetivamente encontrados (Capucha et al 1996). Deste modo, iremos medir a eficicia do direito

de peticdo com base na realizagdo destes objetivos, que reconduzimos aos seguintes:
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i.  Feedback e Transparéncia;
ii.  Igualdade e inclusao;
iii.  Envolvimento dos cidadados na res publica,
iv.  Debate e influéncia;
v.  Participacao / Adesao dos cidadaos;

vi.  Informacao e prestagdo de contas.

Como referido, os objetivos identificados do direito de petigdo refletem também os
critérios democraticos de Dahl. Assim, o critério da “Informacgdo esclarecida” encontra-se
refletido no objetivo de “Feedback e Transparéncia” e de “Informagao e prestagdo de contas™; o
da “Igualdade politica” e da “Inclusdo/integragdo” no de “Igualdade e inclusdo”; o do “Controlo
da Agenda” no de “Debate e influéncia” e, finalmente, o da “Participagdo efetiva” no objetivo

de “Participacdo / adesdo dos cidadios”.

Como vimos atrés, estes objetivos devem ser compreendidos nos limites deste direito,
que deve constituir o primeiro esteio de qualquer avaliacao deste direito. Este direito destina-se
a dar uma voz aos cidaddos mas ndo existe qualquer direito a uma decisdo favoravel, pelo que
ndo deve, assim, este critério ser visto como um objetivo do sistema de peticdes nem, por
consequéncia, um seu parametro de eficacia. Por outro lado, o seu alcance deve igualmente ser
compreendido a luz das competéncias da entidade a que se dirige - neste caso, o parlamento -,

destacando-se as suas fungdes legislativas e de controlo.

Assim, se uma peticdo solicitar o acolhimento de algo cuja competéncia ¢ do Governo,
em principio a peti¢do pretende que o parlamento exerga a sua fungdo de controlo, isto ¢é, por
exemplo, que questione o ministério responsavel, que exija respostas, eventualmente que chame
o membro do Governo para ser ouvido no parlamento ou que debata a peticdo. Sdo estes 0s

critérios que devem servir de parametros de eficacia (no mesmo sentido, ver Bochel 2012).

E, portanto, a esta luz (do que o sistema pode oferecer) que devem ser considerados os
critérios que servem para avaliar a eficacia do direito de peti¢do, e ndo por meio de critérios que

nao refletem o escopo deste direito, como o do acolhimento da pretensao.
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4.2.2. Operacionalizaciao — a eficacia no cumprimento dos objetivos através das
caracteristicas chave dos sistemas de peticoes

Com vista a saber se os objetivos do direito de peticdo acima mencionados estdo a ser
alcangados, operacionalizamos os critérios que permitem uma avaliagdo empirica. Estes estdo
listados no Quadro 4.2 e pretendem ser um espelho das principais caracteristicas que

encontramos nos diversos sistemas de peti¢ao europeus.

Deste modo, uma vez identificadas estas caracteristicas principais poderemos analisar
em que medida é que as mesmas contribuem para a realizagdo dos objetivos dos sistemas de

petigdes.

Estes critérios foram organizados em dois grupos principais: os que dizem respeito ao
quadro juridico e institucional (que incluem critérios de peti¢des convencionais e de peticdes
eletronicas), que ¢ mais rigido e estavel; e os que se prendem com a forma como os diferentes
intervenientes deste direito se comportam, grupo mais flexivel e dindmico e que pode mudar

mais facilmente.

Assim, além do enquadramento juridico-institucional deste direito, importa igualmente
atermo-nos, para efeitos de critério, ao comportamento dos seus principais atores. Aos cidadaos,
a quem compete o impulso deste exercicio — determinando o pedido - e sem o qual este ndo
existe. Ao destinatario da peti¢do, ou seja, o Parlamento, para saber como a petigdo ¢ tratada. Ao
Governo, que, mesmo nao sendo o destinatario direto das petigdes, ¢ frequentemente a entidade
com competéncia para atender ao pedido das petigdes, sendo, nestes casos, o Parlamento

convocado para exercer as suas competéncias de controlo do executivo.

O quadro que propomos ¢, assim, o que segue, cobrindo as variaveis determinantes que,
no nosso ver, importam para a eficacia deste direito, determinando, assim, a realiza¢dao dos seus

objetivos.
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Quadro 4.2. Critérios de avaliacdo da eficcia dos sistemas de petigdes

Dimensdes Critério Operacionalizagdo
Direito a uma resposta Peticiondrios tém direito a uma resposta do parlamento?

Peticionarios sem necessidade do apoio de um Deputado?

Acesso direto N X
Sem quérum de assinaturas?
Informag&o durante o processo Peticiondrio obtém informag&o da tramitagdo da petigdo?

Sistema aberto a todos os individuos, sem restri¢des ao universo de peticionarios?

Tipo de peticionarios . - L~ ) . X
P P Além dos cidad3os, as peti¢des podem ser submetidas por entidades coletivas?

Natureza dos interesses prosseguidos Peti¢Ges servem para prosseguir o interesse geral?

Funcionalidades  Perguntas Petigdo pode suscitar envio de perguntas ao Governo?

tradicionais Cidaddos podem expor, com regularidade, presencialmente, petigdes perante o parlamento?
AudicBes Audigdo é garantida aos cidaddos (pela lei ou pela prética)?

A audigdo é possivel em qualquer petigdo ou esta reservada para um tipo especifico?

Quadro legal Prevé-se a possibilidade de realizagdo de debates sobre a petigdo?
e O debate é realizado em comissdo?
institucional Debates O debate é realizado em sess&o plenaria?

Realizagdo de debates sem constrangimentos demasiado exigentes - legais ou praticos?
Parlamento pode chamar membros do governo para responder a questdes sobre petigdes?

Informagdo no site sobre o direito de petigdo O site disponibiliza informagao / divulgagdo deste direito?
Submissdo pela Internet Possivel submeter petigdes via E-mail / formulario eletrénico?
Recolha de assinaturas pela Internet Possivel recolher assinaturas das petigdes via Internet?
Complementar / alternativa aos meios tradicionais Estas funcionalidades sdo cumulativas com papel?
. Publicagdo das peti¢des na Internet O texto da peti¢do é publicado na Internet?

Peticbes-£ Publicagdo do processo na Internet O site disponibiliza informagdo sobre a fase do processo em que se encontra a peticdo?
Publicagdo dos principais documentos na Internet Publicagdo de documentos produzidos ao longo do processo de petigdes?
Divulgagdo audiovisual Divulgagdo através de dudio e video de momentos chave do processo (audigdes, debates)?
Funcionalidades-e para todas as petigdes Todas as peti¢des gozam das funcionalidades eletrénicas?
Foruns online Féruns de discussdo online?
NUmero de petigdes submetidas Numero de petigdes aumentou na Ultima década?
Numero de assinaturas 0O ndmero de assinaturas das peti¢des tem aumentado ao longo dos ultimos anos?
PetigGes que prosseguem o interesse geral As petigdes que prosseguem o interesse geral sdo a maioria?

Cidad3os Ve b s dll aaiiEdh Coexisténcia na pratica de petigSes individuais e de entes coletivos?

O perfil dos peticionarios é heterogéneo?
Atores chave Peticionarios a par da informagdo sobre este direito quando apresentaram petigGes?
Avaliagdo dos peticiondrios Os peticionarios percecionam a sua experiéncia como tendo sido justa/adequada?
Os peticiondrios consideram que a petigdo alcangou os resultados pretendidos?

Parlamento Resposta em tempo razodvel O Parlamento aprecia a peticdo num prazo razoavel?
Perguntas ao Governo As petigdes suscitam perguntas do Parlamento ao governo numa base regular?

ETE 7o Gl ecmesien S5 R ol s A maioria das perguntas recebe uma resposta do Governo?

O Governo responde num tempo razoavel?

Fonte: construgdo do autor.

Este quadro, que pretende integrar todas as dimensdes e critérios considerados
determinantes para avaliar o sistema de petigdes, ird ser usado, no capitulo seguinte, para

realizar uma abordagem comparativa dos sistemas de peti¢cdes na UE.

Como se pode ver na coluna da operacionalizacdo do quadro 4.2, as perguntas foram
formuladas de modo a que uma resposta positiva corresponda a afirmagdo da maior eficacia do

sistema de petigdes, € uma resposta negativa a uma menor eficacia.
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5. Analise da eficicia do direito de peti¢cio nos parlamentos da UE (mais Escocia e PE)

5.1. Quadro legal e institucional

De seguida, identificamos as varidveis legais e institucionais determinantes que, no
nosso ver, importam para a eficacia deste direito. Isto quer dizer que deixamos de fora algumas
caracteristicas frequentemente associadas a eficacia dos sistemas de peti¢cdes por considerarmos
que a sua existéncia ndo determina, por si s6, um sistema mais eficaz. E este o caso, por
exemplo, das comissdes de peticdes, ou seja, comissdes parlamentares com competéncias
exclusivas quanto ao tratamento de peti¢des. Em nossa opinido, hd vantagens relacionadas com
a existéncia de tais comissOes dedicadas, como o facto de conferirem um centro institucional
para o tratamento das peticdes, mostrando a importancia simbodlica dada a esta ferramenta
participativa, bem como providenciarem pessoal especializado para as tratar. No entanto, estas
também apresentam algumas desvantagens. Por exemplo, reunides menos frequentes (em
comparagio com outras comissdes parlamentares permanentes)*® ou um perfil menos saliente
dos parlamentares envolvidos. As desvantagens destas sdo, alias, as potenciais vantagens do
tratamento das peticdes pelas comissdes parlamentares competentes na matéria: reunidoes mais
frequentes e um perfil mais notério dos deputados, que podem atrair mais atengdo para a
peticdo. A principal desvantagem ¢ o risco de as peticdes serem negligenciadas em beneficio
dos assuntos correntes da comissdo (o que pode levar a atrasos na apreciacdo da peti¢do). Por
ndo se nos afigurar claro o sentido do impacto de uma comissao especializada, ndo incluimos

este critério no elenco proposto.

Na Quadro 5.1, apresentamos um quadro resumo da anélise das principais caracteristicas
institucionais do direito de peticdo na UE (mais Escoécia e PE) consideradas no proximo

capitulo.

2 A titulo de exemplo, a Comissdo de Peticdes do Parlamento Europeu reune apenas uma vez por més (cft.
Secretariado da Comissdo de Petigdes do PE, em resposta a questiondrio realizado a 29-05-2015), ao passo que
qualquer comissdo permanente do Parlamento portugués retine, em regra, uma a duas vezes por semana.
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Quadro 5.1. Quadro sindptico comparativo das caracteristicas institucionais chave dos sistemas de peti¢ao
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Austria Nio Nao? Sim Nio 3
Bélgica Nio Sim Sim Sim3!
Bulgéria Sim Sim Nao 33
Rep. Checa Sim Sim Sim Nao 3
Unido Europeia Sim Sim Sim Sim3¢
Franca Nio Sim Sim Sim*
Alemanha — Peti¢des Sim Nao 40 Sim Sim

publicas
Alemanha — Sistema Sim Sim Sim Sim
convencional

2 Excepto se a petigdo tiver mais de 500 assinaturas
39 Eleitores com 16 anos de idade.

31 Cidadaos e residents

32 Mas raro

33 Cidaddos (mas ndo menores de idade)

3% Cidaddos (mas ndo menores de idade)

35 Em comissdo (10.000 assinaturas)

Natureza dos
Interesses
admitidos

Apenas geral
Apenas geral
Ambas (particular e
geral)
Apenas geral
Ambas (particular e
geral)
Ambas (particular e
geral)
Apenas geral

Ambas (particular e
geral)

Perguntas ao
Governo

Sim
Sim

Sim

Sim

Sim

Audicoes

Sim
Nao
Nao

Sim

Sim

Sim*!

Sim*

Submissio de

peticoes por E-
mail /
Formulario-e

) Z,
o
o

Sim
Sim

Nao
Sim3®

Sim

Sim

Site proprio

Principais

Docs. na
Internet (texto

peticdes,
relatorio final,

<
=4

Zz z
o1 i
SHRSS

Sim
Nao

36 Cidaddos (incluindo menores) ou apenas residents (no entanto, requer-se, adicionalmente, que a peti¢do seja sobre um assunto que afeta diretamente o peticionario)

37 Em comissdo; mas raramente em plendrio
38 86 através de formulério eletronico
39 Cidadaos (incluindo menores) ou meramente residentes

40 A decisdo de admissibilidade baseia-se num consideravel poder discricionario da Comissdo de Peti¢des

41 Em comissdo (50.000 assinaturas)
42 Em comissdo (50.000 assinaturas)
43 Em comissdo (50.000 assinaturas)
4 Em comissdo (50.000 assinaturas)
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Grécia Nio Nio Sim*
Hungria Nio Sim Sim Sim*
Irlanda Sim Sim Sim
Italia Nio Sim Sim De algum modo +
Letonia Sim Sim
Lituénia Sim Sim Sim (3) Sim
Luxemburgo Sim Sim Sim De algum modo %
Malta* Nio Nao Sim %3
Paises Baixos Nao Sim Sim De algum modo
Portugal Sim Sim Sim De algum modo 3

45 Cidaddos ou meramente residentes

46 Cidaddos ou meramente residentes

47 Cidadios incluindo menores

48 Cidadios e estrangeiros com residéncia fixa; acima de 16 anos de idade
4 Menores que tenham completado 15 anos de idade

50 Em comissdo (4.500 assinaturas)

51 Em comissdo (4.500 assinaturas)

Natureza dos
Interesses
admitidos

Ambas (particular e
geral)
Apenas geral
Apenas geral
Apenas geral
Ambas (particular e
geral)
Apenas geral
Apenas geral
Apenas geral

Apenas geral

Ambas (particular e

Perguntas ao
Governo

Sim

Sim

Nao

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Audicoes
Debates

Sim

Z
o
o

Nao

Nao Nao

Sim Sim
Sim 0 Sim !
Nao
Sim

Sim

Sim* Sim3®

52 Esta caracterizagdo reporta-se ao sistema em vigor antes da Resolugdo 382 de 2016, que introduziu alteracdes a este sistema

33 Cidaddos ou meramente residentes
34 Cidaddos, incluindo menores
331.000 assinaturas

56 Em plenario (4.000 assinaturas)

65

Submissio de
peticoes por E-

mail /
Formulario-e

Z
I~
o

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Sim

Sim

Site proprio

Z
o
o

Nao

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao

Sim

Sim

Principais

Docs. na
Internet (texto

peticdes,
relatorio final,

Z
o
o

Nao

Nao

Nao

Sim

Sim

Sim

Nao

Sim

etc)



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

1 -
@ S @ _ @ o Y & 9 e 3
3 < = S ) S v w = = 1 2 @ = g
- ] < = @ - = ) @ I ] o= ~ =
£ sz = s . F 2% z 23 g £ g § §S-% & EE&gc
"E’ £ a £ 2% ¢S E\Bg’n ?}35 Eg S w g:'..—.:i‘_‘ © '%m'“'3.°'a
) =) =] = X = P > :E =) - & S = ISR A el
< o @ 4 - S o= = = = o E = ) E =" = = 8. 5]
— - D @»n =] <Q = o = = e 2 = E U= E V = 2 & © '8
o S = St =] (Zd S -
g SN 54 E 3 - == = 5O < A 'Eg s S aR g RS
< =9 Z &~ wn 2~ = e
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Roménia Nao Sim Sim Nao ¥’ Sim Sim 38 Sim» Sim Nio Nio
Escocia Sim Sim Sim Sim Apenas geral Sim Sim Sim® Sim Sim Sim
Eslovaquia Sim Sim Nao®! Apenas geral Sim 62 Sim ¢ Nio Sim
Eslovénia Nao Sim Sim Nio Ambeas (particular e Sim Nao Nao Sim Nao Nao
geral)
Espanha Sim Sim Sim Sim Ambas (particular e Sim Nao Nao Sim Nao Nao
geral)
Reino Unido Néo Néo Nio Apenas interesse Nio Nao Nao Nao Nao Nao
(convencional) geral
Reino Unido Nao% De Sim De algum modo® Apenas interesse Sim®7 Nio Sim® Sim Sim Sim
(peti¢des-E) algum geral
modo®

Fonte: adaptado de Riehm, Bohle e Lindner (2014) e questionario enviado em 2012 a varios parlamentos através do European Centre for Parliamentary Research and
Documentation (ECPRD), in Fernandes (2013).

57 Apenas cidaddos

58 Em plenario (mas apenas relatorio)

59 Apenas relatorio

% Em comissdo e (menos frequentemente) plenario

%1 Apenas cidaddos (mas nio menores)

62.100.000 assinaturas para debate plendrio

% No entanto, é necessario assinatura eletronica legalmente reconhecida, o que significa que, na pratica, o seu papel é praticamente irrelevante (Riechm, Bohle e Lindner,
2014)

%4 Direito a uma resposta (apenas do Governo) a partir das 10.000 assinaturas

65 Necessario reunir 5 assinaturas de apoio a petigio

% Apenas os cidaddos britanicos e residentes no Reino Unido podem criar ou assinar peti¢des
7 Obrigagdo de resposta a partir das 10.000 assinaturas

%8 Considerada para debate a partir das 100.000 assinaturas.
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5.1.1. Direito a uma resposta

O primeiro critério que o presente estudo considera ser relevante para avaliar a eficacia
do sistema de peticdo ¢ a existéncia de um direito a uma resposta, ou seja, o direito de cada
peticiondrio obter uma resposta formal assim que a sua peticdo tiver sido apreciada pelo

Parlamento.

O direito a uma resposta € uma conquista dos sistemas de peti¢do modernos e sem o qual
este direito resultaria num "direito tdo vazio como o direito de escrever cartas", nas palavras de
Laband, renomado jurista alemao do século XIX. E, pois, um critério primordial do direito de

peticao.

Embora esta seja uma caracteristica que se encontra generalizada na maioria dos
sistemas de peticdo europeus, ndo ¢ garantido (pela lei ou pela pratica) em todos eles, como

acontece, por exemplo, na Franga, em Malta ou na Italia.

5.1.2. Acesso direto

Relacionado com o anterior critério encontra-se um outro: o do acesso direto por parte
dos cidadaos a este direito. De acordo com este critério, o acesso ao direito de peticao verifica-
se sempre que o seu exercicio ndo estd condicionado a qualquer circunstancia ou decisdo que

nao dependa do peticionario.
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A esmagadora maioria dos sistemas europeus (incluindo a Escocia e o PE) garante que
os cidaddos que submetem uma peticdo tém direito a que esta seja apreciada,
independentemente de qualquer patrocinio ou intermediagao por parte de um deputado, uma das
formas mais comuns de condicionar o acesso direto a este direito. Com efeito, existem sistemas
que exigem este apoio de um membro do Parlamento, como acontece com as peti¢des publicas
(ou em papel) no Reino Unido®, na Grécia, na Austria’® ou, até 2016, em Malta’'. O sistema de
peticoes-E (“petigdes publicas”) do parlamento alemdo também se enquadra nesta ultima
categoria, porquanto condiciona o exercicio do direito a uma apreciacao discricionaria da
Comissao de Peticdes, ndo tendo o peticiondrio qualquer garantia de que, verificadas

determinadas condi¢des objetivas, a sua peticao seja aceite.

Em relacdo aos objetivos do direito de peti¢do, importa lembrar que Dalton, Scarrow e
Cain (2004) consideram que o acesso direto e sem mediacdo ¢ uma das principais virtudes da
advocacy democracy, que pode potenciar a “prestacao de contas” e a “transparéncia”. Assim, de
acordo com a analise efetuada constatamos que o direito de resposta e o acesso direto potenciam
0 "feedback", a “participacdo” e a "informagdo e prestacdo de contas". Na verdade, os sistemas
que exigem que a peti¢do seja patrocinada por um deputado, ou que condicionam a admissdo da
peticdo a um juizo incerto e imprevisivel para o peticionario, acrescentam um elemento

discriciondrio para que a peti¢do seja analisada pelo Parlamento. Isso constrange severamente a

sua eficdcia, limitando o seu alcange enquanto direito (transformando-o num direito "sob
condi¢do").
5.1.3. Informacao fornecida aos peticionarios

Uma outra caracteristica relevante diz respeito a informacgado fornecida aos peticionarios,
nomeadamente quanto aos principais atos do parlamento durante a tramita¢do da peti¢cao, como
a admissibilidade/rejeicao da peticao, perguntas feitas ao Governo, respostas deste ou a decisao

final.

% Embora o novo sistema de petigdes-E que entrou em vigor em 2015 (que coexiste com o sistema convencional ou
de papel) ndo exija este requisito, bastando seis assinaturas para que a peti¢ao possa ser admitida.

70 Na Austria, as peti¢des ("iniciativa cidadi", conforme Ihe chama a lei) deve ser submetida através de um membro
do Parlamento, a ndo ser que a peticdo seja subscrita por pelo menos 500 cidaddos austriacos (§ 100 da Lei Federal
sobre as Regras de Procedimento do Parlamento).

"I A recente reforma (de 2016) do direito de petigdo em Malta parece ter eliminado esta exigéncia.
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Ainda que com diferentes intensidades, a informacdo durante o curso do procedimento ¢
garantida aos peticionarios na generalidade dos sistemas de peti¢cdes europeus (Riehm, Bohle e
Lindner 2014). E o que resulta tanto dos regulamentos sobre este direito’?, como da pratica 7>.
Garantir que esta informagdo ¢ fornecida em tempo util aos peticiondrios €, por exemplo,
considerado uma das tarefas chave da equipa de funciondrios da Comissdo de Peticdes do
Parlamento escocés’®. O Parlamento alemdo também garante que os peticiondrios recebem
alguma desta informagdo. Contudo, os peticiondrios ndo sao informados dos documentos

produzidos durante o processo (como os pedidos de informacao solicitados ao Governo e as

respetivas respostas)’>.

A informagdo fornecida (em tempo util) durante o processo da peticdo constitui uma
garantia de maior feedback, sendo este objetivo visado, e garantido, pela generalidade dos

sistemas de peti¢ao aqui analisados (cfr. quadro 5.1).

5.14. Titulares do direito de peticao

Outra distingdo relevante refere-se a titularidade do direito de peticdo e a sua
abrangéncia. Também nesta dimensdo existem diferentes escolhas possiveis ao nivel da
arquitetura institucional deste direito, nomeadamente quanto a exigéncias de condi¢cdes de

nacionalidade, residéncia ou idade para que este possa ser exercido.

Conforme se pode ver no Quadro 5.1, alguns dos sistemas de petigdo exigem uma idade
minima. Outros, restringem este direito ao universo dos cidadaos eleitores. Alguns, admitem que

entidades coletivas possam submeter peti¢cdes. Outros nao.

No que a este critério diz respeito, sistemas como o escocés distinguem-se pela sua
abertura, por virtualmente qualquer individuo ou entidade coletiva poder ser peticionario
(nacionais € ndo nacionais, mesmo estrangeiros nao residentes na Escocia, menores de idade,

etc.).

2 V.g. Regra 215(6)(8) e 216(9) do Parlamento Europeu, ou artigo 17.°, n.°4 da Lei do Exercicio do Direito de
Peticdo em Portugal (Lei n.° 43/90, de 10 de agosto, com as alteragdes introduzidas pela Lei n.° 6/93, de 1 de
margo, Lei n.° 15/2003, de 4 de junho, e Lei n.° 45/2007, de 24 de agosto).
3 De acordo com as informagdes recolhidas junto do Secretariado da Comissdo das Petigdes do Parlamento
Europeu, por exemplo, os peticionarios sdo oficialmente informados da admissibilidade ou inadmissibilidade da
peticao, pedidos e perguntas ao executivo sobre a peticdo, respostas a estas questdes e decisdo final, a mesma
informagao foi obtida junto do pessoal da Assembleia da Republica, em Portugal.
74 Cfr. questiondario a Anne Peat, realizada (por E-mail) a 28-01-2015.
75 Cfr. questionario a Thomas Saalfeld, realizada (por E-mail) a 20-02-2015.
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No entanto, a maioria dos sistemas considera apenas peti¢des oriundas de individuos que
residam no territorio (pais, regido, etc.), como é o caso da Alemanha. Sistemas como o
holandés, o bulgaro, o italiano, o portugués’® ou o do Reino Unido admitem apenas peti¢des
submetidas por cidaddos nacionais. O sistema de peticoes do Parlamento Europeu, que
contempla o maior universo de peticionarios potencial de todos os sistemas analisados, acolhe
um critério de titularidade do direito de peticdo também bastante abrangente, admitindo, além
dos nacionais dos Estados-Membros, peticdes de qualquer residente no espago da UE”’,
podendo inclusivamente ser submetidas por menores. Adicionalmente, porém, este ultimo
requer — segundo o regimento - que a peticdo suscite uma questdo que afete diretamente o
peticionario.

De um modo geral, as peticdes de entidades coletivas sdo aceites, mesmo que nem
sempre tenha sido o caso’®. Porém, existem casos, como o do Parlamento Europeu, em que
apenas se admitem peti¢des formalmente submetidas por cidaddos. Noutros, existem restrigdes a
algumas destas entidades, como acontece no caso alemao, cujo Tribunal Constitucional limitou

o uso deste direito por parte das autoridades locais’.

Em relagdo aos objetivos do direito de petigdo, consideramos que quanto mais
abrangente for, permitindo inclusivamente a participagdo de grupos de pessoas por habito
afastadas dos mecanismos tradicionais de participacdo politica (caso dos estrangeiros, por
exemplo, que ndo podem, por regra, votar nos paises onde residem), mais eficaz serd este

direito, porquanto promotor dos critérios da igualdade e inclusdo.

76 De acordo com a legislagdo portuguesa sobre as peti¢des, todos os individuos podem apresentar peti¢des relativas
a interesses privados (queixas), mas as peti¢des relativas a interesses gerais s6 podem ser apresentadas por cidadaos
portugueses e, desde 2007, por cidaddos de outros Estados que reconhegam esse direito aos portugueses, em
condicdes de igualdade e reciprocidade, nomeadamente no ambito da Unido Europeia e no da Comunidade dos
Paises de Lingua Portuguesa.

77 Cfr. Regra 215 (1) do Regimento.

8 Em Franga, na Revolugdo Francesa, este tipo de petigdes era objeto de alguma desconfianga: “Nenhum corpo,
nenhuma sociedade, nenhuma comuna, pode exercer o direito de peticdo sob um nome coletivo” (palavras de Le
Chapelier, apud Dubourg-Lavroff (1992).

7 Na Alemanha, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal considerou que as autarquias locais ndo
podiam exercer o direito de peticdo. Também em Espanha esta questdo tem sido discutida, com a doutrina a
defender, maioritariamente, o direito destas entidades exercerem o direito de peticdo (Tiburcio 2010).
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Nesta vertente, e como referido, a Escocia destaca-se por ter o sistema mais inclusivo,
admitindo peti¢des de qualquer individuo — cidaddo nacional ou estrangeiro, residente ou ndo no
territorio. Nos primeiros seis anos em que o sistema de peti¢des esteve em vigor na Escocia,

2,5% (18) das peti¢des foram apresentadas por nao residentes (Carman 2006).

Este foi também o modelo adotado pelo recém implementado sistema de petigdes
irlandés, inspirado precisamente no exemplo escocés. O direito de peticdo do parlamento alemao

destaca-se, também, por ser bastante inclusivo.

E de notar que, em relagdo ao Parlamento Europeu, o Tratado sobre o Funcionamento da
Unido Europeia exige adicionalmente que as peticdes lidem com "uma questdo que afete
diretamente o peticionario”®’. Esta exigéncia tem o potencial de limitar o direito de a peticdo ser
examinada pelo Parlamento Europeu, pelo menos se for interpretada de forma restritiva, o que
ndo tem sido a pratica até agora. Na verdade, o equilibrio decorre das regras de admissibilidade,
que permitem dar sempre o beneficio da davida ao peticionario. Deve notar-se ainda que esta
exigéncia ndo encontra paralelo em nenhum outro dos sistemas de peticdo parlamentares

analisados.

A preocupacdo de inclusdo estd na origem histdrica deste direito, tendo servido para
integrar parte da populacdo, nomeadamente a que, a dada altura, ficou de fora do direito de
sufragio (como as mulheres, que s6 muito mais tarde viriam a ter direito de voto), como ¢
realcado por Dubourg-Lavroff (1992) ou Rosanvallon (2000). Julgamos ser este um fim que
continua a fazer parte da matriz deste direito (também Canotilho 1995), razdo pela qual
consideramos que a maior abertura em relagdo aos titulares deste direito contribui para o

cumprimento da "igualdade" e da "inclusdo" do sistema de petigdes.

5.1.5. Natureza dos interesses prosseguidos

Outra distingdo relevante diz respeito a natureza dos interesses perseguidos pelas
peti¢des. A maioria dos sistemas de petigdes parlamentares na Europa admite tanto peti¢des que
prosseguem o interesse geral como petigdes que visam interesses particulares. E o caso da

Bulgaria, da Franca, do Parlamento Europeu, da Grécia ou de Portugal, por exemplo.

80 Artigo 227 do Tratado e Regra 215(1) do Regimento.
71



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

No entanto, existem sistemas que s aceitam peti¢des relacionadas com as competéncias
parlamentares tipicas, ou seja, petigdes de interesse geral, como acontece na Escdcia,
Luxemburgo, Reino Unido, Italia, Austria ou a Republica Checa (Riehm, Bohle e Lindner

2014).

Os Paises Baixos preveem dois tipos de petigdes. As que sdo reguladas pelo regimento
(verzoekschriften), que ndo podem enquadrar-se nas competéncias do Parlamento e, na pratica,
consistem em queixas particulares relacionadas com a acdo do Governo. E as que nao sdo
reguladas pelo regimento (Petities), que dizem respeito as politicas publicas, isto €, questdes de
interesse geral, e sdo tratadas pelas comissdes parlamentares (Andeweg 2012). Estas ultimas
sdo, pelas razdes que a seguir expomos, as que se aproximam mais da natureza das peticdes

modernas.

Quanto aos objetivos do sistema de petigdes, consideramos que as peticdes que
prosseguem o interesse geral potenciam uma resposta mais eficaz dos parlamentos (com
impacto no feedback), permitindo-lhes exercer as suas principais fungdes, ou seja, funcdes
legislativas e de controlo. As peti¢cdes de interesse geral também "envolvem os cidaddos na res
publica" e aumentam a sua "influéncia" sobre questdes de interesse para a comunidade. Na
verdade, aceitar peticdes que perseguem interesses privados pode ser visto como um resquicio
histérico do original direito de peticao, que pedia a graga do soberano sobre um caso particular.
Este ndo ¢ mais o principal papel desempenhado pelos sistemas de petigdes, sendo as queixas

dos cidaddos normalmente melhor tratadas pelo Ombudsman ou pelo sistema judicial.

Assim, os sistemas que admitem apenas peticoes de interesse geral - como na Escocia,
Republica Checa, Alemanha (para "peti¢des publicas"), Luxemburgo ou o sistema irlandés -
garantem, a partida, uma maior eficicia do sistema de peticdo. Na verdade, esses exemplos
sugerem que a modernizacao do sistema de peti¢des também se destinou a reforcar o papel e a

utilizagdo das peti¢des de interesse geral.

Em sistemas em que coexistem ambos os tipos peti¢cdes, a forma como os peticionarios
optam por usar este direito (favorecendo as peti¢cdes de interesse geral ou de natureza particular)

ira determinar a eficacia deste critério (questdo que analisamos mais adiante).
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5.1.6. Perguntas a entidades externas suscitadas pelas peticoes

Muitas vezes as petigdes suscitam questdes da competéncia do Governo, chamando
assim o Parlamento a exercer os seus poderes de fiscalizacdo. Consequentemente, uma das
diligéncias mais comuns que podemos encontrar nos diferentes sistemas de peticdo € o

questionamento do Governo acerca de assuntos suscitados pelas petigoes.

Alguns sistemas preveem que as perguntas sejam enviadas para o executivo o mais cedo
possivel, como € o caso do sistema de petigdes da UE, em que a Comissdao de Peti¢cdes envia
muitas das peticdes para a Comissdo Europeia na fase inicial do procedimento, de forma a
receber uma primeira tomada de posi¢io deste drgdo executivo®!, sem prejuizo de a Comissio

poder voltar a ser questionada mais tarde.

A maioria dos sistemas ndo fornece qualquer prazo legal para o executivo responder. A
Comissao Europeia tem um prazo meramente indicativo de resposta (trés meses, dependendo da
complexidade da questdo). Na Alemanha, o prazo ¢ de seis semanas, enquanto em Portugal

existe um prazo obrigatdrio de 20 dias.

No sistema portugués, algumas comissdes parlamentares®® adotaram a pratica de
informar o peticiondrio assim que uma pergunta ¢ enviada ao Governo, solicitando, ainda, que o
peticiondrio sugira alguma entidade pertinente para ser ouvida, sugestdo normalmente acolhida

pela comissdo®’.

O envio de perguntas ao Governo por parte do parlamento reflete o interesse do
parlamento na apreciacdo da peticdo, tornando plausivel uma resposta do executivo que, de
outra forma, o peticionario provavelmente nunca obteria. Deste modo refor¢ando

significativamente o “feedback’ aos peticionarios e a “informagao e prestacdo de contas”.

81 Cft. Secretariado da Comisséo de Peti¢des do Parlamento Europeu, em resposta a questiondrio realizado a 29-05-
2015).
82 No sistema de petigdes portugués, as peti¢des sdo apreciadas pela comissdo parlamentar competente em razio da
matéria.
8 Exemplo: Comissdo de Educagdo, Ciéncia e Cultura da XI legislatura, conforme informa¢do indicada pelos
servigos da AR (diretor da DAC, Jodo Amaral).

73



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

5.1.7. Audicoes e debates

Alguns parlamentos promovem um maior envolvimento dos peticionarios por via de
uma audi¢do presencial dos peticiondrios no parlamento, onde podem explicar diretamente,
pelas suas proprias palavras, o que pretendem com a peti¢do. Outra forma de estimular este
envolvimento ¢ permitir que os assuntos submetidos pelos peticionarios sejam debatidos no
parlamento, em comissao ou, em determinadas condigdes, em sessdo plendria. Esta ultima
possibilidade encontra-se, na maioria dos sistemas de peti¢des, condicionada a um numero

minimo de assinaturas.

Na Escocia, as audi¢des e os debates em comissdo sdo pratica comum®* (embora nfo
sejam exigidos por lei) e ndo h4 limiar minimo de assinaturas para determinar se uma peti¢ao

deve ou ndo ser ouvida e debatida.

Em Portugal, as audi¢des sdo obrigatérias para todas as peticdes que tenham reunido
mais de 1.000 assinaturas (nestes casos, os peticionarios tém o direito de ser ouvidos). Além
disso, a pratica mais recente mostra que ¢ cada vez mais comum as comissdes parlamentares
convidarem peticionarios para apresentarem presencialmente a sua peticdo, independentemente
do nimero de assinaturas®. A lei de peti¢des em Portugal prevé ainda que as peticdes com mais

de 4.000 assinaturas sejam obrigatoriamente debatidas em plenario.

Tanto em Portugal como na Escécia, os deputados colocam com frequéncia, nas
audi¢des aos peticionarios, diretamente questdes a estes, refor¢ando deste modo o feedback do

sistema®.

No Luxemburgo, as petigdes que recolham num periodo de 42 dias mais de 4.500
assinaturas sao debatidas em reunido conjunta entre a Comissdo das Peticdes e a comissdao
parlamentar competente para a questdao suscitada pela peticdo. A reunido conta com a presenca
do ministro responsavel pela matéria em causa, bem como do peticionario (até um maximo de

seis). O debate ¢ transmitido na TV Parlamento.

O Parlamento Europeu também prevé ambas estas possibilidades. Embora ocorra com
alguma frequéncia, ndo existe qualquer direito dos peticionarios a que isso acontega, sendo a

Comissao de Peti¢des a julgar, caso a caso, a pertinéncia da audi¢do, bem como do debate.

8 O que pode ser confirmado através da informagdo que consta do site do Parlamento escocés, bem como pela
informagao fornecida pela clerk da Comissao de Peti¢cdes (Anne Peat), cfr. questionario realizado a 28-01-2015.

8 De acordo com informagdo prestada pelos servigos do Parlamento Portugués a 14-10-2013, € o caso, na XII
Legislatura, da Comissdo de Educacdo e da Comissdo de Obras Publicas, tendo ambas decidido ouvir sempre os
peticiondrios, independentemente do nimero de assinaturas.
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O sistema de peticdes do Bundestag alemdo prevé uma audicdo publica (audi¢do e
debate na Comissdo das Peti¢cdes) para as peticdes que cheguem as 50.000 assinaturas. Nestas,

marcam normalmente presenca representantes dos ministérios implicados.

A Republica Checa também acolhe a possibilidade de audi¢gdes e um debate publico em
comissdo, se uma peticdo atingir o limiar de 10.000 assinaturas. Na Eslovaquia, o plenario

debate petigoes com mais de 100.000 assinaturas.

No recém modernizado sistema de peticdes-E britanico, as peticdes que recolham mais
de 100.000 assinaturas sao consideradas (pela Comissao de Peti¢des) para serem discutidas em

sessdo de debate em Westminster Hall®’.

Quadro 5.2. Audicdes e Debates (limiares - n.° de assinaturas ¢ % populacao)

Parlamento Audicao Debate

Limiar % da pop. Limiar % da pop.
UE Sim - - Sim
Portugal Sim 1.000 0,01% Sim 4.000 0.04%
Escoécia Sim - - Sim -
Luxemburgo Sim 4.500 0,86% Sim 4.500 0,86%
Alemanha Sim 50.000 0.06% Sim 50.000 0.06%
Rep. Checa Sim 10.000 0.10% Nao - -
Eslovaquia Nao - - Sim 100.000 1,84%
Reino Unido Nao - - Sim* 100.000 0,16%
(petigoes-E)

*No entanto, mesmo com as assinaturas, este ndo parece ser de realizagdo obrigatéria (ou seja, ndo é totalmente
garantido este direito aos cidadaos).
Fonte: elaboragdo propria, a partir da legislag@o respetiva (identificada no Quadro 3.4)

Em termos de cumprimento dos objetivos do direito de peticdo, uma participacdo mais
ativa®® dos peticionarios através de audi¢des no Parlamento aumenta "o envolvimento dos
cidaddos com assuntos publicos", bem como promove o "debate e a influéncia" dos

peticionarios.

Os objetivos de um maior "feedback", "debate e influéncia", “informacdo e

accountability” e do “envolvimento na res publica” dos cidaddos também sdo fortemente

8 Cfr. Anne Peat, em resposta ao questiondrio.
87 Os debates de Westminster Hall ddo aos Deputados a oportunidade de suscitar questdes de ambito local ou
nacional e de receber uma resposta de um ministro do Governo.
8 Seguimos a distingdo de Fung (2006) entre participagdo "ativa" e "passiva".
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reforgados sempre que os sistemas de peticdo permitem um debate parlamentar, em particular

em sessdo plenaria, simbolicamente um dos palcos mais importantes da atividade parlamentar.

Na Escocia e na UE, os membros do Governo ou representantes do executivo participam
frequentemente nas reunides das comissdes € 0s peticiondrios sao convidados a participar,

podendo colocar diretamente® questdes aqueles, o que acontece frequentemente®.

No Parlamento Europeu, estdo sempre presentes nas reunides da Comissdo de Peti¢des
funcionarios da Comissao Europeia, que transmitem, assim, a posi¢ao deste o6rgdo acerca das
petigdes em exame. Além disso, os comissarios sao normalmente convidados uma vez por ano
para intervir na Comissdo de Peti¢des para debater questdes especificas e genéricas sobre as
peticdes e o sistema de peti¢des’!. Este é também o caso do Luxemburgo, embora aqui ocorra

com menos frequéncia.

Exemplos como os relatados contribuem grandemente para aumentar ndo s6 o "debate e
influéncia" e o "envolvimento dos cidadaos", mas também "a informagao e prestagdo de contas"

das autoridades publicas.

Quanto aos limiares, ¢ na medida em que introduzem um obstaculo no acesso a audi¢ao
e ao debate, condicionam a realizacdo daqueles objetivos prosseguidos pelo direito de peticao.
Este condicionamento ¢, naturalmente, tanto mais forte quanto a sua fasquia for mais alta.
Parece ser este o caso do limite minimo de 50.000 assinaturas exigido pela Comissao das
Peti¢cdes do parlamento alemdo para organizar uma audig¢@o publica, 0 que - em consequéncia -
ocorre raramente (Saalfeld e Dobmeier 2012). Entre 2005 e 2010, apenas nove peti¢cdes publicas
lograram atingir este limiar através da plataforma eletronica, o que deve ser conseguido no

espaco de seis meses (Riehm, Bohle e Lindner 2014).

A falta de limiares na Escocia e no Parlamento Europeu, ou os baixos limiares em
Portugal, promovem a eficacia destes sistemas de peticdo nos critérios mencionados. O
Luxemburgo também tem um baixo limiar, embora represente uma percentagem
consideravelmente maior da populacao (0,86% de sua populagdo, em comparacao com 0,04%
em Portugal, 0,06% na Alemanha ou 0,1% na Republica Checa), o que tornard a recolha de

assinaturas mais onerosa, Como parece estar a acontecer, com muito poucas peti¢des a atingirem

% No caso do sistema escocés, o peticiondrio pode colocar questdes ao Governo por escrito mas ndo diretamente na
reunido com o Governo. “Esse ¢ o papel da Comissdo de Petigdes” (Cfr. Anne Peat, em resposta ao questionario
referido supra).

% Cfr. Secretariado da Comissdo de Petigdes do PE, em resposta a questionario realizado a 29-05-2015

oV Idem.
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o limiar (apenas duas em 100 entre marco de 2014 - quando este sistema foi implementado®” - e

maio de 2015).

Os limiares podem ainda introduzir um risco de desigualdade entre peticionarios,
nomeadamente entre os que vivem em zonas com mais populacio — e onde a recolha de
assinaturas se afigura, a partida, mais facilitada — e os residentes em zonas rurais, onde esta
tarefa pode revelar-se impossivel. Foi também com base neste risco que o parlamento escocés

optou por ndo incluir limiares®>.

Dito isto, devera sublinhar-se que os limiares podem também ter efeitos positivos. O
primeiro € a seguranca, permitindo que os peticiondrios saibam que, se atingirem o limiar
necessario, uma audi¢do - ou debate - terd de ser realizada, ndo estando sujeita a qualquer
decisdo, muito menos discricionaria. Refira-se, por exemplo, que a possibilidade de se
realizaram audi¢des publicas existe desde ha décadas no sistema alemdo, mas s6 com a
introdugdo do limiar de 50.000 assinaturas (em 2005) ¢ que se comecaram a realizar com
alguma regularidade (embora estas sejam, globalmente consideradas, ainda raras — apenas 9 em
4 anos). Outro possivel efeito positivo € que os limiares constituem um incentivo para partilhar a
peticdo com a comunidade, com vista a recolha de assinaturas, com o0s potenciais impactos
positivos sobre outros objetivos dos sistemas de peti¢do (especialmente o "envolvimento dos

cidadaos na res publica" e a "influéncia").

Avaliar se um limiar minimo de assinaturas é razoavel deve ter em consideracdo a
populagdo do pais, bem como as normas relativas a validade das assinaturas das peti¢des (nome
e assinatura, ou também outros dados, tais como o numero de identificacdo de documentos, etc.)
e, nomeadamente, sobre se as assinaturas podem ser recolhidas na Internet - e de que forma. Na
verdade, enquanto alguns sistemas requerem uma assinatura eletronica (por exemplo, Letonia),
outros dispdem que as assinaturas sdo recolhidas numa plataforma propria do parlamento (por
exemplo, o Luxemburgo) e alguns aceitam qualquer assinatura recolhida na Internet (¢ o caso de
Portugal). Quanto menos restricdes para a recolha de assinaturas, maior devera ser o impacto em
termos de eficdcia. No entanto, ¢ necessario garantir que esta facilidade nao se traduz na pratica

num abuso, consumindo recursos importantes do parlamento.

%2 Site do Parlamento do Luxemburgo (acedido a 07/06/2015).
% O relatorio do Grupo Consultivo de Coordenagdo considerou que exigir "um nimero determinado de assinaturas
pode ser um constrangimento para os individuos ou organiza¢des sedeadas em areas mais remotas. Por exemplo,
poderia ser muito mais facil reunir 10.000 assinaturas em Glasgow do que numa remota aldeia de Highland" (in
Carman 20006).
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O numero de assinaturas recolhidas por petigdes dependerd em grande parte dos fatores
acima mencionados relacionados com o reconhecimento de assinaturas, o que deve ser levado

em consideracdo quando se comparam sistemas.

Peticoes eletronicas (peticoes-E)

Uma das dimensodes relacionadas com o quadro legal e institucional diz respeito as
peticdes eletronicas. Identificamos de seguida as caracteristicas chave das peticdes-E nos
sistemas de peti¢des na Europa. Para este ensejo, vale a pena, no entanto, comegar por referir o
estudo de Bohle e Ulrich (2013), que oferece uma panoramica do estado de desenvolvimento

das funcionalidades eletronicas dos sistemas de petigoes da UE.

Quadro 5.3. Funcionalidades eletronicas nos parlamentos da UE (& Escdcia e PE)

Funcionalidades eletronicas dos sistemas de peticoes
1
f- | & g s | 2
S 5F = < ] £ S
5 EE | ZE| 55 | 3| £,
2 22 g = g = 3 -
S £ & £ g 2 =
Parlamentos «n = 8 = )
Alemanha (peti¢des publicas) v v v v v v v
Austria v v v v
Bélgica v v v
Bulgéaria v v v
Escoécia v v v v v v v
Eslovaquia v v v
Eslovénia v v
Espanha v
Franga
Grécia
Holanda v v v v
Hungria v v
Italia v v v v
Lituania v v v v v
Luxemburgo v v v v v
Malta v
Portugal v v v v v v
Reino Unido (e-petitions) v v v v v v
Rep. Checa v v v v
Roménia v v v
UE v v v v
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Fonte: adaptado de Bohle e Ulrich 2013 (exceto em relagdo ao Luxemburgo, Reino Unido, Escocia e Parlamento
Europeu, introduzido pelo autor)

5.1.8. Disponibiliza¢iao de informacio sobre o direito de peticao

A maioria dos parlamentos disponibiliza algum tipo de informacdo sobre o direito de
peticdo nos respetivos sites (Quadro 5.3). De um modo geral, oferecem informagao simples, em
forma de texto, acerca da existéncia deste direito, o seu enquadramento legal, as condi¢des para
o seu exercicio e o seu alcance. E o que acontece, por exemplo, no Parlamento portugués®, na
Bélgica®” ou no Luxemburgo®. E também o caso do Parlamento Europeu, que contempla
também um destacavel com uma lista detalhada de Perguntas e Respostas®’. Sistemas como o
escocés, o alemao e o do Reino Unido oferecem suportes alternativos para a divulgagdo desta
informagdo, como videos explicativos”®, videos animados® !°°, brochuras-E, permitindo uma
explicacdo mais acessivel do sistema. Na Escocia, disponibiliza-se, inclusivamente, a
informacdo em vdrias linguas (v.g. mandarim, urdu ou 4rabe). Na Irlanda, o presidente da

comissdo conjunta de peti¢des'?! apresenta o sistema de peticdes num breve video!??.

Com efeito, o acesso a informagdo sobre o direito de peti¢do ndo estd distribuido de
forma igual entre os membros da sociedade. Conforme mostram Riehm, Bohle e Lindner (2014)
em relacdo a Alemanha, os cidaddos com menos recursos educacionais e segmentos da
populag¢do, como os imigrantes, revelam uma particular falta de conhecimento acerca desta

ferramenta.

Deste modo, considera-se que a disponibilizacdo de informacdo sobre o direito de
peticdo nos sifes dos parlamentos, com vista a divulga¢do de forma acessivel deste direito,
podendo chegar a quem dele ndo tinha conhecimento, contribui fortemente para os objetivos

deste direito, sobretudo o da “igualdade e inclusdo”.

% http://www.parlamento.pt/EspacoCidadao/Paginas/DireitoPeticao.aspx

% http://www.lachambre.be/accessible/laChambre _petition.htm

96
http://www.chd.lu/wps/portal/public/!ut/p/b1/JY3INCoJAFEafpSeYO1edGZfXdH6QwhqSnE24kBBO3ETPnwUtpb
7dB-dwWGBdwIMpU-

ScXVml_X08949xif30_kHcuMvIOKALWghwjS1zUadJbZIVOFY AlfinQ4cqzy8FONhzXS50KBIf -bAxgo-
PoNtWo6HCiAzIeFHLxoEh-

elvAz 6fojsaldSYHOYtFa0ewEg0CU8/d14/d5/L.2dJQSEvUUt3QS80SmtFL102XzFINUFISTAYySDBGNjYwSVB
IRDk2SzQzS0cz/

7 https://petiport.secure.europarl.europa.eu/petitions-content/docs/faqg/FAQ-en.pdf
%8 http://www.parliament.scot/gettinginvolved/petitions/CreateAPetition.aspx

9 https://www.youtube.com/watch?v=Aba_kQulsB0&feature=youtu.be

100 https://www.youtube.com/watch?v=VGEQOraE08Jk
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http://www.chd.lu/wps/portal/public/!ut/p/b1/jY3NCoJAFEafpSeYO1edGZfXdH6QwhqSnE24kBB03ETPnwUtpb7dB-dwWGBdwlMpU-ScXVmI_XO8949xif30_kHcuMvIOkALWghwjS1zUadJbZIV6FYAlfJnQ4cqzy8FONhzX50KBIf_-bAxgo-PoNtWo6HCiAzIeFHLxoEh-e1vAz_6fojsaJd5YHOYtFa0ewEg0CU8/dl4/d5/L2dJQSEvUUt3QS80SmtFL1o2XzFJNUFISTAySDBGNjYwSVBIRDk2SzQzS0cz/
https://petiport.secure.europarl.europa.eu/petitions-content/docs/faq/FAQ-en.pdf
http://www.parliament.scot/gettinginvolved/petitions/CreateAPetition.aspx
https://www.youtube.com/watch?v=Aba_kQu1sB0&feature=youtu.be
https://www.youtube.com/watch?v=VGEOraE08Jk
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5.1.9. Submissao de peticoes (e assinaturas) via E-mail / formulario eletronico

Ao longo da ultima década, alguns parlamentos adotaram funcionalidades limitadas de
peti¢des-E, nomeadamente ao limitarem-se a aceitar que as petigdes sejam apresentadas por E-
mail ou outros meios eletronicos (como um formulario eletronico), como foi o caso, entre

outros, da Hungria ou da Eslovénia.

Todavia, ainda existem sistemas de peti¢des que ndo aceitam petigdes apresentadas por

via eletrénica, como a Franga, Malta, Grécia e Austria (Riehm, Bohle e Lindner 2014).

No entanto, a maioria dos Parlamentos na Europa admitem peticdes apresentadas por
estas novas vias de comunica¢do, como, por exemplo, o Luxemburgo, a Escocia, a Espanha,
Portugal, a Bélgica ou o Reino Unido. O Parlamento Europeu aceita peti¢gdes submetidas através
de um formulario eletrénico (mas, em principio!®®, niio aceita peticdes submetidas por E-mail),

exigindo o registo do peticionario.

A Internet tem facilitado a apresentacao de peticdes, mas também a recolha de apoio as
mesmas. A este respeito, a principal inovagdo em sistemas de peticao foi o de admitir a recolha
de assinaturas na Internet e, entre estas, as que permitam aos cidaddos expressarem o seu apoio a
uma peticdo (adicionando a sua assinatura), mesmo depois de a peticdo ja ter dado entrada no
Parlamento, como ¢ hoje o caso na Alemanha (para as "peti¢des publicas"), em Portugal, no

Luxemburgo ou no sistema de peti¢io da UE!'*,

Em relagdo aos objetivos do direito de peticdo, notamos que a mera possibilidade de
apresentar petigdes por meios eletronicos alarga as possibilidades de utilizacdo deste direito,
podendo atrair cidaddos habitualmente menos propensos a participagdo politica institucional
(especialmente os jovens). Isto pode contribuir para uma maior "participacao" dos cidaddos

através deste instituto, bem como para um maior envolvimento na res publica.

101 Joint Committee on Public Service Oversight and Petitions

102 https://www.youtube.com/watch?v=PriYNKE8-Mc

103 A apresentagdo formal de petigdes ao Parlamento Europeu ndo inclui a possibilidade de apresentagdo por correio
eletronico. No entanto, existem peti¢cdes enviadas por e-mail que sdo admitidas, embora este procedimento seja
desencorajado pelo PE.

104 Esta nova funcionalidade do recém criado PETI portal admite que os cidaddos adicionem ou retirem o apoio a
uma peticdo, de acordo com a Regra 216(4) do Regimento.
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Todavia, este recurso ndo ¢ isento de riscos para a eficacia do sistema de petigdes,
nomeadamente o risco associado a questdo do "digital divide", ou seja, sendo o acesso as novas
tecnologias desigual, um aumento da participacdo por esta via pode traduzir-se numa sobre-
representagio de alguns segmentos da populagdo (por exemplo, dos mais instruidos). E, por
isso, importante estar atento ao que acontece na pratica e, principalmente, garantir que se
mantém as formas mais tradicionais de participagdo por meio de peticdo papel, de forma a

mitigar os riscos de desigualdade que podem ocorrer por esta via.

5.1.10. Publicacao do texto da peticio na Internet

Outra dimensao relevante dos sistemas de peticdo-E refere-se a publicagdo das petigdes
na Internet, independentemente da forma como tenham sido submetidas (meios convencionais,
tais como em papel, ou eletronicos).

A publicacio no site do Parlamento ¢ uma garantia para todas as peticdes em Portugal'®,

Escocia ou Luxemburgo. Na Alemanha, apenas as peti¢des aceites como "peti¢des publicas" sdo
publicadas. No entanto, a maioria dos parlamentos na Europa ainda ndo fornece o texto das
peticdes na Internet. No caso da Irlanda e do Parlamento Europeu, apenas um breve resumo da

peticdo (geralmente ndo mais do que um paragrafo) ¢ publicado na Internet.

5.1.11. Informacao sobre a fase do processo em que se encontra a peticio

Além da publicagdo do texto da peticao, alguns sistemas exigem a publica¢do na Internet
de informagdes sobre todo o "processo de peticdo", ou seja, a indicacdo da fase em que se
encontra a peticdo (e das fases tramitadas até a data), os possiveis desenvolvimentos e passos

futuros a serem tomados até a decisao final, bem como as datas relevantes.

Alguns dos sistemas de peticao recentemente modernizados fornecem estas informacgdes
através da Internet, permitindo aos cidadios monitorizar o processo da peticdo, como na
Escocia, Portugal, Irlanda e Luxemburgo. O Portal das peti¢des do Parlamento Europeu fornece

alguma informagdo, embora em termos bastante limitados.

105 Para além destes documentos, o sistema de petigdes escocés publica as atas da Comissdo das Petigdes, que inclui
as audigdes. O Parlamento portugués assegura também a publica¢do de documentos fundamentais e as audigdes dos
peticiondrios estdo a ser disponibilizadas (em suporte audio) na Internet.
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5.1.12. Publicacio de documentos produzidos ao longo do processo de peticoes

Os parlamentos da UE adotaram abordagens diferentes em relacdo a publicacdo dos
documentos produzidos durante o processo de peticao, como perguntas ao Governo e respetivas
respostas, bem como o relatério / decisdo final sobre a peti¢do. Escécia, Portugal, Lituania,
Austria e Luxemburgo publicam regularmente estes documentos. No Parlamento Europeu,
apesar de o Regimento prever que as principais decisdes sejam divulgadas publicamente!®, o

Portal das Peti¢cdes divulga informag¢do em termos muito limitados, faltando nomeadamente a

decisdo final'”’, documento fundamental.

A publicagdo da decisdo final sobre a peticdo ¢, obviamente, um aspeto chave. No

entanto, nenhum destes documentos ¢ publicado na maioria dos parlamentos aqui analisados.

Contudo, também se pode considerar relevante a publicagdo das petigdes que sao
consideradas inadmissiveis. E o que acontece no parlamento britinico, que publica informagao
acerca das petigdes que acabaram por ndo ser aceites como tais. A informagao inclui o titulo da
peticdo, um sumario da mesma e as razdes que justificaram a sua inadmissibilidade. E o que
sucede igualmente no caso portugués, que publica esta informacao no site, incluindo o préprio
texto da peti¢do e a nota que fundamenta a decisdo. Apesar da sua politica de transparéncia, esta
ndo parece ainda a situagao do parlamento escocés, havendo ainda escassa informagao publicada
acerca das peticdes que ndo foram admitidas (Carman 2006; Comissao de Peti¢gdes Publicas

2015).

A divulgagdo publica dos principais documentos tem um impacto relevante no sistema
2 13

de peti¢cdes, nomeadamente em termos de “feedback”, “igualdade e inclusdo”, “informagao e

prestacao de contas”, “debate e influéncia” e, naturalmente, na “transparéncia”.

5.1.13. Divulgacao através de suportes audio e video de momentos chave do processo

(audicoes, debates)

Como referido no ponto 5.1.7, a possibilidade de realizacdo de audigdes e debates
permite que os peticionarios tenham uma participacdo mais ativa no processo de apreciacao das
peti¢des, realcando-se o impacto no critério do "envolvimento dos cidaddos na res publica" e no

"debate e a influéncia" dos peticionarios.

106 (Regra 217(2))
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Contudo, o efeito nestes critérios € significativamente amplificado quando as audigdes
sdo transmitidas para fora dos muros dos parlamentos, seja na televisdo (canal do parlamento),
seja através da Internet, como acontece no PE, Escécia ou Portugal. Neste ultimo, por exemplo,
a gravagao das audigdes encontra-se cada vez mais frequentemente disponivel na Internet, na

pagina da respetiva peti¢do, permitindo a sua visualiza¢do a qualquer momento.

5.1.14. Funcionalidades eletronicas para todas as peticoes

Enquanto na Escocia, Portugal, Luxemburgo e no PE as funcionalidades eletronicas sao
uma garantia para todas as peti¢des, outros parlamentos reservam algumas das principais
funcionalidades apenas para determinado tipo de peti¢cdes. E o caso da Alemanha, por exemplo,
onde, enquanto as "peticdes publicas" sdo publicadas na Internet e desfrutam de uma grande
variedade de funcionalidades de peti¢des-E (estando acessiveis online os textos, os documentos

e o progresso das peti¢des), as "petigdes convencionais" ndo gozam do mesmo tratamento.

Acresce que os cidadaos ndo t€m o direito de ver as suas "petigdes publicas" aceites e
tratadas pelo Parlamento enquanto tais, uma vez que existe uma avaliacdo especial de
admissibilidade (sujeita a um juizo discricionario consideravel) para uma peti¢do se qualificar
como '"peti¢do publica". Isso ajuda a explicar o reduzido numero de admissdes de tais

peticdes!®®.

107 Nomeadamente as respostas / decisdes finais, que constam das atas das reunides da comissdo; Apesar de ser
fornecido um link na pagina de peti¢ao do portal da Internet, esta ndo parece funcionar (a 05/06/2015).
108 284 (1,7%), em 2006; 243 (1,5%), em 2007; 306 (1,7%), em 2008; 701 (3,7%), em 2009; 559 (3,3%), em 2010
(Riehm, Bole e Lindner 2014)
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Finalmente, o sistema serd tanto mais eficaz quanto maior for a parte das funcionalidades
das peticdes eletronicas acima referidas garantidas, a partida, a todos os peticionarios (pela lei
ou pela pratica). Os utilizadores do sistema escocés, portugués, luxemburgués'® ou do PE tém
assegurada (tém o direito) a publicidade conferida pelo sistema de peti¢des eletronica as suas
peticdes. Esta garantia contribui para a transparéncia e igualdade politica dos cidaddos. No
entanto, no caso alemao, a incerteza''’ em relacdo a admissibilidade das peti¢des como “peticio
publica” (em contraste com o que sucede noutros sistemas), bem como o seu reduzido ntimero
(uma pequena minoria)''!, enfraquecem o impacto potencial das funcionalidades eletronicas

neste sistema, afetando negativamente a “transparéncia” e a “igualdade politica” do mesmo.

5.1.15. Foruns de discussao online

Finalmente, alguns parlamentos criaram "foruns publicos" que permitem uma discussao
online das peti¢des, abrindo portas a uma participacdo mais ativa do publico em geral. Este tipo
de recursos eletronicos ainda ¢ raro, podendo ser encontrado apenas na Escocia, na Alemanha —

embora limitado as "peti¢cdes publicas" - ou Luxemburgo.

As ferramentas de debates online de petigcdes tém um potencial para reforcar a
“participacdo”, a “inclusao” e o “envolvimento do publico” em relagdo ao sistema de peti¢des.
Ao permitir uma discussao online da peticdo, o sistema ajuda a divulga-la a um publico mais
abrangente, mas também a reunir informacdes novas, ideias e reacdes a peticdo inicial
apresentada. No entanto, a pratica mostra um retrato com mais nuances desta ferramenta, que
ndo parece ser completamente bem-sucedida. Isto pode resultar de uma falta de esclarecimento
sobre o seu papel preciso. Depois de analisar o sistema alemdo, Riehm, Bohle e Lindner (2014)
listaram algumas questdes que encerram algumas das duvidas suscitadas pelas discussdes
online, nomeadamente sobre: "qual ¢ o propdsito dos foruns de discussdo?", "quais sdo as
principais partes que deverdo contribuir para os foruns de discussdao?", "qual o papel que o
Bundestag alemdo e seus membros desempenham nos foruns? ", "a quem sdo dirigidos os
resultados dos foruns de discussdo?", "como sdo os resultados da discussdo integrados no

processo de peti¢io?", "existe alguma analise dos foruns de discussdo?"!'?. Segundo aqueles

10 No Luxemburgo, tanto as "peti¢des publicas" (pétitions publiques) como as"petigdes convencionais" (pétitions
ordinaires) sdo publicadas no portal da Internet, bem como as diferentes fases da petigdo e respetivos documentos
principais (especialmente a decisdo final).
119" A avaliagdo especial de admissibilidade de uma petigdo para se qualificar como uma "petigdo publica" é
criticada pela sua falta de transparéncia (Riehm, Bohle e Lindner 2014).
"' Ver supra
1125260
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autores alemaes, estas questdes ndo parecem ter sido ponderadas antes da implementagdo destas

funcionalidades, tanto na Alemanha, como, segundo referem, no caso escocés.

Finalmente, e tendo em conta os objetivos dos sistemas de peticdo, deve-se realgar que
muitas das funcionalidades das petigdes eletronicas beneficiam todas as peticdes,
independentemente da forma como foram submetidas (em papel ou eletronicamente), o que
promove o critério da "inclusdao". No entanto, a obrigatoriedade de recolha de assinaturas /
apoiantes que tem de ser feita exclusivamente através de um portal da Internet, bem como os
debates online de peti¢des, excluem cidaddos que ndo tém acesso aos recursos digitais. E isso

pode ter um impacto pernicioso no que diz respeito a "igualdade” e a “inclusao".

No campo das peticdes-E, o maior contributo para a consecucdo dos objetivos
relacionados com o direito de peticdo vem, portanto, a partir de dois critérios principais:

publicagdo de petigdes e publicagdo dos principais elementos do processo de petigdes.

Com efeito, através desta publicizacdo o sistema de peti¢des passou a estar disponivel
ndo apenas para o peticionario mas para todos os cidaddos, desdobrando-se, assim, numa
vantagem para o proprio peticionario, que passa a poder partilhar com os restantes membros da
comunidade os seus pontos de vista (e nos termos por si escolhidos), e também para os cidadaos,
que passam a poder ter acesso as pretensdes dos seus concidaddos através das peticdes,
nomeadamente o seu texto, bem como as diligéncias tomadas e as eventuais respostas e debates
do parlamento e do Governo, permitindo um nivel de escrutinio publico anteriormente

inexistente, nomeadamente por parte dos media.

Nesta vertente, as peticoes-E passaram a integrar o sistema de peticdes considerado
como um todo, coexistindo e, frequentemente, interagindo com elementos do sistema
preexistentes, que nada tém a ver com as novas tecnologias, intensificando, porém, os seus
efeitos (€ o que sucede, por exemplo, quando as audi¢des de peticiondrios passaram a poder ser

acompanhadas através do site do parlamento, chegando a um publico que antes nao chegava).

Esta profunda mudanca na natureza do sistema de peticdes aumenta fortemente a
realizagdo de muitos dos seus objetivos, em especial quanto a sua "transparéncia", "feedback",
"influéncia", "envolvimento dos cidaddos na res publica" e "prestacdo de contas" (como pode

ser visto no Quadro 5.4 que sintetiza este capitulo).
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Podemos encontrar exemplos completos destas funcionalidades de peti¢do-E nos
parlamentos da Escécia e Luxemburgo, que publicam os textos das peticdes e os principais
documentos produzidos (notas de admissibilidade, atas das comissoes, cartas trocadas com o0s
peticionarios, as perguntas ao Governo, respostas, relatorio final / resposta, etc.), bem como

informacdes sobre a fase da peti¢ao e as datas correspondentes.

Também no caso portugués sao disponibilizadas estas funcionalidades-E. Convém frisar
que nem todas as funcionalidades foram implementadas imediatamente em 2005, quando o
sistema de peti¢oes-E foi introduzido. Este foi um processo gradual, que acabou por beneficiar,
alias, da reforma do Regimento do Parlamento em 2007''*, que impds a disponibilizacdo da

informagdo parlamentar em tempo real, estendendo-se, desde modo, as peticdes'!*.

Como mencionado, o Bundestag alemdo prevé estes recursos, mas apenas para as
"peticdes publicas" (ndo para as "peticdes convencionais"). O maior risco identificado esta
relacionado com a oferta de funcionalidades que estdo acessiveis exclusivamente a quem
domine as novas tecnologias, como quando se aceitam assinaturas a petigdes apenas por meios
eletroénicos (como parece ser o caso do Luxemburgo), o que tem um impacto negativo no

critério da “inclusdo” destes sistemas, afastando os cidaddos com menos recursos tecnologicos.

Deste modo, parece de destacar também a importancia do critério sobre as
funcionalidades eletronicas estarem ao servico de quaisquer peti¢des, independentemente da
forma como foram submetidas ou exercidas. E o caso, por exemplo, de um peticionario
portugués que nunca tenha acedido a uma pagina da Internet mas cuja peticdo (e respetivo
processo) sera necessariamente publicada no sife do Parlamento, beneficiando da publicidade e

escrutinio que dai pode advir. Este critério ajuda, pois, a minorar aquele risco.

13 Para uma perspetiva desenvolvida da reforma do Regimento da Assembleia da Reptblica de 2007, ver Filipe
(2009) e Seguro (2016).
114 Entrevista a Claudia Ribeiro (supra)
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O Parlamento Europeu configura um exemplo de um sistema que, apesar de oferecer
algumas destas funcionalidades, ainda o faz de forma bastante incompleta quando comparada
com os exemplos referidos no paragrafo anterior, ficando, assim, o seu impacto potencial aquém
daqueles exemplos. No entanto, sistemas como o do Parlamento Europeu oferecem uma
funcionalidade que ¢ ainda rara no contexto dos sistemas analisadas, que ¢ o de garantir a
comunicagdo ndo apenas com os autores da peti¢do mas com todos os que se envolvem com a
peticdo através da mera subscricdo da mesma, informando-os, por exemplo, da evolugao da

15

tramitacdo da peti¢do! Por esta via, saem reforcados tanto o “feedback” como o

“envolvimento com os cidaddos”.
De seguida, apresentamos alguns exemplos que ilustram a forma como a informacgao

referida nos paragrafos anteriores se efetiva através dos sites de alguns dos sistemas de peticdes

atras referidos.

115 Funcionalidade introduzida na modernizagdo do Portal, em 2014.
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Figura 5.1. Portal das cdmaras do Parlamento - Oireachtas (Irlanda)

Petition
Current Details

Reference Number: PODDO2/1 3

Status: Petition Closed

Mame of Petiticner: Mr Joerg Thiems

Petition Title: Implement right of aborticn

Submitted By: Individual

Petition Text: In December 2010 the Evropean Court of Justice ruled against Ireland for the lack of

the right of an abertion. A young woman died in a hospital because she was refused
an aborticn. Ireland refused to take action after the court case ruling in 2010. This
month a young mother died. We call on the Irish Government to act now to comply
with the Eurcpean Court of Rights ruling.

Historical Details

4) Status: Decision Of The Committes
Date: 27 Feb 2013

3) Status: Being Examined For Compliance With Standing Orders
Date: 27 Feb 2013

2) Status: Being Examined For Compliance With Standing Orders
Diate: 07 Jan 2013

1) Status: Being Examined For Compliance With Standing Orders
Date: 07 Jan 2013

Fonte:http://petitions.oireachtas.ie/online petitions.nsf/Published Petitions EN/AE227C766BDCF5A480257B200
044E1A5?0penDocument&type=published+petition&lang=EN&r=0.616983291371023
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Figura 5.2. Portal da Camara dos Deputados do Grande Ducado do Luxemburgo

Date

Descriptif de ['événement

Liens

29-10-2014

Dépot

29-10-2014

La pétition publique n® 462 est déposée.

Numeéro de la petition: 467

Intitulé de la pétiticn: Pour que le gouvernement luxembourgesis reconnaisse |'Etat de
Palestine et contribue par cela a linstauration d une paix juste au Proche-0rient.

But de la pétition: Depuis la création du Conseil de Sécurité de I'ONL, celui-ci a adopté plus
de 79 résolutions - parmi lesquelles il v a notamment la résolution 242 exipeant = le retrait
des forces armees israéliennes des territoires oocupés = et le « respect et reconnaissance de
la souveraineté de intégrité territoriale et de I'indépendance politique de chague Etat de la
région » - qui condamnent directement les violations israéliennes des résolutions du Conseil
de Sécurité, de la Charte de I"ONU, des Conventions de Genéve et du droit international.
Depuis la signature des Accords d’Oslo, le nombre de colons israéliens sur le territoire ocoupe
qui est cense constituer le territoire d’un futur Etat palestinien est passé de 100.000 a
500.000 en 2013. Cette colonisation, illégale par la Résolution 446 du Conseil de Sécurité de
I"ONU, se poursuit en ce moment méme et rend ainsi, de facto, impossible la création d'un
Etat palestinien unifie sur ces territoires coupes et divises.

Le processus de « négociations de paix =, qui est d aillewrs dans une impasse depuis des
années, semble n’étre qu’un prétexte pour faire patienter la population palestinienne et
gagner du temps pendant que la politique illégale de colonisation continue.

La seule chose qui puisse pousser le gouvernement de Netanyahou a s"engager vraiment sur la
voie de la paix sont des sanctions économigues et la pression internationale.

Malgré le déni permanent du droit international par |'Etat d’lsragél depuis plus de 60 ans,
I’Union eurcpéenne continue d’entretenir avec cet Etat des relations privilégiées — dont

1’ Accord d”Asseciation est I'exprassion la plus large et la plus nette —, et assure de la sorte
une impunité inadmissible a lsraél, alors qu’elle dispose de moyens de faire pression sur I'Etat
d’Isragl pour quil se cenforme auw Droit international. Auwssi lengtemps que IUnion
européenne ne dégage pas un consensus a cette fin, il revient donc aux Etats membres de
prendre le relais. Ainsi, en tant que membre de |'Union européenne et, encore actuellement,
du Conseil de Sécurité de 1"ONU, le Luxembourg joue un role important et pourrait emvoyer un
signal symbolique et important a la communaute internationale en reconnaissant, lui awssi,
’Etat de Palestine.

A la lumiére des éléments apportés, nous exigeons que le gouvernement luxembourgeois suive
I'exemple de la Suede et celui de plus de cent autres Etats dans le monde et reconnaisse
I’Etat de Palestine dans les frontiéres de 1967, afin de contribuer a une paix juste et
nécessaire au Proche-Orient avec comme objectif principal la cosxistence pacifique de deux
Etats, la Palestine et Isragl.

Les condamnations verbales des gouwvernements ne suffisent pas ; il faut des actes politiques
concrets.

1) Texte de la pétition

10-11-2014

La Commission des Pétitions a donné un avis favorable au sujet de la pétition publique n°462.

Avis de la Commission des Pétitions: favorable

13-11-2014

La pétition publique n* 462 est déclarée recevable par la Conférence des Présidents.

Recevabilité: recevable

Date de début de la période de signature: 14-11-2014
Date de fin de la période de signature: 26-12-2014
Date diowverture du forum: 14-11-2014

Date de fermeture du forum: 27-12-2014

":] Déclaration de recevabilite et
transmission & la Commission des
Affaires etrangéres et
eurgpeéennes, de la Defense, de
la Coopération et de
Limmigraticn

14-11-2014

La petition publique n* 467 est ouverte a signature.

14-11-2014

La pétition publigue n* 462 est ouverte a signature.

12-12-2014

La periode de signature de la pétition publigue n° 462 est prolongeée jusquau 27-12-2014.

Nouvelle date de fin de la période de signature: 27-12-2014

28-12-2014

Cléture de la période de signature

15-01-2015

Le sewuil des 4500 signatures nest pas atteint pour la pétition publique n® 462.Nombre de
stgnatures aprés validation: 2108

20-01-2015

Demande concernant la poursuite de Linstruction de la pétition reclassée en pétition
ordinaire

":] Demande concernant la
poursuite de linstruction de la
petition reclassée en petition
ordinaire

25-02-2015

La pétition publique n* 462 est cliturée.

*% Déclaration de cléture

Fonte: http://www.chd.lu/wps/portal/public/PetitionDetail?action=doPetitionDetail&id=361

89



http://www.chd.lu/wps/portal/public/PetitionDetail?action=doPetitionDetail&id=361

A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

Figura 5.3. Portal do Parlamento Europeu

Home Start a petition View petitions How & why

Petition 2549/2013 by Gerd Litzenburger (German) on chimney

cleaning monopolies in Germany
Deadline for support: 31-12-2015 - Status: Available to supparters

Petition data Petitioner data
Summary title: Petition 25482013 by Gerd Mame: E. F.
Litzenburger (German) on chimney cleaning

manapolies in Germany

Petition number: 25492013

Topics: Internal Market, Industry and Entreprise

Country: Germany

Mame of association: MULL

Petition Summary

The petitioner objects to the fact that in Germany it is compulsory to use the services of licensed chimney
cleaners, who may, accompanied by police officers, even force entry in order to inspect and clean domestic
heating appliances and ensure that they are fully functional. Any work already done must be officially approved
by a licensed inspector. The petitioner maintains that the German Government has, since 2003, been infringing
EU law, including provisions regarding freedom to provide services, having failed to end the monaopoly
arrangements. Finally, he indicates that a French national was forced to stop providing chimney sweeping
services in Germany as a result of pressure from the German union, which put obstacles in his way.

Print PDF

SUPPORT THIS PETITION

fenfmain

Fonte: http://www.petiport.ecuroparl.europa.eu/petitions/en/petition/content/2549%252F2013/html/Petition-
2549%252F2013-by-Gerd-Litzenburger-%2528German%2529-on-chimney-cleaning-monopolies-in-Germany
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Figura 5.4. Portal do Parlamento da Escocia

FED013235: Teach sustainability and ban disposable plastic bag

i Petitioner: Alexander Fraser

b -

Y status:o 0 @
~ Closed

Date Lodged: 10 Movember 2014

Calling on the Scottish Parliament to urge the Scottish Government to:

» make teaching sustainability and the emvironment mandatory in secondary schools; and
» ban all disposable plastic bags in supermarkets and shops to aid the envircnment.

» Read Petition background information
» Previous action taken to resche issue
@ Click here for the petition PDF

Petition History:

B SPICe Briefing {269KB pdf)
E] Written Questions for PE1535 (18KE pdf)

Summary:

25 Movemnber 2014: The Committee tock evidence from Alexander Fraser. The Committes
agreed to write to the Scottish Government, Zero Waste Scotland, the Scottish Retail
Ceonsortivm and headteacher crganisations. Link to Cificial Report 25 November 2014

17 February 2015: The Committee agreed to close the petition, under Rule 15.7, on the
basis that having considered the response received, it is of the view that sufficient action is
beirg taken in this area. Link to Official Report 17 February 2015

Written Submissions:

@ PE1535/A: School Leaders Scotland Letter of 8 December 2014 (63KE pdf)
i] PE1535/B: Scottish Government Letter of 13 January 2015 (113KB pdf)
i] PE1535/C: Scottish Retail Consortium Letter of 15 January 2015 (62KB pdf)
E] PE1535/D: £ero Waste Scotland Letter of 2 February 2015 (S0KE pdf)

Fonte: http://www.scottish.Parliament.uk/Gettinglnvolved/Petitions/sustainability
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Figura 5.5. Portal da Assembleia da Republica (Portugal)

Atividade Parlamentar e Processo Legislativo

Fagina Inicial > Atividade Parlamentar & Processo Legislative = Peticdo

Peticao
voltar 3 pesguisa

Peticio N° 435/XII/4

Pretendem gue o Subsidio de Matal de 2015 s=ja pago numa Unica prestacdo.
Texto da Peticao [formato POF]

1° Peticionante: Manuel Torres da Silva
Entrada na AR: 2014.10.20

MN° de Assinaturas: 1194

N° de Assinaturas inicial: &

Situacdao: Concluida

Comissoes a que baixou:

XII - Comissdo de Orcamento, Financas e Administracdo Piblica
Audicdo em 2014-12-18 com Manuel Torres da Silva

Data de Baixa a Comissao: 2014.10.24
Admitida em: 2014.10.2%

Arquivada em: 2015.03.04

Situacao na Comissdao: Concluida

(Mota de Admissibilidade) [formato PDF]
PI Ministra de Estado e das Financas

RPI Ministra de Estado e das Financas

Relator: Ivo Oliveira (PS)
Nomeado em: 2014.10.29

Pedido de Informacdo a: MIN. DE ESTADOD E DAS FINANCAS em 2014.12.18
N° Oficio pedido: 410/COFAR/2014
Resposta em: 2015.01.27

Fonte : http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalhePeticao.aspx?BID=12552
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Figura 5.6. Portal do Parlamento alemao — Bundestag (Alemanha)

iy ) e Detailiibersicht
Petition 58287 > zurlick zur Petitions-Ubersicht SRR
58287

Deutscher Bundestag - Einrichtung eines Lobbyisten-Registers vom 01.04.2015
Download der Petition
[ als FDF-Datei

Text der Petition
Der Deutsche Bundestag midge beschlielfen, im Bundesrat, im Bundestag, in der Bundesregierung und in den Ministerien Hauptpetent
Lobbyisten-Register einzurichten. Es ist davon auszugehen, dass Lobbyisten versuchen, inre Interessen bei den Politikern -

durchzusetzen. Lobbyismus ist ransparent zu gestalten.
4 R g Erstellungsdatum

Begriindung 01.04.2015

‘Wer in Deutschland einen tieferen Einblick in die Verflechtungen zwischen Parlament und Lobbygruppen gewinnen will, wer

wissen will, welcher Lobbyist wie viel ¥ weiter lesen Status

in der Mitzeichnung

_H Mitzeichnungsfrist

05.05.2015-02.06.2015
S e | —

» Neuen Diskussionszweig erdfinen & — S—
Petition mitzeichnen u

Diskussionszweige (2)

Mitzeichnungsverlauf

Anzahl Online-Mitzeichner
606

Einfrage pro Seite: m—

Diskussionszweig S Antworten - letzter Beitrag =
zeitlicher Verlauf =
* Wer dagegen ist braucht einen guten Grund. = 0 » 24 052015-21:32 G600 —
Erstellt 24.05.2015 - 21:32 von BUrger7777 . (Zuletzt gedndert am Blrger7777 —~
26.05.2015-10:17 von Moderation) 400 _,--’
Ve
» Ein Register fiir die Galerie & 19 > 19.05.2015-08:48 200 /.’—”'
Erstellt 05.05.2015 - 13:08 von Nutzer755551 . Nutzer1062393 Vel

0
1 Eintrage pro Seite: m, 05.05. 19.05. 02.06.

Quorum erreicht =
Nein

Fonte: https://epetitionen. Bundestag.de/petitionen/ 2015/_04/_01/Petition_58287.nc.html
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5.2. O comportamento dos principais atores do direito de peticao

Os principais intervenientes do direito de peticdo sdo, como vimos, os cidaddos, os
parlamentos e os governos (ou, no sistema de peti¢ao da UE, a Comissao Europeia e os Estados-
Membros). O desenho institucional do sistema de petigdes por si s6 nao garante um sistema
eficaz, embora seja um fator determinante na criacdo de condi¢des favordveis para que isso
acontega. No entanto, a forma como os diferentes intervenientes agem na pratica tem um grande

impacto sobre a eficacia do direito de peti¢do. E o que veremos de seguida.

A resposta dos cidadaos

5.2.1. Numero de peti¢coes

O numero de peticdes submetidas ao parlamento é o primeiro indicador que mede o
envolvimento dos cidadaos com este instrumento de participagdo. Neste aspeto, variagdes
significativas no niimero de participantes t€ém um impacto direto neste critério. Uma maior

participagdo robustece, naturalmente, a adesao a este direito.

Este numero de peticdes submetidas varia consideravelmente entre os parlamentos em
andlise. A Alemanha chega a receber mais de 17.500 petigdes por ano''®, se considerarmos tanto
o sistema convencional como o de “peticdes publicas”. Escocia e Portugal t€ém recebido, ao

longo dos ultimos cinco anos, uma média de 88 e 122 peti¢des por ano'!’

, respetivamente. No
entanto, dificilmente se pode considerar eficaz um sistema de petigdes com um nivel
significativamente baixo de participagdo, como acontece no sistema francés (de acordo com os
dados disponiveis!'®, houve 29 peticdes submetidas entre 2002 e 2007 — uma média de seis
peticdes por ano) ou o belga, com uma média de 10 por ano'!®, mostrando, além disso, uma

120

tendéncia decrescente desde a ultima década Pelo contrario, o numero de peti¢des

apresentadas ao Parlamento Europeu mostra um aumento acentuado na Gltima década'?!. Tal
aumento coincide nomeadamente com a introdugdo da possibilidade de submeter peti¢cdes por

via eletronica em 2005, experimentando um crescimento exponencial desde entdo!?? 123,

116 Dados para o periodo entre 2006 ¢ 2009 (Riehm, Bohle e Lindner 2014). O niimero excecional de petigdes
apresentadas ao Bundestag pode ser explicado pelo facto de a Alemanha ndo ter um Provedor de Justica nacional e,
94
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Nao obstante, importa ter presente em que medida um aumento da participacdo dos
peticiondrios pode afetar os restantes critérios visados pelo direito de peti¢ao, pois, como vimos,

o preenchimento de um critério pode ser feito em detrimento de outro.

Deste modo, a "igualdade e a inclusao" ficardo prejudicadas se entre os peticiondrios
estiverem desigualmente representados, por exemplo, os cidaddos mais pobres, os jovens, 0s que
tétm um menor nivel de instrugdo, ou as mulheres. Dito de outro modo, um aumento da
participacdo pode ter um impacto negativo se se traduzir num reforco da representagao de
populagdes ja sobre-representadas, em detrimento de outras, agravando a sua sub-representagao.
Na verdade, igualdade de acesso ndo significa, de modo algum, igualdade de uso. Conforme
sintetiza Tiago Fernandes (2014), “a qualidade da democracia serd ampliada na medida em que
forem reduzidas as desigualdades de expressdo, participagdo e organizacdo dos grupos sociais

com menos recursos’’.

Como vimos acima, o facto de haver um critério abrangente na admissao de petigdes,
incluindo nacionais mas, também, ndo nacionais, por exemplo, ¢ um fator que beneficia a
eficacia do sistema de peti¢gdes, nomeadamente ao nivel igualdade e inclusdo. O PE revela um
sistema inclusivo, permitindo que algumas peti¢cdes tenham sido apresentadas por imigrantes no

espago da UE (em 2013, 59 peticdes - 2% do total; em 2014, 42 - 1,5%)'%*,

por conseguinte, o Parlamento alemdo desempenhar, através do seu sistema de petigdes, um papel comparavel ao

do Provedor de Justiga, tendo por isso uma elevada taxa de Petigdes que perseguem interesses individuais, que sdo

as queixas tipicas dirigidas ao Provedor de Justica.

7 Antes de 2006 € de 2011

8 hitp.//www?2.assemblee-nationale.fr/decouvrir-l-assemblee/les-petitions

119 Entre 2007 e 2012 (Relatorio de Atividades disponivel em
https://www.lachambre.be/kvvcr/showpage.cfm?section=/publications/annualreport&language=fr&story=2012-

2013.xml&rightmenu=right publications, consulted at 14/04/2015)

120 33 (2004-2005), 34 (2005-2006), 26 (2006-2007), 18 (2007-2008), 17 (2008-2009), 4 (2009-2010), 12 (2010-

2011), 15 (2012-2013), 9 (2013-2014).

1211132 (2001), 1601 (2002), 1315 (2003), 1002 (2004), 1016 (2005), 1021 (2006), 1506 (2007), 1886 (2008),

1924 (2009), 1656 (2010), 1414 (2011), 1986 (2012), 2891 (2013), 2714 (2014), de acordo com informagao

recolhida junto do Secretariado da Comissao de Peti¢des do Parlamento Europeu.

122 Petigdes submetidas por meios eletrénicos: 154 (2005), 317 (2006), 635 (2007), 1117 (2008), 2714 (2009), 1047

(2010), 815 (2011), 1387 (2012), 2173 (2013), 2174 (2014).

123 Este aumento ¢ maior do que a descida registada em relacdo as petigdes convencionais (em papel).

124 Ntimeros fornecidos pelo Secretariado da Comisséo de Petigdes do Parlamento Europeu, em junho de 2015.
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Trés outras dimensdes relacionadas com o comportamento dos cidaddos também devem,
assim, ser levadas em consideracdo, as quais serdo abordadas a seguir (e ainda mais
desenvolvidamente no capitulo seguinte, quando analisarmos os dados sobre o caso portugués):
1) a propor¢do de individuos peticionarios (cidadaos) versus petigdes apresentadas por entes
coletivos - associagdes, sindicatos, lobbies, empresas, entidades publicas; ii) a natureza dos
interesses efetivamente visados pelos peticionarios (interesse privado ou geral); iii) o perfil

socioecondmico dos peticiondrios, em particular em matéria de educagao, idade e sexo.

5.2.2. Natureza da sociedade civil mobilizada

Como vimos atrdas, a admissdo de entidades coletivas como peticionarios ¢
generalizadamente aceite. No entanto, ¢ importante que a participacdo dos cidaddos nao se
reduza a uma percentagem marginal. Na verdade, pode haver o risco de o sistema de peti¢des
ser capturado por entidades que, a partida, ja detém mais influéncia na sociedade. Foi o que
aconteceu em Portugal, com os sindicatos — onde tinham uma forte tradi¢cdo de ativismo - a
assumir uma grande propor¢ao do total de petigdes nos primeiros anos da democracia (Braga da
Cruz 1988), um risco que se dissipou claramente desde 1991 (Tiburcio 2010). De acordo com
Carman (2006), esse receio também existia no inicio da implementagdo do sistema de petigdes
escocés, receio que, no entanto, nunca se materializou, com as peti¢cdes oriundas de cidaddos a
assumirem desde o inicio um peso muito significativo (cfr. infra). Também no Luxemburgo
predominam as petigdes submetidas por individuos, especialmente nas peticdes submetidas

eletronicamente (Kies 2016).

Esta situacdo traduz uma das potenciais fragilidades da advocacy democracy (Dalton,
Scarrow e Cain 2004), que ¢ ser desproporcionalmente usada pelos que ja tém uma influéncia

significativa na esfera publica, exacerbando a desigualdade do uso deste direito.

96



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

Um outro indicador pode fornecer-nos pistas acerca da origem da peticdo ser de um
cidaddo agindo sem qualquer enquadramento do resto da comunidade. Trata-se de saber se a
peticdo foi submetida apenas com uma assinatura ou, ao invés, com uma pluralidade de
assinaturas. As peticdes em nome de entidades coletivas tenderdo, naturalmente, a ter mais do
que uma assinatura. Atente-se, por exemplo, no caso do sistema de petigdes do Parlamento
Europeu, que ndo admite a submissdo de peticdes por entidades coletivas e cuja proporcao de
petigdes contendo apenas uma assinatura ¢, na ultima década, de mais de 90%, sendo, por isso,
raras as peticdes com mais de uma assinatura (em 2014, estas ndo representaram mais de 0,4%

do total de peti¢des!?)!%°,

5.2.3. Natureza dos interesses prosseguidos pelas peticoes

Ja referimos acima considerarmos que as peticdes que prosseguem o interesse geral
permitem uma resposta mais eficaz. Isto significa que, nos sistemas que admitem ambos os tipos
de peti¢des, estes serdo tanto mais eficazes quanto maior for a propor¢ao de peticdes de
interesse geral, que garantem uma maior adequacdo dos pedidos as funcdes do parlamento,
enquanto que entidades como o Ombudsman ou o poder judicial estdo mais habilitadas para
lidar e tratar queixas particulares. E o caso de sistemas como o portugués ou o da UE'?, nos
quais, sendo admitidas peticdes de ambos os tipos, existe uma clara prevaléncia das de interesse

geral.

O facto de as peti¢des prosseguirem o interesse geral ndo quer dizer que, muitas vezes,
nao tenham um interesse particular na sua base. Tém-no, até, frequentemente. Contudo, os
peticiondrios mostram muitas vezes saber converter estes interesses em pedidos que visam o
interesse geral (Tiburcio 2010). Na Escécia e na Irlanda existe inclusivamente um assessor
parlamentar (o clerk) que ajuda os peticionarios a adaptar a sua pretensdo as competéncias do

parlamento.

125 Entre 2001 e 2014, o peso das peti¢des individuais foi, respetivamente, 87,4%, 89,5%, 92,2%, 91,9%, 90,4%,
88,4%, 86,3%, 89,9%, 90,7%, 92,3%, 90,6%, 92,8%, 95,7%, 99,2% (percentagens obtidas a partir dos dados
fornecidos pelo Secretariado da Comissao de Peti¢des do Parlamento Europeu).

126 Tendo em conta o potencial de signatérios deste sistema, ndo deixa de surpreender a quase auséncia de petigdes
com mais de uma assinatura.

127 Dados recolhidos junto do secretariado da Comissdo de Peti¢des do Parlamento Europeu (supra).
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Nesta perspetiva, o direito de peti¢do tem um efeito andlogo ao efeito ao nivel da esfera
publica identificado por Warren em relagdo as associagdes (2004), que consiste na
transformagdo de questdes privadas ou individuais em questdes publicas e politicas,
contribuindo para um maior envolvimento dos cidadaos na res publica, para o "debate publico"

e "inclusao".

5.2.4. Avaliacio dos peticionarios

Em relagdo aos cidaddos, importa como critério de eficacia ndo apenas a forma como se
comportam mas a forma como avaliam a sua experiéncia. Mesmo que o sistema forne¢a muitas
das caracteristicas acima identificadas, a forma como o peticionario perceciona o0 modo como
foi tratado pelo Parlamento parece ser crucial para a avaliagdo da sua experiéncia. E
precisamente isto que ¢ sugerido pelo estudo pioneiro de Carman (2006) em relagdo ao sistema
de peticdes escocés, onde os peticionarios que consideraram o processo mais justo e
transparente mostraram-se mais satisfeitos com o resultado de suas petigoes. Além disso, esses
peticionarios mostraram nao s6 mais satisfagdo com o resultado, mas também com o Parlamento
e as instituigdes politicas nacionais. Isto sugere que este fator ¢ desde logo decisivo para um dos
principais objetivos almejados pelo direito de peticao: reduzir a clivagem entre os cidaddos e os

seus representantes.

Assim, de acordo com o que ¢ sugerido pelo estudo de Carman e, também, como
veremos mais a frente, com o inquérito que fizemos aos peticionarios do sistema portugués, esta

avaliacdo releva sobretudo, em termos de eficécia, ao nivel da avaliacdo do processo.

Na Parte III, dedicado em particular ao caso portugués, teremos oportunidade de
confirmar a validade de algumas destas asser¢des para o sistema de peticdes da Assembleia da

Republica, contextualizando-o com o que se passa noutros sistemas, como o escocés € alemao.

A resposta do Governo

5.2.5. Perguntas colocadas ao Governo

A lei e a pratica podem diferir e ¢ importante conhecer se o Parlamento e o Governo
usam na pratica todas as prerrogativas legais colocadas a sua disposicao pelo sistema de petigdes
(nomeadamente em relagdo as questdes colocadas ao executivo e as respetivas respostas) € se o

fazem em tempo util.
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A eficdcia da articulacdo entre o Parlamento e o Governo (muitas vezes a autoridade
competente para tratar e resolver as questdes suscitadas pelas peti¢cdes) pode ser testada através

de trés indicadores relevantes:

1) As peticdes suscitam, com frequéncia, perguntas do Parlamento ao Governo no

ambito do processo da peticao?
i1) A maioria das questdes recebe uma resposta do Governo?

1i1) O Governo responde num tempo razoavel?

As perguntas ao Governo sdo comuns na Escocia, Holanda, Luxemburgo, Alemanha
(“peticdes publicas” ou '"convencionais") ou Portugal. O mesmo acontece no Parlamento
Europeu, em que a Comissdao Europeia ¢ convidada a examinar e manifestar a sua posi¢cao sobre

128 " Além disso, na Escocia e no Parlamento Europeu os deputados e, no caso deste

as petigoes
ultimo, os peticionarios, tém frequentemente a oportunidade de questionar diretamente, durante
as reunides da Comissdo de Peticdes, os membros do Governo / funcionarios da Comissao,

sobre as peticdes examinadas'?’.

Durante essas reunides, os membros do Governo ou
representantes do Estado-Membro, talvez de uma autoridade regional ou local em causa, sdo
também convidados a participar - ¢ fazem-no frequentemente -, para responder as preocupacdes

dos peticionarios.

Relativamente as respostas do Governo, o impacto destas dispersa-se por varios dos

objetivos do direito de petigdo.

128 No sistema de petigdes da Unido Europeia, as perguntas para o 6rgdo executivo (a Comissio Europeia) sdo
normalmente enviadas por defeito, logo apos a sua admissdo. O mesmo se passa em Portugal desde a revisdo do Lei
de Peti¢des de 2007.

129 Técnicos da Comissdo Europeia participam nas reunides da Comissdo de Petigdes, transmitindo a posi¢do da
instituicao sobre a peti¢do em andlise.
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Com efeito, um maior nimero de perguntas suscitadas, uma maior percentagem de
respostas dadas pelo Governo e a rapidez com que o faz contribuem significativamente para que
os cidaddaos tenham acesso a informacdao que dificilmente obteriam noutras condigdes,
nomeadamente a uma posicao do Governo acerca de matérias por si determinadas. Por esta
razdo, importa acautelar que as respostas do executivo surjam em tempo util, de forma a nao por
em causa a apreciagio do parlamento em tempo razoavel. E o que acontece hoje no caso
portugués (Tiburcio 2015a), apesar de ainda haver muitas perguntas que ndo obtém resposta,
perturbando a eficacia deste critério. O Parlamento Europeu também se queixa de as respostas
do Executivo virem, frequentemente, com atraso consideravel, o que afeta naturalmente a
possibilidade de o Parlamento responder em tempo razoavel, prejudicando negativamente a

eficacia do sistema.

Através destes critérios, estdo em causa o cumprimento de alguns fins primordiais do
direito de peticdo, como o “feedback”, a “igualdade”, a “transparéncia” ou a “informagao e

prestagao de contas”.

O preenchimento destes critérios ¢ ainda potenciado se se pensar que, através do sistema
de petigoes-E (ou seja — recorde-se -, excluindo os sistemas que limitam as funcionalidades-E a
permitir a submissdo de petigdes por via eletronica), o acesso a informacao € extensivel a todos
os cidaddos interessados em acompanhar a peti¢do e a sua tramitagdo através dos documentos

que vao sendo publicados no site do parlamento.

A resposta do Parlamento

5.2.6. Resposta num prazo razoavel

Alguns sistemas de peti¢do preveem um prazo para que os Parlamentos deem uma
resposta final sobre a peti¢do. E o caso na Litudnia (90 dias), Portugal (60 dias) ou a Republica
Checa (30 dias)'*’. Contudo, a maioria dos Estados-membros, incluindo a UE e a Escécia, nio

fornecem qualquer prazo especifico para a consideracdo de peticdes.

139 Qutros sistemas de petigdo que definem prazos legais para a apreciagdo das peti¢des sio a Eslovaquia, a

Bulgaria e a Grécia.
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A celeridade com que o Parlamento aprecia as peticdes constitui uma inegavel medida
da eficacia dos sistemas de peti¢cdes, podendo uma apreciagdo excessivamente demorada por em
causa a utilidade da peticdo. Assim, uma resposta em tempo razoavel fortalecera
significativamente o “feedback” aos peticionarios, contribuindo para a eficicia da participacao.
Embora inexista uma medida de razoabilidade para o tempo de apreciacdo de uma peticdo,
consideramos que, quando exigido por lei, este periodo especifico pode ser considerado como

tal.

A escassa informacdo disponivel ao nivel dos diferentes sistemas de petigdo nao nos
permite estabelecer qualquer relagdo entre os sistemas que proporcionam uma resposta dentro de
um prazo razoavel e a existéncia de um prazo legal. Na Escécia, durante os primeiros anos em
que o sistema esteve em vigor (1999-2005), o tempo médio de apreciagdo das peticdes foi de
268 dias (Carman 2006). Em Portugal, o tempo de resposta do Parlamento melhorou
consideravelmente desde o estabelecimento das petigdes-E, em 2005, sendo a média no inicio da
XI1I legislatura - 2011 -2012 - de 119 dias'!, o que sugere que a transparéncia e publicidade de

peticdes-E incentivaram um melhor desempenho do Parlamento (e do Governo) a este respeito.

No entanto, em relagdo ao comportamento do Parlamento, talvez o mais importante seja
a forma como sdo tratados os peticionarios e as suas peti¢cdes, que o estudo de Carman (2006) e,
também, este nosso (cfr. infra), sugere ser crucial para a avaliagdo das suas experiéncias,
influindo nas avaliagdes do resultado das peticdes e, também, na apreciagdo que fazem do
Parlamento. Assim, este fator parece decisivo para um dos principais objetivos almejados pelo

direito de peticao: reduzir a clivagem entre os cidadaos e os seus representantes.

131 Tibtircio (2015%).
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5.3. Sintese da analise da eficacia do direito de peticio nos parlamentos da UE

Quadro 5.4. Quadro resumo da analise da eficacia do direito de peticao

IMPACTO NOS OBJETIVOS DO DIREITO DE PETICAO
CARACTERISTICAS CHAVE DO DIREITO DE PETICAO Adesdo / Igualdade e . Informagdo e Debate e [Envolvimento na
participagdo ecdback inclusdo UELEEEE accountability influéncia res publica
Direito a resposta . .
Acesso direto ]
f_:“ Informagdo durante o procedimento .
£ Tipo de peticiondrios .
= g Natureza dos interesses prosseguidos . . .
& | 8 |Perguntas . .
;3: Audigdes . . .
E Debate . . . .
E Info no site sobre o direito de peti¢do .
g“ Submissdo eletrénica . Risco .
E Recolha de assinaturas pela Internet . .
g .;3:, Publicagdo da peti¢do na Internet . . . . .
fg Publicagdo do procedimento na Internet . . . .
E Publicagdo de documentos na Internet . . . . . .
Divulgagdo audiovisual . .
Funcionalidades-e para todas as peti¢des . .
Féruns online . Risco . .
2 § NUmero razodvel de petigdes submetidas . Risco
E % Peti¢Bes que prosseguem o interesse geral . . . .
§ 'é Variedade da sociedade mobilizada . Risco
§ g Perguntas / respostas ao governo . . . .
< 5 [Resposta em tempo razoavel . .

Fonte: elaboracao do autor

Principais ideias a reter

Propusemos um modelo de avaliagdo da eficacia do direito de petigdo assente nos objetivos
prosseguidos por este instrumento de participacdo. Com vista a saber se os objetivos do
direito de peticdo acima mencionados estdo a ser alcancados, operacionalizdmos os critérios
que permitem uma avaliagdo empirica, os quais espelham as principais caracteristicas que
encontramos nos diversos sistemas de peticdo europeus. Estes critérios foram organizados
em dois grupos: os que dizem respeito ao quadro juridico e institucional (que incluem
critérios de peticdes convencionais e de petigdes eletronicas), que € mais rigido e estavel; e
os que se prendem com a forma como os diferentes intervenientes deste direito se

comportam, grupo mais flexivel e dindmico e que pode mudar mais facilmente.

Com base no modelo de avaliagdo proposto, verificAmos haver varias ferramentas
institucionais que promovem o feedback, a transparéncia, o envolvimento dos cidaddos na
res publica e a prestagdo de contas (accountability), das quais merecem destaque as
relacionadas com as peti¢des-E, em particular a publicacdo de peticdes € a publicacdo dos

principais elementos do processo de peticoes. Com efeito, através desta publicizagdo o
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sistema de peticdes passou a estar disponivel ndo apenas para o peticiondrio mas para todos
os cidaddos, permitindo um nivel de acompanhamento e de escrutinio publico anteriormente
inexistente. Isto traduz-se num impacto significativo em varios dos objetivos do direito de
peticdo, o que deveria constituir um incentivo a sua generalizacao pelos varios parlamentos
europeus, o que ainda ndo € o caso, apesar dos recém modernizados sistemas do Parlamento
Europeu, no Luxemburgo, em 2014, e no Reino Unido, em 2015.

No entanto, notou-se também um forte contributo para alguns dos objetivos do direito de
peticdo da parte de caracteristicas institucionais convencionais, como as audigdes aos
peticiondrios e os debates, os quais sdo potenciados quando associados a funcionalidades
eletronicas.

Do lado dos intervenientes no direito de peti¢do, sobressai o impacto que as perguntas feitas
ao Governo e respetivas respostas t€ém em varios dos objetivos deste direito. Estas obrigam o
Governo a tomar posi¢do sobre a questdo concreta suscitada pela peticdo (de que outra
forma os cidaddos tém um poder analogo?), afigurando-se como uma das principais formas
de carrear informagao para o processo das peti¢des, revestindo-se, assim, como um dos seus
principais retornos (feedback). Do lado do Parlamento, além de suscitar perguntas ao
Governo, realga-se a importancia de dar uma resposta num prazo razoavel aos peticionarios.
Tal como Dalton, Scarrow e Cain (2004) alertaram genericamente em relagdo as formas de
advocacy democracy, o preenchimento de um critério pode ter um impacto negativo nos
restantes. O maior risco que se identificou foi no critério da igualdade, que pode ficar
prejudicado, sobretudo, se houver uma sub-representacao de alguns segmentos da sociedade
na utilizacdo deste direito, nomeadamente daqueles cidaddos tradicionalmente menos

participantes (como os mais pobres e 0os menos instruidos).
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PARTE III

6. O impacto das peticdes eletronicas no sistema de peticdes portugués

Na parte II tivemos oportunidade de dar conta do enquadramento legal e institucional
deste direito nos parlamentos da UE (mais Escocia e Parlamento Europeu), evidenciando as
alteragdes introduzidas pelas funcionalidades eletronicas. Identificamos de seguida quais os
sistemas que lograram modernizar-se, em particular no dealbar do novo milénio, criando um
sistema de peticoes eletronica (peti¢cdes-E), revitalizando um direito que, desde ha varias

décadas, vinha dando sinais de declinio (Tibtrcio 2010).

Debrugamo-nos agora, nesta parte, em particular sobre o caso portugués, por constituir
um caso privilegiado para o estudo do impacto desta modernizagao por via das peticdes-E. Com
efeito, a forma como o sistema de petigdes do parlamento portugués se modernizou distingue-o
dos restantes exemplos de modernizacdo consolidados, como o da Escoécia ¢ da Alemanha.
Enquanto, no caso portugués, o sistema se manteve no essencial inalterado, embora passando a
beneficiar, globalmente, das funcionalidades eletronicas (nomeadamente quanto a publicidade),
o exemplo escocés foi instituido ab initio, ndo permitindo uma comparagdo anterior. Por seu
turno, o sistema de peticdes-E alemao (“peti¢des publicas”), também criado em 2005, instituiu-
se paralelamente ao sistema de peticdes convencional, que se manteve em vigor mas sem estar

integrado em qualquer sistema de peticoes-E (uma espécie de um direito com dois sistemas).

Sendo as funcionalidades eletronicas integradas em todo o sistema de peti¢des até entdo
vigente, mantendo-se, em muitos aspetos, 0 mesmo, o caso portugués permitira avaliar em que
medida o comportamento dos peticionarios — € dos restantes atores deste direito - se adaptou a
esta modernizagdo, contextualizando-a com os restantes casos de moderniza¢gdo, nomeadamente

com os dois grandes exemplos da modernizacao do direito de peti¢do, a Escocia e a Alemanha.

Para avaliar o impacto das peticdes-E no sistema portugués, recorremos ao quadro de
avaliacdo da eficacia acima exposto. Tendo este por referéncia, constituem variaveis
determinantes para a eficacia do direito de peti¢do o enquadramento legal e institucional e o

comportamento dos principais intervenientes.
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J& tivemos acima (capitulo 5) oportunidade de identificar as caracteristicas institucionais
do sistema de peti¢des portugués, cujos principais tragos se encontram resumidos no Quadro 5.1

- quadro sindptico comparativo das caracteristicas institucionais chave dos sistemas de peticao.

Contudo, um conhecimento aprofundado do comportamento dos principais
intervenientes (os cidaddos, o Governo e o parlamento) exige a recolha de dados empiricos
concernentes a cada um destes atores, o que fizemos através da recolha de dados que permitem
uma analise das peticdes deste periodo, bem como do inquérito realizado aos peticionarios que
submeteram petigdes entre 1999 e 2012, cujos detalhes metodologicos se explicaram acima

(capitulo 1.1 — objetivos e aspetos metodologicos).

Passamos entdo de seguida a andlise dos principais atores deste direito. Comegamos
pelos cidadaos (os peticionarios), nomeadamente analisando a forma com tém agido no periodo
em causa. De seguida, e ainda sobre os cidaddos, debrucamo-nos sobre o perfil dos
peticiondrios, recorrendo ao inquérito a estes realizado, abrindo portas a analises que até hoje
nao eram possiveis por falta de dados empiricos. Com recurso ao mesmo inquérito, analisamos
as respostas dos peticionarios acerca da avaliagdo deste direito: opinido sobre as suas
expectativas, o processo e os resultados do exercicio do direito de peti¢dao. Finalmente,
fechamos esta parte com a andlise do comportamento do Governo e, naturalmente, da
Assembleia da Republica, ator central neste direito e a entidade responsavel pelo tratamento das

peticdes.

Estrutura de analise

A andlise de cada um dos indicadores obedece, de um modo geral, a seguinte estrutura:
primeiro, apresentamos os dados relativos ao sistema em vigor (de peticdes-E) e, justificando-
se, estabelece-se um paralelo com a populagdao em geral. De seguida, cotejamos estes dados com
os do sistema anterior (convencional), com vista a avaliar o impacto da modernizagdo deste
sistema. Por fim, procuramos, sempre que possivel, contextualizar o caso portugués com 0s
casos mais conhecidos de moderniza¢des analogas, nomeadamente o escocés e o alemao. Com
vista a comparar estas experiéncias, a analise incidira apenas sobre os sistemas de peticdes-E.
No caso escocés, significa que inclui a totalidade do sistema. No caso alemado, incidira apenas

sobre o sistema de peti¢cdes-E em vigor (o sistema de “peticdes publicas”), deixando, assim, de
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fora deste ambito o sistema de peticdes convencional que continua paralelamente em vigor mas
que nao beneficia das funcionalidades eletronicas (para além da mera submissao de peti¢cdes por

E-mail), conforme melhor se explica na Parte II deste trabalho.

6.1. O comportamento dos cidadaos

Primeiramente, analisamos em detalhe o comportamento dos peticionarios, confrontando

dados referentes ao periodo anterior e posterior a introdugdo do sistema de peti¢des-E, em 2005.

6.1.1. Adesao ao direito de peticao

O ntimero de peticdes submetidas ao Parlamento ¢ o indicador que mede de forma mais
imediata a adesdo dos cidaddos a este instrumento. Genericamente, € como vimos, podemos
dizer que quanto maior o numero de petigdes, mais forte serd a participacdo cidada e,

consequentemente, mais eficaz sera o sistema.

O quadro 6.1 mostra a média de petigdes submetidas por més perante a Assembleia da
Republica no atual sistema de peticdes em vigor de peticdes-E. Este ¢ um valor em linha com o
que encontramos nos sistemas de peticdes que se modernizaram, conforme mostramos mais

adiante.

Quadro 6.1. N.° de petigdes submetidas a Assembleia da Republica (média por més)

Legislatura
VIII IX X XI XII*
1999-2002 2002-2005 2005-2008 2009-2011 2011-2012
Inicio 25/10/1999 05/04/2002 10/03/2005 15/10/2009 20/06/2011
Fim 04/04/2002 09/03/2005 14/10/2009 19/06/2011 14/09/2012
Dias 879 1054 1654 604 444
Meses 29,30 35,13 55,13 20,13 14,80
Peticdes més (média) 2,83 3,22 10,74 8,99 11,22
Total 83 113 592 181 166

Fonte: elaboragdo do autor, a partir da informac¢ao recolhida no site do Parlamento

*Até ao final da 1.% sessdo legislativa da XII legislatura
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

O Quadro 6.1 mostra claramente que nunca se apresentaram tantas peticdes a
Assembleia da Republica como no presente sistema de peti¢cdes-E, que regista uma média de 10
peticdes/més, ao passo que no sistema convencional esse valor nao ultrapassava as 3

petigdes/mes.

Na verdade, a adesdo a este instituto cresceu significativamente logo em 2005,
precisamente a altura em que se introduziram as peti¢des eletronicas, tendo a média de petigdes
triplicado em relagdo aos oito anos anteriores. A legislatura seguinte (a XI) denota uma ligeira
diminui¢do, o que poderia supor que ao entusiasmo gerado pelo novo sistema se teria seguido
algum desinteresse!*?. Porém, a legislatura que se seguiu (a XII) volta a mostrar uma subida na
adesdo a este instrumento, valores que se mantiveram nos anos seguintes, revelando
inclusivamente uma tendéncia de crescimento!*’. Tal como ja tinhamos tido oportunidade de
sinalizar anteriormente (Tiburcio 2010, 2015a), a introdugdo do sistema de petigdes-E parece ter
contribuido para um aumento consideravel da participagdo politica por via deste instrumento,

aumento que se tem consolidado desde 2005.

Figura 6.1. N.° de petigdes submetidas a Assembleia da Republica — sistema Convencional Vs.

Peticdes-E (média por més)

10

Convencional Peticbes-E

132 Na verdade, desagregando os dados por sessdo legislativa é possivel que o tal “entusiasmo” se deveu em grande
parte a um surto de petigdes massa na segunda sessdo legislativa da X legislatura. Contudo, mesmo descontando
este efeito, esta segunda sess@o é a que revela o maior nimero de petigoes submetidas.

133 Com efeito, a média de petigdes apresentadas no total da XII legislatura (até outubro de 2015) foi de 10,60/més,
sendo a média de peticdes na 1.* sessdo legislativa da XIII (outubro de 2015 a setembro de 2016) de 16,64/més.
Estes valores ndo foram incluidos no quadro 7.1 de forma a harmonizar o periodo temporal abrangido em todos os
restantes quadros (1999-2012).
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Fonte: elaboracdo do autor, a partir da informagao recolhida no site do Parlamento

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=196); Peti¢des-E - 2005-2012 (n=939)

O aumento verificado estd em linha com o que aconteceu, por exemplo, no caso do
Parlamento Europeu, que introduziu a possibilidade de submissao de petigdes por via eletronica
também em 2005, mantendo a possibilidade de submissdo por via convencional (carta). A
evolucdo da forma como foram submetidas as peti¢des revela a manutengdo do nimero de
peticdes submetidas de forma convencional ¢ um aumento continuo das peti¢gdes submetidas

eletronicamente'3*,

A situagdo que se verifica com a introducdo das peti¢cdes-E em Portugal — e no PE - ¢
interessante, contrastando com o que aconteceu, por exemplo, no caso alemdo. Neste, a
introducao das petigdes-E nao se traduziu num aumento do universo total de peticionarios
(incluindo aqui o sistema convencional e o de peti¢des-E, chamado de “peti¢des publicas”), mas
antes numa substituicdo de peticiondrios convencionais por peticionarios das peti¢des-E. Na
Alemanha, as “peticdes publicas” registam uma subida até 2010 (com 701 petigdes), tendo,

desde entdio, o niimero vindo a diminuir, para se situar, em 2015, em 4363,

No caso escocés, a inexisténcia deste direito anteriormente a 1999, quando foi criado o

sistema de peticdes-E do parlamento escocés, inviabiliza, naturalmente, qualquer comparacao.

A crescente adesdo ao direito de peticdo perante a Assembleia da Republica ¢ também
confirmada pelo niimero de assinaturas recolhidas pelas peti¢des, o que ndo ¢ de estranhar, pois
o periodo temporal em que vigora o sistema de peti¢des-E corresponde também a um periodo de
desenvolvimento da Internet e da forma como as pessoas se relacionam nesta rede. Referimo-
nos ao desenvolvimento das redes sociais (entre 2008 e 2015, o numero de utilizadores de redes
sociais em Portugal passou de 17,1% para 54,8%'%®) e a disseminagio de sites de recolha de
assinaturas online de peti¢des (como, por exemplo, o Peticdo Ptiblica'®’). Esta ¢ uma realidade

que contrasta de certa forma com a situagdo que se vivia em Portugal poucos anos antes da

134 Cft. supra.

135 A adesdo as peti¢des publicas também podia ser medida através do ntimero de propostas deste tipo de peti¢des,
que comegou por ser de 761 em 2007, e que foi crescendo até 4039 em 2010. No entanto, apenas uma pequena
percentagem destas ¢ admitida enquanto tal, em grande medida devido a ampla margem de apreciagdo
discricionaria que a Comissdo de Petigdes tem para este efeito. Deste modo, e tendo em conta a melhor comparagao
com os sistemas congéneres, optamos por adotar como critério as peti¢oes publicas admitidas.

136 Marktest : « Os portugueses e as redes sociais 2016 - Anélise sobre o comportamento dos portugueses nas redes
sociais e sobre o buzz social de marcas»

137 http.//peticaopublica.com/
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introducdo das peti¢des-E, em que uma grande maioria dos cidaddos ndo tinha acesso a Internet
e o contacto entre os cidaddos e o Parlamento por esta via ainda era raro e considerado com

alguma reserva de parte a parte (Cardoso, Cunha e Nascimento 2003).

Figura 6.2. N.° de assinaturas em peti¢cdes — sistema Convencional Vs. Peti¢cdes-E (média por

mes)

39193

19460

Convencional Petigdes-E

Fonte: elaboragéo do autor, a partir da informagéo recolhida no site do Parlamento

Notas: Sistema Convencional (1999-2005); Peti¢des-E (2005-2012)

Importa ainda assinalar que o crescimento que se verifica em Portugal nos tltimos anos
ocorre num contexto politico e econdmico (e, também, social) particularmente adverso,
caracterizado por uma grave crise. Com efeito, a partir do final da década passada comeca a
avolumar-se o impacto da crise internacional em Portugal, culminando, em 2011, num pedido de
intervengdo externa a chamada troika (Fundo Monetario Internacional, Banco Central Europeu e
Comissdo Europeia). Porém, € possivel verificar que a crescente desconfianga dos cidadaos
relativamente as suas instituigdes representativas (Pequito, Tsatsanis e Belchior 2015) ndo
abrandou, antes pelo contrario, a tendéncia de crescimento do numero de peti¢des submetidas a
Assembleia da Republica. Na XI legislatura (09-11), que coincide com o inicio e
desenvolvimento da crise, nota-se ainda um aumento do nimero médio de assinaturas, valor que
cai ligeiramente na XII legislatura (2011-2012), embora mantendo-se superior ao registado nos

anos que antecedem a crise (Tiburcio 2015a).

Contudo, importaria saber em que medida este aumento da participacdo afeta os

restantes critérios (i.e. os objetivos do direito de peticdo), pois, como refere Dalton, Scarrow e
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Cain (2004), a satisfagdo de um critério pode ser feito em prejuizo de outro. Deste modo, a
"igualdade" e a "inclusdo" — objetivos do direito de peti¢ao identificados na Parte II - ficardo
prejudicadas se entre os peticiondrios estiverem, por exemplo, desigualmente representados um

dos géneros ou os cidaddos com menos recursos sociais (nomeadamente educativos).

Com efeito, o inquérito realizado aos peticionarios sugere haver esta desigualdade de
algumas populagdes no exercicio deste direito (igualdade de acesso continua a ndo significar, de
modo algum, igualdade de uso), embora pareca que a introducao das peticdes-E teve um
impacto positivo — embora modesto - a este nivel, conforme teremos oportunidade de confirmar

mais a frente.

Contextualizacdo com o caso da Escdcia e da Alemanha

Figura 6.3. Numero de peti¢des submetidas em Portugal, na Escocia e na Alemanha (2006-

2012)

Alemanha*

Portugal

Escocia

0,0 0,2 0,4 0,6 0,8 1,0 1,2 1.4 1.6

M index: peticoes/100,000 hab.

Fonte: Riehm, Bohle e Lindne 2014 (Alemanha); Base de Dados das petigdes (1999-2012) (Portugal): Comisséo de

Petigdes Publicas do Parlamento escocés 2015 (Escocia).

Como indicador da adesdo ao direito de peticao em Portugal, na Escécia e na Alemanha,
recorremos ao numero de peticdes submetidas em cada um destes sistemas entre 2006 ¢ 2012. O
sistema escocés foi aquele que recebeu mais petigdes por 100,000 habitantes (1,5 peti¢des),
seguido de perto por Portugal (1,2 peticdes), com sensivelmente o mesmo nivel de petigdes
submetidas neste periodo. Finalmente, suge a Alemanha, com 0,5 peticdes por 100,000

habitantes. Isto corresponde a um volume de peti¢cdes anual de 80, 131 e 437, respetivamente.
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Estes dados permitem ver que o sistema de peticdes-E alemdo - que, como vimos,
abrange unicamente as “peti¢des publicas” - €, comparativamente, o sistema com menor adesao.
Como afloramos acima, esta situagdo prende-se em grande medida com o elevado niimero de
“peticdes publicas” recusadas pela Comissao de Peticdes, algo que esta pode fazer de forma

consideravelmente discricionaria (ver supra).

Estes valores permitem também colocar em perspetiva a ideia de que um sistema de
peticdes-E, ao trazer publicidade a um sistema caracterizado pela informalidade, traria um
dilavio de petigdes com que os parlamentos dificilmente saberiam lidar. Dificilmente se pode
considerar o caso, embora nao seja, naturalmente, despiciendo o nivel de recursos humanos que

os parlamentos colocam ao dispor deste direito!3%.

6.1.2. Peticoes individuais e coletivas

As peticdes podem ser distinguidas consoante o modo de acdo (individual ou coletivo).
De um lado, as peti¢des individuais, submetidas apenas com a assinatura do seu autor. De outro,
as peticdes com uma pluralidade de assinaturas, isto €, petigdes que t€m a assinatura do autor e

de, pelo menos, outro subscritor (peticdes coletivas).

Na figura 6.5 podemos observar a evolucdo e o peso das peti¢des individuais e coletivas

desde 1999 até 2013.

A presenca de um numero significativo de petigdes contendo apenas uma assinatura €
interpretado como um sinal de que, na pratica, cada cidaddo continua a ter espago para fazer
ouvir a sua voz junto da Assembleia da Republica, independentemente da sua capacidade de
mobilizar outros cidaddos da comunidade. E o que parece ser atualmente o caso do sistema de

peticdes-E portugués.

138 Este €, no entanto, dificil de aferir e comparar, atendendo a que héa parlamentos com comissdes especialmente
dedicadas ao tratamento de peticdes — como na Escocia — e outras em que o tratamento € feito pela comissdo
competente na matéria — caso de Portugal. A Alemanha também tem uma Comissdo de Peti¢des que se dedica em
exclusivo ao tratamento de peti¢cdes (eletronicas e convencionais), dotada de meios muito significativos — cerca de
80 funcionarios. Porém, como referido, o sistema de peti¢des convencional integra aquilo que, em muitos paises, €
tratado pelo Ombudsman, que ndo existe ao nivel nacional na Alemanha e cujo papel é em grande medida
desempenhado por esta comissdo. A Comissdo de Peticdes do Parlamento Europeu conta com o apoio de cerca de
26 funcionarios (cfr. resposta a questiondrio do Secretariado da Comissdo de Peti¢cdes do PE — 29-05-2015).
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Todavia, as peti¢des coletivas ndo deixam de ser um espelho da adesdo que a peticdo
teve na comunidade, distinguindo-se das peti¢cdes individuais, ou das que ndo recolhem mais do
que um numero reduzido de assinaturas. Isto ndo quer dizer que este principio deva ser levado a
letra, que quanto mais assinaturas uma peti¢cao tem mais apoiantes na comunidade ela tem. Tal
como referido acima, deve ser tida em consideragdo a existéncia de quoruns, como acontece no
caso portugués, que constituem fortes incentivos a que, uma vez atingidos, as peti¢des sejam
submetidas com vista a sua apreciacdo em tempo util, dado muitas das vezes as peticdes estarem

relacionadas com questdes da atualidade.

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.4. Proporcao de peti¢des individuais e coletivas — sistema Convencional Vs. Peti¢des-E

(em %)

76%

54%

46%

24%

Convencional Peti¢bes-E

W Individual Coletivas

Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: Site da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).
Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢cdes-E - 2005-2012 (N=939)

O impacto das peticdes-E parece ter sido significativo ao nivel deste indicador, com a
média de peticdes individuais a passar de 24% para 54%, configurando, assim, a maioria das

peti¢des submetidas no regime atualmente em vigor.
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Porém, ao analisarmos com mais detalhe os dados, facilmente confirmamos que, entre
1999 e 2005'%°, as peti¢des coletivas foram claramente maioritarias. Com a X legislatura, que
tem inicio em 2005, esta situacdo altera-se, passando as petigdes individuais a constituir a
maioria das peticdes entradas na AR. No entanto, com o advento da XI legislatura, em 2009, e
dai em diante, as peti¢gdes subscritas apenas por um peticionario retomam o seu lugar
minoritario, ainda que com uns expressivos 34 e 33 por cento (na XI e na XII legislatura,

respetivamente).

Figura 6.5. Evolucao das peti¢des individuais e coletivas entre 1999 e 2012 (em %)

83%

0,
0% 66% 66% 67%

14% \—we——o 33%

30%

7%

VI (89-02) IX (02-05) X (05-09) X1{09-11) XI1{11-13)

—4—Individuais Coletivas

Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: Site da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).
Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢des-E - 2005-2012 (N=939)

Deste modo, pensamos que o aumento muito significativo de petigdes individuais na X
legislatura (05-09) se deveu, em parte, a um surto de peti¢des de massa'*’ individuais'*! e, por
outro lado, a um provavel entusiasmo inicial com as petigdes eletronicas € com a possibilidade

de apresentar peti¢des por E-mail (introduzido precisamente nesta X legislatura). De qualquer

139 Em verdade, este predominio remonta, pelo menos, a 1991 (cft. Tiburcio 2010).

140 O Regulamento da Comissdo de Petigdes do Parlamento alemdo distingue “as peti¢des miltiplas”, que sdo varias
peticdes com o mesmo objeto, de “petigdes de massa”, constituidas por um grande ntimero de peticdes com o
mesmo assunto e cujo texto ¢ totalmente, ou em grande medida, idéntico (ponto 2.2).

4l Na X legislatura notdimos a existéncia de 3 peti¢des de massa individuais - que representam 157 petigdes. A
petigdo que "Solicita medida legislativa no sentido da atribuicdo de um subsidio de insularidade aos militares e
funcionarios civis do Comando da Zona Militar da Madeira (8 petigdes), a peticdo que "Solicita a intervengdo do
Senhor Presidente da Assembleia da Republica para que a carreira de vigilante seja reconhecida como "Carreira
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forma, o certo é que, nas legislaturas seguintes, que coincidem também com o eclodir da crise
econdémica e financeira — que teve severas repercussdes no caso portugués -, os peticionarios

voltam a mostrar preferéncia por uma forma de a¢do mais coletiva'*?.

No nosso entendimento, este indicador mostra haver no sistema de peticdes portugués
espago para estas duas formas de acao (individual e coletiva), sem que nenhuma tenha, na
pratica, uma preponderancia no sistema de peticdes, o que beneficia a sua eficacia,
nomeadamente na sua dimensao inclusiva. O que acaba de se dizer ¢ valido tanto para o sistema

convencional como para o sistema de peti¢cdes-E.

6.1.3. Peticoes singulares e peticoes em nome coletivo (PNC)

As petigdes “individuais” e “coletivas”, que se diferenciam em func¢ao do namero de
assinaturas, ndo devem ser confundidas com as peti¢des “singulares” e “em nome coletivo”, que

se distinguem pela diferente natureza do peticionario'®.

Com efeito, o direito de peticdo foi configurado como uma forma de participagao da
sociedade na res publica, nos assuntos do Estado. Seja dos cidadados, seja da sociedade civil
propriamente dita ou de todas as entidades coletivas que "estdo fora do aparelho do Estado"!
(empresas, entidades do terceiro setor, movimentos e comissoes informais, etc.). Estas ultimas
sdo designadas pela Lei de Peti¢des (LDP) como “peti¢des em nome coletivo” (PNC). Para que
se distingam destas, designamos de "peticdes singulares" as peti¢des apresentadas pelos

cidadaos.

Os dados revelam que o sistema acolhe ambos os tipos de petigdes, sem que as peticdes
das entidades coletivas, a partida mais influentes, monopolizem o sistema. Com efeito, as

peti¢des oriundas de cidadios representam uma maioria significativa do total de peti¢des'**.

Profissional de Agente de Seguranga Privada Aeroportuaria" (105 petigcdes) e a peticdo sobre a "Aplicabilidade do
estatuto do trabalhador-estudante aos militares dos quadros permanentes das For¢as Armadas" (41 peti¢des).
142 Esta inversdo do peso das petigdes individuais/coletivas a partir do fim da X legislatura também ¢é notada por
Serra (2012).
143 Para uma visdo mais desenvolvida desta distingdo, ver Tiburcio (2010 e 2015a).
144 A LDP apenas autonomiza a submissio de petigdes por “pessoas coletivas legalmente constituidas”,
descrevendo-as como as petigdes “apresentadas por uma pessoa coletiva em representagdo dos respetivos
membros”. No entanto, existe toda uma gama de entidades que, ainda que despersonalizadas do ponto de vista
juridico, sdo entidades que agem de modo semelhante a uma pessoa coletiva, isto ¢, visando objetivos determinados
e assumidos, em representagcdo dos seus membros. Assim, neste trabalho adopta-se um critério material de PNC,
onde cabem, entre outros, movimentos, comissdes de utentes e comissdes de moradores. Na verdade, estas
entidades mais informais representam, desde a VII legislatura (95-99), a maioria das peti¢des classificadas como
PNC, representando 30%, 27% e 33% nas X (05-09), XTI (09-11) e XII (11-12), respetivamente (Tiburcio 2015a).
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.6. Proporcdo de petigdes singulares e petigdes em nome coletivo (PNC) — sistema

Convencional Vs. Peti¢des-E (em %)

Convencional Peticdes-E

B Singulares B PNC

Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢des-E - 2005-2012 (N=939)

A figura 6.6 mostra que, no sistema de petigdes-E, os cidaddos ganham terreno face as
entidades coletivas (incluindo as menos formais, como vimos supra), mantendo-se, apesar de
tudo, um instrumento em que participam ambas as expressoes da sociedade. Desde 1991, pouco
depois da aprovacao da primeira LDP, que as peti¢des singulares constituem quase sempre a
maioria das petigdes. Contudo, ainda que ndo maioritarias, as PNC sdo ainda uma parte
significativa das peticdes apresentadas. Esta situagdo contrasta com o que acontecia nos
primeiros dez anos da democracia portuguesa. Até a IV legislatura (85-87), as PNC
representaram quase sempre a maioria das peticoes apresentadas ao Parlamento (Leston

Bandeira e Tiburcio 2012).

De acordo com alguns autores, havia mesmo uma captura deste instituto por parte das
entidades coletivas mais influentes, como os sindicatos (Braga da Cruz 1988). No entanto, este

risco parece claramente dissipar-se a partir de 1991, com a VI legislatura (Tiburcio 2010).
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A situagdo descrita dos anos 80 pode traduzir aquilo que Dalton, Scarrow e Cain (2004)
consideram uma das fragilidades da advocacy democracy, que € ser desproporcionalmente usada
pelos que ja tém uma influéncia significativa na esfera publica, exacerbando a desigualdade do
uso deste direito. Deste modo, a diminui¢do do peso das petigdes de sindicatos, ao mesmo
tempo que acompanhado do aumento das peti¢cdes singulares, vai, em principio, no sentido de

cumprir o critério da "igualdade politica".

No entanto, estas asser¢does ndo devem ser consideradas independentemente do contexto
em que se inserem. Se ¢ verdade que ndo ¢ desejavel uma presenca desproporcional destas
entidades no conjunto dos peticiondrios, exacerbando a sua influéncia, também ¢é verdade que
estas sdo porta-vozes de interesses ¢ demandas de cidaddos que, frequentemente, se encontram
sub-representados entre os que exercem este direito, como os cidadaos de menos recursos
(maxime, educativos'*), podendo ser, por esta via, um importante fator de “inclusio” e de
“influéncia” destas populagdes junto do parlamento. Tiago Fernandes (2014) sintetiza esta ideia,
explicando que “nas democracias de massas, caracterizadas por amplas desigualdades
estruturais assentes no rendimento, no patriménio, no género, na raca ou na religido, sé a
capacidade de organizacdo coletiva garante a protecdo dos cidaddos que compdem as classes
médias e trabalhadoras. Deste ponto de vista, afigura-se crucial a existéncia de organizacdes
solidas de massas (como sejam sindicatos, cooperativas ou movimentos de mulheres), que
representem os pobres, os excluidos e as maiorias ndo organizadas, assegurando assim que 0s
interesses destes grupos sdo tidos em consideracdo pelos Governos e pelas instituigdes”.
Recorde-se também a relevancia dos sindicatos como esteio essencial dos direitos sociais e
econdomicos dos cidaddos, “bem como da democratizagdo da partilha e usufruto da riqueza

produzida, e a redugdo das desigualdades sociais que lhe esta associada” (Freire 2011).

Ao longo das ultimas duas décadas, nota-se uma diminuicdo do peso dos sindicatos no
direito de peti¢do, tanto no seio das PNC, como no total do universo de peti¢des, representando
atualmente apenas 7% e 1%, respetivamente, destas peti¢des, o seu valor mais baixo de sempre
(Tiburcio 2015a). Contudo, diga-se que, na XI legislatura (2009-2011), houve um crescimento
assinalavel de peti¢des oriundas de sindicatos. A coincidéncia com o periodo de intervengao
externa ainda poderia fazer supor que este crescimento se ateria com matérias afetadas pela

politica de austeridade seguida nesse periodo. No entanto, uma andlise as peti¢des apresentadas

145 E, pelo menos em parte, o que acontece no caso portugués (bem como no escocés ou no alemao), conforme
veremos mais adiante.
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pelos sindicatos mostra que a maioria das pretensdes ndo parecem estar diretamente

6

relacionadas a crise!*® mas com temas correntes da atividade destas organizagdes.

Do que se disse, parece retirar-se que a diminui¢do de peti¢cdes oriundas de sindicatos
ndo pode ser imputavel a introdugdo do sistema de peti¢des-E, embora o aumento das peti¢cdes
singulares verificado desde 2005 tenha contribuido para um menor peso das peticdes destas

organizacoes.

Contextualizacdo com o caso da Escdcia e da Alemanha

Figura 6.7. Proporcao de peticdes singulares e peticdoes em nome coletivo (PNC) — Portugal e

Escocia (em %)
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Fonte: Portugal: Tiburcio (2010a); e dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do sife da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013); Escocia
(Carman 2006)

A situagdo no sistema de peti¢des escocés diverge um pouco da de Portugal, verificando-
se uma maior presenca das peticdes oriundas de entidades coletivas. Com efeito, a presenga
destas entidades na Escoécia (como grupos comunitarios, grupos de pressdo, empresas,
autarquias locais ou partidos politicos) € sensivelmente a mesma das petigdes singulares. Em
particular, destacam-se entre as entidades coletivas as peticdes de grupos comunitarios (grupo

de individuos que partilham um interesse coletivo na area em que residem), constituindo 18%

146 Exemplos: formagdo de motoristas profissionais (12/XI/1), ndo aplicagdo a Policia de Seguranga Piblica da Lei
n.° 12-A/2008, de 27 de Fevereiro (13/XI/1), prorrogagdo dos seguros de vida e de saude pelas Companhias de
Seguro (45/X1/1)
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do total de peticdes, e as peticdes de grupos de pressdo (organizagdes ou grupos de individuos
que se identificam como defensores de uma determinada causa), 15%.

E curioso notar que, aquando da criagdo do sistema de peti¢des na Escocia, em 1999,
também houve o receio de o sistema ser monopolizado por organizagdes como os sindicatos,
como aconteceu, como vimos, a dada altura em Portugal, tendo o legislador sido alertado para
este risco. Contudo, este receio nunca se materializou, representando as peti¢des oriundas destas

organizagdes 2% do total das peticdes (Carman 2006).

6.1.4. Natureza dos interesses prosseguidos (peticoes-queixa e peticoes-politicas)

Quadro 6.2. Natureza dos interesses prosseguidos pelas peti¢cdes no sistema de petigdes-E (%)

Natureza do Pedido Legislaturas
X (05-09) XI(09-11) XIT (11-12%)
Geral 86 95 96
Particular 12 4 4
Mista 2 1 0

Fonte: X legislatura: Tibtrcio (2010); XI e XII legislaturas: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site
da AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013);

* Até final da 1.% sessdo legislativa

De seguida, identificAmos as peti¢gdes consoante o interesse geral ou particular visado. O
critério seguido foi considerar como prosseguindo o interesse geral as peticdes cujo objeto possa

enquadrar-se no ambito das competéncias do Parlamento.

Atendendo a esta dupla fun¢do do direito de peti¢do, hd autores que defendem que as
peti¢des particulares nao deveriam ser admitidas pela AR, que deveria remeté-las liminarmente
para o Provedor de Justica, por ser a institui¢do vocacionada para apreciar este tipo de pedidos

(v.g. Jorge Miranda, in Assembleia da Republica 1995).

O quadro abaixo revela, porém, que, apesar desta dupla fungdo do direito de peti¢do, o

seu uso ¢ primordialmente dirigido as questdes de interesse geral.
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.8. Natureza dos interesses prosseguidos pelas peticdes — sistema Convencional Vs.

peticdes-E (%)

91

Convencional Petigdes-E

W Geral Particular

Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010); XI ¢ XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢cdes-E - 2005-2012 (N=939)

O direito de petigdo tem-se mantido ao longo dos anos, tanto no sistema convencional
como no de peti¢des-E, como um instrumento privilegiado de prossecucdo do interesse geral,
sendo raras as petigdes de interesse particular. Como vimos, isto ndo quer dizer que os textos
das peticdes ndo tenham, muitas vezes, na base um interesse particular. Mostra, porém, que os
peticionarios portugueses souberam converter esses interesses em pedidos que visam o interesse
geral, mesmo ndo dispondo o sistema portugués de um clerk (como na Escdcia), que tem

também o papel de auxiliar o peticionario nesta conversao.

A manutencdo dos niveis de peticdes de interesse geral depois da introdugdo das
peticdes-E ¢ ainda de sublinhar por contrariar a nossa expectativa de que um mecanismo
crescentemente informal e facil de utilizar (nomeadamente através de E-mail), assim como o
aumento das peticdes singulares na sequéncia das peticdes-E, levaria a um aumento das
peticdes-queixa, que prosseguem interesses particulares. Isto ndo aconteceu, mesmo num
contexto de grave crise economica e social (em particular desde 2010), que poderia propiciar

este aumento. Além disso, tendo as queixas ao Provedor de Justica quadruplicado na sequéncia
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da crise'*’, e comungando com estas, em parte, a mesma natureza, poder-se-ia esperar
igualmente um aumento das peti¢des particulares, o que, novamente, ndo aconteceu. A nosso
ver, esta circunstancia vem reforcar o enquadramento acima feito quanto a “esfera de acao”
deste direito. Segundo Martins (2004), da 16gica de Lane decorre que quando a motivagdo da
participacao € a resolucao de interesses especificos e particulares, esperar-se-ia um aumento da
participacdo através deste instrumento sempre que “ocorrem modificacdes significativas na
estrutura de direitos adquiridos nas mais diversas areas de atividade que sejam entendidas como
lesivas pelos cidaddos”. Foi o que aconteceu com o direito de queixa (interesses particulares)
junto do Provedor de Justiga, na sequéncia da crise e da politica de austeridade a que Portugal
esteve sujeito desde por volta de 2010. Contudo, ndo foi o que sucedeu com o direito de peticao,
0 que ¢ consentaneo com o enquadramento das petigdes como prosseguindo preferencialmente o

interesse geral.

A utilizagdo do direito de peticdo para a prossecucao privilegiada do interesse geral &,
como tivemos oportunidade de desenvolver na parte II, um fator que contribui grandemente para
a eficacia do sistema de petigdes, o que se verifica no caso portugués tanto antes como depois da

introdugdo do sistema de petigcdes-E.

Contextualizacao com o caso da Escocia e da Alemanha

Tal como referido, o nosso entendimento € que as peticdes que prosseguem o interesse
publico adequam-se melhor as competéncias dos parlamentos, nomeadamente no ambito
legislativo e de controlo do executivo. Deste modo, o sistema escocés, bem como o de “peti¢des
publicas” do Bundestag alemao, garantem, a partida, a satisfagdo deste critério. Atendendo ao
elevado peso das petigdes de interesse geral no sistema portugués, podemos dizer com
seguranca que este garante a adequacao deste direito as principais competéncias do parlamento.
Com uma possivel vantagem a favor do caso portugués, que ¢ de nao recair no cidadao a
distingdo — nem sempre facil — sobre o que ¢ interesse particular e geral. Deste ponto de vista, o

sistema de dupla fun¢do pode ser um fator de inclusao.

No sistema escocé€s, este trabalho ¢ muitas vezes feito com a ajuda do clerk da Comissao

de Peti¢cdes. De acordo com Carman (2006), esta comissao depende largamente dos seus clerks

147 De acordo com o Relatorio de Atividades do Provedor de Justica de 2013
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(assessores parlamentares) e outros funcionarios parlamentares para administrar o processo de
consideracdo da peti¢do. O seu papel no sistema de peti¢cdes passa pelo aconselhamento sobre a
admissibilidade peti¢do, a interacdo com os peticiondrios, a orientagao da linguagem da peticao,
a ajuda ao desenvolvimento de peti¢des, a pesquisa de informacdo sobre as petigdes para a
Comissao de Peticdes Publicas, o contacto com peritos externos acerca de questdes suscitadas
nas peti¢cdes, a elaboracdo de projetos de recomendacdes sobre as medidas a tomar pela

comissdo, entre outros.

122



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

6.1.5. O caso portugués: sintese do comportamento dos cidadaos (convencional Vs.
peticoes-E)

Quadro 6.3. Quadro sintese do comportamento dos peticionarios

Convencional Peticoes-E Impacto das peticdes-E no sistema
Peticoes submetidas 3 peticdes / més 10 peticdes / més +
(média)
Adesdo
N.°de assinaturas 19.460 39.193 +
(média / més)
Peticoes individuais 24% 54% +%
Igualdade e inclusao
Peti¢oes singulares 49% 73% +
Peticoes de interesse 91% 92% + Feedback
oral Envolvimento na res
& publica

Debate e influéncia
Fonte: elaborag@o do autor com base nos dados apresentados neste capitulo
Nota: + (contributo positivo); £ (nem positivo nem negativo); — (contributo negativo)
* Ao analisarmos os dados do sistema de peti¢des-E por legislatura, verificamos que, com a X legislatura, que tem
inicio em 2005, as petigdes individuais passam efetivamente a constituir a maioria das peticdes entradas na AR
(sobretudo devido a um surto de peticdes de massa e a um provavel entusiasmo inicial com as peti¢cdes-E). No
entanto, com o advento da XI legislatura, em 2009, ¢ dai em diante, as peticdes subscritas apenas por um
peticionario retomam o seu lugar minoritario, ainda que com uns expressivos 34 e 33 por cento (na XI e na XII
legislatura, respetivamente), sendo esta a razdo que nos levou a considerar que o impacto a este nivel ndo foi nem
positivo nem negativo.

Principais ideias a reter

1. Nesta Parte I1I, comegamos por nos debrucar em particular sobre o caso portugués, por
constituir um caso privilegiado para o estudo do impacto da modernizagdo por via das
peticdes-E, por o sistema portugués se ter mantido, no essencial, inalterado, embora
passando a beneficiar, globalmente, das funcionalidades eletrénicas (nomeadamente
quanto a publicidade), nisto se distinguindo dos restantes exemplos de modernizacao
consolidados.

ii. O impacto do sistema de peticdes-E ao nivel da adesdo dos cidadaos € notorio, tendo a

média de petigdes submetidas por més triplicado em compara¢do com o sistema anterior.
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1il.

1v.

Esta maior participacdo dos cidadaos €, também, confirmada pela maior adesdo ao nivel
das assinaturas.

As formas de advocacy democracy, em que se enquadra o direito de peticao, comportam,
de acordo com a literatura, um risco de desigualdade, de serem melhor aproveitadas
pelos grupos que ja detém mais influéncia junto das instituigdes politicas e que tiram
mais facilmente proveito destas oportunidades de participagdo. A presenca de um
numero significativo de petigdes singulares, com apenas uma assinatura, sugere que o
sistema tem conseguido, na pratica, manter-se aberto a participacao de todos os tipos de
peticiondrios, seja qual for a forma de ag¢do (individual e coletiva), sem que nenhum
tenha adquirido preponderancia no sistema de petigdes, beneficiando a eficacia do
sistema, nomeadamente na sua dimensao de “igualdade e inclusdo”.

Finalmente, apesar da dupla fun¢do do direito de peticdo (para prossecu¢ao de um
interesse particular ou geral), os peticionarios tém usado preferencialmente este direito
para prosseguir o interesse geral, convocando diretamente as competéncias (legislativa
ou de controlo) da AR. Assim exercido, o direito de peti¢do torna-se mais eficaz,
garantindo um maior feedback, promovendo mais debate e influéncia deste instrumento,
maior envolvimento dos cidaddos com a res publica e, assim, reforcando, também a
igualdade e inclusdo dos cidadaos. Apesar de a percentagem de peticdes que prosseguem
o interesse geral se ter mantido, consideramos que o impacto das peti¢cdes-E foi positivo,
por ser de esperar que a maior informalidade (nomeadamente podendo submeter-se
peticdes por E-mail), bem como o aumento das peti¢cdes singulares no sistema de
peticdes-E e o recente contexto de crise, levasse a um aumento das peti¢cdes-queixa, que

prosseguem interesses particulares. Isto ndo aconteceu.
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6.2. Quem sao os Peticionarios

O presente capitulo utiliza os dados recolhidos pelo inquérito aos peticionarios para ter
um nivel de conhecimento até agora inédito sobre o principal ator deste direito: o cidadao.
Dividimo-lo em duas partes: A) a do perfil dos peticiondrios e B) a da avaliacdo do sistema de
peticdes. Em ambos os casos, e tal como fazemos para os restantes indicadores, procuramos

determinar qual o impacto que as petigoes-E tiveram nestas dimensdes.

A - Perfil dos peticionarios

Este inquérito aos peticionarios permite-nos fazer uma caracterizagdo (por género,
sociodemografica, geografica, habitos de participacao politica, etc.) do perfil dos peticionarios,
informagdo essencial para respondermos a questdes como: estardo os peticionarios entre os
cidaddos com mais recursos (v.g. instru¢do), confirmando o modelo de participagdo de Milbrath
(1965), ou Verba e Nie (1972)? O uso da Internet abriu este direito a novos grupos da
popula¢do? Excluiu outros, na linha do que Dalton, Cain e Scarrow (2004) apontaram em

relagdo as formas de advocacy democracy, como as petigdes?

Para efeito de comparar os dados dos peticionarios com a populagdo portuguesa,
recorremos ao inquérito aos cidaddos realizado no ambito do projeto de investigagdao de Freire,
Viegas e Lisi (2012), através do qual teremos oportunidade de confirmar a nossa expectativa,
isto &, se o perfil dos peticionarios replica os preditores da participacdo institucional de indole
politica, em termos gerais, ou seja, se sao “os individuos mais instruidos, mais interessados pela
vida politica, situados ideologicamente a direita, € que participam em associagdes sociais €
civicas aqueles que maior propensdo t€m para aderir as formas institucionais de participacao

politica” (Viegas, Teixeira e Amador 2015).
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B - Avaliacao do sistema de peticoes

Nesta parte, seguimos a proposta tripartida para a avaliagdo dos peticionarios de Carman

(2006): “expectativas”, “processo” e “resultados”.

O enquadramento do direito de petigdo como um direito a um processo coloca na
primeira linha a relevancia do processo, que €, de certo modo, um fim em si mesmo, na medida
em que proporciona uma parte relevante dos resultados que este sistema pode oferecer. Por isso,
a avaliacdao que os peticionarios possam fazer do processo, ¢ da forma como foram tratados no

seu decurso, afigura-se fundamental para compreender a eficacia deste direito.

No capitulo que se segue (capitulo 7), analisamos ainda, a partir dos resultados do
inquérito aos peticionarios, os preditores da avaliagdo dos peticiondrios. Na linha da
investigacdo conduzida por Carman sobre o sistema de petigdes escoc€s, esperamos que a
avalia¢do do processo determine, em grande medida, a avaliacdo que os peticionarios fazem dos

resultados deste direito.

Por outro lado, consideramos que uma avaliagdo positiva do sistema de peti¢des (do
processo e dos resultados) ird ter uma relagdo positiva sobre o apoio dos cidaddos ao sistema
como um todo e, em particular, a instituicdo parlamentar. Admitimos ainda que, tal como na
Escocia (Carman 2006, 2010), os resultados do inquérito mostrardo que a avaliacdo do processo
pelos peticiondrios terd uma relacdo mais forte com a confianga nas institui¢des politicas do que

a avaliacao dos resultados.

%

Na Introducdo deste trabalho (capitulo 1.1), tivemos oportunidade de desenvolver os
aspetos metodologicos deste inquérito. Deste modo, remetemos para ai os detalhes relacionados

com estes aspetos.

6.2.1. Origem geografica

Para obter a origem geografica dos peticiondrios, pediu-se no inquérito (pergunta G.17)
que os respondentes indicassem a freguesia € o municipio (na altura em que apresentaram a

peticdo). Na pergunta seguinte, solicitou-se que os peticiondrios assinalassem o distrito/regiao
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auténoma da sua residéncia (na altura da apresentacdo da peti¢do), tendo-se, para o efeito,

apresentado uma lista numerada dos distritos/regides autonomas possiveis.

Figura 6.9. Residéncia por regido (NUT II) - Peticionarios Vs. Pop. Portuguesa (em %)
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Peticionarios M Pop Residente Portugal

Fonte: X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do sife da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013); Pop.
Residente em Portugal: Censos 2011

Notas: Peticionarios (n=259); Pop. Residente em Portugal (Censos 2011)

A partir da figura 6.9 verificamos haver uma sub-representacdao significativa da
populacdo da regido do Norte (NUTS 11'*®) e, em contrapartida, uma sobre-representagio ainda

149 Neste aspeto, o instituto das peticdes

maior da populagdo da Area Metropolitana de Lisboa
constitui um fator de desigualdade dos cidaddos, beneficiando desproporcionalmente os cidadaos

da regido de Lisboa, em detrimento da generalidade das regides do resto do pais.

148 “NUTS € o acronimo de “Nomenclatura das Unidades Territoriais para Fins Estatisticos”, sistema hierarquico de
divisdo do territorio em regides. Esta nomenclatura foi criada pelo Eurostat no inicio dos anos 1970, visando a
harmonizagdo das estatisticas dos varios paises em termos de recolha, compilagdo e divulgagdo de estatisticas
regionais. A nomenclatura subdivide-se em 3 niveis (NUTS I, NUTS II, NUTS III), definidos de acordo com
critérios populacionais, administrativos e geograficos. (...) Assim, atualmente, os 308 municipios de Portugal
agrupam-se em 25 NUTS III, 7 NUTS I e 3 NUTS 1.” (PORDATA, consultado a 13/09/2016).

149 Designada por regido de Lisboa e Vale do Tejo antes de 2015 (PORDATA)
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Impacto das peticdes eletronicas (2005)

Figura 6.10. Residéncia por regido (NUT II) — sistema Convencional Vs. Peti¢cdes-E (em %)
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Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=38); Peti¢des-E - 2005-2012 (n=259)

O que podemos retirar da comparagdo entre o sistema anterior e posterior a entrada em
vigor das peti¢des-E € que parecem ter aumentado as petigdes oriundas da zona de Lisboa e do
Norte (sobretudo Porto e Braga) e da Madeira, em detrimento das restantes regides, que acusam

uma descida do seu peso.

Deste modo, as peticdes-E parecem ter concorrido para agravar ainda mais a sobre-
representagdo dos peticionarios da regido de Lisboa mas, em contrapartida, contribuiu para

minimizar a sub-representacao que verificimos acima dos peticionarios da regido do Norte.

Deste ponto de vista, ndo parece ter ocorrido um dos efeitos expectaveis com a
introdugdo das peti¢cdes-E, que, ao permitir submeter e acompanhar qualquer peticdo a partir de
qualquer parte do territorio portugués, tornaria mais facil o seu uso fora dos grandes centros,
derrubando, deste modo, barreiras geograficas. De acordo com os dados do inquérito, isto nao
parece ter ocorrido, antes pelo contrario, prejudicando o acima referido critério da igualdade e da

inclusdo.
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6.2.2. Sexo

Com vista a determinar o sexo dos peticionarios, o questiondrio solicitou (pergunta G13)
que estes indicassem o sexo do autor da peti¢do (peticiondrio), tendo-se, naturalmente, excluido as

150

peti¢des em nome coletivo>". De acordo com as respostas obtidas, 77% das peticdes submetidas

no atual sistema em vigor de peti¢cdes-E foram apresentadas por homens e 23% por mulheres.

Figura 6.11. Sexo dos peticiondrios Vs.. Populacdo portuguesa (em%)
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Fonte: X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do sife da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013);
Populagédo: Censos 2011

Notas: Peticionarios (n=198); Populagéo residente em Portugal (Censos 2011)

O que a figura 6.11 nos mostra € uma sobre-representacdo clara de peticiondrios do sexo
masculino em comparag¢do com a sua propor¢ao na populagdo portuguesa. Com efeito, o direito de
peticdo ¢ esmagadoramente exercido por homens, com as mulheres a representarem pouco menos
de um quarto dos peticionarios. Este predominio dos homens ndo ¢ novidade no ambito da

participag@o politica (Viegas, Teixeira e Amador 2015), particularmente em contextos sociais

130 Cfr. explicado acima, as peticdes em nome coletivo (PNC) sdo petigdes cujo autor é uma entidade coletiva
(utilizando-se aqui um conceito material abrangente de entidade coletiva, que inclui, de um modo geral, associa¢des
e entidades legalmente constituidas mas também movimentos e comissdes informais, isto €, cidaddos a agirem
organizadamente). Os respondentes ao inquérito que submeteram nos sistemas em vigor peticdes em nome de
entidades coletivas foram 62.
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adversos (social, laboral ou politicamente), que dificultam a interven¢do da mulher na esfera

publica, reconduzindo-se o seu papel, em grande medida, a esfera privada.

Esta ideia encontra-se bem ilustrada no artigo do jornal Publico publicado no dia em que
escrevemos estas linhas: “Elas ainda gastam mais do dobro do tempo em tarefas domésticas do

que eles” (Publico, 19/11/201511),

Impacto das peticdes eletronicas (2005)

Figura 6.12. Sexo dos peticiondrios — sistema Convencional Vs. peti¢cdes-E (em%)
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Fonte: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010a); XI e XII: dados recolhidos no site da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).
Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=26); Peti¢des-E - 2005-2012 (N=198)

No entanto, a introdugdo das peticdes-E ndo parece ter tido qualquer impacto a este
nivel, permanecendo a despropor¢ao mencionada antes ao mesmo nivel (conforme ilustrado na
figura 6.12), com os homens a permaneceram uma parte substancial dos peticionarios. Ou seja,
as peti¢des-E ndo tiveram por efeito agravar a representacdo do sexo no direito de peticdo.
Contudo, também nao parece ter conseguido minora-lo, o que belisca, de alguma forma, nesta
dimensdo, o objetivo inclusivo destas reformas, de chamar para a participagao por via do direito

de peticao cidaddos que antes ndo recorriam a ele.

Acresce que, apesar de conhecida a maior propensdo dos homens para participar na vida

publica, alguns autores t€m vindo a notar que as diferengas ja nao sdo significativas — quer na

151 hitp://www.publico.pt/sociedade/noticia/elas-ainda-gastam-mais-do-dobro-do-tempo-em-tarefas-domesticas-do-

que-eles-1714869
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participa¢do convencional e ndo convencional -, sobretudo nos anos mais recentes (Baum e
Espirito Santo 2007, pp. 149), o que também contribuiu para a nossa expectativa de mitigacao
desta desigualdade no periodo em analise. No entanto, ndo parece ter sido o que aconteceu no

direito de peti¢do perante a Assembleia da Republica.

Contextualiza¢ao com o caso da Escocia e da Alemanha

Figura 6.13. Sexo dos peticiondrios Vs. Populacdo — Portugal, Escécia e Alemanha (em %)
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52% 52% 51%
80%
74% 67% 2 F
48% 48% 49% w1\
Peticiondrio Pop Peticiondrios Pop Peticiondrios Pop
Portugal Escocia Alemanha

Fonte: Portugal: VIII a X legislatura: Tiburcio (2010); XI e XII: dados recolhidos no site da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013). Escdcia:
Carman (2006) e Censos (2011). Alemanha: Riehm, Bohle e Lindner (2014) e Censos (2011)

Nota: Portugal: peticionarios (n=198); Pop (10,5M); Escocia: peticionarios (n=368); Pop (5,3M); Alemanha:
peticionarios (n=210); Pop (80,2M).

A mesma situagdo de sobre-representacdo masculina verifica-se nos trés casos
analisados. A populagdo masculina tem sensivelmente o mesmo peso em Portugal, na Escocia e na
Alemanha (48%, 48% e 49%, respetivamente), sendo o seu peso nos peticiondrios de 74%, 67% e
80%, respetivamente. Assim, ainda que considerdvel, a Escocia ¢ onde essa despropor¢ao parece
ser menor (com a propor¢io de homens 39% acima da populagio'®?), seguida do sistema
portugués (54%)'3 e, finalmente, do da Alemanha (63%)'>*. No entanto, o teste as propor¢des
permitiu verificar que as diferencas observadas entre Portugal e os restantes paises ndo sdo
estatisticamente significativas. Ou seja, a propor¢ao de homens e mulheres que apresentaram
peticdes em Portugal ¢ semelhante a verificada na Escocia (Z=1,724; p>.05) e na Alemanha (Z= -

1,441; p>.05). Porém, ¢ de destacar que, nesta matéria, Portugal ocupa uma posi¢do intermédia,

152 Valor correspondente ao cociente entre as duas proporgdes.
153 Idem.
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uma vez que quando analisados os dados obtidos entre a Escocia e a Alemanha verifica-se que
entre estes dois paises as diferengas sdo estatisticamente significativas (Z=-3,3379; p<.0.5),

observando-se uma maior paridade entre os peticionarios escoceses.

No caso da Alemanha, nota-se um agravamento da representacao masculina entre 2007 e
2009, tanto nas petigdes convencionais como (sobretudo) nas “peticdes publicas”, estas ultimas
registando um agravamento de 76%, em 2007, para 85%, em 2009, sugerindo que a introdugdo da
possibilidade de submeter petigdes por E-mail e, sobretudo, o novo sistema de “petigdes publicas”
(cujo acesso ¢ exclusivamente eletronico) tiveram por efeito agravar esta desigualdade de género

no sistema de petigoes.

6.2.3. Idade

Para obter a idade dos inquiridos pediu-se-lhes que indicassem o ano em que nasceram

(pergunta G14)

Figura 6.14. Média de idades — Peticionarios Vs.. Populagdo portuguesa (em anos)

41,8

Peticiondrios Populac¢ao

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populaggo: Censos 2011

Nota: peticionarios (n=197)

A média de idades dos peticiondrios no sistema em vigor de peti¢oes-E ¢ de 44 anos,
ligeiramente superior a da populacdo em geral (41,8). No entanto, esta diferenca ndo ¢ tdo grande
quanto seria de esperar (se pensarmos nas idades dos que costumam participar). Esta congruéncia

com a populacao tem, naturalmente, um impacto positivo na eficacia do sistema portugués.

154 Idem.
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Se considerarmos a distribuicdo dos peticionarios por faixas etarias, observamos que os
dois maiores grupos etarios dos peticiondrios se situam na faixa dos 40-59 anos (50%) e dos 20-39

(31,6%).

Impacto das peticdes eletronicas (2005)

Figura 6.15. Média de idades dos peticionarios — sistema Convencional Vs. Eletronico (em anos)

53

44

Convencional Peticdes-E

Fonte: Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012.

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=27); Peti¢cdes-E - 2005-2012 (n=198)

No que diz respeito ao impacto das petigdes-E, um dos dados a apontar ¢ que a média de
idades baixou consideravelmente com a introducao deste sistema, tendo passado de 53 para 44
anos, sendo esta diferenca estatisticamente significativa (t(20y=3,442; p<.05). Este €, assim, um
dado a reter com interesse, porquanto um dos designios destas modernizacdes ¢ o de atrair

publicos mais jovens para a participacdo politica, o que parece estar a ser conseguido.

Com efeito, os dados recolhidos no inquérito sugerem que houve um reforco
significativo dos peticionarios mais jovens (a faixa dos 20 até aos 39 duplicou, tendo passado de
16% para 32%). Ao mesmo tempo, parece notar-se uma diminuicao do peso dos peticiondrios
com mais idade (60-99 anos), que passaram de 28% para 9,6% do total de peticiondrios,

diminuindo significativamente a sua representacao.

Esta andlise ¢ confirmada se tivermos em conta a média de idades dos que, apds 2005,
continuaram a submeter peti¢gdes por carta ¢ dos que passaram a submeter por E-mail. Com
efeito, a média de idades varia consoante a forma de submissao da peticao: 49 anos, no caso das

que deram entrada por papel, e 41 anos, no caso das peticdes submetidas por via eletronica.
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Estes dados parecem apontar no sentido de que a possibilidade de se submeterem
peticdes por E-mail atraiu grupos mais jovens de cidaddos. Interpretando de outro prisma,
também podemos dizer que a manutencao da possibilidade de se submeterem peticdes por meios
convencionais constitui uma forma de incluir e manter os cidaddos mais velhos no sistema de

peticdes.

O peso dos peticiondrios com idades compreendidas entre os 40-59 anos mantém-se,

sensivelmente, a0 mesmo nivel.

Contextualiza¢do com o caso da Escocia e da Alemanha

Figura 6.16. Média de idades em Portugal e Escocia - Peticionarios Vs. Populagdo (em anos)

57,3

44,0
41,8 40

Portugal Escocia

M Peticiondrios ¥ Pop.

Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Escocia (Carman 2006).
Notas: Portugal (n=198); Escécia (n=368)

Contrariamente ao caso portugués, a Escoécia revela uma sobre-representacao
significativa dos segmentos mais velhos da populacdo (pelo menos nos primeiros anos do
sistema de peti¢cdes, com a média de idades dos peticionarios de cerca de 57 anos, uma diferenga
significativa em relagio aos 40 anos da média de idade da populagio!>>. Em Portugal, a média
de idades da populacdo ¢ sensivelmente a mesma que na Escécia, estando, porém, a média de

idade dos peticiondrios apenas ligeiramente acima.
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Com vista a contrariar esta circunstancia, o parlamento escocés procurou, nos ultimos
anos, atrair publicos mais novos € menos participantes, nomeadamente através de campanhas
destinadas a este publico especifico. No entanto, este esfor¢co ndo parece ter-se revelado muito
bem sucedido, com os dados mais recentes a manterem os mesmos niveis de representagao de
2006, altura em que o estudo de Carman identificou esta sub-representacdo dos mais jovens -

conforme reconhece o estudo da Comissao de Petigdes do Parlamento escocés (2015).

No caso da Alemanha, parece ter acontecido o mesmo efeito “rejuvenescedor” do
sistema portugués, ou seja, os peticiondrios nos sistemas de peticdes-E sdo, em comparagdo com
os do sistema convencional, bastante mais jovens, conforme figura 6.17. Além da maior
proporgao de petigdes submetidas em Portugal por cidadaos que se situam na faixa dos 40-59
anos, realga-se, no caso alemao, a existéncia de quase 10% de petigdes submetidas por jovens
com menos de 19 anos. E, de facto, entre estes dois grupos (0-19 ¢ 40-49 anos) que se verificam
diferengas estatisticamente significativas entre Portugal e a Alemanha (Zo-19=-3,685; p<.05 e
(Z40-59=3,388; p<.05). A importancia dada a este segmento mais novo da populacdo por parte do
parlamento alemao encontra-se, alids, espelhada na possivel iniciativa de criagdo de um site de

peticdes especificamente destinado a este grupo (Riehm, Bohle e Lindner 2014).

Figura 6.17. Peticionarios por faixas etarias - Portugal Vs. Alemanha (em%)

58,4
41,6
36
31
13,2
9,1 9.6
0-19 20-39 40-59 60-99
m Alemanha Partugal

Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticiondrios 1999-2012; Alemanha (Riehm, Bohle, and Lindner 2014).
Notas: Portugal (n=197); Alemanha (n=210)

155 Os dados referentes a Escdcia foram retirados de Carman (2006) e de Relatorio da Comissdo de Petigdes
Publicas (2015)
135



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

6.2.4. Peticionarios estreantes

O inquérito comegava por perguntar aos peticionarios se, “antes de 1999, alguma vez

tinham subscrito, enquanto primeiro signatario, uma peticao ao Parlamento?” (pergunta Al).

De acordo com o inquérito, a maioria dos peticionarios no atual sistema de peticdes-E

exerceu este direito pela primeira vez (90,4%).

Impacto das peticdes eletronicas (2005)

Este ¢ um dado particularmente interessante quando comparado com o sistema anterior
(convencional), em que o peso de peticionarios “repetentes” era significativamente maior
(34,2%) (*1y=16,090; p<.001). Isto constitui um bom indicio de que o sistema de petigdes-E,
nomeadamente a possibilidade de se submeterem petigdes por E-mail, contribuiu para o

alargamento do universo de peticionarios, chegando, possivelmente, a outros publicos.

De outro ponto de vista, porém, a existéncia de repetentes pode sugerir que a experiéncia
com o exercicio deste direito foi bem-sucedida, ao ponto de o peticionario pretender repeti-lo.
Esta ¢, na verdade, uma possibilidade que ndo antecipamos a tempo do inquérito, que deveria
conter, assim, uma pergunta sobre se, “tendo em conta a sua experiéncia, o peticionario voltaria
a submeter uma petigdo”. A resposta a esta questdo poderia dar-nos pistas relevantes para a

avaliagdo do sistema de petigdes.

Figura 6.18. Peticiondrios que apresentaram petigdes pela primeira vez (estreantes) — sistema
Convencional Vs. peti¢cdes-E (em%)
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90,6
65,8
34,2
a4
[ e
Convencional Peti¢oes-E
W «Repetente» Primeira peticdo

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012.

Nota: Convencional — 1999-2005 (n=38); Peti¢cdes-E — 2005-2012 (n=245)

6.2.5. Ocupacgio profissional

Com vista a sabermos a ocupagdo profissional dos inquiridos no momento em que
apresentaram a peti¢do, perguntou-se-lhes “qual era, na altura em que apresentou a peti¢do, a

sua condicao perante o trabalho?” (G16).

Figura 6.19. Condigao perante o trabalho — Peticionarios Vs. Populagao portuguesa (em %)

81,8
43,3
373
19,3
13
[
, _ . : ,
Ativo Desemprego Inativo
B Peticiondrios = Pop

Fonte: peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Inquérito aos Cidadaos Portugueses (Freire, Viegas e Lisi
2012)

Nota: peticionarios (n=197); Populagdo portuguesa (n=1179)
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A partir da figura 6.19, que retrata a condi¢do perante o trabalho dos respondentes ao
inquérito, retiramos haver um predominio muito significativo dos peticiondrios ativos'*®, que
constituem cerca de 82% dos peticionarios. Comparando com a populacdo em geral, verifica-se
uma representacdo destes peticionarios 90% acima da média do seu peso na populacdo, onde
constituem cerca de 43% dos cidaddos. Em contraste, por exemplo, com os desempregados ou a
populacdo inativa (como os reformados ou os estudantes), que constituem 5% e 13% dos
peticiondrios, respetivamente, enquanto o seu peso na populacdo portuguesa ¢ de 19% e 37%,
respetivamente. Assim, estes dois grupos (desempregados e populacdo inativa) encontram-se
claramente sub-representados. Em todos os casos, as diferencas identificadas entre o grupo de
peticionarios e a populagdo portuguesa é estatisticamente significativa (Zativos=10,007; p<.05,
ZDesempregados=-4.845; p<.05; Zinativos=-6,673; p<.05). Dentro da populacdo inativa, aqueles que se
encontram claramente sub-representados sdo os reformados, que contabilizam 6,8% dos
peticionarios mas cujo peso na populacdo ¢ de quase 28%. Ja quanto aos estudantes, estes

parecem refletir o seu peso entre a comunidade (a volta de 5%).

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.20. Condicdo perante o trabalho dos peticiondrios — sistema Convencional Vs. Peticdes-E
(em %)
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Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012.

Nota: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=23); Petigdes-E - 2005-2012 (n=192)

6Ativo €, de acordo com a classificagdo do INE, "um individuo que, independentemente da sua idade, no periodo
de referéncia ndo podia ser considerado economicamente ativo, isto é, ndo estava empregado, nem desempregado."
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De acordo com a figura 6.20, com a introducdo do sistema de peti¢des-E, parecem
verificar-se algumas alteracdes no perfil dos peticiondrios ao nivel da condi¢do perante o
trabalho. Com efeito, regista-se um aumento de 30% dos peticionarios ativos (que passou de
65% para 82%) — sugerindo um agravamento da sobre-representacao pré-existente deste grupo -
e uma diminuicdo do peso dos inativos (de 30% para 13%). No entanto, as diferengas
observadas entre os dois sistemas nio sdo estatisticamente significativas (y*2=4,918; p>.05), ou
seja, os testes indicam que ndo existe uma associagdo entre a condi¢do perante o trabalho e o
sistema de peticdes utilizado. No entanto, apesar de as diferencas observadas nao se terem
revelado estatisticamente significativas, cumpre referir que, desde a entrada em vigor das
peticdes-E, e até 2012, a taxa de desemprego duplicou, passando de 7,6% para 15,57, pelo que

poderia esperar-se um aumento de peticdes da autoria deste grupo.

Contrariamente ao que esperdvamos, o aumento de petigdes que ocorreu com a entrada
em vigor das peticdes-E ndo se traduz num aumento significativo do numero de jovens
estudantes (embora, como vimos, a média de idade dos peticionarios tenha baixado). Deste
modo, a participa¢do dos estudantes através deste direito parece manter-se, com a introdugo

das Peticdes-E, proporcional ao seu peso na populacio portuguesa.

Contextualiza¢ao com o caso da Escocia e da Alemanha

Figura 6.21. Condicdo perante o trabalho dos peticionarios — Portugal, Escocia e Alemanha (em
o)
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Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Escdcia (Comissao de Peti¢cdes 2015), Alemanha (Lindner e
Riehm 2010)

157 Fontes/Entidades: INE, PORDATA (actualizado a 2016-02-10), consultado a 10/07/2016).
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Notas: Portugal (n=192); Escocia (n=368), Alemanha (n=350)

Dos trés sistemas tidos em consideragdo, o sistema portugués ¢ aquele que reflete uma
maior desigualdade no que diz respeito a este indicador, com um nivel de participagdo no direito
de peticao de cidadaos ativos muito acima do peso que representam na sociedade. Esta diferenca
¢ estatisticamente significativa, tanto em relacdo a Escocia (Zativos=9,468; p<.05) como a
Alemanha (Zasivos=4,164; p<.05). Tal como em Portugal, também na Alemanha este grupo
constitui o principal grupo de peticionarios, embora com um peso mais baixo (64,8%). J& no
caso escocés, a maioria dos peticiondrios enquadra-se, quanto a situagdo profissional, na

categoria de “inativos” (48,6%), contra 39,8% de “ativos”.

6.2.6. Instrucao

Aos inquiridos foi-lhes perguntado também qual o seu nivel de instrugdo: “Qual o nivel
de instrucdo mais elevado que tinha atingido (na altura em que apresentou a peti¢do)?”

(pergunta G15).

Figura 6.22. Nivel de instrucao — Peticionarios Vs.. Populacdo portuguesa (em %)
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Até 8 anos completos 12 anos completos Ensino Superior
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Fonte: peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populagdo portuguesa: Populagdo: Inquérito aos Cidadaos
Portugueses (Freire, Viegas e Lisi 2012)

Nota: peticionarios (n=196); Populacdo portuguesa (n=1203)
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Mais de metade dos peticiondrios completou o ensino superior (politécnico ou
universitdrio — licenciatura ou superior) ¢ um terco fez doze anos completos de estudos
(secundario). Isto sugere, como seria de esperar, que o nivel de instru¢do dos peticiondrios situa-
se muito acima da média da populacdo portuguesa (Z=-13,064, p<.05) (apenas 15% da
populacdo portuguesa tem formacdo superior'*®). Consequentemente, existe uma diminuta
representacdo da populagdo com menos estudos. Com efeito, apenas cerca de 11% dos
inquiridos fez, no maximo, 9 anos de escolaridade completa, o que contrasta com os dados da
populagdo portuguesa (em que 70,3% s6 completou até 9 anos de escolaridade) (Z=-15,937,
p<.05) e 33,7% dos inquiridos tem doze anos completos de escolaridade, muito acima dos

14,8% da populacao portuguesa (Z=6,465, p<.05).

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.23. Anos de escolaridade completa — sistema Convencional Vs. Peti¢des-E (em %)
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Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=26); Peticdes-E - 2005-2012 (n=196)

Na figura 6.23, podemos ver qual o impacto da entrada em vigor do sistema de petigdes-
E no que diz respeito ao nivel de instrugdo dos peticiondrios. Segundo os dados recolhidos no
inquérito, observa-se um crescimento significativo das peti¢des oriundas de cidaddos com nivel

de instru¢do intermédio (12 anos de escolaridade), o que aconteceu a custa de uma diminui¢do

158 Estes valores também sdo confirmados pelos Censos fﬂ&l
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do peso dos peticionarios com 9 ou menos anos de escolaridade, bem como de uma ligeira

diminui¢do do peso dos que tém formagdo superior'>’.

Este dado parece contrariar em parte a nossa expectativa de que as peticdes-E
agravariam a sobre-representacdo dos que t€m mais recursos educativos. Assim, esperavamos
que fosse o grupo de cidadaos com mais habilitagdes (ensino superior) a aproveitar mais esta
oportunidade oferecida pelas novas tecnologias. Nao parece ter sido o que aconteceu. Segundo
os dados do inquérito, aqueles que veem o seu peso aumentar sdo os cidaddos que completaram
o ensino secundario (doze anos de escolaridade). No entanto, aquela expectativa também se
confirma em parte, na medida em que se verifica uma diminuicdo dos peticionarios menos
instruidos (até 9 anos de escolaridade), em beneficio dos peticionarios com nivel de instrucao

intermédio.

E verdade que esta variagio parece acompanhar de algum modo a evolugdo do nivel de
instru¢do da populagdo portuguesa, que viu, na ultima década, a propor¢ao de cidaddos com doze
anos de escolaridade aumentar de 23% para 32%. Com efeito, os censos de 2011 revelam, em
comparagao com os de 2001, uma diminuicdo dos cidaddos com menos habilitacdes (sem
qualquer nivel de instrugdo concluido, primario incompleto), que passam de 18% para 10%, em
beneficio dos que concluiram 9 e 12 anos de escolaridade (que passam de 38% para 50% e 23%
para 32%, respetivamente), o que ajudard a explicar a variacdo referida nesta camada da
populacdo. Contudo, ¢ igualmente verdade que também se regista, no mesmo periodo, um
aumento significativo dos que concluiram formagado superior (a percentagem de licenciados sobe
de 9% para 15%). Ora, como se viu, o peso destes ultimos diminuiu ligeiramente no universo de

peticionarios.

Atendendo ao que se expds, a nossa interpretacdo vai no sentido de que o sistema de
peticdes-E parece contribuir, ainda que de forma timida, para contrariar a sobre-representacao dos
cidadaos com mais recursos educativos. No entanto, este contributo ¢ mitigado pela diminuicao da
representacdo da populagcdo menos instruida. Assim, parecem ser apenas parcialmente atingidos

objetivos de “inclusdo e igualdade” a este nivel.

159 Atendendo a que os dados em causa ndo respeitam os pressupostos para aplicagdo do teste do Qui-quadrado (16%
- menos de 20% - das células tem casos esperados inferiores a 5), este ndo foi aplicado.
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Contextualiza¢ao com o caso da Escocia e da Alemanha

Figura 6.24. Formacao superior em Portugal, Escocia e Alemanha — Peticionarios Vs. Populagdo
(em %)
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Peticiondrio Pop. Peticiondrio Pop. Peticionario Pop.
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Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012 ¢ Inquérito aos Cidadaos Portugueses (Freire, Viegas e Lisi
2012); Escécia (Carman 2014), Alemanha (Riehm, Bohle, e Lindner 2014, e OCDE: education at glance 2013)

Notas: Portugal (n=196); Escécia (n=368), Alemanha (n=210)
*2005-2012
** 2009-2014
***2008-2009

De acordo com a figura 6.24, em qualquer um dos trés paises os peticiondrios t€ém um

nivel de educagdo superior a média das respetivas populagdes.

Portugal parece ser o pais onde os cidaddos com formacao superior estdo mais sobre-
representados no sistema de peti¢des, com uma diferenca bem superior a 200% (o valor
correspondente ao cociente entre as duas proporgdes € de 3,73). Segue-se a Escocia, em que a
representacdo deste grupo € sensivelmente do dobro do seu peso na sociedade. Finalmente, a
Alemanha, onde o equilibrio ¢ maior, registando uma diferenca de apenas 39% relativamente a
populagdo alemd com formacao superior. Neste ultimo caso, e conforme observam Riehm,
Bohle, e Lindner (2014), contribui a elevada percentagem que o sistema alemdo tem de
peticiondrios jovens, ainda sem idade para terem completado qualquer tipo de formacdo

superior.

Na analise comparativa entre os diferentes paises € possivel observar que ndo existem
diferencas estatisticamente significativas entre a propor¢do de peticionarios com o ensino

superior observada entre Portugal e a Escocia (Z= -1,010; p>.05). No entanto,
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comparativamente a Alemanha, as diferengas sdo estatisticamente significativas (Z= 3,369;
p<.05). Este ultimo apresenta uma propor¢ao significativamente inferior de peticionarios com o

ensino superior completo quando comparado com Portugal.

6.2.7. Interesse pela politica

No ambito da participagdo politica e associativa dos inquiridos, perguntou-se qual o seu
interesse pela politica: “De uma maneira geral, qual o seu interesse pela politica: tem muito

interesse, algum interesse, pouco interesse ou nenhum interesse?” (pergunta B5).

Figura 6.25. Interesse pela politica — Peticionarios Vs. Populacdo portuguesa (em %)

87,2
67,1
32,9
12,9
I |
Nenhum ou pouca interesse Algum ou muito interesse
B Peticionarios Pop. Portuguesa

Fonte: Peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populagdo: Inquérito aos Cidaddos Portugueses (Freire,
Viegas e Lisi 2012)

Nota: peticionarios (n=194); Populagdo (n=1190)

A grande maioria dos peticionarios manifesta-se com muito ou com algum interesse na
politica, com menos de 13% a dizerem ter pouco ou nenhum interesse. Estes dados mostram que
0s peticionarios revelam um interesse pela politica muito acima da média da populagdo
portuguesa. Conforme se pode ver na figura 6.25, apenas cerca de 33% dos portugueses se
declaram interessados na politica, com a grande maioria (67%) a manifestar nenhum ou pouco

interesse, sendo esta diferenca estatisticamente significativa (Z=14,286; p<.05).
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

A comparacao dos dados referentes ao periodo anterior e posterior a introducdo das
peticdes-E nado revela grandes diferencas, com a percentagem de peticionarios a manifestarem

interesse pela politica perto dos 90%.

6.2.8. Autoposicionamento ideologico

Na pergunta D8 pedimos para os inquiridos se posicionarem numa escala esquerda/direita:
“Em politica ¢ usual falar-se da “esquerda” e da “direita”. Como é que se posicionaria nesta

escala, em que 0 representa a posi¢do mais a esquerda e 10 a posi¢do mais a direita?” (pergunta
Dg).

Figura 6.26. Autoposicionamento ideologico — Peticionarios Vs. Populacdo portuguesa (em %)

55,1
41,5 43,9
30,0
146 149
: : . .
Esquerda Centro Direita
W Peticiondrios = Pop.

Fonte: Peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populagdo: Inquérito aos Cidaddos Portugueses (Freire,
Viegas e Lisi 2012)

Nota: peticionarios (n=171); Populagdo (n=933)
"Esquerda"=0 a 3; "Centro"=4 a 6; "Direita"="7 a 10

Recodificamos as respostas sobre o autoposicionamento ideoldgico criando uma variavel
com trés escaldes: "esquerda", "centro" e "direita". Deste modo, obtivemos os resultados acima

apresentados, que sugerem que uma grande maioria dos peticiondrios inquiridos se posiciona, do
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ponto de vista ideologico, a esquerda (41,5%) e ao centro (43,9%). Apenas uma minoria se

considera de direita (14,6%).

Confrontados estes dados com os da populagao portuguesa, verificamos que os peticionarios
parecem ser um pouco mais de esquerda, menos ao centro e representam fielmente a proporgao
dos cidadados de direita. Estas conclusdes sdo suportadas pelos testes estatisticos de comparagdo de
propor¢des entre duas amostras (Zgsquerda=2,969; p<.05, Zcentro=2,969; p<.05, Zpireita=2,969;
p<.05).

Deste modo, ndo se confirma a expectativa do inicio deste trabalho de que os peticionarios
se situariam ideologicamente mais a direita, por serem estes mais propensos a aderir a formas
institucionais de participacao politica, replicando os preditores da participacdo institucional de

indole politica (Viegas, Teixeira e Amador 2015).

Com vista a conseguirmos uma andalise um pouco mais fina, recodificamos as respostas
sobre o autoposicionamento ideoldgico, criando uma variavel com sete escaldes: "extrema-

nn nn nn nn

esquerda", "esquerda", "centro-esquerda", "centro", "centro-direita", "direita" e "extrema-direita".

De acordo com os dados do inquérito, os peticionarios situam-se mais a esquerda e, dentro
desta, entre a esquerda ¢ o centro-esquerda, obtendo o extremo (extrema-esquerda) uma
percentagem residual. Curiosamente, a principal diferenga que notamos em comparacao com a
populacdo portuguesa ¢ um maior posicionamento desta na extrema-esquerda (11,2%, contra 5,3%
dos peticionarios) do que a esquerda (8,1%, contra 21,1% dos peticionarios), o que esta em linha,
como veremos mais a frente, com a maior participacdo neste instrumento de participacdao de
cidaddos que se dizem identificar com a CDU (PCP/PEV), coligagdo partidaria que se encontra

claramente sobre-representada.
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Figura 6.27. Autoposicionamento dos peticionarios (extrema esquerda a extrema direita) -
Peticionarios Vs.. Populagdo portuguesa (em %)
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Fonte: Peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populagdo: Inquérito aos Cidaddos Portugueses (Freire,
Viegas e Lisi 2012)

Nota: peticionarios (n=171); Populag@o (n=933)
"Extrema-esquerda"=0; "Esquerda"=1 e 2; "Centro-esquerda"= 3 e 4; "Centro"=5; "Centro-direita"= 6 e¢ 7; "Direita"=

8 € 9; "Extrema-direita"= 10

De facto, os testes indicam ndo existirem diferencas estatisticamente significativas entre os
peticiondrios e a populacdo portuguesa no que respeita aos que se autoposicionam como sendo de
centro-esquerda (Z=1,124; p>.05), Centro (Z=-1,397; p>.05), centro direita (Z=-1,752; p>.05),
Direita (Z=-0,464; p>.05) e extrema-direita (Z=0,472; p>.05). As grandes diferencas entre os dois
grupos, como acima indicado, verificam-se entre os que se autoposicionam como sendo de
extrema-esquerda (Z=-2,334; p<.05) e de esquerda (Z=-5,183; p<.05). Destacando-se uma sobre-

representagao deste Gltimo grupo entre os peticionarios.
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.28. Autoposicionamento ideologico — sistema Convencional Vs. Petigdes-E (em %)

53,8

415 43,9
38,5

Esquerda Centro Direita

B Convencional Peticdes-E

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=26); Peticdes-E - 2005-2012 (n=171)

Comparando o autoposicionamento dos inquiridos antes a apos as peticdes-E, & possivel
notar algumas ligeiras alteragdes, nomeadamente quanto ao peso dos peticionarios que se
identificam com a esquerda, que diminui (passa de cerca de 54% para 42%), em beneficio
daqueles que manifestam identificagdo com o centro politico (que sobe ligeiramente de 39% para

44%) e com a direita (que vé o seu peso aumentar de 8% para 15%)'6°.

Tendo em consideracdo os dados da populagdo portuguesa, podemos retirar que, a ter
havido algum impacto das peti¢cdes-E, este foi positivo, aproximando ligeiramente o perfil dos
peticiondrios do da populacao portuguesa, embora, como notado acima, ainda exista uma sobre-
representacao dos cidadaos que se identificam com a esquerda e, embora menos notdria, uma sub-

representacdo dos cidaddos que se situam ao centro do espectro politico.

6.2.9. Identidade partidaria

Na pergunta D9, perguntou-se aos inquiridos se existe algum partido do qual se sintam mais

proximos, solicitando-se, em caso de resposta afirmativa, a indicagdo de qual partido,

160 Atendendo a que os dados em causa ndo respeitam os pressupostos para aplicagdo do teste de independéncia do
Qui-quadrado (16% - menos de 20% - das células tem casos esperados inferiores a 5), este ndo foi aplicado.
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identificando-se numa lista os principais partidos (os que tinham, na altura, representacdo

parlamentar).

Figura 6.29. Identidade partidaria — Peticionarios Vs. Populagdo portuguesa (em %)
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Fonte: Peticionarios: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Populagdo: Inquérito aos Cidaddos Portugueses (Freire,
Viegas e Lisi 2012)

Nota: peticionarios (n=137); Populagdo (n=1134)

De acordo com o quadro acima, a maioria dos peticionarios nao se identifica com nenhum
dos partidos referidos (cerca de 44%). Isto pode estar relacionado com uma das caracteristicas
deste direito, ou seja, com o facto de o seu exercicio nao representar qualquer forma de apoio a um
partido (contrariamente, por exemplo, ao direito de voto), podendo ser, assim, mais apelativo para
0s que estdo mais a margem do sistema. No entanto, e tendo em conta 0 momento em que 0
inquérito foi realizado (final de 2013 até meados de 2014), em plena crise financeira, com reflexos
na confianca dos cidaddos na politica e nas suas institui¢des (Freire 2012, Lobo 2013), ndo ¢ de

descartar, antes pelo contrario, a contaminagao desta conjuntura na resposta a esta pergunta.

Esta elevada propor¢do de peticionarios que ndo se identifica com nenhum dos partidos
assinalados vai ao encontro do sentimento da populagdo portuguesa, que mostra, no entanto, uma
percentagem significativamente mais expressiva (49%) (Z=-2,879; p<.05). Ha, porém, uma
diferenca que vale a pena sublinhar, que consiste em 8,5% dos peticiondrios se identificarem com
outros partidos, que ndo os da representagdo parlamentar (na altura em que foi realizado o
inquérito eram estes os partidos com assento na Assembleia da Republica), quando na populagao

portuguesa nao chega a 1% (Z=6,723; p<.05).

Apesar das consideragdes feitas, mais de metade dos inquiridos manifesta preferéncia por
um dos partidos politicos com representagdo parlamentar. A grande maioria dos peticionarios
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identifica-se com partidos da area da esquerda ou do centro-esquerda (cerca de 40%), sendo a
CDU (i.e. PCP e PEV) a que recolhe maior preferéncia, encontrando-se claramente sobre-
representada (Z=4,697; p<.05) — o que se devera a um tipo de eleitorado mais propenso a formas
de agdo politica de protesto (cfr. Viegas, Belchior e Seiceira 2010) - ao passo que o PS € o que tem
0 peso mais contrastante com o que apresenta entre a populagdo em geral (13,6% Vs. 23,3% Z-=-
2,578; p<.05). A direita e o centro direita recolhem cerca de 15% das manifestacdes dos
inquiridos, quase todos no PSD, apenas um pouco acima dos 12% que manifesta esta preferéncia
partiddria no inquérito a populacdo. Ou seja, ndo se verificam diferencas estatisticamente
significativas entre os peticionarios e a populacdo portuguesa relativamente aos que se identificam
com o PSD (Z=0,853; p>.05) e com o CDS-PP (Z=-0,938; p>.05), o que contribui de forma

positiva para a eficacia do sistema.

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.30. Identidade partidaria - sistema convencional Vs. peti¢cdes-E (em %)

88

convencional Peticoes-E

B Identificam-se com algum partido © Nao se identificam com nenhum partido

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: Sistema Convencional - 1999-2005 (n=25); Peti¢des-E - 2005-2012 (n=177)

No que diz respeito a identidade partidaria, o perfil dos peticiondrios regista algumas

alteracdes interessantes com a transi¢ao do sistema convencional para o sistema de petigdes-E.

Em primeiro lugar, € notdria a subida de peticiondrios que dizem ndo se identificar com

nenhum partido, passando de uns modestos 12% para mais de 35,6%, sendo esta subida
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estatisticamente significativa (x%(1)=0,033, p<.05). Como assinalado, sobe ainda a percentagem de
peticionarios que se identificam com outros partidos, além dos representados no parlamento. A

nosso ver, isto pode encontrar explicacao em dois fatores.

Por um lado, o alargamento do universo de peticionarios a novos publicos, nomeadamente a
grupos mais jovens, conforme ¢ sugerido acima, encontra uma das suas manifestacdes neste
indicador, sugerindo um publico menos militante € menos familiarizado com a politica partidaria
do que os peticionarios do sistema convencional. Se refletir efetivamente que o direito de peticao
chegou a um publico onde antes ndo chegava isto configuraria um refor¢o significativo da sua

eficacia, nomeadamente da que foi promovida pelas peti¢des-E.

Contudo, e como ja foi aflorado, esta desafei¢do partidaria também pode traduzir um maior
desencantamento politico, manifestado em varios estudos (Freire 2012; Lobo 2013; Magalhaes
2013) através da crescente desafei¢ao ndo apenas com os partidos mas também com as instituicoes
politicas. Porém, se assim fosse, seria razoavel supor que também afetaria o juizo dos

peticionarios convencionais, o que ndo parece ter acontecido.

Alias, a anterior interpretagdo ¢ ainda reforcada com outro dado, que ¢ a descida de todos os
partidos com o0s quais os peticionarios dizem identificar-se, com destaque para a descida da CDU
(de 28% para 19,2%) e, principalmente, do PS, que cai para menos de metade (de 32% para
13,6%)'61.

Contextualizacio com o caso da Escdcia e da Alemanha

O estudo de Carman (2006) sobre o sistema escocés também se debrucou sobre esta questao
da identidade partidaria, tendo também revelado uma percentagem consideravel de inquiridos que
declararam nao se identificar com nenhum partido (cerca de 35%), contrastando com os dados da
populacdo escocesa (que atribuem apenas 13% aos cidaddos que ndo se identificam com nenhum
partido), sugerindo que, também na Escocia — como em Portugal — o sistema de peti¢oes-E
conseguiu atrair cidadaos que se encontram mais afastados da vida politico-partidaria, apesar de,

como vimos, terem bastante interesse na politica.

161 Inquéritos aos peticiondrios 1999-2012 (sistema convencional, n=25; peti¢des-E, n=177)
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6.2.10. Participacao politica e associativa

Em relacdo a esta dimensdo, pediu-se aos inquiridos que dissessem, “para cada uma das
diferentes formas de acdo politica referidas, se alguma vez fez, se nao fez mas admite fazer ou se

nao fez e nao admite fazer em qualquer circunstancia” (pergunta B6).

Interessa-nos, pois, conhecer quais os habitos de participagdo politica dos peticionarios, com
vista a compreender em que medida se distinguem dos habitos de participagdo da generalidade dos
cidadaos portugueses. Ou seja, analisamos como ¢ que estes cidadaos, que tomaram a iniciativa de
participar através desta ferramenta de participagdo convencional, se envolvem noutras atividades

de natureza politica e social.

Por outro lado, temos a expectativa de que a modernizacdo deste direito (nomeadamente
tornando mais informal o seu uso) tenha alargado o exercicio deste direito a populacdes que
habitualmente nao recorrem a ele e estdo menos acostumadas a participar, sendo este um dos
objetivos que perpassa as modernizagdes do direito de peti¢do (em Portugal e nos restantes paises,
como vimos na Parte II). Deste segundo ponto, tratamos a seguir, a prop6sito da comparacao entre

os dois tipos de sistema (“impacto das peti¢cdes-E)”.
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Quadro 6.4. Formas de agdo politica ja realizadas - Peticiondrios Vs. Popula¢do portuguesa (em

o)

n p z Sig
Peticionarios 195 0,579 17,02938337 *
Populagio 1191 0,094

Contactar diretamente um politico ou
um governante

Colar cartazes, escrever slogans nas

.. , . *
paredes ou distribuir panfletos Peticionarios 189 0,259 8,515562463

Populagdo 1195 0,066

Contactar ou aparecer nos meios de

S . Peticionérios 184 0,522 17,36200524 *
comunicagao social

Populagio 1187 0,065

Participag@o

convencional Ser membro de uma associagdo Peticionarios 194 0,624 13,13464337 *
Populagao 1177 0,185
Participar em manifestagdes ou C
. Peticionarios 188 0,495 7,42631959 *
protestos legais
Populacao 1197 0,236
Assinar abaixo-assinados ou petigdes  pionarios 187 0,861 1398401478  *
promovidas por outros
Populacao 1190 0,323
Participar em greves Peticionarios 194 0,438 5,535448162 *
Populagio 1197 0,247
Ocupar edificios ou fabricas Peticionarios 186 0,027 0 n
Populacao 1186 0,027
Bloquear uma estrada ou uma linha . 0oeioc 183 0,055 3,057483779  *
férrea
Populacao 1189 0,017
Comprar / recusar-se a comprar
produto por razdes politicas, éticas Peticionarios 186 0,581 14,04459304 *
ou ambientais
Populagao 1161 0,138
Eg(r)tlclpacao Colaborar com Movimento de
. intervengdo politica que ndo um Peticionarios 193 0,42 16,0350502 *
convencional partido

Populagio 1175 0,047

Participar num forum ou grupode  poiionarios 185 0,459 16,89512775  *
discussdo politica na Internet

Populagao 1194 0,05
Provocar danos materiais em espagos  Peticionérios 194 0 -0,763876351 n

publicos
Populagao 1201 0,003

Fonte: Inquérito aos peticionarios 1999-2012; Inquérito aos Cidadaos Portugueses (Freire, Viegas e Lisi 2012)
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Quanto a comparacao com os habitos de participagdo politica da populacdo portuguesa, os
dados do inquérito mostram que os peticionarios t€m, em todas as formas de participagdo ai
referidas (com a excegao de provocar danos materiais em espagos publicos ou ocupar edificios ou
fabricas, embora a variagdo nao seja significativa), um nivel de participacao significativamente

acima da média.

Esta descoberta ndo ¢ de estranhar, na medida em que a participacdo institucional de indole
politica em Portugal (convencional e ndo convencional) ¢, considerando o quadro da Europa
Ocidental, muito baixa, o que resulta em grande parte da sua democratizagdo tardia, que se seguiu
ao mais longo periodo ditatorial na Europa Ocidental, que se prolongou praticamente até ao inicio
do ultimo quartil do século XX (Viegas, Belchior e Seiceira 2010), mas também ao peso dos
partidos politicos na vida politica nacional, nomeadamente ao nivel da participagdo dos

mecanismos de participacdo dos cidaddos, tantas vezes monopolizando-os (Braga da Cruz 1995).

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Como referido, interessa-nos também conhecer em que medida o sistema e peti¢des-E
logrou trazer para o direito de peti¢do grupos de cidadaos com menos habitos de participacao, um
dos objetivos da participacao eletronica em geral e da modernizacio dos sistemas de petigdes, em

particular.

Do quadro 6.5 parece resultar com alguma clareza que os peticionarios do sistema de
peticdes-E estdo menos habituados a participar politicamente do que os do sistema de peticdes
convencional. E que resulta de 13 das 16 perguntas colocadas aos peticionarios. A {inica pergunta
em que os peticiondrios do sistema de peticdes-E se distinguem claramente dos convencionais € a
que se prende com a “compra deliberada ou recusa de compra de algum produto por razdes
politicas, éticas ou ambientais”, formas de a¢do tipicamente de protesto, e que registam, alids, na
ultima década, também um crescimento entre a populagao portuguesa (Viegas, Teixeira e Amador

2015)

Estes dados sugerem que o objetivo de atrair novos grupos de cidadaos foi, nesta dimensao,
bem-sucedido, robustecendo a eficacia deste direito, de acordo com os critérios acima delineados,
promovendo a inclusdo, o envolvimento dos cidaddos com a res publica, e a igualdade dos

cidadaos.
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Quadro 6.5. Formas de acdo politica ja realizadas - sistema Convencional Vs. Peti¢cdes-E (em%)

Convencional | Peti¢cdes-E
(n=27) (n=194)
Ser membro de algum sindicato ou associag@o profissional? 66,7% 54,1%
Escrever uma carta/mail para um meio de comunicagdo 65,4% 64,3%
social (jornal, radio, tv)?
Contactar diretamente um politico ou um governante (na 74,1% 57,9%
C rua, por carta/mail ou telefone).
Participacao
convencional | Colar cartazes, escrever slogans nas paredes ou distribuir 50,0% 25,9%
folhetos.
Contactar ou aparecer nos meios de comunicagao social. 59,3% 52,2%
Ser militante de um Partido Politico. 46,2% 29,0%
Ser membro de uma associagao. 88,5% 62,4%
Participar em manifestagdes ou protestos legais? 77,8% 49,5%
Assinar abaixo-assinados ou petigdes promovidas por 96,2% 86,1%
outros?
Participar em greves. 52,0% 43,8%
Ocupar edificios ou fabricas. 11,1% 2,7%
Participagcdo | Bloquear uma estrada ou uma linha férrea. 4,0% 5,5%
nao Comprar deliberadamente/ ou recursar-se a comprar algum 33,3% 58,1%
convencional - o . . .
produto por razdes politicas, éticas ou ambientais.
Colaborar com um Movimento de Intervengdo Politica que 48,1% 42,0%
ndo um partido.
Participar num féorum ou grupo de discussdo politica na 44.4% 45,9%
Internet (blogue, etc.)
Provocar danos materiais em espagos publicos. 0,0% 0,0%

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: Sistema Convencional - 1999-2005; Peti¢des-E - 2005-2012

Contextualizacio com o caso da Alemanha
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Figura 6.31. Participagdo partidaria, sindical e participagdo em protestos — Portugal Vs. Alemanha
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Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Alemanha (Lindner e Riehm 2011)
Notas: Portugal (n=194); Alemanha (n=350)

Figura 6.32. Abaixo-assinados, peti¢des, contacto com os media ¢ com politicos - Portugal Vs.

Alemanha
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W Portugal Alemanha

Fonte: Portugal: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012; Alemanha (Lindner e Riechm 2011)
Notas: Portugal (n=194); Alemanha (n=350)

Com vista a compararmos os dados dos peticionarios do sistema portugués com o alemao,
recorremos aos mesmos indicadores do estudo de Lindner e Riehm (2011), que se apresentam nas

figuras 6.31 € 6.32.

Tal como em Portugal, também os peticionarios do sistema de “peti¢des publicas” alemao

sdo, em média, mais ativos politicamente do que a populacao alema. Dois dados merecem realce.
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Por um lado, a sugestdo de que os peticionarios portugueses sdo mais ativos do que os
alemdes em termos de militancia partiddria e sindical. Isto ndo reflete as diferengas entre as
sociedades portuguesa e alemd, a ultima mais igualitaria € com niveis mais elevados de
participagao politica (convencional e nao convencional) dos cidadaos (Viegas, Teixeira e Amador
2015). Deste modo, podemos ensaiar uma explica¢do para a diferenca revelada pelos dados, que
consiste no sistema de peti¢des portugués ser mais desigual em compara¢do com o alemdo, com
um nivel de sobre-representacdo de determinados grupos da populagdo, tradicionalmente mais
ativos, muito superior. Por outro lado, também se pode ver aqui refletido o elevado numero de

peticionarios que se dizem identificar com a CDU (PCP e PEV), conforme vimos supra.

Porém, outro dado a registar com interesse € que, contrariamente ao que se passa em
Portugal, no sistema alemdo os peticionarios do sistema de peti¢des-E revelam-se, de um modo
geral, mais ativos politicamente do que os do sistema convencional. Deste modo, as peti¢cdes-E
parecem ter contribuido para o agravamento das desigualdades existentes na participagdo da
sociedade, ao atrair cidaddos altamente mobilizados e politicamente ativos (Lindner ¢ Riehm
2011). Recorde-se a circunstancia peculiar do enquadramento institucional do sistema de peti¢des
alemdo, que, como referimos, criou um sistema de petigdes-E (as “peticdes publicas”,
exclusivamente eletronico) em paralelo com o sistema convencional, mantendo, assim, muitos (a
esmagadora maioria) dos peticiondrios a margem do sistema de petigdes-E. Pelo contrario, o
sistema portugués, por ser uno, passou a integrar todos os peticionarios no sistema de peticdes-E
desde o inicio da sua implementagdo, em 2005. O mesmo se pode dizer em relagdo ao sistema de
peticdes escoces. Em ambos os casos, sdo integrados no sistema mesmo cidaddos que nao tenham
qualquer experiéncia com as chamadas Novas Tecnologias. Com efeito, qualquer cidaddo que
submeta uma peti¢do em papel, apenas com assinaturas em papel, tera a sua peticdo publicada no
site das peticdes do sistema portugués e escoces, assim como o respetivo processo e relatorio final.

Contrariamente ao que se passa na Alemanha.

No que diz respeito ao sistema escocé€s, dispomos apenas de dados relativamente a
comparagdo entre o nivel de envolvimento comunitario dos peticionarios € os da populacao
escocesa. De acordo com Carman (2006), os peticionarios mostram-se muito mais participativos e

envolvidos com a comunidade (através de organizacdes voluntarias, como associagdes e clubes
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desportivos), do que a generalidade dos escoceses. Cerca de 75% dos peticionarios declararam ter

participado em organizacdes deste género, contra apenas 30% da populagio escocesa'®.

6.2.11. Confianca nas instituicoes politicas

Em relacdo a confianga nas instituicdes politicas, perguntou-se aos peticiondrios para
indicarem “das seguintes institui¢des, diga qual o grau de confianca que lhe inspira cada uma

delas” (pergunta C7).

No que diz respeito as perguntas sobre a confianga nas institui¢des politicas, aproveitdmos
as mesmas perguntas colocadas no inquérito aos cidaddos (Freire, Viegas e Lisi 2012), com vista a

estabelecer, assim, uma comparagao entre os peticionarios e a populacdo em geral.

Conforme se pode ver no Quadro 6.6, das instituicdes politicas ai referidas, aquela em
relacdo a qual se nota maior diferenca entre a confianga manifestada pelos peticionarios ¢ a da
populagao portuguesa ¢ na confianga no Parlamento (diferenca de 0,43 a favor dos peticionarios).
Do mesmo quadro retira-se, alias, que as unicas diferencas estatisticamente significativas sao,
precisamente, as que se prendem com a confianga no Parlamento (t(1095)=6,7219; p<,05) e com a
confianga no Governo (t(1095)=3,7300; p<,05). Isto sugere que, em comparagdo com a
generalidade da comunidade portuguesa, os peticiondrios tendem a confiar mais no parlamento e,
também, no Governo, o que ndo € estranho estando em causa um direito que, mesmo tendo em
conta que, como referido, pode ter contornos de um direito de protesto, ¢ exercido perante o

Parlamento, dirigindo-lhe um pedido para que aprecie a sua pretensao.

162 Carman (2006), com base nas respostas dos escoceses ao inquérito do British Election Study 2005 (BES 2005),
disponivel em http://www.britishelectionstudy.com/data-object/2005-bes-post-election-survey/
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Quadro 6.6. Confianga nas institui¢des politicas - Peticionérios Vs. Populagdo portuguesa

P para
Confianca no parlamento Média Desvio Padrao n valor t lig;::(;a(:iee cr;t‘;;g;a((;e ¢
+-1,962
Peticionarios 2,36 0,954 182 6,721887177 1095 *
Populagio 1,93 0,751 915
Confianca nos partidos politicos Média Desvio Padrao n valor t
Peticionarios 1,82 0,784 182 0,162145033 1095 n
Populagio 1,81 0,755 915
EZ;ESEE: na Presidéncia da Média Desvio Padrio n valor t
Peticionarios 2,12 0,923 182 0,141501261 1095 n
Populagdo 2,11 0,86 915
s;’:tﬁzgf a no Governo de Média Desvio Padrio n valor t
Peticionarios 1,88 0,874 182 3,730009486 1095 *
Populagdo 1,65 0,735 915

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012 e Inquérito aos Cidaddos Portugueses (Freire, Viegas e Lisi 2012)

Nota: escala de Likert de 1 (nenhuma confianga) a 4 (muita confianga)

Recorde-se que levantdmos acima a hipdtese de, tal como parece ter ocorrido na Escocia, a
avaliacdo dos peticionarios em relagdo ao sistema de petigdes dever influenciar o nivel de apoio as

instituicdes politicas e, em especial, ao parlamento. E o que veremos no capitulo 7.7.

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Quadro 6.7. Confianga nas institui¢des politicas — sistema convencional Vs. peti¢des-E

Convencional (n=27) Peticoes-E (n=190)

Média Desvio padrio Média Desvio padrao
Confianga no Parlamento 2,52 ,893 2,36 ,954
Confianga nos Partidos Politicos 2,19 ,786 1,82 ,784
Confianga na Presidéncia da Republica 2,30 1,068 2,12 ,923
Confianca no Governo de Portugal 1,93 ,997 1,88 ,874

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: escala de Likert de 1 (nenhuma confianga) a 4 (muita confianga)
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De um modo geral, os peticiondrios do sistema de peticdes-E mostram-se menos
confiantes nas institui¢cdes politicas, nomeadamente no Parlamento, quando comparados com os
peticionarios do sistema convencional. Este ¢ um dado que contraria em parte a expectativa que
tinhamos no inicio da nossa investigagdo € que consistia na hipotese de que o sistema de
peticdes-E, através de um maior retorno aos peticiondrios por via do processo ¢ da maior
publicidade deste sistema, teria como consequéncia uma apreciagdo mais favoravel dos cidadaos
em relacdo as institui¢des politicas, em particular ao parlamento.

Contudo, também podemos verificar que o Parlamento ¢, em ambos os sistemas,
destacadamente, a instituicdo que recolhe globalmente uma apreciacdo mais favoravel, sendo
esta sempre positiva (superior a 2).

Os resultados em analise refletem, a nosso ver, a descida na confianca nas institui¢des
politicas que se verifica na populacdo portuguesa (Freire 2012, Magalhdes 2013), bem como o
facto de a idade dos peticionarios ter igualmente descido, sendo de esperar, na linha de Inglehart
(1997), que estes, educados num ambiente poés-materialista, sejam mais criticos das institui¢cdes
politicas tradicionais. Como apontam varios estudos sobre a confianca institucional, individuos
mais velhos revelam, por seu turno, maior tendéncia para confiar mais nas instituigdes politicas

€ sociais.

Contextualizacio com o caso da Escdcia e da Alemanha

Contrariamente ao que sucede com os peticiondrios portugueses, 0s peticionarios
escoceses parecem, em geral, confiar menos nas institui¢des politicas do que a populacao
escocesa, merecendo o parlamento escocés sensivelmente o mesmo nivel de confianga entre os

dois grupos (Carman 2006).
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6.2.12.
E)

Quadro 6.8. Quadro sintese do perfil dos peticionarios

O caso portugués: sintese do perfil do peticionario (convencional Vs. peticoes-

Convencional Peti¢oes-E Pop. Impacto das peti¢cdes-E no
sistema
Origem geogrdfica 47% da AM 51% da AM 27% da AM
Lisboa Lisboa Lisboa Sem impacto
Sexo 77% homens 77% homens 48% homens
Idade (média) 53 anos 44 anos 42 anos
Igualdade e
Peticiondrios 66% 91% inclusio
estreantes
Ocupagao 65% 82% 43%
profissional Igualdade ¢
(cidaddos ativos) inclusdo
Instrugdo 62% 56% 15%
(ensino superior) Sem impacto
41 0, 0, 0
Interesse p/ politica 93% 87% 33% Sem impacto
Autoposicionamento | 54% (esquerda) | 42% (esquerda) | 30% (esquerda)
deoldei Igualdade e
ideotogico 39% (centro) 44% (centro) 55% (centro) inclusdo
Envolvimento na
8% (direita) 15% (direita) 15% (direita) res publica
Identidade 12% 36% 49%
partiddria (ndo se Igualdade e
' ' inclusdo;
identificam com Envolvimento na
nenhum partido) res publica
Participagcdo Cidaddos mais | Cidaddos menos | Cidadaos ainda
politica ativos ativos menos ativos Igualdade e
inclusdo;
Confian¢a no 2,52 (média) 2,36 (média) 1,93 (média) Envolvimento na
res publica

Parlamento

Fonte: elaborac¢do do autor com base nos dados apresentados neste capitulo

Nota: + (contributo positivo); £ (nem positivo nem negativo); — (contributo negativo)
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il.

iil.

1v.

Vi.

Principais ideias a reter

Um dos objetivos da modernizacao do direito de peticao € o potencial para atrair para a
esfera da participagdo politica grupos de cidadaos tradicionalmente menos propensos a
este tipo de participacdo. Os dados recolhidos através do inquérito aos peticionarios
parecem mostrar que este objetivo foi mais bem-sucedido nalgumas dimensdes do que
noutras.

Assim, verificdmos um impacto positivo ao nivel da capacidade de atrair cidadaos mais
jovens, aproximando da média de idades da populagdo portuguesa. De igual modo, o
sistema de petigdes-E parece ter conseguido atrair cidaddos menos habituados a
participacao politica € menos identificados com os partidos com representacao
parlamentar, indo assim ao encontro de uma representacdo mais fidedigna da populacao
portuguesa.

Identificamos ainda uma evolugdo positiva ao nivel do autoposicionamento ideologico
dos peticionarios, aproximando o seu perfil do da populacao portuguesa.

Ao nivel dos restantes indicadores habitualmente usados para caracterizar socio-
demograficamente os cidadaos, o impacto foi, de um modo geral, indiferente, ndo sendo
as variacoes significativas. Foi o que aconteceu ao nivel da origem geografica, do sexo
ou da situacdo profissional dos peticionarios (permanecendo uma sobre-representacao
muito significativa dos homens, da zona de Lisboa, em situa¢do ativa). Também se
continua a verificar uma sobre-representacdo dos peticionarios com formacdo superior
(apesar do ligeiro decréscimo que se nota nas peti¢des-E), embora aqui a hipotese para
que apontava a literatura era que esta oportunidade de participacdo seria melhor
aproveitada pelos cidaddos com mais recursos sociais, nomeadamente educativos, o que
ndo se verifica.

De um modo geral, o impacto das peticdes-E na eficacia do sistema foi positivo,
porquanto contribuiu para a “igualdade e inclusao” e para o “envolvimento na res
publica” de grupos da populagdo sub-representados entre os peticionarios. Nos restantes
indicadores analisados neste capitulo, ndo os afetou de forma significativa.

Porém, existem situagdes que refletem uma desigualdade no uso deste instrumento, quer
antes, quer depois da introdugdo do sistema de peti¢des-E. E o caso, por exemplo, dos

peticiondrios ativos, que constituem a esmagadora maioria dos que utilizam este direito,
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muito acima do seu peso na populagdo (quase o dobro) e significativamente acima do

seu peso nos sistemas escocés e alemao.

163



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

6.3. Como avaliam os peticionarios o sistema de peticoes

De seguida, analisamos a avaliagdo dos peticionarios com base na analise tripartida
adotada por Carman (2010): “expectativas”’, “processo” e “resultados”. Através das
“expectativas”, pretendemos obter um conhecimento do que os peticiondrios esperavam obter
quando submeteram as petigoes. Através do “processo”’, uma avaliagdo dos peticionarios acerca da
forma como a peticao e o peticiondrio foram tratados durante a sua apreciacao. Finalmente, pelos
« ” e L, : .

resultados”, espera-se conhecer a opinido dos peticionarios sobre o que foi conseguido com a

peticdo, isto €, com o exercicio deste direito.

Deve ser notado que uma das limitagdes deste inquérito resulta do facto de este pedir que
os peticionarios se recordem das suas expectativas quando submeteram as petigdes. Isto coloca
naturalmente questdes em termos de validade destas respostas. Idealmente, a expectativa dos
peticionarios deveria ser aferida até ao momento da submissdo da peti¢ao. De igual modo, a
memoria da expectativa — mas também do processo e do resultado - de uma peticdo com 15 anos
pode ser diferente de uma peticdo mais recente. Com efeito, o decurso do tempo pode afetar,
através de novas experiéncias do inquirido, a avaliacdo que se solicita. Esta ¢ uma limitagdo a ter
em conta na interpretagdo dos dados. Apesar destes constrangimentos, acreditamos que os dados

recolhidos poderdo dar-nos algumas pistas relevantes sobre o exercicio deste direito.

A questdo levantada no paragrafo anterior € particularmente relevante quando se pede
aos inquiridos que descrevam retrospetivamente as expetativas que tinham quando submeteram

a peticdo. E precisamente sobre as expectativas que nos debrugamos de seguida.

6.3.1. Expectativas

Em relacdo as expectativas, comeg¢dmos por perguntar: “Diga-me, por favor, se discorda
totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda totalmente com cada
uma das seguintes afirmagdes referentes as expectativas quanto ao processo de petigdes”
(pergunta A2):

"No momento em que apresentei a peti¢do ao Parlamento esperava que fosse tratada de

forma adequada" (pergunta A2.1);
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"No momento em que apresentei a peticdo ao Parlamento esperava que as minhas

preocupacdes fossem ouvidas pelo Parlamento" (pergunta A2.2).

A tabela seguinte sumaria as expectativas dos peticionarios em relagdo ao sistema de

peticdes.

Quadro 6.9. Expectativas dos peticiondrios (em %)

Discordo Discordo  Nem concordo  Concordo  Concordo

totalmente Nem discordo totalmente
"No momento em que apresentei a peticdo
ao Parlamento esperava que fosse tratada

1,6 0,8 4,0 36,4 57,3

de forma adequada"
(n=253)
"No momento em que apresentei a peti¢do
ao Parlamento esperava que as minhas
preocupagoes  fossem  ouvidas  pelo 2,7 2,0 11,0 32,5 51,8
Parlamento"
(n=255)

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

O quadro 6.9 mostra que a esmagadora maioria dos peticiondrios no sistema de peti¢des-
E (mais de 94%) declarou ter, quando submeteu a peticdo perante a Assembleia da Republica,
expectativas de que a sua petigao fosse tratada de forma adequada.

Uma igualmente larga maioria (cerca de 84%) manifestou que a sua peticdo era uma
forma de fazer chegar a sua voz ao parlamento, ou seja, que, no momento em que apresentou a
peticdo, esperava que as suas preocupacdes fossem ouvidas pelo Parlamento.

Deste modo, aquando da submissao das suas peti¢des, os peticiondrios pareciam ter altas
expectativas em relagdo a sequéncia do exercicio do direito que estavam a iniciar, o que indicia
que a Assembleia da Republica, e este instrumento em particular, transmitiam confianga aos

cidaddos de que o seu exercicio seria bem recebido pelo parlamento.
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Quadro 6.10. Expectativas dos peticionarios — sistema convencional Vs. peti¢des-E

Convencional (n=39)

Peticoes-E (n=253)

Média Desvio padrio Média Desvio padrio
Expectativa sobre tratamento da peticao 4,38 0,673 4,47 0,753
Expectativa que preocupagoes fossem 451 0.556 499 0.935

ouvidas

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: escala de Likert de 1 (Discordo totalmente) a 5 (Concordo totalmente)

De um modo geral, as expectativas sobre o tratamento da petigdo mantiveram-se ao
mesmo nivel tanto no sistema convencional como a seguir a introducdo das peti¢des-E,
registando-se uma ligeira descida quanto a expectativa de que as preocupacdes dos peticionarios
fossem ouvidas.

Isto suscita dois comentarios aparentemente de sentido diverso. Por um lado, a maior
visibilidade que as peticdes-E trouxeram a este direito deveria ter criado uma expectativa
acrescida (era também essa a nossa expectativa) em relacao a este direito, em comparagao com a
situagdo anterior, o que ndo parece ter acontecido. No entanto, essa mesma exposi¢do que o
sistema de peti¢des-E proporciona pode tornar mais evidentes as limitagdes e o alcance do

direito de peti¢do, podendo ser gerador, a partida, de alguma apreensdo relativamente aos

resultados deste exercicio.

Contextualizacao com o caso da Escocia e da Alemanha

Quadro 6.11. Expectativas dos peticionarios — Portugal Vs. Escocia (em %)

Tratamento da
comissao

Peti¢des fossem
ouvidas

Discordo totalmente
Discordo

Nem concordo Nem discordo
Concordo

Concordo totalmente
Discordo totalmente
Discordo

Nem concordo Nem discordo
Concordo

Concordo totalmente

Portugal
n=253
1,6
,8
4,0
36,4
57,3
2,7
2,0
11,0
32,5
51,8

Escécia
n=368
2,0
,6
7,8
56,3
333
2.2
2,0
9,8
52,4
33,6

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012
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Tal como no caso portugués, também os peticionarios inquiridos por Carman se
manifestaram altamente expectantes de que as suas peticdes fossem tratadas adequadamente
quando as submeteram (90%) e que o exercicio do direito de peticdo faria com que as suas

preocupacdes fossem ouvidas pelo parlamento (86%).

6.3.2. Avaliacao do processo

Em relagdo ao processo, os inquiridos foram questionados sobre o seguinte: “Diga-me, por
favor, se discorda totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda totalmente com

cada uma das seguintes afirmagoes referentes a avaliagao do processo de peti¢des (pergunta A3):

- "Estou satisfeito/a com a forma como a minha petigdo foi tratada pelo Parlamento" (A3.1)

- "Considerei o processo de peti¢des facil de compreender” (A3.2)

- "A comissdo parlamentar competente manteve-me informado/a da evolucdo do processo em todas as fases"
(A3.3)

- "A minha peti¢do foi tratada de forma adequada pela comissdo parlamentar competente" (A3.4)

- "O sistema de peti¢cdes permite que os cidaddos comuns tenham uma voz mais forte" (A3.5)

- "O sistema de peti¢des ajuda a aproximar o Parlamento dos cidaddos" (A3.6)

Das respostas dos inquiridos, foi possivel obter os seguintes dados relativamente aos trés

principais indicadores do processo.

Quadro 6.12. “Avaliacdo do Processo” pelos peticionarios (em %)

n Discordo Discordo Nem concordo Concordo Concordo
totalmente Nem discordo totalmente
Processo facil de
compreender 253 2.4 5,5 19,8 43,9 28,5
Comissdo manteve informado
da evolugdo do processo 248 17,3 21,4 18,5 30,6 12,1
Tratamento pela comissdo 249 19.3 20,1 245 26.1 10,0

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012
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Em relagdo ao processo, os peticionarios consideram maioritariamente que o processo €
facil de compreender (72%). Embora menos de oito por cento ndo concordem com a afirmacao,
existem cerca de 20% dos inquiridos que ndo concordam nem discordam com a mesma.

Noutra dimensdo da avaliagdo do processo, os peticionarios dividem-se sensivelmente
entre os que consideram que a comissao parlamentar os manteve informados em todas as fases
ao longo do processo (cerca de 43%) e os que com isto discordam (cerca de 39%). Tal como na
pergunta anterior, existe uma percentagem consideravel que ndo concorda nem discorda (quase
18,5%).

Quanto a forma como os peticiondrios consideram que a peticdo foi tratada pela
comissao, 36% ¢ da opinido que foi tratada de forma adequada, enquanto cerca de 39% discorda
desta assercao.

Comparando com as altas expetativas que os peticionarios tinham relativamente ao

tratamento das suas peti¢des, vemos que, na sua maioria, estas ndo foram cumpridas.

Foram ainda feitas duas perguntas (A3.5 e A3.6), através das quais se pretendia conhecer
como ¢ que os peticionarios avaliam o processo de petigdes, tanto ao nivel de “permitir que os
cidaddos comuns tenham uma voz mais forte”, como de “ajudar a aproximar o Parlamento dos
cidaddos”. A este respeito, interessa notar que a grande maioria dos peticionarios que ja
exerceram este direito considera que o processo de peticdes promove a aproximagdo do
Parlamento aos cidaddos (cerca de 67%) e que o sistema permite que os cidadaos tenham uma

voz mais forte (62%).

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Quadro 6.13. “Avaliagdo do Processo” pelos peticionarios — sistema Convencional Vs. Peti¢gdes-
E

Convencional (n=39) Peti¢coes-E (n=254)

Média Desvio padrao Média Desvio padrao
Processo facil de compreender 3,73 1,018 3,91 0,955
Comissao manteve informado da evolucao 2,37 1,217 2,99 1,305
Tratamento pela comissao 2,58 1,328 2,88 1,275
Sistema permite voz mais forte dos cidadaos 3,38 1,480 3,54 1,353
Sistema ajuda a aproximar AR dos cidaddos 3,50 1,396 3,63 1,341

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: escala de Likert de 1 (Discordo totalmente) a 5 (Concordo totalmente)
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No entanto, ¢ frutifero verificar a diferenga que apresentam os peticionarios pré peticdes-
E e os que submeteram peti¢cdes no quadro desta modernizagao.

Assim, verifica-se uma ligeira subida da média de avaliacao dos peticionarios quanto a
facilidade de compreensdo do processo, que ja merecia, alids, uma avaliagdo globalmente
positiva no sistema convencional (passando de 3,73 para 3,91). Apesar deste ligeiro aumento,
esperar-se-ia um impacto maior, refletindo a maior informacgao disponivel e a maior publicidade
que o sistema de petigdes-E promove. A nosso ver, consideramos que isto espelha de algum
modo as caréncias que o sistema portugués ainda tem ao nivel da disponibiliza¢ao de contetudos
informativos, muito aquém do potencial deste sistema, conforme sublinhamos, alias, quando
cotejado com o sistema de peti¢des-E escocés.

Em segundo lugar, também se nota uma diferenga de 0.30 na média da avaliagdo dos
peticiondrios acerca do tratamento dado a petigdo, verificando-se que os peticionarios do
sistema de peti¢des-E se manifestam mais satisfeitos. Esta diferenca pode traduzir a diminui¢ao
significativa do tempo de apreciacdo das peticdes por parte do Parlamento no sistema de
peticdes-E, que contrasta com a morosidade do periodo anterior (ver infra) e, claro, com a maior
publicidade conferida a cada peti¢do e respetivo processo.

Porém, a diferenga mais significativa encontra-se na avaliagdo dos peticiondrios acerca
da informagdo obtida pelo Parlamento ao longo do processo da peti¢do, registando-se um
aumento de 2,37 (uma média que reflete uma opinido globalmente negativa) para 2,99 (opinido
globalmente positiva). A este respeito, ndo deve ser negligenciada a possibilidade de, sendo as
peti¢des convencionais mais antigas, € a sua memoria mais distante, serem mais suscetiveis de
os peticionarios ndo se lembrarem tdo claramente da experiéncia. No entanto, ¢ razoavel
presumir que esta diferenca (o dobro) na percentagem de peticiondrios que consideram terem
sido informados de todos os passos durante processo reflita a maior informagdo disponibilizada
através do sistema de peti¢des-E, nomeadamente ao nivel da tramitacdo processual.

Em relacdo as duas ultimas perguntas, confrontadas as avaliagdes dos dois sistemas,
verificamos que o sistema de peti¢des-E apresenta médias ligeiramente superiores em relacao ao
periodo em que vigorou o sistema Convencional, em particular quanto aos peticionarios

considerarem que o ‘“sistema permite que os cidaddos tenham uma voz mais forte”.
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Contextualizacao com o caso da Escocia e da Alemanha

Quadro 6.14. “Avalia¢do do Processo” pelos peticionarios — Portugal Vs. Escocia (em %)

Portugal Escoécia
n=254 n=368
Discordo totalmente 2,4 1,8
Processo facil de Discordo - 3,5 3.4
compreender Nem concordo Nem discordo 19,8 5,1
Concordo 439 76,3
Concordo totalmente 28,5 12,4
Discordo totalmente 17,3 4.5
Comissi Discordo 21,4 52,2
in(;;r;ﬁlsaiioorgzr;t\?:ﬁl ¢do Nem concordo Nem discordo 18,5 6,9
Concordo 30,6 23,5
Concordo totalmente 12,1 12,9
Discordo totalmente 19,3 7,2
Tratamento pela Discordo - 20,1 2.4
comissio Nem concordo Nem discordo 18,5 51,1
Concordo 30,6 22,0
Concordo totalmente 12,1 14,3

Fonte: Inquérito aos peticionarios 1999-2012 (Portugal); Carman 2010 (Escécia)

Nota: escala de Likert de 1 (Discordo totalmente) a 5 (Concordo totalmente)

Em comparagdo com a Escocia, o sistema portugués parece ser, em geral, um pouco
menos claro de compreender (89% contra 72%), apesar de ambos serem considerados
globalmente faceis de compreender. Esta diferenca pode dever-se ao investimento que, desde o
inicio, o sistema de peti¢des-E escocés fez na divulgacdo do sistema e do seu procedimento!®,
algo que ainda ¢ muito incipiente no caso portugués. Com efeito, o sistema escoc€s tem
abundante informacdo e material de divulgacdo e explicativo do direito de peticdo — do
funcionamento do sistema, da submissdo ao relatério final -, que vai do recurso a multiplas
linguas (incluindo lingua &rabe, mandarim, Bengali ou Urdu, entre outras), até ao uso de videos
animados e infografias (supra). Isto dever-se-a novidade do direito de peticdo no ordenamento
juridico-politico escocés, aquando da sua criacdo em 1999. Porém, e até por esta circunstancia,
ndo deixa de ser de assinalar que o direito mais recente (em comparacao com o portugués) seja,
também, considerado mais facil de compreender, o que atestard o sucesso do esforco
pedagogico do parlamento escocés.

J4 em relagdo a informacdo obtida ao longo do processo, os inquiridos do sistema

portugués parecem considerar-se um pouco mais bem informados do que os peticiondrios

163 Esforgo assumido abertamente desde o inicio, explicando como é que o direito pode ser exercido e quais os
resultados que podem ser esperados (cfr. questionario a Anne Peat, clerk da Comissdo de Peti¢des do Parlamento
escocés, realizado a 28-01-2015)
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escoceses (43% contra 35% que consideraram terem sido informados; € 39% contra 56% que
declararam nao terem sido informados).

Ja em relacdo a forma como a petigao foi tratada pela comissao, embora exista a mesma
percentagem de inquiridos a manifestarem-se satisfeitos (36%), a percentagem daqueles que
pensa que a sua peti¢do ndo mereceu tratamento adequado pela comissdo € significativamente
superior no caso portugués (39% contra apenas 13%).

Em ambos os casos, existe uma descida assinaldvel no confronto entre as expectativas
dos peticionarios relativamente a adequacao do tratamento (um tratamento justo) e a avaliagao
da experiéncia concreta.

No caso alemao, a percentagem de peticionarios do sistema de peti¢des publicas que se
manifestam satisfeitos com o tratamento da peti¢ao ¢ sensivelmente o mesmo dos casos escocés

e portugués (36,3%) (Riehm, Bohle e Lindner 2014, pp. 101).

Vale a pena atentar no exemplo escocés, que se caracteriza por um apoio, antes e durante
o processo, da parte dos funcionarios parlamentares mas, também, dos membros do parlamento.
Com efeito, uma grande maioria dos peticionarios (70%) declarou ter procurado a ajuda de um
deputado antes de submeterem a peti¢do, tendo a maioria (75%) manifestado satisfacdo pela
ajuda recebida (Carman 2006).

No caso portugués, bem como no alemio'®*, este contacto com um membro do
parlamento estd menos enraizado, assim como o contacto sistematico com os funcionarios do
parlamento. Todavia, este também ocorre, nomeadamente por via dos contactos disponiveis
online para os grupos parlamentares, para os servigos de relacdes publicas e informagdo ao
cidaddo da Assembleia da Republica e para o Presidente da Assembleia da Republica, os quais
esclarecem, com regularidade, as questdes colocadas pelos peticionarios. No entanto, pensamos
que, no caso portugués, a auséncia de um interlocutor institucional, como ¢ o caso do clerk da
Comissao de Petigdes escoce€s, pode dificultar este apoio, havendo, neste ambito, alguma

margem de melhoria do sistema portugués.

164 Cft. Saalfeld (resposta a questionario — supra), no caso alemio, este contacto também ndo parece corrente.
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6.3.3. Avaliacao dos resultados

Finalmente, ainda no que diz respeito a avaliagdo, o inquérito pediu ao peticionario inquirido que
dissesse “se discorda totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda totalmente

com cada uma das seguintes afirmacdes referentes a avaliacao dos resultados das peti¢des” (pergunta A4):

-"A minha peticdo foi devidamente considerada" (A4.1)
-"Considero que a minha peti¢do foi um sucesso" (A4.2)

-"Estou satisfeito/a com o resultado do processo da peticdo" (A4.3)

Quadro 6.15. “Avaliagdo dos Resultados™ pelos peticionarios (em %)

Discordo Discordo Nem concordo Concordo  Concordo
totalmente Nem discordo totalmente
Peticdo devidamente considerada
(n=253) 18,6 21,7 20,9 30,0 8,7
Peticao foi um sucesso
(n=254) 29,9 22,9 20,9 16,9 9.4
Satisfacdo com resultado da petigdo
(n=254) 40,9 25,2 13,8 13,8 6,3

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Em relagdo a pergunta sobre se os peticiondrios acharam que a peti¢cdo foi um sucesso,
cerca de um quarto dos inquiridos (26%) concordou com a afirmacdo. No entanto, cerca de 53%
nao considera que a peti¢ao tenha sido um sucesso,

Sobre a peticdo "ter sido devidamente considerada", cerca de 38% concorda com a
afirmag¢do, ndo muito distante dos cerca de 40% que discordam.

Por ultimo, quanto a satisfacdo com o resultado do processo da peticdo, apenas cerca de
20% se mostrou satisfeito. Cerca de 66% de inquiridos mostraram-se insatisfeitos com o
referido resultado, havendo uma percentagem diminuta de inquiridos que ndo se decidiram nem
pela concordancia nem pela discordancia.

Na nossa interpretacdo, estes dados sugerem que os peticiondrios distinguem, apesar de
tudo, o que foi o papel desempenhado pelo Parlamento no quadro das suas competéncias (“a
peticdo ter sido devidamente considerada), que obtém o melhor nivel de satisfacdo dos trés
indicadores (38%), do resultado obtido com o exercicio deste instrumento (“satisfacdo com o
resultado do processo da peticdo”), ligado ao acolhimento da pretensdo do peticiondrio e que
obtém, compreensivelmente, um nivel de satisfacdo bastante inferior (20%). A questdo sobre o
sucesso da peticdo pretendia avaliar se, globalmente, os peticionarios acharam bem sucedido
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este exercicio, apresentando-se o nivel de satisfacdo dos inquiridos num nivel intermédio entre
os valores obtidos com os outros dois indicadores.

Comparando as expectativas dos peticiondrios com a realidade, isto €, a forma como, na
sua opinido, foi considerada a sua peticdo, verifica-se que os cerca de 90% que acharam que a

peticdo ia ser devidamente considerada baixaram para cerca de 39%.

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Quadro 6.16. “Avaliagao dos Resultados™ — sistema Convencional Vs. Peti¢coes-E

Convencional (n=40) Peticoes-E (n=252)

Média Desvio padrdlo  Média  Desvio padrio
Peticdo devidamente considerada 2,40 1,301 2,89 1,266
Peticao foi um sucesso 2,45 1,280 2,53 1,327
Satisfacdo com resultado da petigdo 2,23 1,230 2,19 1,279

Fonte: Inquérito aos Peticionarios 1999-2012

Nota: escala de Likert de 1 (Discordo totalmente) a 5 (Concordo totalmente)

Através do quadro 6.16, podemos ver melhor qual o impacto da introdu¢do do sistema de

peticdes-E ao nivel da avaliagao dos resultados.

A primeira impressdo € que houve um impacto positivo, ainda que moderado. Dois dos trés
indicadores passaram a situar-se acima do ponto médio da escala (o ponto médio € 2,5), ou seja, ja

em terreno positivo.

A diferenca mais significativa verifica-se ao nivel da opinido sobre a consideragcdo que a
peticdo mereceu por parte do Parlamento, que regista um aumento de 2,40 para 2,89, ou seja, os
peticiondrios tém, no sistema de peti¢des-E, uma percecdo mais favoravel acerca da forma como o

Parlamento tratou a petigao.

Em relagdo aos outros dois indicadores, ndo se verificam variagdes significativas. Assim,
nota-se um ligeiro aumento (de 2,45 para 2,53) da avaliacao dos peticiondrios que consideram que
a peticdo foi um sucesso e, por outro lado, uma ligeira diminui¢cdo (de 2,23 para 2.19) da

apreciagdo acerca do resultado obtido com a peticao, que se mantém em terreno negativo.

Ou seja, os peticiondrios parecem reconhecer, na passagem do sistema convencional para o
de petigdes-E, um papel mais adequado do Parlamento no tratamento da peti¢do (que, como ja

adiantdmos acima, pode espelhar a diminuicao significativa do tempo de apreciagdo das petigdes).
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No entanto, esta avaliagdo ndo se repercutiu nem se confundiu com a avaliagdo do sucesso da

peticao ou do resultado obtido com a mesma.

Contextualizacio com o caso da Escocia e da Alemanha

Quadro 6.17. “Avaliagdo dos Resultados” pelos peticionarios — Portugal Vs. Escocia (em %)

Portugal Escoécia

(n=252) (n=368)
Discordo 40,3 69,7
Peti¢do devidamente considerada ~ Nem concordo Nem discordo 20,9 7,8
Concordo 38,7 22,6
Discordo 52,7 76,6
Petic¢io foi um sucesso Nem concordo Nem discordo 20,9 7.8
Concordo 26,3 15,6
Discordo 66,1 28,3
Satisfagdo com resultado da petigdo ~ Nem concordo Nem discordo 13,8 54,8
Concordo 20,1 16,9

Fonte: Inquérito aos peticionarios 1999-2012 (Portugal); Carman 2010 (Escoécia)
Nota: Concordam (agrupamento dos que concordam totalmente ¢ dos que concordam); Discordam (agrupamento

dos que discordam totalmente ¢ dos que discordam).

Esta comparag¢do com os dados do inquérito sobre o sistema escocés permite colocar em
perspetiva os resultados do inquérito portugués. Por um lado, embora com os mesmos niveis de
concordancia, a percentagem de inquiridos que se consideram insatisfeitos com o resultado do
processo da peti¢do ¢ muito maior no caso portugués. No entanto, os restantes indicadores
mostram um nivel de discordancia em Portugal bastante mais baixo e, em contrapartida, um
maior peso dos peticionarios que consideraram a peticdo um sucesso, bem como que a mesma
foi devidamente considerada (neste ultimo caso, chegando quase aos 40%, muito acima dos
23% da Escocia).

Globalmente, as pistas fornecidas por estes dados parecem apontar no sentido de os
peticionarios do sistema de peticdes-E portugués mostrarem-se ligeiramente mais satisfeitos do

que os da Escocia.

Riehm, Bohle e Lindner (2014) também inquiriram os peticionarios do sistema de
peticdes alemao acerca da forma como avaliavam os resultados obtidos com o processo das suas

peticdes. No entanto, usaram para o efeito perguntas diferentes que nao permitem uma
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comparagdo direta com a maioria dos dados disponiveis para a Escocia e Portugal. E, contudo,
possivel saber qual a opinido dos peticiondrios alemaes acerca da forma como as suas petigdes
foram consideradas pelo parlamento, com 40,6% destes a exprimirem a opinido de que as suas
petigdes foram “devidamente consideradas”, uma percentagem muito proxima dos peticionarios
portugueses (38,7). Interessante também notar que, confrontados os dados de inquérito entre
peticiondrios do sistema convencional e de peti¢des-E, também no caso alemao nio foi possivel

identificar grandes diferengas. (Riechm, Bohle e Lindner 2014, pp.97).
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6.3.4. O caso portugués: sintese da avaliacao dos peticionarios (convencional VS.
peticoes-E)

Quadro 6.18. Quadro sintese da avaliagao do sistema de petigdes pelos peticionarios
Convencional = Peticoes-E = Eficacia do sistema de peticdes-E

Expectativas (médias™)

De que petigdo seria tratada de 4,38 4,47
forma adequada

De que preocupagoes fossem 4,51 4,29
ouvidas

Processo (médias™)
Fécil de compreender 3,73 391 + Adesao

Comissdo manteve informado da 2,37 2,99 + Feedback;

evolugdo do processo Informacao e prestagao

de contas

Tratamento pela comissao 2,58 2,88 + Feedback
Resultados (médias™)

Peti¢do devidamente considerada 2,40 2,89 + Feedback

Peti¢do foi um sucesso 2,45 2,53 + Feedback

Satisfagdo com resultado da peticdo 2,23 2,19 + Feedback

Fonte: elaboracdo do autor com base nos dados apresentados neste capitulo
* Escala de Likert de 1 (Discordo totalmente) a 5 (Concordo totalmente)
Nota: + (contributo positivo); £ (nem positivo nem negativo); — (contributo negativo)

Principais ideias a reter

i. De um modo geral, as expectativas sobre o tratamento da peticdo mantiveram-se a0 mesmo
nivel tanto no sistema convencional como a seguir a introducdo das petigdes-E. Nao se
confirmou, assim, a nossa expectativa de que a maior visibilidade que as peti¢des-E

trouxeram a este direito criaria uma expectativa acrescida em relacao a este direito, o que
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ndo parece ter acontecido. Isso pode dever-se ao facto de essa maior exposi¢do que o
sistema de peti¢des-E proporciona poder tornar mais evidentes as limita¢des e o alcance do
direito de peticao, podendo ser gerador, a partida, de alguma apreensao relativamente aos
resultados deste exercicio. Deste modo, se desajustadas, as expectativas elevadas podem
contribuir negativamente para a eficacia do sistema, por poderem traduzir-se, mais tarde,
em desilusdo. Ou vice-versa. Dai ndao termos considerado, isoladamente, este indicador

como critério de eficacia.

ii. Quanto ao processo, ¢ de realcar que todos os indicadores analisados registam uma melhor
avaliacdo no sistema de peti¢oes-E, em particular na avaliagdo do tratamento dado a
peticdo - o que podera refletir, a nosso ver, a diminuigdo significativa do tempo de
apreciagdo das petigdes por parte do Parlamento no sistema de petigdes-E -, assim como a
avaliacdo dos peticionarios acerca da informacdo obtida do Parlamento ao longo do
processo da peticdo, provavelmente fruto da maior informacao disponibilizada através do
sistema de peti¢cdes-E, nomeadamente ao nivel da tramitagdo processual. Na nossa andlise,

o impacto verifica-se ao nivel da “adesdo”, feedback e “Informacao e prestacdo de contas”.

iii. Quanto aos resultados, a diferenca mais significativa verifica-se ao nivel da opinido sobre a
consideracao que a peticdo mereceu por parte do Parlamento, ou seja, os peticionarios t€m,
no sistema de peti¢des-E, uma perce¢do mais favoravel acerca da forma como o
Parlamento tratou a peti¢do, robustecendo, por esta via, o feedback devido aos cidadaos.

Em relacgdo aos outros dois indicadores, ndo se verificam variagdes significativas.

iv. Ou seja, os peticiondrios parecem reconhecer, na passagem do sistema convencional para o
de Peticoes-E, um papel mais adequado do Parlamento no tratamento da peti¢do. No
entanto, esta avaliacdo ndo se repercutiu nem se confundiu com a avaliacdo do sucesso da

peti¢do ou do resultado obtido com a mesma.
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6.4. O comportamento do Governo

6.4.1. A resposta as questoes do Parlamento

A lei prevé diversas prerrogativas a que o Parlamento pode recorrer na apreciagdo das
peticdes. Destas, destaca-se a de questionar o executivo sobre a matéria em causa na peticao,
obrigando o Governo a tomar posi¢cdo sobre a questdo concreta suscitada pela peticao (de que
outra forma os cidaddos tém um poder andlogo?), afigurando-se como uma das principais

formas de carrear informagao para o processo das peticdes.

Embora semelhantes na sua natureza, estas perguntas ndo devem ser confundidas com o
direito de os Deputados fazerem perguntas ao Governo e a Administragdo Publica, que tem um

65

regime proprio'®®, nomeadamente quanto ao prazo (que é de 30 dias) e a sanc¢do (simboélica) de

publicagdo no site da Assembleia da Republica das perguntas que nao obtiveram resposta dentro

166

do prazo'®®. As perguntas realizadas no ambito do processo de peticdo constituem “poderes da

comissio” 67

, normalmente com vista a obter uma tomada de posi¢do da entidade competente
sobre a matéria em causa (frequentemente o Governo), definindo a lei a obrigatoriedade da
resposta num prazo de 20 dias para o efeito (tendo o cumprimento desta obrigacdo prioridade
sobre quaisquer outros servicos da Administracdo Publica). A pratica, porém, nem sempre ¢

consentanea com o que a lei perspetiva.

Pelo menos desde 1991 que a Assembleia da Republica chama a atengdo para a
necessidade de melhorar a articulagdo entre as comissdes e as entidades competentes para a
resolucdo das questdes em razdo da matéria, a cabeca o Governo, queixando-se em particular da
morosidade nas respostas destas entidades (normalmente solicitadas a pronunciarem-se sobre a
peticdo), prejudicando uma apreciagao em tempo razoavel das peticdes em causa por parte do

Parlamento (Tiburcio 2010).

165 CRP [artigo 166.°, alinea d)] e RAR [artigo 4.°, niimero 1, alinea d); artigo 229.° e artigo 230]
166 Um desenvolvimento deste tema das Perguntas e Requerimentos enquanto instrumentos de controlo do Governo
pode ser encontrado em Seguro (2015).
167 Artigo 20.° da LDP.
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Referimos acima existirem trés indicadores fundamentais para aferir a eficacia do

comportamento do Governo em relacdo as peti¢des: i) As petigdes suscitam, com frequéncia, o

envio de perguntas ao Governo? ii) A maioria destas questdes merece uma resposta do

executivo? ii1) O Governo responde num prazo razodvel? Debrugamo-nos, de seguida, sobre

cada um deles.

6.4.1.1. As peticoes suscitam, com frequéncia, o envio de perguntas ao Governo?

A percentagem de peticdes que, no sistema de peti¢des-E em vigor, suscita perguntas a

entidades externas ¢ de pouco mais de metade das peti¢des, verificando-se na XI legislatura um

aumento assinalavel, embora seguido de uma descida na 1.* sessdo da XII legislatura. Isto

representa o envio de 298 perguntas (50%) entre 2005 e 2009, 124 perguntas (69%) entre 2009-

2011 e 91 perguntas entre 2011-2013 (55%).

Embora constituam exemplos raros, ha casos de comissdes que decidiram enviar, em

todas as peticdes, um pedido ao Governo para que este se pronuncie sobre a peti¢io. E o

exemplo da Comissao de Obras Publicas e da Comissao de Educagdo, Ciéncia e Cultura, ambas

da XII legislatura (2011-2015). Esta tltima notifica ainda o peticionario do envio da pergunta e

solicita que este sugira, fundadamente, alguma entidade pertinente para ouvir, sugestdo

normalmente acolhida'®®

deste direito.

, pratica que, ainda que pouco usual, constitui um refor¢o da eficacia

Quadro 6.19. Perguntas e respostas das entidades externa (maxime, o Governo) acerca das

petigcdes

VIII (99-02) IX (02-05) X (05-09) XI (09-11) XII (11-12)
Total de Petigoes 83 113 592 181 166
Peticdes que suscitaram perguntas 40 48% 55 49% 298 50% 124 69% 91 55%
Peti¢des sem pedido de Info 43 52% 58 51% 294 50% 57 31% 75 45%
Com pedidos de Info 68 87 411 258 168
Respondidas 43 63% 59 68% 326 79% 200 78% 126 75%
Nao respondidas 25 37% 29 33% 85 21% 58 22% 42 25%
Média de dias para resposta 168 94 59 31 34
Respostas até 20 dias (prazo legal) 4 9% 16 27% 52 16% 82 41% 32 25%

Fontes: Legislaturas VIII a IX: Tiburcio 2010; Legislaturas X a XII: sife do Parlamento e consulta dos documentos
principais que compdem o processo de peticdes, como os relatdrios finais das peti¢cdes, oficios das comissdes, etc.
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

A figura 6.33 permite ver qual o impacto que a introdugdo do sistema de petigdes-E teve
neste indicador, verificando-se uma melhoria, ainda que relativamente timida, em relagdo ao

sistema anteriormente em vigor.

Importa, no entanto, realgar, como ja fizemos acima, que o volume de petigcdes
submetidas desde a entrada em vigor do sistema de petigcoes-E quase quadruplicou,
comportando para o parlamento e para o Governo (de longe, a principal entidade externa a quem
sdo dirigidas perguntas), que recebe as perguntas, um esfor¢o significativamente acrescido
relativamente ao periodo anterior. A esta luz, a proporg¢do de perguntas ter aumentado, ainda que
ligeiramente, constitui um sinal de melhoria da eficacia do sistema de petigdes-E, demonstrando
conseguir lidar com sucesso com o aumento significativo de peticdes gerado pela reforma do

sistema de peti¢cdes que entrou em vigor em 2005.

Figura 6.33. Proporg¢ado de peti¢des que suscitaram o envio de questdes a entidades externas (v.g.

Governo) — sistema Convencional Vs. peti¢cdes-E (em %)

54,6%

48,5%

Convencional Petices-E

Fonte: VIII a IX legislatura: Tiburcio (2010a); X a XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢des-E - 2005-2012 (N=939)

168 Informagdo fornecida pelos servicos da AR a 14-10-2013. Exemplo: peticio 259/X11/2.2, sobre o Acordo
Ortografico.
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6.4.1.2. A maioria destas perguntas recebe uma resposta do Governo?

A percentagem de respostas no sistema de peti¢des-E ¢ de cerca de 3/4. Como se pode
comprovar pelo quadro 6.19, a X legislatura (05-09) apresenta a melhor taxa de resposta (quase
80%), com a legislatura seguinte a manter-se proxima desta percentagem, seguido de um ligeiro
decréscimo (75% de respostas). No entanto, ainda existe cerca de 1/4 de perguntas que ndo
obtém resposta, facto que se encontra espelhado em muitos relatorios finais das peticdes, que

lamentam, assim, a falta de feedback por parte destas entidades.

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Por outro lado, a percentagem de respostas parece estar melhor do que no periodo das
peticdes convencionais, em que cerca de 1/3 das perguntas ndo obtinha resposta. Com o inicio
do sistema de peti¢des-E, na X legislatura (05-09), regista-se a melhor taxa de resposta (quase
80%), com a legislatura seguinte a manter-se proxima desta percentagem, seguido de um ligeiro
decréscimo (75% de respostas). Isto, apesar de, como vimos, o nimero de peticdes ter

aumentado exponencialmente desde a X legislatura.

Figura 6.34. Taxa de respostas das entidades externas (v.g. Governo) as questdes suscitadas por

peti¢des — sistema Convencional Vs. peticdes-E

77,9%

65,8%

Convencional Peticbes-E

Fonte: VIII a IX legislatura: Tibtrcio (2010a); X a XII: dados recolhidos a partir da consulta do site da AR:
http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).
Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=155); Peti¢cdes-E - 2005-2012 (N=837)
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6.4.1.3. O Governo responde num espaco de tempo razoavel?

No entanto, o tempo de resposta destas entidades foi, em legislaturas anteriores,

considerado como um verdadeiro entrave a uma apreciacdo das peticdes em tempo util.

Figura 6.35. Numero de dias para uma resposta das entidades externas as questoes suscitadas

pelas peti¢des (média) no sistema de peticdes-E

70

60 59

50
40

\__“/ 34
30

20

10

X (05-09) X1(09-11) Xl (11-12)

= Média de dias a responder

Fonte: Tiburcio 2015; dados recolhidos a partir da consulta do site da AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

O tempo médio de resposta do Governo situa-se, no sistema de petigdes-E, entre os 59 e
os 34 dias, em 2012. Recorde-se que a lei de petigdes prevé um (exigente) limite legal para estas
entidades responderem: 20 dias. De acordo com os dados que recolhemos, existem, na XII

legislatura, 32 respostas dadas no cumprimento do prazo legal (25%).

Impacto das peticoes eletronicas (2005)

A preocupagdo de encurtar o tempo de resposta constitui uma preocupacdo da
Assembleia da Republica desde a década de 90 (Coloquio 1995 e Tiburcio 2010). O que
podemos ver no quadro 6.19 ¢ uma diminui¢ao deste tempo que vem ainda desde a altura do
sistema de peticdes convencional. Desde entdo, este tem continuado a descer, particularmente
apds a entrada em vigor do sistema de peticdes-E (em 2005). Recorde-se que, como ja

referimos, o impacto das petigdes-E nota-se melhor quando se tem em conta que a taxa de
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resposta do Governo aumentou em comparacdo com o sistema anterior € que, a0 mesmo tempo,

o numero de perguntas mais do que triplicou

Dos 168 dias que demoravam, em média, na VIII Legislatura (na viragem do milénio),
passou-se para pouco mais de 30 dias desde a XI Legislatura, muito préximo do exigente limite

legal de 20 dias.

De notar ainda que, nos ultimos anos (desde finais da década passada), os pedidos de
informacao deixaram, em muitos casos, de ser feitos a meio do processo de apreciacao das
peti¢des, por via de um relatdrio intercalar, mas logo no inicio do processo [cfr. art. 17.°, n.° 3,
alinea c¢) da LDP]. Para esse efeito, a nota de admissibilidade da petigdo identifica,
frequentemente, as entidades com possivel interesse de serem consultadas a propodsito da

peticao.

Figura 6.36. Numero de dias decorridos para as entidades externas darem uma resposta as

questdes suscitadas pelas peticdes (média) — sistema Convencional Vs. Petigdes-E

131

41

Convencional Peticdes-E

Fonte: VIII a IX legislatura: Tiburcio (2010a); X a XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢cdes-E - 2005-2012 (N=939)

Por esta via, o peticiondrio obtém frequentemente do Governo uma explicagao,
satisfacdo, tomada de posi¢do em relagdo ao assunto que escolheu submeter a AR. Convém
notar que esta informacao ¢ solicitada e a resposta enviada através da Assembleia da Republica.

Esta intermediacdo ¢ um dos contributos fundamentais da Assembleia da Republica — e os
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parlamentos em geral — para o sistema de peticdes, com beneficio para os cidaddos — que
dificilmente conseguiriam obter resposta andloga através de meios proprios. Dai o impacto que
se logrou identificar acima. O pressuposto deste critério €, porém, que a informacao prestada

acrescente algo relativamente aos factos invocados na peti¢ao pelos cidadaos.

Em relagdo aos trés indicadores referidos, vale a pena realgar que a evolugdo notada
representa um esforco consideravel por parte destas entidades (maxime, o Governo) desde 2005,
se tomarmos em considera¢do o facto de, como referido, o nimero de petigdes ter, desde a
entrada em vigor do sistema de peticdes-E, mais do que triplicado em relacdo as legislaturas
anteriores. Tanto o maior numero de perguntas colocadas a estas entidades, como a melhoria
registada ao nivel da taxa de respostas e da celeridade com que o fazem, contribuem para um
reforco do “feedback”, da “igualdade e da inclusdo”, “transparéncia” e “prestagdo de contas”,

bem como do “debate e da influéncia” do sistema de petigdes.

Todavia, Dalton, Scarrow e Cain (2004) alertam que a informagdo obtida através das
formas de “advocacy democracy” pode exigir maiores recursos cognitivos dos cidadaos,
provocando desigualdades na participacdo. Os autores apoiam-se em outros exemplos
enquadraveis nesta forma de democracia, como a participagdo numa consulta publica ou uma
solicitagdo ao abrigo do direito a informagdo, em que a informacao ¢ obtida de forma totalmente
ndo intermediada. No entanto, as informag¢des obtidas no ambito do processo peticionario sdo,
por regra, opinides do Governo acerca da pretensdo contida na peticao (e ndo tanto documentos
originais). Além de se poder ter acesso direto a resposta (que ¢ inclusivamente publicada no
site), esta acaba por ser traduzida no relatorio final, que pode aproveitar para explica-la ao
peticionario (o que, contudo, acontece com pouca frequéncia). Deste modo, a informagdo gerada
neste dmbito acaba por ser menos suscetivel de criar as desigualdades de que falam Dalton,

Scarrow e Cain.

Do que se disse, retira-se que uma melhor articulagdo entre estas entidades deveria

contribuir para uma apreciacao mais célere por parte do Parlamento. E o que veremos a seguir.
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6.5. O comportamento do Parlamento

Figura 6.37. Média de dias para o Parlamento apreciar peticdes (média)

1058

]III.-L

(1991- VII(1995-  VII{99-02) IX({02-05) X {05-08) X1{09-11)  XII{11-12)

1995) 1999) Legislaturas

Fonte: Tiburcio 2015; dados recolhidos a partir da consulta do site da AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Na figura 6.37, ¢ possivel verificar que a Assembleia da Republica demorava, em 2012,
em média, 119 dias a apreciar uma peticdo. Apesar de ultrapassar o tempo definido por lei para
que a Assembleia da Republica conclua a apreciagdo de uma petigcdo (60 dias), ja se podera dizer
que se aproxima da inten¢do inscrita na constituicdo ao exigir a apreciacdo das peticdes "em
tempo razoavel", robustecendo por esta via o feedback ao cidaddo (serd mesmo o mais

importante indicador desta dimensdo), tornando por esta via "a participagdao mais efetiva".

O direito a uma resposta em prazo razoavel tem sido um dos calcanhares de Aquiles
deste instituto, existindo a percecdo de que o Parlamento ndo da resposta as peticdes em prazo
razoavel. E o que podemos confirmar na comparacdo entre o sistema convencional e o de

peticdes-E.
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Impacto das peticoes eletronicas (2005)

Figura 6.38. Média de dias para o Parlamento apreciar peti¢des — sistema convencional Vs.

peticdes-E

183

Convencional Peticdes-E

Fonte: VIII a IX legislatura: Tiburcio (2010a); X a XII: dados recolhidos pelo autor a partir da consulta do site da
AR:

http://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/Peticoes.aspx (acedido a 20 de junho de 2013).

Notas: Sistema Convencional - 1999-2005 (N=196); Peti¢des-E - 2005-2012 (N=939)

Foi esta hipotese que, num estudo anterior, tivemos oportunidade de demonstrar
relativamente as petigdes apresentadas entre 1991 e 2005 (Tiburcio 2010), periodo em que o

tempo de resposta diminuiu de uma média de 1058 para 615 dias.

Principalmente a partir da X legislatura (2005-2009), o Parlamento empenhou-se em
mudar esta situagdo e acelerar este processo, verificando-se, assim, uma diminui¢do inédita
deste tempo de resposta, tendéncia que continuou de forma impressiva nos anos seguintes,

chegando, no final da 1.* sessdo da XII legislatura (2011-2012), a 119 dias.

Atenta a comparagdo atras ilustrada, ¢ possivel ver que a diminui¢do do tempo de
resposta parece comecar antes da entrada em vigor do sistema de peti¢des-E. Todavia, ndo
apenas este se acentua a partir de 2005 como deve ser real¢ado que, se o sistema de peticdes-E
tornou mais facil o exercicio deste direito também trouxe, por via da transparéncia e publicidade
inerente ao sistema, um maior escrutinio (publico e medidtico) e, consequentemente, uma maior

pressdo sobre o desempenho do Parlamento, o que, a nosso ver, ajuda a explicar esta melhoria.
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Contextualizacao com o caso da Escocia e da Alemanha

Nao existe praticamente informagdo comparada sobre este indicador. Os inicos nimeros
que conhecemos sdo, no caso da Escécia, os que dizem respeito ao periodo imediatamente a
seguir a cria¢do do direito de petig¢do, referindo Carman (2006) que, nos primeiros seis anos, o

parlamento demorou, em média, 268 dias a apreciar as petigoes.
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O caso portugués: sintese do comportamento do Governo e do Parlamento (convencional

Vs. peticoes-E)

Quadro 6.20. Quadro sintese do comportamento do Parlamento e do Governo

Parlamento

Perguntas a entidades externas
(v.g. Governo) sobre peticdes (em
o)

Tempo de apreciagdo da peticdo
(dias)

Entidades Externas (v.g. Governo)
Taxa de resposta (em %)

Tempo de resposta (dias)

Fonte: elaboragdo do autor com base nos dados apresentados neste capitulo

Convencional

49%

634 dias

66%

131 dias

Peticoes-E

55%

183 dias

78%

41 dias

Eficacia do sistema de peticoes-E

Igualdade e inclusao;
Informagao e prestagao de

contas

Feedback, debate ¢

influéncia

Feedback; igualdade e
inclusdo; transparéncia;
informacgao e prestagdo de

contas

Nota: + (contributo positivo); £ (nem positivo nem negativo); — (contributo negativo)

Principais ideias a reter

Todos os indicadores referentes ao comportamento do Governo e da Assembleia da

Republica revelam um impacto positivo da introdugdo do sistema de peti¢des-E.

Mesmo com o aumento muito significativo de peti¢des que se seguiu a 2005, a Assembleia

da Reptblica respondeu diminuindo muito consideravelmente o tempo de apreciacdo das

peticdes (um dos principais calcanhares de Aquiles deste direito), ao mesmo tempo que

questionou mais vezes as antidades externas (maxime, o0 Governo) sobre as peti¢des.

Do mesmo modo, e defrontando-se com o mesmo aumento do numero de petigdes, o

Governo passou a responder a mais perguntas, diminuindo o tempo em que o fez,

contribuindo assim para que o processo das peti¢des fosse enriquecido com informagao

deste orgdo, informacao que a generalidade dos peticiondrios dificilmente conseguiria obter

por outra via.
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A melhor resposta por parte da AR e do Governo constitui, a nosso ver, um dos efeitos a
destacar da introdugao do sistema de peti¢cdes-E, que, a0 mesmo tempo que tornou mais facil
o exercicio deste direito, também trouxe, por via da transparéncia e publicidade inerente ao
sistema, um maior escrutinio (publico e mediatico) e, consequentemente, uma maior pressao
sobre o desempenho do Parlamento e do Governo, o que, a nosso ver, ajuda a explicar esta
melhoria.

Deste modo, verificamos um impacto muito positivo ao nivel do “feedback”, da “igualdade
e da inclusao”, “transparéncia” e “prestacdo de contas”, bem como do “debate e da

influéncia”.
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7. Preditores da avaliacio dos peticionarios e da confianca nas instituicdes politicas

Neste capitulo derradeiro, analisamos, a partir dos resultados do inquérito aos
peticiondrios, os preditores da avaliacdo dos peticionarios. Como referido acima, esperamos que
a avaliacdo do processo determine, em grande medida, a avaliagdo que os peticionarios fazem
dos resultados deste direito, fundando-se a nossa expectativa na literatura e, também, nos

resultados do estudo de Carman em relagao ao sistema escoces.

Por outro lado, consideramos que uma avaliagdo positiva do sistema de peticdes (do
processo e dos resultados) ird ter uma relagdo positiva sobre o apoio dos cidaddos ao sistema
como um todo e, em particular, a instituicdo parlamentar. Admitimos ainda que, tal como na
Escocia (Carman 2006, 2010), os resultados do inquérito mostrardao que a avaliagao do processo
pelos peticionarios terd uma relagdo mais forte com a confianga nas instituigdes politicas do que

a avaliacdo dos resultados.

7.1. Preditores da avaliacdo dos peticionarios

Com base na analise dos dados do estudo escocés, Carman (2006, 2010) concluiu que a
avaliacdo que os peticiondrios fazem do sistema de petigdes ¢ largamente determinada pela
avalia¢do do processo (a forma como as suas peti¢cdes foram tratadas) e ndo tanto pela avaliagdo

do resultado obtido com a petigao.

Ja em 1974, num estudo sobre as peticdes parlamentares na Nova Zelandia, Hill’s
(1974'%°) notou que os peticiondrios, mesmo sabendo da improbabilidade de as suas petigdes
serem acolhidas, retiravam satisfagdo do facto de um grupo de deputados ter dedicado atencao

(e tempo) as suas pretensdes.

Isto afigura-se particularmente relevante devido a configuracdo do direito de peti¢do
como, essencialmente, um direito a um processo, enquadrando-se no leque dos instrumentos de
advocacy democracy, em que o papel da participacdo contribui para eventuais (e incertas e, o

mais das vezes, improvaveis) decisdes, mas nunca tomar diretamente as decisoes.

169 Apud Hough (2012)
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Tendo tudo isto em consideragdo, esperamos que a avaliagdo que os peticionarios fazem
do sistema de peticdes (resultados) seja determinada em grande medida pela avaliagdo dos
peticionarios acerca do tratamento da peticdo pelo parlamento (processo). Assim, O pProcesso
deve ser ndo apenas justo e imparcial mas percecionado como tal. Deste modo, os peticionarios
que considerarem adequado o tratamento dado a peticdo durante o processo estardo mais

recetivos a considerarem-se satisfeitos com os resultados obtidos pelo exercicio deste direito.

Esta abordagem, que foi seguida por Carman em relagdo ao sistema de petigdes escoces,
assenta na ideia de que, num qualquer processo politico, a avaliacdo que um individuo faca
acerca da forma como esse processo decorreu (adequado/justo) tem influéncia na disposicao
para aceitar os resultados desse processo (Tyler 1997; 2000; Hibbing e Theis-Morse 2001)!7°.
Sendo, a partida, improvavel que os peticionarios obtenham a satisfagdo do pedido — o que
decorre da forma de democracia em causa, que deixa na liberdade dos representantes politicos a

decisdo final. Sendo que, no caso portugués, ndao hé, sequer, obrigatoriedade de decisdo,

considera-se que a avaliagdo do processo tem uma importancia nevralgica.

Assim, apresentamos de seguida um modelo estatistico multivariado que pretende

determinar quais sao os preditores estatisticos da “avaliacdo dos peticionarios”.

Neste modelo temos como varidvel dependente (VD) a “avaliacdo do resultado”, um
indice sintético criado pelos trés indicadores acima identificados da avaliacdo dos resultados: 1)
“Peticdo devidamente considerada”; ii) “Peticdo foi um sucesso” e iii) “Satisfacdo com o

resultado da peti¢dao™), tal como fez Carman (2010) num dos estudos sobre o caso escoces.

Com esta VD pretende-se prever a avaliagdo dos inquiridos em relagdo ao resultado das
peticdes com base em variaveis independentes (VIs) sobre as caracteristicas dos peticionarios
(sexo, idade, instrucgdo, interesse pela politica e politicamente ativo), das peti¢des (natureza do
titular, nimero de assinaturas), do seu processo (tipo de sistema em vigor, tempo de apreciacao
pela AR, debate plenario e perguntas e respostas ao Governo), bem como as expectativas dos
peticiondrios (tratamento adequado da peticdo e de que as suas preocupagdes fossem ouvidas
pelo parlamento) e a avaliagcdo que fazem do processo (indice sintético dos 3 indicadores que

medem esta avaliagdo!’").

170 4pud Carman (2010)

171 {) Satisfagdo com a forma como a petigdo foi tratada pelo Parlamento; ii) Processo de petigdes facil de
compreender"; iii) A comissdo parlamentar competente manteve o peticionario informado/a da evolucdo do
processo em todas as fases.
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Assim, de maneira a avaliar a capacidade preditora dos indicadores abaixo indicados na
“avaliagdo do resultado”, realizou-se uma regressdo linear multipla através do método de
Stepwise. A justificagdo para a utilizagdo deste método assenta na retengao de variaveis que tém
contributo para o modelo, excluindo as que nao tém, diminuindo, assim, o ruido do mesmo

(Maroco 2007). Para as variaveis dicotomicas utilizou-se uma codificagdo dummy (0 e 1), com o

método indicador.

Quadro 7.1. Codificacdo das variaveis

Variaveis independentes usadas no modelo de regressio

Codificagao

Perfil dos peticiondrios

Sexo 0= Masculino; 1= Feminino

Anos no momento em que submeteram
Idade peticdo

1=até 9 anos de escolaridade completa;

2=doze anos de escolaridade completa; 3=
Instrugéo Politécnico ou universitario

Participacdo politica e associativa dos peticiondrios

Interesse pela politica

1= Nenhum... 4 = Muito

Politicamente ativo

0=nio fez; 1=fez

Ideologia e identidade partiddria

Posicionamento ideologico

0= Esquerda... 10 = Direita

Caracteristicas das peti¢oes

Natureza do titular

0= Cidadao; 1 = Peti¢do em Nome Coletivo

Numero de assinaturas

Numero de assinaturas

Caracteristicas do processo

Tipo de sistema em vigor

O=convencional; 1=peti¢cdes-E

Tempo de apreciagdo pela AR

Numero de dias

Plenario

0=Nao; 1= Sim

Pergunta e resposta do Gov

0= Sem perguntas; 1= Com pergunta mas
sem resposta; 2= Com pergunta e resposta

Expectativas dos peticiondrios

Tratamento adequado

1= Discordo totalmente... 5= Concordo
totalmente

Preocupacgdes ouvidas pela AR

1= Discordo totalmente... 5= Concordo
totalmente

Avaliacdo do processo

Processo facil de compreender

1= Discordo totalmente... 5= Concordo
totalmente

Comissdao manteve informado da evolugdo

1= Discordo totalmente... 5= Concordo
totalmente

Tratamento pela comissdo

1= Discordo totalmente... 5= Concordo
totalmente
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Quadro 7.2. Regressao linear multipla com stepwise da “Avaliacdo do Resultado” em funcao

das variaveis preditoras retidas pelo modelo.

Avaliagdo do Resultado

Passo Modelo beta t F R’

1 Avaliagdo do Processo ,433 6,823%%* 46,550%** ,187

Avaliacdo do Processo ,430 6,891 ***

Expectativas de que ks ,219
2 preocupacdes fossem ,179 2,871%* 28,231

ouvidas

Avaliacdo do Processo ,469 7,552%**

Expectativas de que

P kskosk

3 preocupagdes fossem ,326 4,303 23 267+%* 259

ouvidas

Expectativa de tratamento 251 3061%%

adequado

Avaliagdo do Processo ,452 7,277%**

Expectativas de que

preocupacdes fossem ,360 4,663%** 73
4 ouvidas 18,678%** ’

Expectativa de tratamento 271 3,500

adequado

Autoposicionamento politico -, 124 -1,975%*

Fonte: Inquérito aos peticionarios 1999-2012
*p<,05; ** p<,01; *** p<,001
Nota: n=204

Os resultados permitiram identificar quatro variaveis preditoras significativas que
explicam conjuntamente 27,3% da variancia da “avaliagdo do resultado”, sendo o modelo de
regressao ajustavel aos dados F' (4,199) = 18,678; p<.001) a varidvel com maior peso para a
previsdo da “avaliagdo do resultado” ¢ a “avaliacdo do processo” (beta = 0,452; ¢ (199)=7,277,;

p<.001).

Deste modo, a “avaliagdo do processo” e a “expectativa de que as preocupacdes dos
peticionarios fossem ouvidas” pela AR estdo positiva e significativamente associadas a
“avaliacdo do resultado”, enquanto a “expectativa de tratamento adequado” e o

“autoposicionamento politico” estdo associados de modo inverso.

Estes resultados apontam para que os peticionarios que avaliam melhor o processo

tendem a fazer uma avaliagdo mais positiva do resultado. Isto vai ao encontro da nossa hipotese
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de partida, que assim se confirma, ou seja, mais do que qualquer outro fator, aquele que

influencia mais a avaliacdo do resultado ¢ o juizo do peticiondrio acerca do processo da peticao.

A segunda variavel que mais contribui para variancia da “avaliacdo do resultado” ¢ “a
expectativa de que as preocupagdes fossem ouvidas”. A nosso ver, isto mostra que o sistema de
peticdes estd a desempenhar na pratica adequadamente o papel que o legislador desenhou: o de
ser um instrumento que serve, primordialmente, para que as vozes dos peticiondrios sejam

ouvidas.

A outra variavel (a terceira) retida pelo modelo liga-se também as expectativas dos
peticiondrios (“expectativa de tratamento adequado”). Porém, esta estd associada negativamente
a “avaliacdo do resultado”, sugerindo que os peticiondrios que tinham expectativas mais baixas
em relagdo ao tratamento da petigdo sdo aqueles que acabam por avaliar melhor o resultado
desta experiéncia. Ainda que de forma algo contra-intuitiva, este resultado tem suporte na
pratica e, também, na literatura, quando assinala que expectativas desajustadas e exageradas dos
peticionarios em relagdo ao sistema de petigdes pode ser gerador de frustragdo com a
experiéncia (Bochel 2012). Estes resultados parecem evidenciar isto mesmo. Que grandes
expectativas em relacdo ao que o sistema pode oferecer podem resultar nalguma desilusdo com a
experiéncia e, consequentemente, numa ma avaliagdo da mesma. Coerentemente, aqueles que
ndo tinham expectativas tdo altas sobre o tratamento da peticdo acabam por ficar mais satisfeitos
com o resultado deste exercicio. A nosso ver, isto pode querer dizer que os peticiondrios do
sistema portugués alimentam um excesso de expectativas em relagdo ao que o sistema pode
oferecer, aconselhando porventura a que a Assembleia da Republica forneca aos cidaddos

informacao mais consentanea com o alcance deste direito.

Em relacdo ao “autoposicionamento politico”, os resultados sugerem que sdo os
peticiondrios que se situam mais a esquerda aqueles que melhor avaliam o resultado da peti¢ao.
Em contrapartida, os peticiondrios que se consideram mais a direita tendem a ter uma avalia¢ao

9

mais pessimista dos resultados obtidos pela peticao.
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7.2. Preditores da confianca nas instituicoes politicas

Recorde-se que levantdmos acima a hipdtese de, tal como parece ter ocorrido na Escécia,
a avaliacao dos peticionarios em relagcdo ao sistema de peti¢des influenciar o nivel de apoio as

institui¢des politicas e, em especial, ao parlamento. E do que trataremos agora.

Continuamos na senda do estudo de Carman relativamente ao caso escocés (Carman
2006). O enquadramento tedrico encontra suporte na tese de Marcia Grimes (2005, 2006), que
defende que a avaliagdo que se possa fazer sobre a adequagdo do processo (transparente,
imparcial) releva mais, no que diz respeito a confianca institucional, do que a capacidade
pessoal de influenciar o resultado da decisdo. Carman apoia-se nesta tese para defender que os
peticiondrios utilizardo esta experiéncia de relacionamento com o Parlamento para tirar ilagdes
sobre a institui¢do parlamentar e, também, sobre as restantes instituigdes do sistema politico.
Tendo em conta as raras oportunidades que a maioria dos cidaddos tem de interagir com o
Parlamento (conforme vimos acima, a maioria dos peticionarios ¢ também estreante), ¢ natural
que — defende Carman — esta experiéncia sirva para os peticionarios formarem ou consolidarem
ideias sobre o Parlamento. Com efeito, também supomos que um peticionario que faga um juizo
negativo sobre a forma como foi tratado pela Assembleia da Republica no processo de
apreciagdo da sua peticdo seja naturalmente influenciado no juizo que faz sobre a confianga que

lhe merece esta instituicao.

Assim, tal como observado no caso escoc€s, também no caso portugués se prevé
encontrar uma relagdo positiva entre a avaliacdo dos peticionarios (processo e resultado) e a
confianca nas instituicdes politicas portuguesas. Espera-se, ainda, que essa relagdo seja mais

forte no caso “avaliacdo do processo” do que na “avaliagdo do resultado”.

Com o objetivo de verificar a capacidade preditiva da “avaliagdo do processo” e da
“avalia¢do do resultado” na confianga no parlamento, no Governo, na Presidéncia da Republica
e na Justica, controlando o efeito do “autoposicionamento ideologico”, realizou-se uma analise
de regressdo linear hierdrquica em dois blocos. No primeiro bloco, foram introduzidas as

9172

variaveis independentes “avaliacdo do processo e “avaliacdo do resultado”'”®. No segundo

bloco, para além das varidveis mencionadas no primeiro bloco, foi adicionado ao modelo a

172 fndice sintético dos 3 indicadores que medem esta avaliagio: i) Processo facil de compreender; ii)

Comissao manteve informado da evolugdo; iii) Tratamento pela comissdo

173 fndice sintético criado pelos trés indicadores acima identificados da avaliagio dos resultados: i) “Peti¢do
devidamente considerada”; ii) “Peti¢do foi um sucesso” e iii) “Satisfacdo com o resultado da peti¢ao”
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variavel de controlo - “autoposicionamento ideoldgico”. O quadro 7.3 apresenta uma sintese dos

resultados obtidos.

Quadro 7.3. Coeficientes de regressao linear hierarquica das determinantes da confianga nas

institui¢des politicas

Bloco I Bloco II
beta beta
o Avaliagao do Processo 0,380%** 0,364%%*
= «g Avaliacdo do Resultado 0,007 -0,002
§ = Autopogicionamento
b= = |ideologico -0,125%
S £ |R?Ajustado 0,140 0,152
F(2,248)=21,418%** F(3,247)=15,969***
° Avaliacdo do Processo 0,343%%* 0,378%%%
;; S Avallag§0 ‘do Resultado | 0,103 -0,083
& & | Autoposicionamento
t.g é ideo!(’)gico 0,276%%*
8 RZA_]ustado 0,088 0,159
F(2,250)=13,183%** F(3,249)=16,930% **
5 3 Avaliacao do Processo 0,262%%* 0,291%%%
S s g Avaliagdo do Resultado |-0,017 0,000
C% (fé % Auto;’)0§1c10namento
=2 g ideologico 0,233%%*
3 E ~ R?Ajustado 0,057 0,107
F(2,250)=8,612%%* F(3,249)=11,016% **
o Avaliagao do Processo 0,203 %%* 0,274%%%
§ o Avaliacdo do Resultado |.0,028 -0,039
g -2 | Autoposicionamento
a.g E ideologico -0,143%
S R2Ajustado 0,071 0,087
F(2,247)=10,551%** F(3,246)=8,957* * *

*p<,05; % p<,01; *** p<,001

Em primeiro lugar, ¢ possivel verificar que os modelos apresentados sao adequados para
explicar a relacdo entre as variaveis independentes (VIs) — “avaliagdo do processo” e “avaliacao
do resultado” e as variaveis dependentes (VDs) - confiangca no Parlamento, no Governo, na
Presidéncia da Republica e na Justiga - mesmo introduzindo a variavel de controlo (VC) —
“autoposicionamento ideoldgico”. Em segundo lugar, os resultados confirmam em grande
medida as hipoteses iniciais. Tal como previsto, verifica-se uma relacdo positiva entre a
“avaliacdo do processo” e a “confianca nas diferentes instituicdes” analisadas, confirmando-se,

igualmente, ser esta relacdo mais forte do que a “avaliacdo de resultado”. Alids, os dados
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indicaram que a “avaliagdo do resultado” ndo tem capacidade preditiva sobre as VDs —

confian¢a no Parlamento, no Governo, na Presidéncia da Republica e na Justica.

Em todos os modelos, a introdu¢do do ‘“‘autoposicionamento ideoldgico” teve um
impacto positivo na variancia explicada, uma vez que conduziu a um aumento significativo do
quociente de determinacdo (R?). Mas nio alterou significativamente a relagio das VIs com as

VDs, quer no que diz respeito a intensidade quer no que diz respeito ao sentido dessa relagao.

Numa analise mais detalhada sobre o impacto da ‘“avaliagdo do processo” e da
“avalia¢do do resultado” na confianga nas instituigdes, ¢ possivel observar que, relativamente a
confianga no Parlamento, o modelo analisado explica 14,0% da variagdo dos niveis de
“confian¢a no Parlamento”. A introdu¢do do “autoposicionamento ideoldgico” traduziu-se num
aumento significativo na variancia explicada pelo modelo (AR? =0,015; AF(1,247) = 4,47;
p=.035), que assim passou a ser de 15,2%, mas ndo alterou a relacdo entre as VIs e a “confianca
no Parlamento”. A “avalia¢do do processo’contribui para prever 10,2% da variancia dos niveis
de confianca no Parlamento quando controlados os efeitos das restantes variaveis independentes
(R%semi-parciai=0,102). Ja a “avaliagio do resultado” ndo tem capacidade preditiva sobre a

“confiancga na Parlamento”.

\

Quanto a “confianca no Governo”, verifica-se que a avaliagdo que os peticiondrios fazem
do processo e do resultado das peticdes explicam 8,8% da varidncia associada a “Confian¢a no
Governo”. Ainda que reduzido, este valor € estatisticamente significativo. A introdu¢do da VC
“autoposicionamento ideoldgico” quase duplica a percentagem de variancia explicada, subindo,
assim, a capacidade preditiva do modelo para 15,9% (AR? =0,074; AF(1,249) =22,189; p=.000),
mas ndo altera significativamente o impacto de cada uma das VIs nos niveis de confianga no
Governo. Tal como observado anteriormente, os dados indicam uma relagdo positiva entre a
“avaliagdo do processo” e a “confianca no Governo”. Ou seja, quanto melhor a avaliagdo do
processo das peticdes maior a confiangca no Governo. Quando controlado o efeito das restantes
variaveis independentes, a “avaliagdo do processo” contribui para explicar 11,0% dos niveis de
confianga no Governo (R%semi-parcia=0,110). Também neste caso a “avalia¢io do resultado” ndo

tem impacto significativo nos niveis de confianga no Governo.

Quando analisada a “confianca na Presidéncia da Republica” verifica-se que €, de entre
todas as VDs em andlise, a que apresenta menor variancia explicada pelo modelo. Estas duas

variaveis (“avaliagdo do processo” e “avaliagdo do resultado”) explicam apenas 5,7% da
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variancia. Ao introduzir no modelo o a variadvel de controlo — “autoposicionamento ideologico”
-, esse valor duplica para 10,7% (AR? =0,53; AF(1,149) = 14,869; p=.000), mas as
caracteristicas da relagcdo entre as VIs - “avaliagdo do processo” e “avaliacao do resultado” —
com a ‘“confianga na Presidéncia da Republica” nao se altera significativamente. Ou seja, a
avaliagdo do processo contribui significativamente para prever a confianga na Presidéncia da
Republica. Quanto melhor a “avaliagdo do processo” maior a confianga nesta instituicdo. Ja a
“avaliacdo do resultado” nao contribui para prever os niveis de confianga na Presidéncia da

Republica.

Por ultimo analisamos a relacao entre a avaliagdo dos peticionarios (sobre o processo € o
resultado) e a “confianga na Justica”, controlando, mais uma vez, o “autoposicionamento

ideologico”.

O modelo composto pela “avaliagdo do processo” e “avaliacdo do resultado” explica
7,1% na variagao dos niveis de confianca na Justica. Quando adicionado ao modelo a VC, o
“autoposicionamento ideoldgico”, a por¢do da variancia explicada sobe para 8,7%. Ainda que
pequeno, este acréscimo é significativo (AR? =0,020; AF(1,146) = 5,392; p=.021), no entanto,
ndo altera a relagdo entre as VIs e a VD (“confianca na Justiga”). Uma anéalise sobre o impacto
das diferentes variaveis preditoras, indica-nos que, confirmando a tendéncia observada nos
modelos anteriores, quanto melhor ¢ a “avaliacdo do processo” maior sdo os niveis de
“confianga na Justica”. Também neste caso o impacto da avaliacdo do resultado ndo ¢
estatisticamente significativo. A “avaliagdo do processo” tem um impacto de 5,8% na
capacidade de prever a confianga na justi¢a quando controlados os efeitos das restantes variaveis

ll’ldep el’ldentes (stemi-parcialzo,o 5 8) .

Em suma, como ja foi acima referido, todos os modelos apresentados sdo adequados
para explicar a relacdo entre as VIs e as VDs (confianga no Parlamento, no Governo, na
Presidéncia da Republica e na Justica). Em todos os casos, verifica-se uma relagdo positiva entre
a “avaliagdo do processo” das peti¢des e a confianga nas diferentes instituicdes. Ou seja, quanto
melhor ¢ a avaliacdo do processo maior € a confianga nas instituicdes. A “avaliagdo do
resultado” parece ndo condicionar os niveis de confianca em nenhuma das institui¢cdes politicas
em estudo, uma vez que em nenhum dos modelos foi possivel identificar uma relagdo
estatisticamente significativa entre esta variavel e a confianga nas institui¢des. A introdugdo da

variavel de controlo — “autoposicionamento ideologico” - tras um contributo positivo para a
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capacidade preditiva de todos os modelos. Mas ndo influencia a relagdo entre a avaliacdo, quer

do processo quer do resultado, com a confianga nas diversas institui¢des politicas analisadas.
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7.3.

1.

ii.

O caso portugués: sintese dos preditores da avaliacao dos peticionarios e da
confianca nas instituicoes politicas

Principais ideias a reter

Ainda com base no inquérito realizado aos peticionarios, analisou-se por fim a capacidade

preditora de alguns indicadores na avaliagdo do resultado, tendo os resultados apontado
para que os peticionarios que avaliam melhor o processo tendem a fazer uma avaliagdo
mais positiva do resultado. Era, alias, esta a nossa expectativa, isto é, que, mais do que
qualquer outro fator, aquele que influencia mais a avaliagdo do resultado ¢ o juizo do

peticionario acerca do processo da petigao.

Um dado interessante prende-se com a terceira variavel retida pelo modelo utilizado, que

sugere que os peticionarios que tinham expectativas mais baixas em relagdo ao tratamento
da peticao sdao aqueles que acabam por avaliar melhor o resultado desta experiéncia.
Consideramos que, ainda que de forma algo contra-intuitiva, este resultado tem suporte na
pratica e, também, na literatura, quando assinala que expectativas desajustadas e
exageradas dos peticionarios em relacdo ao sistema de petigdes pode ser gerador de
frustragdo com a experiéncia. A nosso ver, isto pode querer dizer que os peticionarios do
sistema portugués alimentam um excesso de expectativas em relacdo ao que o sistema
pode oferecer, aconselhando porventura a que a Assembleia da Republica fornega aos

cidadaos informacao mais consentanea com o alcance deste direito.

Finalmente, pretendemos verificar a capacidade preditora da “avaliagdo do processo” e da
“avaliacdo do resultado” na confianca nas instituicdes politicas, pressupondo que a
experiéncia dos peticiondrios de envolvimento com o parlamento iria influenciar as suas
opinides sobre esta e outras instituigdes politicas. A nossa expectativa era, assim, que a
avalia¢ao dos peticiondrios (do processo e do resultado) teria uma relagdo positiva com a
confianca nas institui¢des politicas e que a avaliacdo do processo teria uma relacdo mais
forte com a confianga institucional do que a avaliagdo de resultado. As regressoes
realizadas sugerem que a “avaliacdo do processo” € a Unica varidvel preditora da confianca

no Parlamento, no Governo, na Presidéncia da Republica e na Justiga. Indo igualmente ao
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encontro da nossa expectativa, verificimos que o maior impacto verifica-se ao nivel da

confianga no parlamento.
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8. Conclusbes

Esta tese tinha como ponto de partida dois objetivos fundamentais.

O primeiro consistia em propor um quadro de avaliacdo do direito de peticdo que
permitisse avaliar os sistemas de peticdes de acordo com o que podem e devem oferecer (tendo
em conta os objetivos que prosseguem) e nao em funcdo de critérios que ndo servem este
direito. Este quadro serviu para respondermos a pergunta central desta tese: em que medida os
diferentes sistemas de peticdes tém contribuido para a realizagdo dos seus objetivos?
Desdobramos esta pergunta em trés, que nos ajudaram a responder aquela: i) Tém sido atingidos
0os objetivos prosseguidos pelo direito de peticao? ii) Que fatores (institucionais, e
comportamentais) promovem estes objetivos? iii) As novas tecnologias vieram potenciar os

objetivos do direito de peti¢do, como pretendido?

O segundo grande objetivo decorre do primeiro e passa principalmente pela analise dos
efeitos das recentes reformas de que foi objeto o direito de peticdo, nomeadamente através das
novas tecnologias (a chamada modernizagao do direito de peticao), ou seja, conhecer o impacto
da modernizagdo do direito de peticdo, nomeadamente por via das peti¢cdes-E, tendo, para o
efeito, escolhido o caso portugués para avaliar este impacto, por constituir, pela forma como se
modernizou, um caso privilegiado para o estudo do impacto das peticdes-E. Com vista a realizar
este objetivo, colocamos quatro perguntas principais a proposito do impacto das peti¢cdes-E: 1)
Afetou o perfil e o comportamento dos peticionarios? ii1) Afetou a avaliacdo dos peticionarios
acerca do sistema de peti¢des? iii) Afetou o comportamento dos restantes atores do direito de
peticdo? iv) Como ¢ que a eficicia do sistema de peticdes da Assembleia da Republica se

enquadra no contexto dos sistemas de peticdo comparados?

A partir da avaliacdo dos peticionarios, procuramos finalmente responder a questdes
sobre o que influencia aquela avaliagdo, e, também, qual a capacidade preditora da “avaliagao
do processo” e da “avaliacdo do resultado” na confianca no parlamento (e noutras instituigdes

politicas, como o Governo e a Presidéncia da Republica).

Para responder a estas perguntas, seguimos o seguinte plano de tese.
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Na Parte I desta investigacdo, comeg¢dmos por fazer uma andlise da evolugdo da
instituicdo parlamentar, notando, na linha de anteriores estudos de diversos autores (Miiller e
Sieberer 2014; Leston-Bandeira e Tibtrcio 2015), que uma das principais mudangas ocorridas
desde ha duas décadas a esta parte foi a emergéncia de, a par das fungdes tradicionais dos
parlamentos (funcdo legislativa e fiscalizadora), uma fun¢@o de envolvimento com os cidadaos,
em certa medida recuperando uma fungdo que ndo lhe ¢ estanha, fazendo lembrar o papel de

intermediagdo que foi central no tempo dos primeiros parlamentos medievais.

No desenvolvimento deste papel destacou-se, entre outras iniciativas, a revitalizacao do
direito de peticao, ele proprio um direito com origens anteriores as democracias constitucionais,
revitalizagdo que passou em grande parte — embora ndo exclusivamente - pela associagdo as
novas tecnologias. No entanto, notdmos ser ainda escassa a informacao acerca da eficacia deste

direito, nomeadamente depois destas transformagdes mais recentes.

Assim, ainda na Parte I, fizemos uma caracteriza¢dao do direito de peti¢ao, definindo o
seu ambito de aplicagdo, salientando que entre os objetivos deste ndo se encontra o de garantir o
acolhimento da peti¢cdo, mas antes o de criar condi¢des para que a voz dos cidaddos seja ouvida,
enquadrando-se como uma forma de “advocacy democracy”. De resto, afigura-se como um
direito convencional, que exige um reduzido esfor¢o quando comparado com as figuras que lhe
sdo proximas (como a iniciativa legislativa dos cidaddos ou as iniciativas populares e de

referendo).

Na Parte II, e depois de considerar brevemente o enquadramento normativo dos varios
sistemas de peticdes da Unido Europeia (e, também, da Escocia e do Parlamento Europeu),
propusemos um modelo de avaliagdo da eficacia destes sistemas, entendido aqui como a
realizagdo dos objetivos pretendidos por este instrumento de participacdo democratica dos
cidaddos. Identificdmos estes objetivos — tributdrios da generalidade dos objetivos da
democracia (cfr. Dahl 2000), que sistematizamos nos seguintes: i) Feedback e Transparéncia; ii)
Igualdade e inclusdo; iii) Envolvimento dos cidadaos na res publica; iv) Debate e influéncia; v)
Participagdo / Adesao dos cidaddos; vi) Informacao e prestacdo de contas. Deste modo, foi com

base na realizagdo destes objetivos que avalidmos a eficacia do direito de petigao.

Com vista a saber se os objetivos do direito de peti¢do acima mencionados estdo a ser
alcancados, operacionalizdmos os critérios que permitem uma avaliagdo empirica e que

pretendem ser um espelho das principais caracteristicas que encontramos nos diversos sistemas
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de peti¢do europeus. Distinguimos estas caracteristicas em dois grupos: as que dizem respeito ao
quadro juridico e institucional (que incluem critérios de petigdes convencionais e de petigdes
eletronicas), que ¢ mais rigido e estavel; e as que se prendem com a forma como os diferentes
intervenientes deste direito se comportam, grupo mais flexivel e dindmico e que pode mudar

mais facilmente.

O modelo de avaliagdo proposto permitiu respondermos as trés perguntas em que
desdobramos a pergunta de partida desta tese (“em que medida os diferentes sistemas de
petigdes tém contribuido para a realizagdao dos seus objetivos?”), isto ¢: “tém sido atingidos os
objetivos prosseguidos pelo direito de peticao?”, “que fatores - institucionais, comportamentais -
promovem estes objetivos?” e “as novas tecnologias vieram potenciar os objetivos do direito de

peticdo, como pretendido?).

Assim, verificamos haver véarias ferramentas institucionais que promovem o “feedback”,
a “transparéncia”, o “envolvimento dos cidaddos na res publica” e a “prestagdo de contas”
(accountability), das quais merecem destaque as relacionadas com as petigdes-E (em particular,
a publicagdo de petigdes e a publicagdo dos principais elementos do processo de peti¢des). Com
efeito, constatamos que estas t€m um impacto significativo em varios dos objetivos do direito de
peticdo, o que deveria constituir um incentivo a sua generalizagdo pelos varios parlamentos
europeus, o que ainda ndo ¢ o caso, apesar dos recém modernizados sistemas do Parlamento
Europeu, no Luxemburgo, em 2014, e no Reino Unido, em 2015. No entanto, real¢a-se também
um forte contributo para importantes objetivos do direito de peticdo da parte de caracteristicas

institucionais convencionais, como € o caso das audi¢gdes aos peticionarios € os debates, as quais

sdo, todavia, amplificadas quando associadas a divulgacdo e publicidade conferida pelas TIC.

Da andlise efetuada, destacaram-se trés experiéncias ja consolidadas de sistemas de
peticdes-E, que oferecem a generalidade das suas funcionalidades: Escécia, Portugal e
Alemanha. Em relacdo a este ultimo, apontou-se, todavia, uma caracteristica que debilita o seu
impacto quanto a eficicia deste direito, que consiste na consideravel margem de
discricionariedade que o Bundestag tem para admitir as petigdes do sistema de peti¢des-E (as
“peticdes publicas"), enfraquecendo este instrumento enquanto direito, o que ndo acontece na
Escocia ou em Portugal (ou noutros sistemas de peticdes-E mais recentes, como o Luxemburgo,
a Irlanda, o Parlamento Europeu ou o Reino Unido), onde os cidaddos tém a garantia de,
respeitadas as condi¢des de admissibilidade, verem as suas pretensdes entrar no sistema de
peticdes-E e serem apreciadas pelo Parlamento.
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Do lado dos intervenientes no direito de peti¢do, sobressaiu o impacto que as perguntas
feitas ao Governo, e respetivas respostas, t€m em varios dos objetivos deste direito. Estas
obrigam o Governo a tomar posi¢cdo sobre a questdo concreta suscitada pela peticao (de que
outra forma os cidaddos t€ém um poder analogo?), afigurando-se como uma das formas
privilegiadas de carrear informacgao para o processo das petigdes, revestindo-se, assim, como um
dos seus principais retornos (feedback). Do lado do Parlamento, além de suscitar perguntas as
entidades externas (maxime, ao Governo), realga-se a importancia de dar uma resposta num

prazo razoavel, sem a qual a utilidade deste exercicio podera ser posta em causa.

Finalmente, também identificamos beneficios para os objetivos da '"igualdade" e
“inclusdao” nos sistemas de peticdes com maior abertura, que admitem petigdes apresentadas nao
apenas por nacionais, mas, também, por imigrantes e nao residentes. Com efeito, quanto maior
for esta abertura, maior serd a "inclusao" dos cidaddos, que assenta na ideia de que, com
excegdes minimas, a todos, ou, pelo menos, & grande maioria dos adultos residentes, deve ser
garantido que tenham a generalidade dos direitos que definem uma democracia (tal como a

definiu Dahl).

Da analise efetuada resulta também que os objetivos prosseguidos pelo direito de peticao
confirmam o entendimento segundo o qual este ¢, sobretudo, um direito ao procedimento,
circunstancia que determina no essencial a natureza e o alcance deste direito e da qual decorre
diretamente uma parte importante dos resultados visados por este instrumento de participagdo,
nomeadamente em termos de maior transparéncia (obrigacdo de publicagdo da tramitagdo
processual, acessivel a todos; publicacdo dos principais documentos, como os relatorios, as
perguntas e respostas feitas a entidades externas como o Governo), mais prestacdo de contas
(obrigagdes de resposta as perguntas enviadas a entidades externas, publicadas e
disponibilizadas a todos) e mais debate (relatério discutido na comissdo parlamentar; discussao

em plenario a partir de determinado nimero de assinaturas).

Quanto a possibilidade de o preenchimento de um critério poder ter um impacto negativo
nos restantes, o maior risco que se identificou foi no critério da “igualdade”, que pode ficar
prejudicado, sobretudo se houver uma sub-representacdo de alguns segmentos da sociedade na
utilizacao deste direito, nomeadamente daqueles cidaddos tradicionalmente menos participativos
(como os mais pobres e os menos instruidos). Este ¢é, alias, o maior risco identificado por
Dalton, Scarrow e Cain (2004) em relagdo as formas de "advocacy democracy". Este risco
encontra-se, por isso, associado ao comportamento dos peticiondrios, podendo os parlamentos
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contraria-lo através de iniciativas que promovam este direito junto dos grupos de cidadios sub-

representados.

Na Parte III, debru¢dmo-nos em particular sobre o caso portugués, por constituir um
caso privilegiado para o estudo do impacto da modernizagdo por via das peti¢des-E (o segundo
grande objetivo desta investigagdo), por o sistema portugués se ter mantido, no essencial, com
as mesmas caracteristicas institucionais, embora passando a beneficiar, globalmente, das
funcionalidades eletronicas (nomeadamente quanto a publicidade), nisto se distinguindo dos

restantes exemplos de modernizagdo consolidados.

Recorremos, para o efeito, a uma bateria inédita de dados empiricos sobre o
comportamento dos atores deste direito durante o periodo entre 1999 e 2012, nomeadamente
através de wum inquérito aos peticionarios portugueses, permitindo integrar mais
aprofundadamente a dimensao do perfil dos peticionarios e da avaliacdo destes do sistema de
peticdes. Desta analise, resultou a avaliagdo do impacto das peticdes-E no sistema portugués,
contextualizando-o, sempre que possivel, com o sistema de peti¢des-E da Escocia e Alemanha,
os dois sistemas que empreenderam uma modernizacdo comparavel com o caso portugués, com

experiéncias consolidadas e temporalmente coincidentes.

Comecgamos, assim, por procurar a resposta a primeira das quatro questdes em que
desdobramos a analise do impacto das peticdes-E no sistema de peticdes portugués, a saber, “de

que forma esta reforma afetou o perfil e o comportamento dos peticionarios?”.

Assim, aferimos o impacto das peti¢des-E no comportamento dos cidaddos, sobressaindo
nesta analise o impacto que o sistema de peticdes-E teve ao nivel da adesdo a este instrumento.
Com efeito, quando comparado com o periodo em que esteve em vigor o sistema de petigdes
convencional, € facil constatar que o nimero de peticdes submetidas a Assembleia da Republica
mais do que triplicou. Com efeito, passou de uma média de trés peticdes por més no “‘sistema
convencional” (at¢ 2005) para 10 peticdes por més no sistema de petigdes eletronicas (2005-
2012). Esta maior adesdo ¢ também confirmada pelos numeros de assinaturas que foram
recolhidas pelas peti¢des (que passaram, no mesmo periodo, de uma média mensal de cerca de

19 mil assinaturas para 39 mil).

Vale também a pena realgar que as formas de advocacy democracy, em que se enquadra
o direito de petigdo, comportam, de acordo com a literatura, um risco de desigualdade, de serem

melhor aproveitadas pelos grupos que ja detém mais influéncia junto das institui¢des politicas e
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que tiram mais facilmente proveito destas oportunidades de participagdo. A presenga de um
numero significativo de peti¢des singulares, com apenas uma assinatura, sugere que o sistema
tem conseguido, na pratica, manter-se aberto a participagao de todos os tipos de peticionarios,
seja qual for a forma de acdo (individual e coletiva), sem que nenhuma tenha adquirido
preponderancia no sistema de peti¢cdes, beneficiando a eficacia do sistema, nomeadamente na

sua dimensao de “igualdade e inclusdo”.

Em relagdo aos restantes indicadores do comportamento dos peticionarios, sublinhe-se
ainda que, apesar da dupla fun¢do do direito de peticdo (para prossecucdo de um interesse
particular ou geral), os peticionarios t€ém usado preferencialmente este direito para prosseguir o
interesse geral, convocando diretamente as competéncias (legislativa ou de controlo) da AR,
traduzindo-se, assim, num exercicio mais eficaz deste direito, convocando as principais
competéncias do parlamento, garantindo assim um maior “feedback”, promovendo mais “debate
e influéncia” deste instrumento, maior “envolvimento dos cidadaos com a res publica e, assim,
reforcando também a “igualdade e inclusdo dos cidaddos”. Apesar de a percentagem de peti¢des
que prosseguem o interesse geral se ter mantido (registo que ja era, no sistema anterior, muito
elevado - em torno dos 90%), verificdmos que o impacto das peti¢cdes-E foi positivo, por ser de
esperar que a maior informalidade na submissdo das peti¢des (nomeadamente podendo
submeter-se peticdes por E-mail), bem como o aumento das peticdes singulares no sistema de
peticdes-E, levasse a um aumento das peticdes-queixa, que prosseguem interesses particulares, o

que ndo aconteceu.

Um dos objetivos da modernizagao do direito de peti¢do consiste em atrair para a esfera
da participacao politica grupos de cidadaos tradicionalmente menos propensos a este tipo de
participagdo. Os dados recolhidos através do inquérito aos peticionarios parecem mostrar que

este objetivo foi mais bem sucedido nalgumas dimensdes do que noutras.

Assim, verificdmos um impacto positivo ao nivel da capacidade de atrair cidadaos mais
jovens, aproximando o perfil dos peticionarios da média de idades da populagdo portuguesa. De
igual modo, o sistema de petigdes-E parece ter conseguido atrair cidaddos menos habituados a
participagdo politica e menos identificados com os partidos com representacdo parlamentar, indo

assim ao encontro de uma representacao mais fidedigna da populacao portuguesa.

Identificamos ainda uma evolugd@o positiva ao nivel do autoposicionamento ideologico

dos peticionarios, mitigando uma sobre-representacao (ainda existente) dos peticionarios de
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esquerda, em beneficio dos que se situam ao centro e a direita, aproximando, assim, o seu perfil

do da populagdo portuguesa.

Ao nivel dos restantes indicadores habitualmente usados para caracterizar socio-
demograficamente os cidaddos, o impacto ndo foi, de um modo geral, significativo. Foi o que
aconteceu ao nivel da origem geografica, do sexo ou da situagdo profissional dos peticionarios
(permanecendo uma sobre-representacao muito significativa dos homens, da zona de Lisboa, em
situagdo ativa). Também se continua a verificar, em comparacao com o sistema anterior, uma
sobre-representacdo dos peticionarios com formagdo superior, embora aqui a hipotese para que
apontava a literatura era que esta oportunidade de participagdo seria melhor aproveitada pelos
cidaddos com mais recursos sociais, nomeadamente educativos, o que se verifica apenas
parcialmente. Com efeito, o impacto da entrada em vigor do sistema de peti¢cdes-E reflete um
crescimento significativo das petigdes oriundas de cidaddos com um nivel de instrugdo
intermédio (12 anos de escolaridade), o que aconteceu a custa de uma diminui¢ao do peso dos
peticionarios com nove ou menos anos de escolaridade, bem como de uma ligeira diminuigdo do

peso dos que tém formagao superior.

De um modo geral, o impacto das peti¢des-E ao nivel do perfil dos peticionarios na
eficacia do sistema foi positivo, tendo o maior contributo sido ao nivel de uma maior “igualdade
e inclusdo” e “envolvimento na res publica’ de grupos da populacdo sub-representados entre os
peticionarios. Na generalidade dos restantes casos, ndo os afetou. E, no entanto, de sublinhar a
auséncia de impacto das petigdes-E ao nivel de dois dos indicadores do perfil dos peticionarios
que acusam um maior enviesamento em relacdo a populagdo portuguesa: o sexo (com sobre-
representacdo masculina) e a origem geografica (com sobre-representacao da regido de Lisboa)
dos peticionarios. Esta ¢ uma situagdo que deveria merecer a atencdo da Assembleia da
Republica com vista a ser mitigada, nomeadamente através de politicas especificamente

dirigidas as populagdes sub-representadas.

Procuramos, de seguida, a resposta a questdo de saber como ¢ que as peticdes-E
“afetaram o comportamento dos restantes atores (além dos cidadios) do direito de peticdo (i.e.,

o Governo e o Parlamento)”.

Todos os indicadores referentes ao comportamento do Governo e da Assembleia da
Republica revelaram um impacto positivo da introdugdo do sistema de peticdes-E. Mesmo com

o aumento muito significativo de peticdes que se seguiu a 2005, a Assembleia da Republica
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respondeu diminuindo muito consideravelmente o tempo de apreciacio das peticdes
(tradicionalmente, um dos principais calcanhares de Aquiles deste direito), a0 mesmo tempo que

questionou mais vezes o Governo sobre as petigoes.

Do mesmo modo, e defrontando-se com o mesmo aumento do numero de peti¢des, o
Governo passou a responder a mais perguntas, diminuindo o tempo em que o fez, contribuindo
assim para que o processo das petigdes fosse enriquecido com informacdo deste oOrgao,

informacao que a generalidade dos peticionarios dificilmente conseguiria obter por outra via.

Assim, verificAmos a este nivel um impacto muito positivo quanto ao “feedback”,
“igualdade e inclusdao”, “transparéncia” e “prestagdo de contas”, bem como em relagdo ao
“debate e influéncia, tendo todos estes crirérios saido reforgados com o sistema de peti¢cdes-E

(conforme mostramos no quadro 5.4).

Globalmente considerado, o impacto das peticdes-E no sistema de peticdes portugués
revelou-se claramente positivo, amplificando importantes objetivos do direito de petigdo, tanto
ao nivel do enquadramento institucional como do comportamento dos seus principais atores,
estabelecendo um contraste pela positiva em relacdo ao anterior sistema (convencional) de
peticdes em vigor ao nivel da sua eficicia, mas também em relacdo a generalidade dos sistemas
de petigdes europeus, e acompanhando, no essencial, os sistemas que mais e melhor se

modernizaram (a partir dos anos 2000) no que a este direito diz respeito.

Contudo, a melhoria verificada com a introdu¢do do sistema de peti¢cdes-E ndo deve
escamotear algumas debilidades que continuam a afetar a eficacia deste sistema, nomeadamente
os contrastes que persistem entre o perfil dos peticionarios portugueses € o da populacdo em
geral, dos quais podemos destacar a gritante sobre-representacdo dos peticionarios da regido de
Lisboa, dos homens ou dos peticionarios que possuem formacao superior. Este problema ¢,
alias, partilhado pelos parlamentos da Escocia e da Alemanha, ambos com sistemas de peti¢des-

E consolidados, com experiéncias temporalmente coincidentes com a experiéncia portuguesa.

Estas grandes diferencas nos dados sobre o perfil dos peticionarios dos trés paises aqui
analisados em relacdo as respetivas populagdes pdem, alids, em causa a ideia generalizada de
que as peticdes sao como um espelho da opinido publica e da sociedade em que se inserem. O

2174

Bundestag chama o sistema de peticdes de “barémetro da opinido publica e a mesma ideia

pode ser encontrada em membros da Comissdo de Peticdes do Parlamento (Carman 2006).
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Contudo, existe uma parte importante da sociedade que ndo se encontra representada nos
sistemas de peti¢cdes, € outra parte que tem uma presenca exagerada. Como tal, as questdes que
sao discutidas no sistema de peti¢des refletirdo, necessariamente, esta dissonancia. Mitigar esta
situagdo constitui, a nosso ver, um dos principais desafios que se colocam aos sistemas de

peticdes interessados em reforgar os lagos com a sociedade por esta via.

Finalmente, utilizdmos os dados do inquérito feito aos peticionarios para analisar “quais
os preditores estatisticos da “avaliagdo dos peticionarios”, a quinta questdo que colocamos

acima a proposito do estudo do sistema de petigdes portugués.

Assim, analisou-se a capacidade preditora de alguns indicadores na “avaliagdo do
resultado”, dai se retirando que os peticiondrios que avaliam melhor o “processo” tendem a
fazer uma avaliacao mais positiva do “resultado”. Era, alias, esta a nossa expectativa, isto &, que,
mais do que qualquer outro fator, aquele que influenciaria mais a avaliagdo do resultado seria o
juizo do peticiondrio acerca do processo da peticdo, como tinha, alids, mostrado Carman em

relagdo ao sistema de peti¢cdes escocés.

O modelo utilizado apontou também para que os peticionarios que tinham expectativas
mais baixas em rela¢dao ao tratamento da peticao sao aqueles que acabam por avaliar melhor o
resultado desta experiéncia, resultado que tem suporte na pratica e, também, na literatura,
quando assinala que expectativas desajustadas e exageradas dos peticionarios em relacdo ao
sistema de peticoes pode ser gerador de frustragdo com a experiéncia. Ou seja, embora as
expectativas dos peticionarios possam ser totalmente enquadraveis no ambito deste direito e na
missdo que a lei lhe atribui, poderdo constituir um problema se esta confianca mascarar outras
expectativas, como, por exemplo, em relacdo a um acolhimento da pretensdao, que possam ser
desajustadas em relagdo ao que este direito pode, com probabilidade, oferecer. Nesse caso, estas
expectativas correm o risco de se transformar em frustracdo, por as mesmas assentarem, de
algum modo, num desejo em grande medida irrealizdvel (pelo menos, para a esmagadora
maioria dos peticionarios). Isto deve, a nosso ver, convidar a Assembleia da Republica a
trabalhar na informacdo que disponibiliza sobre este instrumento, adequando-o ao que, com
probabilidade, o peticiondrio pode esperar dele. Por exemplo, sendo possivel que uma peticao
impulsione um projeto de lei (ou mesmo uma lei), isto ndo ¢ o que ¢ provavel acontecer,
cabendo a AR garantir que os cidaddos t€ém consciéncia disto, fornecendo-lhes informag¢ao mais

consentanea com o alcance deste direito. Coerentemente, o modelo mostrou também que os

174 http://www.bundestag.de/htdocs_e/bundestag/committees/a02
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peticiondrios que ndo tinham expectativas tao altas sobre o tratamento da peti¢do acabaram por

se revelar mais satisfeitos com o resultado deste exercicio.

Em relagdo a ultima questdo que presidiu a esta investigagdo - de saber “qual a
capacidade preditora da ‘avaliagdo do processo’ e da ‘avaliagdao do resultado’ na confianga no
parlamento (e noutras institui¢des politicas, como o Governo ¢ a Presidéncia da Republica) ” -, a
nossa expectativa era que a avaliagdo dos peticionarios sobre o processo das petigdes teria uma
relacdo positiva com a confianga nas institui¢des politicas, o que, de facto, se verificou. Ou seja,
mostrou-se que quanto melhor ¢ a “avaliacdo do processo” pelo peticionario, maior ¢ a
confianga nas institui¢des politicas. A “avaliacdo do resultado” parece ndo condicionar os niveis
de confiangca em nenhuma das institui¢cdes politicas em estudo, uma vez que em nenhum dos
modelos foi possivel identificar uma relacdo estatisticamente significativa entre esta variavel e a
confianca nas instituicdes. A introducdo da varidvel de controlo — ‘“autoposicionamento
ideologico” - trouxe um contributo positivo para a capacidade preditiva de todos os modelos. No
entanto, ndo influenciou a relagdo entre a avaliagdo, quer do processo, quer do resultado, com a

confianga nas diversas institui¢des politicas analisadas.

De tudo o que foi exposto, ndo podemos dizer, naturalmente, que tenhamos esgotado
todas as dimensdes passiveis de contribuir para uma avaliacdo da eficacia dos sistemas de
peticdes. A op¢do de incluir ou excluir um determinado critério € isso mesmo - uma escolha,
mesmo que justificada -, e, como tal, sempre suscetivel de ser contrariada. Por outro lado,
poder-se-4, também, dizer que fomos longe demais no desdobramento de critérios para avaliar
um direito que, apesar de tudo, prima pela simplicidade. E verdade que um critério tnico como
o do acolhimento do pedido facilitaria enormemente a tarefa.Todavia, o acolhimento da
pretensdo dos cidadaos ndo ¢ um objetivo contemplado pelos sistemas de peticdo em causa.
Assim, um dos principais desafios a que aqui pretendemos responder foi o de desenvolver
instrumentos que permissem medir, na pratica, a eficacia do direito de peti¢ao, tendo em conta
as particularidades deste instrumento, nomeadamente a sua natureza essencialmente

procedimental. Chegados aqui, pensamos ter conseguido fazé-lo.
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Regimento da Assembleia Nacional (2014)
Escocia
Regimento do Parlamento da Escécia (junho 2014)
Eslovaquia
Constituicdo da Republica Eslovaca
Regimento do Conselho Nacional da Republica Eslovaca
Eslovénia
Constituicdo da Republica da Eslovénia (1992)
Espanha
Constituicdo espanhola (1978)
Regimento do Congresso dos Deputados
Lei do Direito de Peticdo (2001)
Franga

Regimento da Assembleia Nacional (1959)

Ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des

assemblées parlementaires
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Grécia
Constituicdo da Grécia (1975)
Regimento do Parlamento Helénico

Hungria
Constituicdo da Hungria (2011)

Regimento do Parlamento da Reptblica da Hungria (1994)

Irlanda
Comissio conjunta sobre as Peticdes Plblicas — Regimento do DAIL

Deliberacido do Dail de 8 de junho de 2011 sobre a Comissdo conjunta sobre inquéritos,

supervisao e peticoes

Italia

Constituicdo da Republica italiana (1948)

Regimento da Camara dos Deputados

Letonia
Constituicdo da Republica da Letonia (1991)
Lei de Peticoes

Lituania
Constituicdo da Republica da Lituania (1992)
Regimento do Parlamento da Republica da Litudncia (Seimas)

Lei das petigdes (de 7 de julho de 1999, No.VIII-1313, Vilnius)

Luxemburgo

Constitui¢ao do Grande Ducado do Luxemburgo (1868)

Regulamento da Camara dos Deputados

Malta
Constituicdo de Malta (1964)

Regimento da Camara dos Representantes

Paises Baixos
Constituicdo do Reino dos Paises Baixos (1815)

Regimento da Camara dos Representantes dos Paises Baixos

Portugal
Constitui¢do da Republica Portuguesa (1976)
Regimento da Assembleia da Republica (2007)
Lei do Direito de Peti¢do (de 1990)
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Reino Unido
Petitions Committee’s working methods (2015)*

Rep. Checa
Carta dos Direitos Fundamentais e Liberdades Basicas (1993)

Regimento da Camara dos Deputados
Lei de Peticdes (1990)

Roménia

Constituicdo da Roménia (1991)

Regulamento da Camara dos Deputados

UE
Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (1992)

Regimento do Parlamento Europeu

*embora ndo se trate de um texto normativo e de oferecer apenas uma proposta de metodologia de apreciagdo das
peti¢des pela comissdo de peti¢des, sdo as regras que, a data (10/2015) regulavam o exame das petigdes.
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ANEXO A: Breve descricao dos sistemas de peticio na UE (mais Escocia e PE)

Alemanha

O direito de peti¢do encontra consagracdo na Constituicdo da Alemanha (arts. 17, 17a e
45c¢), que o enquadra como direito fundamental. Nestes artigos prevé-se que as petigdes sejam
tratadas pelo Parlamento alemao por uma Comissdo de Petigdes especificamente dedicada para
o efeito. Devem ser reduzidas a escrito e podem ser exercidas individual ou coletivamente, tanto
para prosseguir interesses privados (queixas) como de interesse publico. Contrariamente ao que
se passa na esmagadora maioria dos paises da UE, a Alemanha n3o contempla a figura do

Ombudsman a nivel nacional'”?

, sendo de certa forma a Comissao de Peti¢des do Bundestag a
desempenhar esse papel. Esta circunstancia acaba por explicar algumas das singularidades do
sistema de petigdes alemao, principalmente o nimero de peti¢cdes elevado que sao submetidas
anualmente (contando a Comissao de Peticdes com um staff de cerca de 80 funcionarios). Desde
2005, existem dois tipos de petigdes: as “convencionais”’, que mantém no essencial a mesma
configuragdo e processo que vinha de trés, e as “peti¢des publicas”, que gozam de prerrogativas
adicionais, como as da publicidade no site do Parlamento, ou originarem um debate publico,
assim como a audi¢do dos peticionarios. As peti¢des convencionais podem ser apresentadas por

correio ou por E-mail. Todavia, as “peti¢des publicas” s6 podem ser submetidas online. Os

menores podem apresentar petigoes.

Austria

No caso austriaco, o termo “peticdo” ¢ usado para as questdes que sdo apresentadas por
um Deputado, enquanto uma peti¢do submetida por um individuo ¢ designada “Iniciativa dos
Cidadaos”. O direito de peticdo para todos ¢ estabelecido no artigo 11 da Lei Fundamental de 21
de dezembro de 1867. O direito de peti¢ao ¢ um direito de todos. Para serem apreciadas, as
Peti¢des (incitativas legislativas) devem ser apoiadas por pelo menos 500 cidaddos austriacos
com mais de 16 anos (tendo o primeiro signatirio de ser eleitor'’® — outros requisitos sio a
apresentacao por escrito e a identificagdo de todos os signatarios), um caso Unico no contexto
europeu de exigéncia de quérum para submissdo de petigdes parlamentares. As peti¢des sao

apreciadas pela Comissdo de Peti¢des e de Iniciativas Civicas. O artigo 100 do Regimento do

175 Nos paises da UE, além da Alemanha, apenas a Italia ndo tem um Ombudsman nacional.
176 Na Austria, tem-se o direito de voto a partir dos 16 anos (desde 2007).
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Conselho Nacional (camara baixa do Parlamento) descreve o processo de tratamento das

peticdes:

Bélgica

A constituicdo belga prevé o direito de petigdo nos artigos 28 e 57, garantindo o direito
de qualquer cidaddo poder apresentar peticdes ao Parlamento. As duas Camaras (Senado e
Camara dos Representantes) apreciam autonomamente petigdes, tanto em Plendrio como nas
comissdes competentes. SO a camara baixa tem uma comissao especializada para tratar petigoes:
a Comissdo de Peti¢des. Em relagdo ao direito de peticdo perante a cdmara baixa, o regimento
da camara dos representantes regula-o nos artigos 142-144. Sao admitidas peti¢des individuais
(uma assinatura) e coletivas (uma pluralidade de assinaturas). O peticionario recebe, no final,
informacao sobre o destino da peticdo. O site da camara dos representantes disponibiliza
informagdo sobre o enquadramento deste direito!’”’. A informacdo sobre as peti¢des (autor e
resposta da comissdo de peti¢des) é publicada nos chamados Feuilleton des pétitions'’s. Os
parlamentos regionais (Flandres, Valonia e Bruxelas-capital) também preveem o direito de

peticao.

Bulgaria

De acordo com o artigo 45 da constituicdo bulgara, os cidaddos tém o direito de
apresentar queixas, fazer propostas e submeter peticdes perante os oOrgdos do Estado. Os
assuntos das peticdes devem ser de interesse geral para a comunidade e enquadrar-se nas
competéncias do parlamento. A peticdo deve ser reduzida a escrito. A Comissdo de Peti¢des
deve responder por escrito aos peticionarios, nao sendo apreciadas as peticdes andonimas. Se lhes
for solicitado, os organismos publicos, funciondrios e cidaddos sdo obrigados a comparecer

perante a Comissao e apresentar os documentos necessarios relativos a peticao.

Chipre

O parlamento do chipre ndo prevé um processo para as peti¢des.

Dinamarca
O regimento do parlamento da Dinamarca prevé, na seccdo 25, que as peticdes podem

ser apresentadas ao Parlamento dinamarqués apenas através de um dos seus membros (Secao 54

177 http.//www.lachambre.be/accessible/laChambre_petition.htm
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da Constitui¢do). Nao existe, todavia, procedimento previsto para a apreciacao de peticdes (€,

por isso, um sistema bastante informal), sendo este instrumento raramente usado.

Escécia

O direito de peticao perante o Parlamento da Escocia foi criado em 1999, no mesmo ano
em que foi criado este parlamento, na sequéncia do processo de devolugdo de poderes do Reino
Unido. Este sistema de peti¢gdes baseou-se, desde o seu inicio, em grande parte nos meios
eletronicos. Este sistema beneficia tanto as peticdes submetidas por e-mail como as mais
convencionais - por correio postal -, uma vez que todas sdo publicadas na Internet e o seu exame
(processo de tomada de decisdo) pode ser acompanhado e monitorizado no site do Parlamento
escocés. Qualquer pessoa pode submeter peticdes, mesmo que nao residente na Escocia e nao
sendo nacional deste pais. As informagdes mais relevantes do processo encontram-se
disponiveis online, tal como o nimero de assinaturas da peticdo, documentos relacionados e as
atas das reunides em que a peticdo foi discutida. As funcionalidades eletronicas incluem a

possibilidade de submeter peti¢des ou assinar online petigdes ja submetidas.

Embora ndo seja obrigatorio, a realizagdo de debates e audicdes aos peticionarios
constituem pratica comum, independentemente do nimero de assinaturas na peti¢do. O site
também inclui uma grande variedade de material de informagdo, tal como texto, folhetos e
videos de animagdo, disponivel em varias linguas (incluindo &rabe, bengali, punjabi, chinés
simplificado / mandarim, ou Urdu), em que se explica ao publico o funcionamento do sistema
de peticdes, da submissdo e do seu exame (apreciagdo) até a decisdo final.

O Regimento do Parlamento escocé€s prevé, nos artigos 6.10, e 15.4-15.8, as principais

regras sobre o exame das petigoes.

Eslovaquia

O direito de peticdo encontra-se regulado na Lei No. 85/1990, que, em conformidade
com a constituicdo eslovaca, garante o direito de peticdo a todos. Pode ser exercido individual
ou coletivamente, por carta ou entregue em mao. Nao existe uma Comissdo especificamente
dedicada ao tratamento das peti¢des. Quando a peti¢do envolva poderes que ultrapassam os
poderes do parlamento, este reencaminha a peti¢do para o ministério competente. Sao aceites
petigcdes coletivas e em nome de entidades coletivas. Embora nao decorra especificamente da lei,

tem sido entendimento do parlamento que as petigdes tenham mais de uma assinatura para

178 Exemplo de Feuilleton des pétitions: http://www.lachambre.be/FLWB/PDF/52/2086/52K2086001.pdf
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merecerem o tratamento como peticao (isto €, ndo sdo consideradas as petigdes com apenas uma
assinatura). O pedido das peti¢des ndo pode resultar numa violagdo dos direitos e liberdades
fundamentais ou interferir com a independéncia dos tribunais. Todos os signatarios tém de

assinar a peti¢do, indicar o nome e a residéncia.

Eslovénia

O direito de peticao tem consagracao no artigo 45.° do texto constitucional. As peti¢des
sao tratadas por uma Comissao de Petigdoes. As peticdes podem ser submetidas diretamente,
individualmente (uma assinatura) ou coletivamente, também podendo ser submetidas por
entidades coletivas: associagdes, sindicatos, etc. As peticdes podem ser apresentadas por escrito
— sdo-no, habitualmente — mas também podem ser submetidas oralmente, sendo ulteriormente

reduzidas a escrito.

Espanha

O direito de peticdo encontra-se regulado no na Constituicdo espanhola (Art. 77; Art.
29), no regimento Congresso (seccdo 49) e na Lei Organica 4/2001. De acordo com este quadro
legal, o direito de peticdo pode ser exercido diretamente, sem necessidade de intermedia¢do de
um membro do Congresso. Pode ser exercido individual ou coletivamente. Sdo poucas as
condi¢des exigidas para a submissdo de peti¢des: reduzir a escrito, assinatura, nome € morada
dos peticionarios. Tanto cidaddos espanhdis como estrangeiros podem exercer este direito (cfr.
Seccdo 1 da lei organica). Ademais, ¢ um direito das pessoas individuais, mas também das
pessoas coletivas. A lei organica prevé o envio de petigdes por via eletronica, desde que a
identidade do peticionario possa ser verificada. As petigdes sdo apreciadas pela Comissdo de
Peti¢des, que pode solicitar o parecer da comissdo materialmente competente, remeté-las aos
Grupos Parlamentares se for necessaria uma iniciativa legislativa ou reencaminha-la para outro
orgdo de soberania ou qualquer entidade competente. A Comissdo de Peticdes pode realizar

audi¢des parlamentares ou solicitar o parecer de peritos.

Estonia
Apesar de o artigo 46 da Constitui¢do da Estonia versar sobre o direito de petigdo,
definido com um direito perante qualquer organismo do estado e Governo local, ndo existe

qualquer procedimento especifico regulado para o parlamento estonio (Riigikogu).
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Finlandia

O Parlamento finlandés ndo possui um sistema de petigdes.

Franca

Nao existe qualquer exigéncia de minimo de assinaturas, podendo a peticdo ser
apresentada por um unico cidaddo ou por um coletivo de cidaddos. Os artigos 147.° a 151 do
Regimento da Assembleia Nacional (camara baixa) definem as condi¢des de registo e exame
das peti¢des. Assim, as peticdes devem ser dirigidas ao presidente do parlamento. Depois de
serem registadas, as petigdes sao encaminhadas para a comissao de leis constitucionais, da
legislacdo e administragdo geral da Republica. As peticdes admitidas sdo inscritas num rol de
peticdes, que €, em principio, examinado duas vezes por sessdo legislativa pela comissdo
referida. O relator examina o conjunto das peti¢cdes, que pode concluir por uma das seguintes
vias: o arquivamento da peti¢ao; o reencaminhamento a uma outra comissao competente, a um
ministro ou ao Mediador da Republica (Ombudsman); a submissdo da peticdo a Assembleia
Nacional. Podem ser solicitadas informagdes a qualquer entidade. As peticdes podem ser
apresentadas diretamente, sem intermediacdo, mas ¢ possivel que um deputado adote uma
peticdo, depositando-a. Qualquer Deputado ou o Governo podem solicitar ao Presidente da
Assembleia que essa petigao seja debatida em Plenario. A Conferéncia dos Presidentes delibera
sobre esse agendamento. O exame das peticdes da origem, periodicamente, a publicagdo de um
feuilleton destinado aos Deputados, resumindo os pedidos, a respetiva decisdo da Comissao

parlamentar e, se for o caso, a resposta a esta tltima.

Grécia

De acordo com o Regulamento do parlamento Helénico, qualquer pessoa pode,
individual ou coletivamente, submeter peti¢des, que podem ser patrocinadas por um Deputado
ou dirigidas diretamente ao Presidente do Parlamento (artigo 125, n.°1). As peticdes devem
mencionar o nome, profissdo, a capacidade e o endereco de quem os assinar (artigo 125, n.°2). O
mesmo artigo do regimento prevé o envio de peticdes ao ministro competente (sendo esse o

caso), o qual deve responder ao parlamento no prazo de 25 dias.

Hungria
O direito de peticdo na Hungria encontra-se regulado na Constitui¢ao (Artigo XXV), que

dispde que "qualquer pessoa tem o direito de apresentar um pedido escrito, reclamagdo ou
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proposta, seja individual ou coletiva, a qualquer 6rgdo que exerca poder publico”. A peticdo
pode ser submetida oralmente ou por escrito, podendo ser entregue em papel ou por meios
eletronicos. As peti¢des sao reencaminhadas para a Comissao parlamentar competente ou 6rgao
competente, que deve responder ao peticionario. De acordo com o Regimento (artigo 136/2), as
peticdes devem ser registadas, o que € feito de forma eletronica desde 2011 (antes, o registo era
feito manualmente). Este registo inclui as medidas tomadas, estando, porém, o mesmo apenas

acessivel aos deputados.

Irlanda

Largamente inspirado pela experiéncia escocesa, a Irlanda introduziu um sistema de
peticdes em 2012. As petigdes podem ser submetidas as cAdmaras do Oireachtas, desde que sobre
um assunto de interesse geral e enquadravel nas competéncias legislativas do Oireachtas.
Podem apresentar peticdes tanto individuos como entes coletivos. Existe uma Comissao
habilitada para tratar peti¢des (Joint Committee on Investigations, Oversight and Petitions). Os
membros do Governo podem ser convidados a assistir as reunides da Comissao e a responder a
questdes sobre a peticdo; a peticdo pode ser reencaminhada para a Comissdo Conjunta
competente para uma analise mais aprofundada. A Comissao pode recomendar que uma questao
suscitada por uma peticdo seja debatida na cadmara. As peticdes podem ser submetidas
eletronicamente, o que ndo exclui, de modo algum, que possam ser apresentadas por meios

tradicionais (papel).

Italia

As regras sobre peticdes estdo ha muito consagradas. As peticdes podem ser submetidas
por um ou mais peticionarios (também por entes coletivos), podendo ser submetidas diretamente
pelos cidaddos ou por intermédio de um Deputado. A apresentacdo deve ser feita por escrito,
dirigida ao Presidente do Parlamento, identificando o peticionario e a sua residéncia. Nao sdo
admitidas petigdes com fins exclusivamente particulares (artigo 50 da constituigcdo italiana),
devendo, por isso, visar um interesse comum a varios cidaddos. Uma vez admitida, as peti¢des
sdo enviadas para a comissao parlamentar competente, junto da qual cada deputado pode tomar
delas conhecimento (artigo 33 e artigo 109 do regimento da camara dos deputados). Do exame
da peticdo pode resultar uma resolucdo com o objetivo de sensibilizar o Governo para a

pretensdo do peticiondrio ou uma iniciativa legislativa.
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Letonia

O direito de peticdo esta consagrado na constituicdo da Letonia (artigo 104), dispondo
que todos tém o direito de submeter peti¢des as instituicdes do Estado e ao governo local, bem
como a receber uma resposta sobre a esséncia da questdo. As peticdes podem ser submetidas ao
parlamento (Saeima) diretamente, sem intermediacdo de um deputado. Podem ser enviadas por
correio e através de meios eletronicos (e-mail). As peticdes podem ser assinadas apenas por um
individuo (ou pessoa coletiva), devendo o pedido ser reduzido a escrito (na lingua oficial) e

prosseguir o interesse geral (podendo incidir sobre qualquer assunto).

Lituania (Seimas)

O direito de peticdo encontra-se consagrado na Constitui¢do ¢ o seu procedimento
regulado na lei de peti¢gdes da Republica da Litudnia - VIII-1313, 7.07.1999, definindo o seu
procedimento. Segundo a lei de petigdes (artigo 7.°), as peticdes podem ser submetidas
diretamente pelo peticiondrio, em pessoa, através dos correios ou por correio eletronico,
devendo o Seimas apreciar os pedidos que se enquadrem nas suas competéncias (desde que nao
proponham restrigdes aos direitos e liberdades das pessoas, possam ameacar a independéncia ou
a integridade territorial ou a ordem constitucional da Lituania). As peticdes sdo tratadas pela
Comissao de Petigdes. As petigdes podem ser individuais (uma tUnica assinatura) ou coletivas
(duas ou mais assinaturas), havendo um peso considerdvel das peticdes apresentadas por um
tinico cidaddo!'”. Segundo o artigo 2.° da lei de peticdes, podem submeter peticdes qualquer
cidaddo lituano ou estrangeiro a residir em permanéncia no pais. A idade minima para submeter
uma peticao € 16 anos. A peticdo tem de conter o nome e apelido, local de residéncia e numero
de identidade, devendo ser assinada (no caso das peti¢cdes submetidas eletronicamente, estas t€ém

de conter uma assinatura digital).

Luxemburgo

As petigdes podem ser apresentadas por um ou mais individuos, ndo podendo ter por
objeto interesses particulares. Existem dois tipos de petigdes: as peticdes ordindrias e as peticdes
publicas. As “peticdes ordindrias” sdo apreciadas na Comissdo de Peti¢cdes, que deve responder
ao peticiondrio. Para a apreciacdo, a Comissdo habitualmente solicita que o ministro competente

se pronuncie, pode ouvir os peticionarios ou realizar deslocacdes no quadro da instrugdo da

179 Segundo o relatdrio anual de 2011 da Comissdo de Peti¢des do Parlamento Lituano.
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peticdo. O peticionario ¢ informado por correio das diligéncias da Comissdo de Petigdes,
estando esta informagdo disponivel ao publico no site do parlamento. Estas peticdes tanto
podem ser submetidas por correio como por E-mail. As “peti¢des publicas” sdo publicadas no
site do Parlamento com vista a recolha de assinaturas (durante 42 dias). Se conseguir recolher
4.500 assinaturas, a peti¢do ¢ debatida na Comissdo de Petigdes, com a presenca dos
peticionarios ¢ do membro do Governo a que a peticao diga respeito. Este debate ¢ transmitido
no canal do parlamento. As peti¢des que nao alcancem as 4.500 assinaturas podem ser tratadas
como petigdes ordindrias. Nas peticdes publicas, tanto a submissdo como toda a comunicagao
entre o peticionario e o parlamento ¢ feita através da plataforma, estando excluidos os restantes
meio (correios, E-mail, etc.). A idade minima para submeter uma peticdo ¢ 15 anos. No
momento da submissdo, o peticionario deve fundamentar a razao da peticdo ser considerada de

interesse publico.

Malta

O Sistema de peticdes de Malta exigia que as peticdes fossem submetidas através de um
Deputado. Contudo, isto deixou de estar previsto no regimento em 2016 (através da Resolution
382 de 2016), embora também possam ser submetidas através de Deputados. No entanto,
consultado (em julho de 2016) o site do parlamento maltés ¢ possivel constatar que, na
legislatura que se iniciou em 2013, s6 estdo registadas duas peti¢cdes, ambas submetidas por um
membro do parlamento em nome de cidadaos malteses. Nao existe limite minimo de assinaturas.
Os artigos 140 a 150 do regimento regulam a matéria das petigdes. Desde 2016 que as peticdes
sdo tratadas por uma Comissdo de Peticdes. As petigdes podem ser submetidas por correio ou
por formuldrio eletronico (na verdade, apenas estas ndo carecem de intermediagdo de um
deputado). Apos a apreciagdo pela Comissdo de Peti¢des, esta decide se a peticdo deverd ser
encaminhada para uma comissdo parlamentar permanente ou se a discussdo deve ser realizada

em reunido plenaria. A peticdo pode também ser encaminhada para um Ministério.

Paises Baixos

O direito de peticdo tem acolhimento na Constitui¢do, no seu artigo 5. Tanto a camara
baixa como a camara alta tratam de peti¢des, tendo ambas uma Comissdo de Peticdes. Estas
comissdes tratam tanto das peticdes como das iniciativas dos cidadaos (existem dois tipo de

peticdes: as verzoekschriften, que sdo, na pratica, queixas particulares relacionadas com a agao
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do Governo; e as iniciativas dos cidadaos, que ndo sdo reguladas pelo regimento — Petities - ¢
que dizem respeito as politicas publicas, isto é, questdes de interesse geral). As peticdes podem

ser submetidas diretamente e basta uma assinatura.

Polonia
A Poldnia ndo prevé o direito de peticao perante a cdmara baixa. No entanto, prevé este

direito perante o Senado.

Portugal

O direito de peticdo estd previsto na Constituicdo e na Lei do Exercicio do Direito de
peticdo, podendo ser exercido por carta ou por via eletronica. O regime legal, bem como os
aspetos institucionais chave e o comportamento dos principais atores deste direito sao
desenvolvidos na Parte II e III deste trabalho. A lei das petigdes garante uma série de direitos a
qualquer peticionario, mesmo que submeta uma peticdo com apenas uma assinatura. Assim,
qualquer peti¢do ¢ publicada no site (mesmo as apresentadas em papel), assim como o respetivo
procedimento, sendo a peticdo objeto de um relatério de um Deputado, o qual ¢ discutido e
votado na comissdo competente em razdo da matéria. A partir de determinados limiares, os
peticionarios também tém a direito a ser ouvidos no Parlamento (1000 assinaturas) e a ver a
peticdo discutida em reunido plenaria (4000 assinaturas). Estes direitos sdo garantidos por lei,

ndo estando sujeitos a qualquer apreciacdo discriciondria por parte do Parlamento.

Reino Unido

O Reino Unido tem um novo sistema de petigdes (eletronicas) desde 2015, que se
distingue do sistema convencional por estar mais vocacionado para questdes nacionais (a0 passo
que o convencional pretende ser mais focado em assuntos locais, sendo apenas aceites
assinaturas escritas, carecendo do patrocinio de um membro do Parlamento). Com este sistema,
foi criada uma Comissao de Peticdes (previamente inexistente). As novas regras estabelecem
um limiar de 100.000 assinaturas para que a peticdo seja considerada para um debate. Com

10.000 assinaturas, a peticao recebe, obrigatoriamente, uma resposta do Governo.

Republica Checa
As petigcdes podem ser apresentadas a qualquer 6rgao do Estado, incluindo o Parlamento

- Camara dos Deputados ou do Senado. (artigo 18 da Carta dos Direitos e Liberdades
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Fundamentais e Act No. 85/1990, sobre o direito de peti¢do). A todos é garantido o direito de
apresentar a 6rgaos do Estado, individualmente ou em conjunto com outros individuos, pedidos,
propostas ou queixas que versem sobre assuntos de interesse publico. O regimento da camara
dos deputados prevé que as petigdes sejam dirigidas a este 6rgdo e o seu tratamento feito pela
Comissdao de peticdes, prevendo-se um processo semelhante para as petigdes dirigidas ao
Senado. Nao hé exigéncia de minimo de assinaturas para que uma peticao seja aceite. Com
10.000 assinaturas, os peticionarios t€ém o direito de ser ouvidos na Comissao de Peti¢des. As
peticdes devem ser reduzidas a escrito € ndo podem imiscuir-se na independéncia do poder
judicial. Basta que o peticionario — que tem de ser maior de idade (18 anos) — identifique o seu

nome, residéncia e contenha a sua assinatura.

Suécia

A Suécia ndo tem um sistema de petigdes.

Roménia

O direito de petigdo estd consagrado no artigo 51 da Constituicdo da Roménia, prevendo-
se este direito tanto para os cidaddos como para as entidades coletivas. Este direito consta
também do Regimento da Camara dos Deputados da Roménia (artigo 183 e segs), que dispoe
que a submissdo de peticdes tanto pode ser feita em papel ou por via eletronica (através de
formulério disponibilizado no site do Parlamento). Prevé-se que a comissdo competente (a
Comissdo para a investigacdo de Abusos, Corrupcao e Peti¢cdes) analise a peticdo em 10 dias,
com vista a determinar se esta ¢ arquivada ou enviada para a autoridade publica competente. O

peticionario ¢ informado desta decisdo.

Uniao Europeia

Qualquer cidaddo da Unido Europeia, ou residente neste espago territorial, pode
submeter peticdes ao Parlamento Europeu, quer por carta, quer por meio do portal eletronico
(em principio, ndo sdo aceites petigdes submetidas por E-mail). Basta uma assinatura e nao
carece de qualquer patrocinio de um deputado, isto ¢, pode ser submetida diretamente. A
matéria da peticdo deve enquadrar-se nas competéncias da Unido Europeia, ndo podendo incidir

sobre assuntos que incumbem as jurisdicdes dos estados membros, ou que ja4 tenham sido

236



A eficacia dos sistemas de peticdes na Europa. A modernizagdo do caso portugués, em particular

tratados pelos tribunais. As peti¢cdes sdo tratadas por uma comissdo especializada, a Comissao
de Peti¢des. Durante a apreciacdo da peticdo, a Comissdo Europeia ¢ normalmente interpelada
para tomar uma posi¢ao sobre a mesma, e, se a comissao assim entender, os peticionarios podem
ser ouvidos na comissdo. Esta pode também decidir realizar deslocagdes para aprofundar a

matéria da petigao.
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ANEXO B: Inquérito aos peticionarios

O presente inquérito € dirigido a todos os cidaddos que apresentaram petigdes a Assembleia da Republica
(desde 1999) e tem como objetivo aprofundar o conhecimento do sistema de petigdes perante o
Parlamento portugués.

Mais concretamente, este inquérito insere-se no ambito dos estudos de doutoramento em Ciéncia Politica
de Tiago Tiburcio, investigador do ISCTE-IUL / CIES-IUL, sobre a eficacia do direito de peti¢do perante
o Parlamento.

Através deste inquérito, sera possivel conhecer melhor qual o perfil dos peticionarios (a idade, o nivel de
instrugdo, etc.), bem como a avaliacdo que fazem da experiéncia de apresentar uma peti¢do a Assembleia
da Republica.

O presente inquérito enquadra-se ainda no projecto desenvolvido pelo CIES-IUL, do ISCTE-IUL,
«Eleigoes, lideranca e responsabilizacdo: a representagdo politica em Portugal, uma perspetiva
longitudinal e comparativa», que visa o estudo da representacdo politica e parlamentar em Portugal,
projeto que tem o patrocinio institucional da Assembleia da Republica e de varias outras entidades
(Fundagdo para a Ciéncia e Tecnologia, Direcdo Geral da Administragdo Interna — Ministério da
Administragdo Interna, Comissao Nacional de Eleig¢des).

Agradecendo, desde ja, a sua colaboragdo, informa-se que o tratamento dos dados sera feito respeitando
em absoluto o anonimato das respostas, as quais serdo apenas alvo de um tratamento estatistico global.
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Numero do questionario:

Peticaon. / /

Assunto:

A: Avaliacao dos Peticionarios

Al. Antes de 1999, alguma vez tinha subscrito, enquanto 1.° signatario, uma peti¢do ao Parlamento?

Sim Nio
r t‘"
M (@)

A2. Diga-me, por favor, se discorda totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda
totalmente com cada uma das seguintes afirmagdes referentes as expectativas quanto ao processo de peti¢des:

Nem
Discordo . concordo Concordo Nao
Discordo Concordo
totalmente Nem totalmente responde
discordo
"No momento em que apresentei a peti¢do ao 1 2 3 4 5
A4.2.1 Parlamento esperava que fosse tratada de (99)
forma adequada" I- I- I- I- I-
"No momento em que apresentei a peti¢do ao 1 2 3 4 5
422 Parlamento esperava que as minhas (99)
preocupagoes fossem ouvidas pelo I- |- |- |- |-
Parlamento"

A3. Diga-me, por favor, se discorda totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda
totalmente com cada uma das seguintes afirmagdes referentes a avaliagdo do processo de peticdes:

Nem
Discordo . concordo Concordo Nao
Discordo Concordo
totalmente Nem totalmente responde
discordo
"Estou satisfeito/a com a forma como a minha 1 2 3 4 5
A4.3.1 petigdo foi tratada pelo Parlamento" r r r r r (99)
"Considerei o processo de peti¢ées facil de 1 2 3 4 5
432 compreender” r r r r r (99)
"A comissdo parlamentar competente 1 2 3 4 5
A33 manteve-me informado/a da evolugdo do 99)
processo em todas as fases" r r r r r
"A minha peti¢do foi tratada de forma 1 2 3 4 5
A3.4 adequada pela comissdo parlamentar 99)
competente” r r r r r
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"O sistema de peti¢oes permite que 0s 1 2 3 4 5

A3.5 cidaddos comuns tenham uma voz mais forte" 99)
r r r r r
"O sistema de peti¢oes ajuda a aproximar o 1 2 3 4 5

436 Parlamento dos cidaddos" r r r r r (99)

A4. Diga-me, por favor, se discorda totalmente, discorda, nem concorda nem discorda, concorda ou concorda
totalmente com cada uma das seguintes afirmacdes referentes a avaliacdo dos resultados das peti¢des:

Nem
Discordo . concordo Concordo Nio
Discordo Concordo i
totalmente Nem totalmente | responde
discordo
"4 minha peti¢do foi devidamente 1 2 3 4 5
A4.4.1 considerada" r r r r r 99)
"Considero que a minha peti¢do foi um 1 2 3 4 5
A.42 sucesso" r r r r r 99)
"Estou satisfeito/a com o resultado do 1 2 3 5
A.4.3 processo da peti¢do” I_ I_ I_ I_ I_ (99)

B: Participacao Politica e Associativa

B5. De uma maneira geral, qual o seu interesse pela politica: tem muito interesse, algum interesse, pouco interesse

ou nenhum interesse?

Muito interesse Algum interesse Pouco Nenhum interesse Nao sabe Nao responde
interesse
r r r r ] ]
M @ 3) @) ©8) ©9)

B6. Para cada uma das diferentes formas de ago politica a seguir referidas, gostava que me dissesse se alguma
vez fez, se ndo fez mas admite fazer ou se ndo fez e ndo admite fazer em qualquer circunstancia.

Sim jify Nofmmas  BIORE N Nao
- admite fazer Sabe Responde
fazer

Ser membro de algum sindicato ou 1 2 3

B6.1 associagdo profissional? r r r 9% 99
Participar em manifestagées ou 1 2 3

B6.2 protestos legais? r - r 9% 99)
Assinar abaixo-assinados ou 1 2 3

B6.3 peti¢oes promovidas por outros? - - - (98) 99)

N
N
=
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. Nao fez, mas I\~Iao fez.e Nao Nao
Sim, ja fez . ndo admite
admite fazer Sabe Responde
fazer
Escrever uma carta/mail para um 1 2 3
B6.4 meio de comunicagdo social (jornal, 98) (99)
rddio, tv)? I_ I_ I_
Participar em greves. 1 2 3
B6.5 r r r (98) 99)
Ocupar edificios ou fabricas. 1 2 3
B6.6 r r r (98) 99
Contactar directamente um politico 1 2 3
B6.7 ou um governante (na rua, por (98) 99)
carta/mail ou telefone). r r r
Colar cartazes, escrever slogans 1 2 3
B6.8 nas paredes ou distribuir folhetos. - - - 98) 99)
Bloguear uma estrada ou uma linha 1 2 3
B6.9 férrea. r r r (98) (99)
Comprar deliberadamente/ ou 1 5 3
recursar-se a comprar algum
B6.10 produto por razées politicas, éticas l- l- l- ©8) ©9)
ou ambientais.
Colaborar com um Movimento de 1 2 3
B6.11 Intervengdo Politica que ndo um (98) 99)
partido. r r r
Contactar ou aparecer nos meios de 1 2 3
B6.12 comunicag¢do social. |_ I_ |_ (98) 99)
Participar num forum ou grupo 1 5 3
de discussdo politica na
Bo.13 Internet (blogue, etc.) r r r ©8) ©9)
Ser militante de um Partido 1 2 3
B6.14 Politico. r r r 98) 99)
Provocar danos materiais em 1 2 3
B6.15 espagos puiblicos. r r r (98) 99)
Ser membro de uma associagdo. 1 2 3
B6.16 I— I— I— (98) 99)
C: Confianca nas Instituicoes
C7. Das seguintes institui¢des, diga qual o grau de confianga que lhe inspira cada uma delas:
Nenhuma Pouca Alguma Muita Nio sabe Nao
confianga confianga  confianga confianga 08¢ Responde
A Igreja 1 2 3 4
C7.1 r r r 98) (99)
As for¢as armadas 1 2 3 4
C7.2 I—' I—' I—' I—' (98) 99)
. As Associagoes Patronais 1 2 3 4
€73 (CIP; CAP; CCP) r r r r (98) 99)
A comunicagdo social 1 2 3 4
C7.4 I— I— I— I— (98) 99)
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Os sindicatos 1 2 3 4

75 r r r r (98) 99)
A policia 1 2 3 4

C7.6 r r r r (98) 99)
O parlamento 1 2 3 4

1.7 r - - - 98) 99)
Os partidos politicos 1 2 3 4

7.8 r r r r (98) 99)
A administrag¢do publica 1 2 3 4

1.9 r r r r 98) 99)
A Unido Europeia 1 2 3 4

€7.10 r r r r (98) 99)
Os deputados em geral 1 2 3 4

C7.11 r r r r (98) 99)
O Tribunal Constitucional 1 2 3 4

C7.12 r r r r (98) 99)
O Parlamento Europeu 1 2 3 4

C7.13 r r r r (98) 99)
A Justica 1 2 3 4

C7.14 r r r r (98) 99)
As grandes empresas 1 2 3 4

C7.15 r r r r (98) 99)
A presidéncia da Republica 1 2 3 4

C7.16 I— I— I— I— (98) (99)
O Governo de Portugal 1 2 3 4

C7.17 r r r r (98) 99)
Os Bancos/Sistema 1 2 3 4

C7.18 Financeiro - - r - ©8) ©9)

D: Ideologia e Identidade Partidaria

DS8. Em politica é usual falar-se da “esquerda” e da “direita”. Como ¢ que se posicionaria nesta escala, em que 0
representa a posi¢ao mais a esquerda e 10 a posi¢do mais a direita?

Nao
sabe

r r r r r r r r - r O
©0) (O TC) 3) @) ) ©) ™ ® O 10 (98)

Esquerda Direita

D9. Existe algum partido politico do qual se sinta mais proximo? SE SIM: Qual ¢ esse partido?
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1
Bloco de Esquerda
r
2
CDS/PP
r
3
CDU (PCP/PEV)
r
PS :
r
PSD i
r
O id °
utro partido
r
N 7
4o
r
Nao sabe 8
Nio responde o9

E: Habitos de utilizacao da Internet

E10. Na altura em que apresentou a peti¢ao, era utilizador (regular ou ocasional) da Internet?

Nao Sim

Ha anos

M @

F: Exposicao aos meios de comunicacio social

F12. Com que frequéncia segue os acontecimentos politicos através dos meios de comunicag@o social, isto €, no
jornal, na radio, na televisdo ou na internet?

F12.1 F12.2 F12.3 F12.4
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Jornal Radio Televisao Internet
5 5 5 5
Todos os dias I— I— I— I—
4 4 4 4
Varias vezes por semana I— I— I— I—
3 3 3 3
Uma a duas vezes por semana I— I— I— I—
2 2 2 2
Menos vezes I— I— I— I—
1 1 1 1
Nunca I—' I—' I—' I—'
Nao sabe (98) (98) (98) (98)
Nao responde 99) (99) 99) 99)

G: Dados Pessoais e Contexto Socio-Demografico

Finalmente, gostariamos de lhe colocar algumas questdes sobre si e sobre o seu contexto de vida. A sua resposta, tal
como todas as outras deste estudo, serdo tratadas com absoluta confidencialidade.

G13. Sexo:
Masculino Feminino
1) (2)
I I

G14. Em que ano nasceu? I _

G15. Qual era o nivel de instrugdo mais elevado que tinha atingido (na altura em que apresentou a peti¢ao)?
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Nenhum 1
Primario Incompleto 2
4 anos completos (primaria completa — 4° classe) 3
6 anos completos (preparatorio, 2° ciclo do basico) 4
9 anos completos (antigo 5° ano, actual 3° ciclo do basico) 5
r
12 anos completos (secundario) 6
Politécnico Completo (Curso médio completo) 7
r
Universitario (Licenciatura) 8
9

Outra. Qual?

G16. Qual era, na altura em que apresentou a peticao, a sua condi¢do perante o trabalho?

1
Trabalhador por conta —propria r
2
Trabalhador por conta de outrem r
3
Desemprego (desemprego temporario incluido) r
4
Estudante r
5
Reformado r
Ocupa-se das tarefas domésticas 6

G17 Pode indicar-nos, por favor, os seguintes dados sobre o local de residéncia (na altura em que apresentou a
petigdo):

G17.1. Qual a freguesia onde residia?

G17.2. Qual o municipio onde residia?
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G18. Assinale, por favor, o distrito/regido autdnoma da sua residéncia (na altura em que apresentou a peticao)
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Aveiro 1
r
Beja 2
r
Braga 3
r
Braganca 4
r
Castelo Branco 5
r
Coimbra 6
r
Evora 7
r
Faro 8
r
Guarda 9
r
Leiria 10
r
Lisboa 11
r
Portalegre 12
r
Porto 13
r
Santarém 14
r
Setubal 15
r
Viana do Castelo 16
r
Vila Real 17
r
Viseu 18
r
Acgores 19
r
Madeira 20
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-

Muito obrigado pela sua colaboracao.
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