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RESUMO

A mundializacdo da economia tem contribuido para a existéncia de niveis elevados de
desemprego estrutural, e para o aumento da exclusdo econémica e social. E neste contexto
tedrico que temos como principal objetivo a criagdo de um Guia Interativo que apoie a
empregabilidade de pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades.

Este projeto tem como proposito, apresentar no sector do desenvolvimento do trabalho
na sociedade da informacdo, um guia que se pretende seja dinamico, interativo, para
implementar no Portal do Instituto do Emprego e Formacéo Profissional I.P. (IEFP). Deseja-se
criar uma ferramenta, no &mbito da evolugdo do Estado e da modernizagdo da administracdo
publica, que permita as pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades, seus familiares, ou pessoas
que com eles convivem, poder de forma simplificada, aceder a informacdo potenciadora de
acesso ao mercado de trabalho.

Este projeto encontra-se desenvolvido em trés capitulos. No primeiro capitulo aborda-se
a evolucdo do Estado e da Administracdo Publica. No segundo capitulo desenvolve-se a
tematica em analise e sdo apresentados alguns conceitos — pessoas com deficiéncia e/ou
incapacidades, exclusdo social-pobreza, emprego-inclusdo social. No terceiro capitulo
apresenta-se 0 Guia, sendo feita uma breve abordagem sobre a gestdo dos recursos humanos na
administracdo publica e sobre os potenciais efeitos esperados pela sua utilizacdo. Por fim, no
quarto capitulo, de modo a responder as questdes principais do projeto, expBem-se as

conclusdes e eventuais desenvolvimentos futuros.

PALAVRAS-CHAVE
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ABSTRACT

Economic globalization has contributed to the existence of high levels of structural
unemployment and increasing economic and social exclusion. It is in this theoretical context we
have as main objective the creation of an Interactive Guide to support the employability of
people with disability and / or disabilities.

This project aims to present the work in the development sector in the information
society, a guide that is intended to be dynamic, interactive, to be implemented at the Portal of
the Institute for Employment and Professional Training I.P. (IEFP). In the context of the
evolution of the state and the modernization of public administration, it’s aimed to create a tool
for employability support, which would enable people with disability, their families, or people
with whom they live, to access to key information on job opportunities and labour.

This project is developed in four chapters. The first chapter discusses the evolution of the
State and Public Administration. The second chapter develops the theme of the project and its
related concepts - people with disability, social exclusion, poverty / social inclusion-
employment. The third chapter presents the Guide. It is given a brief approach to the
management of human resources in public administration and on its potential effects. Finally, in
the fourth chapter, in order to answer to the project aims and objectives, the conclusions and

possible future developments are presented.

KEYWORDS
Employability; people with disability; public services
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INTRODUCAO

A forte competicdo internacional e a emergéncia da economia do conhecimento tendem a
penalizar os individuos desempregados, sem qualificagdes, com qualificagdes obsoletas, ou
aqueles que estdo em situagOes de exploracdo laboral, em esferas desprotegidas e
desregulamentadas do mercado de trabalho®. A situacdo de exclusdo do mercado do trabalho
tende a repercutir-se em formas de exclusdo? da participacdo da vida em sociedade e da prética
de direitos de cidadania basicos. Nesta acecdo, a participacdo na atividade econdmica, atraves
do emprego, continua a ser o principal mecanismo de integracdo social, e o patamar de
passagem para 0 exercicio de outros direitos e deveres (econdmicos, politicos e sociais)
inerentes a cidadania. Contudo, existem grupos mais vulneraveis e suscetiveis que outros, quer
pelas suas préprias especificidades, quer pelos seus handicaps pessoais, quer ainda por serem
portadores de praticas que os situam em posicdes sociais distintas, com desiguais atitudes,
recursos e oportunidades.

Podemos (...) considerar como grupos sociais desfavorecidos aqueles que, devido

a ocuparem os lugares mais baixos no espago das posi¢cdes sociais, S&o

particularmente vulneraveis as situacdes de pobreza, tendem a ser alvo de

processos de exclusdo social e acumulam handicaps que tornam dificil o acesso de

uma parte significativa dos individuos que os compde a condicdo de cidadania

plena e a sua integracdo no mercado de trabalho. (Capucha, 1999:24).

Uma das principais caracteristicas do atual estadio de desenvolvimento economico e

social portugués, para além da debilidade estrutural do perfil de habilitacdes e qualificacGes, € 0

elevado nivel de assimetria social e pobreza. Muitas sdo as pesquisas que podem ser trazidas a

!Nesta vertente, a Estratégia Europeia para o Emprego (EEE), lancada em 1997, na sequéncia da Cimeira Extraordinaria sobre o
Emprego do Luxemburgo, definiu os seguintes objetivos:
epreparar para a transi¢do para uma economia do conhecimento;
emodernizar o modelo social europeu, investindo nas pessoas e combatendo a exclusdo social. A componente basica do
Modelo Social Europeu é a Aprendizagem ao Longo da Vida, enquanto meio de alcancar o desenvolvimento da cidadania, da
coesdo social e do emprego;
spromover a igualdade de oportunidades (em: http://europa.eu.int)

%Lujs Capucha, como outros autores, adoptou o termo “desemprego de exclusdo” para caracterizar as situagdes em que 0s
individuos sdo condenados ao desemprego (...). A preocupacdo pela exclusdo profissional ¢ tanto maior quando se verifica
que o acesso negado ao mercado de trabalho tende a repercutir-se em formas de exclusdo da participacdo na vida em
sociedade e da pratica dos direitos de cidadania elementares” (Neves e Graga, 2000:17).
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analise do tema “integracao das pessoas com deficiéncia ou incapacidades”, da desvantagem
face ao mercado de trabalho que se instaura, dos circulos de pobreza instalada, da excluséo
social e da questdo do acesso e exercicio de direitos na sociedade moderna, seja ela urbana e
industrializada ou agricola. O que caracteriza os grupos desfavorecidos, o que faz deles um
problema social, o que permite falar em excluséo social®, o que cabe & sociedade e ao Estado
nesse processo, e, em particular, em que medida esta relacionado com o tema Pessoas com
deficiéncia e/ou incapacidades - emprego, arrogando especial atencdo a questdo dos grupos
desfavorecidos face ao emprego nos varios niveis da vida social: emprego, qualificacéo,
educacdo, cidadania, cidades, etc.. Este é um tema intrincado, o qual tem logrado ser estudado
sob a égide de diferentes ciéncias (saude, psicologia, sociologia, filosofia, bem como da
administracdo entre outras), granjeando abordagens e procedimentos consonos, a esta realidade
complexa.

Comummente as pessoas com deficiéncia ou incapacidades sdo designadas de
“diferentes”, raramente advém a ter a possibilidade de acesso ao mercado de trabalho. A
aquando da saida da escola sdo usualmente dirigidas para uma Instituicdo onde desenvolvem
atividades anélogas as dos outros cidaddos, sendo esta a forma social e economicamente
encontrada de se acharem produtivos. Conquanto nas Ultimas décadas, muitos paises tém vindo
a desenvolver medidas no sentido de conduzir a um maior reconhecimento dos direitos do
homem, entre os quais 0s das pessoas com deficiéncias.

Analogamente ao sucedido noutros paises da Europa e nos Estados Unidos tem-se
assistido também em Portugal, a uma alteracdo na forma como se desencadeia 0 processo de
inclusdo educativa, social e profissional da pessoa com deficiéncia. Contudo, é na area da
educacgdo, que na década de 1980 comecamos a assistir, N0 nosso pais, a uma transformacao
crescente no que a integracdo escolar e educativa de alunos com problemas de aprendizagem

e/ou com deficiéncia, diz respeito. Sendo varios os diplomas legais emanados desde entdo.

3Contudo, esta nocéo, de origem francéfona, esta ainda longe de gerar consensos, em particular no que respeita a sua definicéo
(Paugam, 1996; Silver, 1994). Refletindo, na sua evolugdo, uma tentativa de reconceptualizagdo da desvantagem social face as
principais transformagfes econdmicas e sociais verificadas, tanto a escala do Estado-nacdo como & escala global, a sua
delimitagdo enquanto conceito é, no minimo, ambigua — também porque derivada, por vezes de modo forcado, de uma
percecédo difusa da prdpria opinido publica (e da classe politica) quanto a uma realidade social que revela, aparentemente,
disfuncionamentos crescentes (Paugam, 1996) e que apresenta, apesar de tudo, diferencas de substdncia em diferentes
contextos e momentos (Silver, 1994). Uma afirmac¢do de Julian Freund (em Xiberras,1993, revisitado em por sua vez Silver,
1994), é, neste contexto, paradigmatica, quando refere que a nogdo de exclusdo esta saturada de significados, ndo-significados
e contra-significados; em Gltima analise, pode fazer-se quase tudo do termo, uma vez que este traduz o ressentimento daqueles
que ndo conseguem obter aquilo por que reclamam (tradugdo minha).
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Porém, em termos de inclusdo no mercado de trabalho, a abrangéncia continua a mostrar-se
hermética, verificando-se que uma larga maioria das pessoas com deficiéncia ndo tem, ainda,
ingresso a0 mercado competitivo de trabalho. Muitas Instituicbes as quais é conferida a
prestacdo de servicos na area da reabilitacdo profissional, focam-se sobretudo na pessoa com
deficiéncia e ndo na sociedade deficientizadora, assumindo a colocacdo em contexto real de
trabalho algo que se logra muito raramente. N&o significa contudo que ndo tenham ocorrido
mudancas, veja-se as alteracBes ocorridas & propria Constituicdo da RepuUblica Portuguesa
(aprovada em 1976) e das revisdes ulteriores, bem como da publicacdo da “Lei Anti
Discriminagdo das pessoas com deficiéncia” (Lei n.° 46/2006, de 28 de agosto), da
regulamentacdo de um Sistema de quotas de emprego na Administragdo Plblica, para pessoas
com deficiéncia (pese embora 0 mesmo néo ter ainda sido apreendido pelo setor privado), entre
outros diplomas®.

A mundializacdo da economia, e 0s seus efeitos na abertura de mercados em sociedades
com problemas de crescimento econdmico e social tem contribuido, para a existéncia de niveis
elevados e persistentes de desemprego estrutural e 0 aumento da exclusdo econémica e social.
Surgindo o emprego como o “centro de gravidade de um sistema agregador de todas as
motivagdes na utilizagdo de instrumentos estratégicos apropriados” (Dias, 1997:36-37). A
problematica do combate ao desemprego tornou-se a razdo de ser da propria economia enguanto
ciéncia social.

Envolver as pessoas com deficiéncias no mercado de trabalho, cinge entre outros
aspetos, a discussdo das praticas de gestdo das organizagdes, assumindo 0S apoios que as
organizagOes especializadas disponibilizam aos empregadores no &mbito da empregabilidade de
pessoas com deficiéncias um peso muito considerdvel, contudo o apelo a ética e a
responsabilidade social, temas com cada vez mais enfoque na atualidade, podem também ser a

forga motriz neste processo.

“Desde a Declaragdo de Salamanca (1994), a adogéo da Classificacdo Internacional de Funcionalidade, Incapacidade e Sadde
(CIF), introdutéria do modelo biopsicossocial da deficiéncia e da incapacidade em 2001, a Declaragdo de Madrid (“Nio
Descriminacdo e Acdo Positiva Resultam em Incluséo Social” - 2003), a Convencdo sobre os Direitos Humanos das Pessoas
com Deficiéncia (2006, ratificado pelo Estado Portugués em 7/5/2009), a Estratégia Europeia para a Deficiéncia 2010-2020,
entre outras iniciativas, o conceito de inclusdo das pessoas com deficiéncia, tem norteado as politicas portuguesas relativas a
esta populagdo (Decreto-Lei n.° 211/2006; Portaria n.° 432/2006; Decreto-Lei n.%® 3/2008; 281/2009; 290/2009), assim como a
elaboracédo de Programas e Planos Estratégicos (PAIPDI 2006/8; PNAI 2008/10 ENDEF 2011/13, ...).
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Com este trabalho pretende-se estudar a questdo do papel do Estado e da Administracao
no sentido de agilizar a integragdo no mercado de trabalho das pessoas com deficiéncia e/ou
incapacidades, com vista & obtengio de uma“vida independente”. Assumindo-se, como objetivo
do presente trabalho de projeto, a construcdo de um Guia Interativo, o qual vise em simultaneo,
disponibilizar informacéo util para candidatos e empregadores, sobretudo no que ao acesso a
informacdo facilitadora a contratagdo desta tipologia de publico (discriminagdo positiva, a qual
ainda carece de ser utilizada) diz respeito. O qual funcione concomitantemente como veiculo de
divulgacdo de boas préaticas de empregadores, os quais tenham desencadeado atitudes positivas
no colocacdo de pessoas com deficiéncia.

E com base nestas premissas que iremos assumir o trabalho, numa perspetiva de
identificagcdo dos problemas e na assun¢do dos mesmos, no enquadramento dos modelos de
Estado em torno das politicas de emprego subjacentes®, como um processo em sucessiva
evolucdo e aglutinador dos agentes intervenientes (individuos, empresas e Estado). De uma
sociedade em que persistem os “fendmenos de desemprego e exclusdo social”, bem como as
“dificuldades de assegurar um crescimento econdémico regular e um desenvolvimento integrado,
e ainda onde persiste um elevado “constrangimento fiscal” (Mozzicafreddo, 1994:11).

Numa primeira fase, sera feita uma abordagem a evolucdo dos modelos de Estado-
providéncia’ a par com a cidadania. Numa segunda fase, serd elaborada uma proposta de
construcdo de um Guia, o qual tem como principal fungdo, promover o ajustamento entre a
oferta e a procura de emprego de pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades.

De acordo com Mozzicafreddo (1997), poderemos definir Estado-providéncia como um
modelo politico de Estado desenvolvido essencialmente nas sociedades Europeias, no qual as
politicas socias assumem uma dimensao constitutiva, sendo que estas se estruturam “para além
das estratégias funcionais do sistema politico”, partindo das ‘“escolhas de orientacdo das

sociedades” (p.189). Conquanto a dimensdo constitutiva do Estado providéncia “ndo se limita as

® Filosofia centrada na igualdade de oportunidades e total participacdo da pessoa com deficiéncia ou incapacidades na sociedade,
opondo-se a qualquer descriminacdo. Implica o suporte, conselho e orientagdo necessarios a construgéo do seu projeto de vida
com a qualidade e a independéncia possivel (Jim Elder-Woodward, 2013), que vai muito para além do assistencialismo.

® A Administracdo Publica faz parte do Estado e exerce, por definicdo, uma fungéo politica, atua no dominio publico como
polity que gera as diferentes policies (Gomes, 2001).

"0 termo Etat-providence ou Estado-providéncia é imputado a Emile Ollivier (deputado francés), e Emile Laurent (economista),
no decurso do segundo império francés. Entendendo-se por “Estado-providéncia” as medidas de responsabilidade social do
governo para com os cidaddos. Sendo a “expressdo inglesa welfare state (estudo de bem-estar)” muito mais recente, na década
de 40 (Rosanvallon, 1981:111).
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politicas sociais”, inclui “igualmente as dimensdes econdmicas e politicas” (Mozzicafreddo,
1994:13), sendo neste enquadramento normativo e politico que a logica de cidadania se
desenvolve, e diversifica, comparativamente com os direitos de cidadania classicos. Segundo
Gomes e Gomes (2011) a cidadania ativa surge como fonte de legitimidade e condicdo de
governabilidade num Estado democratico de direito. Devendo-se ainda atentar no campo das
Politicas Publicas, e intrinsecamente ao seu sucesso, a um outro conceito: a Good Governance, a
qual de acordo com Gomes (2003) esté relacionada com a criagdo de servigos publicos a medida
das necessidades dos cidaddos®. Neste sentido, o autor reforca que a Boa Governanca deve ser
levada a cabo em respeito ndo sO, pelos conceitos de eficacia, eficiéncia e economia,
preconizados pelo New Public Management (NPM), mas também respeitando os valores
publicos de equidade, responsabilidade, transparéncia, inclusdo e participacdo, atribuindo-se
neste modelo grande importancia a qualidade dos servigos, na senda da satisfacdo dos

“clientes”, assumindo a figura cliente um papel de primazia (Giauque, 2003).

83alienta-se que segundo Covas (2007) no que se refere a definicio das politicas, “ndo sdo geralmente, os tratados que
determinam a politica ..., sdo antes os acontecimentos que desencadeiam os rearranjos juridico-institucionais” (p. 235). Ideia
reforgada por Mozzicafreddo (1997), quando menciona que as “func¢des que o Estado desempenha na sociedade devem sofrer
alteragdes face ao surgimento de problemas ...” (p.1).

13



CAPITULO | - A EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA -
SOCIALMENTE RESPONSAVEL

O Capitulo primeiro edifica-se como um recorte analitico do restante trabalho, atinente a
tematica do acesso ao emprego das pessoas com deficiéncia ou incapacidades. Numa ldgica
evolutiva e sequencial, tem como propdsito, aclarar como determinadas decisbes e politicas
atuais, foram influenciadas pelas teorias e préticas construidas ao longo dos tempos.
Assumindo-se como relevante, a afirmagdo de que “... o Estado que hoje herdamos delineou as

13

suas formas iniciais, basicamente, na época liberal”, sendo “... com a formac¢do do Estado
Liberal, ... que se desenham as grandes linhas que o caracterizam...” (Machete, 2003:346).
Conformando a evolucdo do Modelo no campo das politicas sociais parte de duas realidades,
como sejam o modelo progressivo social, tipico de paises que possuem como matriz o Estado-
providéncia (modelo neokeynesiano) e 0 modelo de reforma social neoliberal de inspiracao
gerencialista e tecnocratico (nova gestdo publica, regulador, escolha publica) defensor de um
Estado Minimo e do mercado livre (Catala, 2005).

Parece-nos importante comecar por fazer uma resenha a evolucdo dos modelos de
Estado-providéncia’a par com a cidadania. Segundo Mozzicafreddo (1997) poderemos definir
Estado-providéncia como um modelo politico de Estado™, desenvolvido essencialmente nas
sociedades Europeias, no qual as politicas socias assumem uma dimensdo constitutiva - “sendo
que estas se estruturam para além das estratégias funcionais do sistema politico”, partindo das
“escolhas de orientagdo das sociedades” (p.189). Conquanto a dimenséo constitutiva do Estado
providéncia “ndo se limita as politicas sociais”, inclui “igualmente as dimensdes econdmicas e
politicas” (Mozzicafreddo, 1994:13). E, neste enquadramento normativo e politico que a logica
de cidadania®* se desenvolve, e se diversifica, comparativamente com os direitos de cidadania
classicos. Segundo Gomes (2001) a “cidadania ativa surge como fonte de legitimidade e

condicédo de governabilidade num Estado democratico de direito”.

°Entendendo-se por “Estado-providéncia” as medidas de responsabilidade social do governo para com os cidaddos.
(Rosanvallon, 1981, p.111).

9Segundo Giddens (2004), “quando ha um aparelho politico de governo (institui¢des como o parlamento ou congresso, mais
funcionarios puablicos), que governa um dado territério, cuja autoridade é apoiada por um sistema legal e pela capacidade de
usar a for¢a militar para implementar as suas politicas” (p. 425).

Em Portugal o surgimento do Cédigo do Procedimento Administrativo é um bom exemplo, pois gera condicdes para uma
relacdo da administragdo com os cidaddos, com base na informacéo, colaboracdo e participacdo (Gomes, 2001).
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“O Estado que hoje herdamos delineou as suas formas iniciais, basicamente, na época
liberal. E com a formagdo do Estado Liberal, ... que se desenham as grandes linhas que o
caracterizam...” (Machete, 2003:346). Qualquer evolugdo do Modelo de Estado parte de duas
realidades no campo das politicas sociais, como sejam o modelo progressivo social, tipico de
paises que possuem como matriz o Estado-providéncia (paradigma neokeynesiano) e o modelo
de reforma social neoliberal de inspiracdo gerencialista e tecnocratico (nova gestdo publica,
regulador, escolha publica) defensor de um Estado Minimo e do mercado livre (Catala, 2005).

1.1 EVOLUCAO DOS MODELOS DE ESTADO

Apbs a crise de 1929 e da depressdo dos anos 30, o pleno emprego tornou-se um objetivo
fundamental da politica econdmica, tendo presente a teoria keynesiana sobretudo a médio e
longo prazo. Keynes, sem rejeitar as instituicdes liberais'?, afastou-se porém da respetiva
politica econdémica, fazendo depender da tendéncia persistente para a depressdo e para 0
desemprego uma constante necessidade de intervencdo estadual. Pretendeu, mesmo, encontrar
exemplos desta evidéncia, por intermédio dos factos econdmicos, na pratica de investimentos
publicos, cujo objetivo social seria a criacdo de emprego para as massas populacionais. Foi,
alias, com politicas deste tipo que os efeitos da grande crise foram ultrapassados, e foi por
intermédio destas politicas que se autonomizou o problema do emprego, no ambito das questbes
fundamentais da macroeconomia (Silva, 1997).

A equacdo Keynesiana (Rosanvallon, citado por Mozzicafreddo, 1994) ficou assim
popularizada, tendo a ‘““sua origem na necessidade de dinamizar a criagdo de empregos na €poca
de forte depressao dos anos 30” (p.18). O Estado deveria entdo atuar no mecanismo econémico
por forma a gerar capacidade de consumo e investimento para aumentar o emprego (teoria
ofensiva para a criacdo de emprego), esta teoria assumia assim as deficiéncias do mercado no
que concerne ao emprego. A solucdo para o desemprego estava no alargamento da procura
efetiva, associado hoje ao conceito de desemprego ciclico (resultante das flutuaces da procura

efetiva). Para Keynes, a causa Ultima do desemprego, encontrava-se nas caracteristicas de uma

24De facto, Keynes ndo afirma que o mercado, so por si, seja capaz de alcangar o pleno emprego: defende, sim que isso é
apenas uma das hipodteses possiveis ...cabe ao Estado assegurar, em tempo util, esse objectivo primordial em qualquer
sociedade desenvolvida.” (Santos, 2013:269).
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economia monetaria, da incerteza que gerava o facto de a moeda ser uma forma de detencédo da
riqueza que encorajava a ndo realizagdo do investimento produtivo, onde a insuficiéncia da
procura efetiva podia travar o aumento do emprego.

Todavia, hoje o crescimento pode ser insuficiente para reabsorver todo o desemprego: se
por um lado, a politica expansionista pode levar ao aumento da massa monetaria (via consumo)
com impactos inflacionistas/emprego, por outro lado, orientagdes politicas governamentais ao
nivel da fixacdo de salarios minimos (niveis superiores ao da produtividade dos trabalhadores
ndo qualificados) lograra que as empresas nao 0s possam suportar, implicando que trabalhadores
(mormente os menos qualificados) caiam no desemprego. Verificam-se assim, duas diferentes
visdes sobre fatores cruciais nas economias que vdo influenciar a perspetiva sob a qual é
entendido o papel do Estado. Enquanto na andlise classica se desenha um Estado néo
interventor, na visdo Keynesiana na qual se encontram orientacdes da moderna Administracdo
Publica, perspetiva-se um Estado interventor, designadamente em areas como a do emprego, do
rendimento e do investimento (Keynes, 1967),

No modelo classico o mercado de trabalho é considerado como qualquer outro mercado,
assumindo a remuneracdo do fator trabalho (o salario real), valor igual a sua produtividade
marginal, com a oferta a igualar a procura, determinando a quantidade e o valor (salario real) de
equilibrio. Ou seja, se toda oferta gera a sua procura e se 0 mercado de trabalho é como um
outro qualquer, a oferta de trabalho sera também igual a procura do trabalho, conduzindo assim
as forgas ao pleno emprego. Se na teoria classica o produto dependia do emprego, em Keynes é
o emprego que depende do produto'®. Na Teoria Classica, todo o desemprego existente era
voluntario, na medida em que resultava da conduta dos individuos, ndo aceitando empregos que
implicassem a descida dos seus salarios reais, ou porque procurariam melhores empregos. Sendo
neste caso o desemprego identificado com o conceito atual de desemprego friccional (associado
a insuficiente mobilidade de mao de obra), e advinha do facto do ajustamento entre oferta e
procura no mercado de trabalho ndo se processarem de forma instantanea.

Na atualidade, o debate gira ao “torno dos limites do modelo Keynesiano” para estimular

a “procura global efetiva, ao pleno emprego e ao alargamento da protecao social, evidenciados

%<Men are involuntary unemployed if, in the event of a small rise in the price of wage-goods relatively to the money-wage, both
the aggregate supply of labour willing to work for the current money wage and the aggregate demand for it at that wage
would be greater than the existing volume of employment” (Keynes, 1967:15)
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principalmente nos fortes aumentos dos gastos publicos e na crescente pressao fiscal”
(Mozzicafreddo, 1997: 29). “O intervencionismo Keynesiano” ¢ assim “posto em causa pela
realidade econdmica associada as crises petroliferas que criaram uma situacdo particularmente
dificil, dada a existéncia simultdnea de uma vincada estagnacgdo (altas taxas de desemprego... e
de uma forte estagflagdo” (Santos, 2013: 270), mergulhando as economias ocidentais numa
profunda crise. Assistindo-se. “... a um notavel surto de popularidade do ideal liberal” (id.
ibid.:270), retomando muito das teorias do primado da doutrina cléssica, reabilitando-se assim
“as velhas teorias de que ‘o homem ¢ o lobo do homem’” (Melo, 2003:93), patenteando os
Neoclassicos um novo elemento, o de que a oferta de trabalho dependia da permuta temporal
entre trabalho e lazer, dependendo a escolha entre a diferenca salarial atual e a perspetivada no
futuro.

Este modelo tem como pressupostos a informacéo, ou seja, parte do principio de que 0s
intervenientes eram dotados de informacdo perfeita sobre o mercado de trabalho, e o salario
ocupava um papel regulador entre a oferta e a procura. Conquanto, hoje o fator salario nao é tdo
preponderante em termos de fixacdo de trabalhadores as empresas (Catala, 2005).
Mozzicafreddo (1994) explica que o alcance do pleno emprego, se assume pelo fornecimento de
um conjunto de servicos universais para a satisfacdo de necessidades basicas, e 0 empenho em
manter um nivel nacional minimo de vida (a base do Estado-Providéncia - Welfare State).
Verifica-se, deste modo, a primazia de uma nova agenda, a qual veio substituir a anterior, a
“agenda neoliberal” (Catala, 2005), sob a qual se assiste a aceitacdo da globalizacdo dos
mercados™* como um dado assente, sendo que o objetivo dos Estados, passaria ent&o, a ser o da
melhoria da competitividade das suas economias.

Porém, e pese embora tudo apontar para o enfraquecimento e quase desaparecimento do
Welfare State, Mozzicafreddo (1994) assinala que as “politicas Keynesianas de estimulos a
atividade econdomica ... ainda orientam a agdo da maioria dos Estados democraticos e
industrializados da Europa (incluindo, evidentemente Portugal)” sendo “uma resposta a situacao
de insuficiéncia da procura global efetiva e as disfuncionalidades do mercado, bem como uma

resposta a conflitualidade social” (Mozzicafreddo, 1997:8). Contudo, e apesar desta constatacao,

14 Citando Covas (2007) “Os processos de globalizagio ...desencadearam profundas transformagdes na composicio e coligagio
dos interesses...esta novamente em causa a historicidade da relagéo entre a administragdo e cidaddo que remonta as origens
do Estado-nag@o” (p. 246).
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0 impacto da globalizacdo, a crise da burocracia estatal e a procura de um novo pacto pos-
keynesiano, sdo algumas das razdes que explicam a urgéncia da reestruturacdo do Estado. Por
outro lado, sendo os grandes problemas que a sociedade enfrenta as “falhas do Estado”
providencial e paternalista, tais como a ineficiéncia, o corporativismo, a desincentivacdo da
responsabilidade individual e social, este panorama influi claramente no aparecimento de um
novo corpo de ideias a que se generalizou chamar de New Public Management (NPM), ou Nova
Gestdo Publica (NGP) (Carvalho, 2008).

As caracteristicas fundamentais da “nova gestdo publica” consubstanciam-se, segundo

Gomes (2001), a um conjunto de aspetos, nomeadamente:
orientacdo para a qualidade dos servicos oferecidos aos “clientes”; esforgos para
reduzir os custos e, em particular, assegurar a transparéncia dos custos de
producdo, diferenciacdo do financiamento, da aquisicéo e da producdo de servicos;
aceitacdo da independéncia organizacional de unidades administrativas; (...)
descentralizacdo das responsabilidades de direcdo (separacdo das decisdes
estratégicas e operacionais); introducdo da avaliagdo do desempenho e dos
resultados; (...) integracdo de principios de concorréncia (ex.: contracting out);
flexibilizacdo do emprego publico (p.88).
Baseia-se assim, na admissdo de mecanismos de mercado e na adocdo de ferramentas de gestao
privada, na expectativa da melhoria do servi¢o para o cidaddo, no aumento da eficiéncia e na
flexibilizacdo da gestdo, convocando os cidaddos a serem parte ativa de um Estado que se
pretende menos intervencionista™, mas que regule as fungdes primordiais da vida social e
economica. Situacao diferenciada da praticada no Estado liberal, no qual os cidadaos “sdao meros
administrados, objecto dum poder que lhes é, em absoluto estranho” (Gomes, 2007:46).

Neste sentido a Nova Gestdo Publica, deve ser recetiva, que ndo encare os cidadaos
apenas como eleitores, contribuintes ou consumidores, mas sim como cidadaos ativos (e nédo
clientes'®) com direitos e obrigacdes, a quem é dada abertura para que possam intervir no
processo de gestdo publica. Adquirindo ndo s6 a capacidade de influenciar os resultados das

politicas publicas, mas também como sendo co-responsaveis pelas mesmas. Porém “a crescente

% Humboldt, citado por Santos (2013), argumenta que *(...) o Estado niio deve intrometer-se em nada que néo diga respeito
exclusivamente, a seguranga” (p.266).
18 Vide Mozzicafreddo (2001:148) “Cliente-cidaddo: diferentes logicas sobre direitos e deveres”.
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complexidade, dindmica e diversidade das nossas sociedades coloca os sistemas do governo sob

17
novos desafios”

(Kooiman, 1993:6, tradugdo minha).

Neste contexto, Gomes (2003) indica que a Boa Governanga - Good Governance se
encontra relacionada com a criacdo de servicos a medida das necessidades dos cidadaos,
sustentando que a mesma deve respeitar os principios de eficacia, eficiéncia e economia,
propostos na NPM, mas respeitando também os valores de equidade, responsabilidade,
transparéncia, inclusdo e participacdo. Gomes (2003a) acrescenta que ‘“no contexto da
governanga, a participacdo activa constitui a nova fronteira nas relagdes entre a Administracdo e
cidaddo”, uma vez que os mesmos tendem agora ndo s6 em influenciar o governo, mas também
em se envolverem “num trabalho cooperativo entre parceiros nos varios momentos do ciclo das
politicas publicas” (p.200).

Diversos autores (e.g. Rhodes, 1997; Mozzicafreddo, 2001; Madureira 2004) assinalam
ainda, o envolvimento de todos os parceiros agora entendidos como
redes/comunidades/sociedades (networks), concorrendo para a harmonizacao de interesses, 0s
quais sdo dissemelhantes e em permanente conflito, por intermeio de uma acao cooperativa,
conquanto se garanta a manutencdo de valores de igualdade e neutralidade. Antunes (2007)
acrescenta, que esta mutacdo, porém ndo € isenta de fragilidades, pois prevé que uma “(...)
viséo centralizada e monolitica (...)” seja “substituida por um modelo de Estado” com “maior
fragmentagdo institucional (...)” (p.404). Promovendo-se a manifestagdo de uma antinomia e
tensdo entre e dentro das proprias instituicdes, e ainda uma forte tendéncia para a desagregacao,
podendo por em causa a recente conquistada participacdo dos cidaddos, uma vez que a
Governance confere uma maior autonomia dos mesmos - 0s cidaddo que por natureza tendem
em n&o participar, se deixados ao seu livre arbitrio, ndo sendo invocados a faze-lo, fa-lo-do cada

vez menos (Mozzicafreddo, 2007).

1.2 REFORMA DA ADMINISTRACAO PUBLICA: UMA LEITURA
SISTEMICA

YTradugdo livre — original (...) these new developments more basic characteristics of modern societies are finally beginning to
emerge. (...) the rowing complexity, dynamics and diversity of our societies, as ‘caused by social, technological and scientific
developments’, puts governing systems under such new challenges ...” (Kooiman, 1993:6).
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A missdo da Administracdo Publica consiste, basicamente, em garantir a prestacdo de um
conjunto de servigos essenciais a comunidade (sociedade) e ao seu equilibrio social, no sentido
de estabelecer uma ponte entre governantes e governados, colocando em prética as politicas
publicas e assegurando a participacdo dos cidadaos, quer na formacao das decisdes, bem como
no desempenho das funcGes administrativas que lhe digam respeito (art.° 266.° da Constituicao
da Republica Portuguesa CRP, e artigos 4.°, 11.° e 12.° do Cddigo do Procedimento
Administrativo).

Pela sua composicdo, e por ineréncia da sua propria missdo, a Administracdo Pablica
pode ser perspetivada como um sistema social, e, como tal, aberto. E, portanto, de esperar que
possua naturalmente capacidade de adaptacdo e de regeneracdo estrutural e funcional,
beneficiando permanentemente dos efeitos de retroagcdo provenientes do seu meio envolvente,
no ambito de um processo de interacdo continuo. Com efeito, 0 contexto ambiental &,
designadamente para os autores de algumas abordagens contingenciais (Chandler, Burns e
Stalker, Woodward e Lawrence e Lorsch, em Chiavenato, 2003), o destino e a fonte de toda a
dindmica organizacional, é no exterior que séo identificadas as necessidades a satisfazer, é para
0 exterior que se direcionam todos os resultados das atividades desenvolvidas, e finalmente, é do
exterior que se recolhem os indicadores do nivel de satisfacdo dessas necessidades, sendo que 0
livre fluxo da informacdo se revela essencial para um pleno funcionamento do sistema
organizacional.

N&o obstante, hd quem defenda que, durante muito tempo, e, ainda hoje, em algumas
organizacOes do sistema da Administracdo Publica, predominou um modo de funcionamento
virado para dentro, quase identificado com um sistema fechado, dai resultando a sua propenséo,
nas Gltimas décadas, para a entropia, a desorganizacio e a desarticulagio (Carvalho, 2013). E

com base nesta visdo sistémica que abordaremos a tematica em causa nesta sec¢ao.

1.2.1 REFORMA: DE QUE FALAMOS?

Existem porquanto determinadas razfes de ordem estrutural que legitimaram a reforma
administrativa a saber: - constrangimentos financeiros originados pelo peso dos gastos sociais

do modelo do Estado-providéncia; - complexidade do funcionamento da maquina
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administrativa; - alteracdo das expectativas, exigéncias e necessidades dos cidaddos e novas
tendéncias de transformacdo da estrutura do Estado, menos centralizada e mais transparente; e -
novas tendéncias de transformacdes da estrutura do Estado que inevitavelmente assistiram as
transformacdes da administracdo publica (Mozzicafreddo, 2001).

E com a emergéncia das primeiras garantias sociais, do Estado-providéncia afinal, que se
desenvolve a ideia de servico publico, de que os funcionérios estdo ao servigo do publico, de
que o Estado deixa de ter uma autoridade que comanda para se tornar parte integrante - um
grupo que trabalha (Duguit apud Madec e Murard, 1998). Contudo, se é verdade que a
Administracdo Publica terd assumido a partir de entdo um papel mais ativo na sociedade, foi
também evidente, em particular na Europa e a partir dos anos 60, o crescendo da sua dimens&o.
Advindo, com este processo de crescimento, uma maior complexidade e diferenciacdo das
organizacges que se assumem como subsistemas da Administracdo Publica.

Comecaram assim a evidenciar-se, na percecdo da sociedade, duas velocidades muito
diferentes na generalidade das Administracdes Publicas e do mundo que as rodeava: “uma,
lenta, muito lenta ou mesmo parada — a velocidade de mudanca administrativa natural; a outra,
rapida, cada vez mais rapida — a velocidade das mudancas na sociedade, na tecnologia, em
habitos de consumo” (Gongalves, 2000:129), e, acrescente-se, nos ciclos politico-econémicos.
Ao invés, a mudanca em organizacGes de tipo empresarial apresenta maior capacidade para
acompanhar, com a consolidacdo da preponderancia neoliberal, este ritmo esfusiante, quase
metedrico, de evolucdo. Neste contexto, as primeiras iniciativas relativas a uma reforma da
Administracdo Publica comecam a desenhar-se nos anos 70, do século XX, tendo por base a
causa imediata da crise econdmica resultante dos choques petroliferos e a influéncia ideol6gica
de uma Nova Direita que emergia entdo, nas correntes de pensamento politico. Um movimento
de Reforma e Modernizagdo Administrativa, visando tornar a Administragdo Publica mais
eficiente e eficaz, centrada na proximidade dos cidaddos e na melhoria dos servigos prestados,
comecou entdo a tomar forma, sobretudo a partir de paises anglo-saxénicos (Self,1993).

O termo “reforma”, argumentam alguns (e.g. Ferreira, Neves e Caetano, 2011), €
utilizado para definir uma mudanca organizacional, que afeta uma vasta populacdo de
organizagfes com uma misséo geral comum, algumas afinidades em termos de modos de

funcionamento, bem como relagdes de interdependéncia. Definida em geral, como sendo de tipo
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transformacional- uma mudanca radical e planeada, que intervira privilegiadamente ao nivel
organizacional e supra-organizacional, embora complementada por atuacdes ao nivel dos
individuos e grupos que constituem estas organizacGes. Pressupfe ainda a intervencdo em
diversos subsistemas da organizacdo, embora possa ser desencadeada a partir de acfes concretas
sobre um determinado subsistema, frequentemente o sistema técnico (vide Figura 1.1), que, por
sua vez, exerce efeitos multiplos sobre os restantes subsistemas, beneficiando também de
inimeros e sucessivos efeitos de retroagéo.

Nao obstante, na pratica esta “mudanca plancada” ¢ também condicionada, e até
induzida, por maltiplos fatores externos, e €, em geral, introduzida na sequéncia de uma série de
mudancgas incrementais ndo planeadas, e, muitas vezes, ndo formalmente reconhecidas,

resultantes da evolucéo adaptativa ao meio ambiente (macrossistema).

Quadro 1.1 - Algumas Areas de Dinamica Organizacional Objeto de Intervencao

Sistema técnico Métodos e técnicas de trabalho
Organizacéo do trabalho
Sistemas de informacéo
Sistema de operac6es

Sistema social Clima, cultura, normas e valores
Estrutura e composicéo social

Estrutura Unidades de trabalho

organizacional Autoridade formal

Processos Informag&o e comunicagdo

organizacionais Tomada de decisdo

Processos politicos
Estratégias e objectivos

Envolvente externa Envolvente das tarefas
Envolvente geral:
- Social
- Econémica
- Politica
- Cultural
- Tecnoldgica

Fonte: Ferreira et. al (2011:616)
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Adotando uma abordagem sistémica do processo, epiloga-se ndo poder haver uma
reforma administrativa verdadeiramente concluida, sendo a mudanca encarada como uma agédo
sistematica e permanente. Admite-se, no entanto, que a mudanca radical e absoluta, embora rara,
possa surgir associada a eventos excecionais que consubstanciem uma situacdo de crise'®. Mas
porque atingiria a Administragdo Publica este estadio critico? Porque se assume faléncia das
virtualidades do modelo de funcionamento assente numa burocracia de tipo racional-legal, como
o defendido por Weber durante a primeira metade do século XX? Segundo o autor, este modelo
seria 0 maior garante da eficacia da Administracdo Publica na prossecucdo da sua misséo,
assumindo-se mesmo como o mais eficiente, produtivo, funcional e estavel. O que mudou?
Gongalves (2000) identifica, um conjunto de “buropatologias” (ou “disfun¢des da burocracia”,
na terminologia de Robert Merton) que, refletindo as alteraces no paradigma societario vigente,
poderdo, em termos globais, estar no cerne da incapacidade de regeneracdo daquele modelo
organizativo, e que parecem, em nossa opinido, estar na base do(s) modelo(s) de reforma
proposto(s):

1) atitude filoséfica de desconfianca perante o Homem, seja ele funcionario ou utente, por
parte dos edificadores das organizacBes burocraticas (legisladores, politicos, dirigentes,
gestores publicos, etc.):

- o funcionério é fortemente condicionado no poder de tomada de decisdes - procurando
evitar-se a discricionariedade de comportamentos, e, deste modo, assegurar a igualdade de
tratamento dos cidaddos, reduz-se também significativamente a margem de autonomia deste
trabalhador, contribuindo com elevada probabilidade para uma reducdo da sua satisfacdo e
motivacdo para o trabalho. A adicionar, séo-lhe colocados mecanismos disciplinares e de
avaliacdo de desempenho, regularmente alterados;

- quanto ao cidaddo utente, parte-se do pressuposto da desonestidade natural e inata, sendo-
Ihe exigidos comprovativos de situacdo, de cumprimento de obrigagdes legais, etc., que o
obrigam a deslocar-se presencialmente, por mais de uma vez, a diversos servigos- Opondo-
se desde logo, na maioria destes, a distancia do guichet ou do balcéo de atendimento.

Tendo por base de construcédo esta atitude generalizada de desconfianca, 0s organismos

publicos, ficam desde logo condenados a uma série de disfungGes (formalismos e papéis em

®Novos modelos e paradigmas estio na base do que se intitulou “reforma administrativa”, decorrente da faléncia eminente do
Welfare State (resultante da insustentabilidade orcamental e gestionaria do mesmo) (Rocha, 2001).
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excesso, absolutismo das normas e regulamentos, tendéncias centralistas no poder de tomada de
decisdo que atrasam consideravelmente os processos, desresponsabilizacdo dos funcionarios - e
até de chefias intermédias, quando a linha hierdrquica € muito longa - dificuldade de
relacionamento com os utentes, etc.). Um combate a esta disfungdo, passaria por uma revisao
dos procedimentos utilizados, procurando ultrapassar o formalismo, introduzindo
enriquecimento de tarefas e do perfil funcional do trabalhador, alterando circuitos de tomada de
decisdo, que, eventualmente, poderiam introduzir novas atitudes e, gradualmente gerar
alteracdes incrementais na cultura organizacional.
2) falta de atencdo as estruturas informais - limitacdo das edificacBes organizativas as
estruturas e procedimentos formais:

O modelo de organizagdo burocratico padece de um enraizamento na cultura racional-legal que
0 viu nascer, ainda dominante em muitos organismos publicos, ndo internalizando, por exemplo,
a percecdo da natural divergéncia entre missdo e objetivos da organizacdo e das pessoas e
grupos que nela trabalham. Os contributos que se desenvolveram, para a teoria das
organizacg0es, a partir da Escola das Rela¢bes Humanas (que tem por figura de referéncia Elton
May0)*®, bem como a anélise de estratégias de poder elaborada por Crozier e Friedberg®, foram
a este titulo fundamentais, mas muito lentamente integradas na conce¢do estrutural da
Administracdo Publica. Como sublinha Gongalves (2000):

Os construtores das burocracias esquecem-se de que pelos intersticios das

estruturas e dos procedimentos formalmente previstos se geram sempre

organizagdes informais sedimentadas na irracionalidade de sentimentos, de

emocdes e de légicas ndo coincidentes com as explicitadas nas normas aplicaveis;

e essas organizacOes informais geram mdaltiplos procedimentos imprevisiveis.

Tudo isto é causa de empobrecimento para as organizacGes burocraticas e de

frustracOes para os homens que as servem e que delas vivem. (p. 141)
Este tipo de negligéncia esta na origem do insucesso das “reformas por decreto”?,
inimeras vezes ensaiadas, tanto no ambito da Administragdo Publica vista no seu todo, como

em alguns setores (a educacdo, a saude) em Portugal. Com efeito, a Administracdo Publica ja

19 | deias basicas que norteiam as principais objeces de Mayo & Escola Classica estio sintetizadas no seu livro

The Social Problems of an Industrial Civilization publicadoe.m 1945

20 Crozier, Michel e Friedberg, Ehrard , obra de 1977 - L’ Acteur et le Systéme — Les contraintes de I’action collective.
2L «A mudanga ndo é simplesmente uma questio de mentalidade ou intengdo normativa” (Mozzicafreddo, 2001:146).
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ndo corresponde a concecdo mecanicista de Weber sobre as organizagdes, a uma burocracia
instrumental, exclusivamente ao servico dos governos na execugdo dos objetivos e medidas de
politica por aqueles definidos. A experiéncia tem demonstrado que a tentativa de alteracdo das
estruturas organizacionais sob a forma de nova lei organica (por exemplo), pouco ou nada altera
no funcionamento dos servicos: as reformas sdo absorvidas e a lei enviesada pelos agentes
administrativos, sobretudo quando estes ndo sdo envolvidos no processo de mudanca.

A institucionalizagdo das organizac6es publicas, com o desenvolvimento de um esprit de
corps interno, uma apropriacao da atividade desenvolvida por parte dos individuos e grupos que
nela trabalham, a emergéncia de discricionariedade e/ou auséncia de explicacdo para
determinadas decisdes administrativas adotadas, e a diferenciacdo, mediante o estabelecimento
de um conjunto de normas, regras e procedimentos que sdo transmitidos as novas geracoes,
contribui para o desenvolvimento de uma estrutura cognitiva Unica. A qual passa a configurar a
cultura da organizacdo, enformando interacGes entre os seus atores. Esta, se profundamente
enraizada no percurso histérico da organizacdo, condicionara a implementacdo de qualquer
reforma, gerando resisténcia a mudanca. Como assinala Crozier (1979), ndo se pode transformar
a sociedade por decreto.

3) falsa ideia de estabilidade das organizacbes e do seu ambiente — a previsibilidade dos
comportamentos (tida como a maior virtude deste modelo de organizacdo) €, na pratica,
inexistente:

O pressuposto da previsibilidade dos comportamentos, tanto da organizacdo como dos seus

membros e do proprio ambiente externo, supostamente assegurada por leis, regulamentos,

especificacdes de funcdes, formularios e minutas, critérios de decisdo e assim por diante?? —
tende a implicar uma estabilidade ambiental e uma auséncia de incerteza, no seio da organizagéo

e das suas interagcdes com o exterior, a que ja ndo se assiste na pratica.

O modelo burocratico, mecanicista, pressupfe também uma simplicidade do meio
envolvente que contraria qualquer observacdo empirica na atualidade. A complexidade
crescente observavel nas sociedades, e também os contributos das abordagens ecoldgicas,
concorreram para a emergéncia de um novo modelo (Burns e Stalker, 1994, apud Ferreira et. al,

2011). Oposto a visdo mecénica da organizacdo, que, tendo em consideracdo a sua natureza de

22 Elementos que assegurariam, a priori, uma certa estabilidade normativa.
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sistema aberto, procura integrar os efeitos de contingéncias perpassadas pela incerteza do
mercado e do progresso tecnoldgico. Afastando-se dos postulados racionais-legais e apostando,
ao invés, na flexibilidade e enriquecimento de estruturas, normas e papeéis (incluindo
especificacdes funcionais), na descentralizacdo da autoridade, no emagrecimento das hierarquias
de controlo e na maior transparéncia e horizontalidade nos circuitos de comunicagdo — em suma
um modelo organico - em rede®.

N&o obstante a rigidez tipica do modelo mecanicista, ainda subsista em muitas
organizacfes da Administracdo Publica, sobretudo ao nivel de normas e regulamentos e das
hierarquias de autoridade e controlo formal, esta é uma concecdo ultrapassada, mesmo ao nivel
da praxis de muitos organismos publicos. Ha, contudo, que consolidar essa evolugdo de um
modelo mecanicista para um modelo organico, “institucionalizando” este novo modelo, por
exemplo, com a reforma agora preconizada.

4) excessivo predominio da pré-regulacdo nas organizacGes - como se fossem organizacdes
simples atuando em ambiente estavel:
A moderna abordagem cibernética preconiza, na formulacdo da sua lei do equilibrio da tripla
regulacdo dos sistemas complexos finalizados — caso evidente das organizacbes — que, se a pré-
regulacdo (enquanto etapa de diagnostico, prescricdo e planeamento) é importante, para se
determinarem os objetivos visados e as formas de atuacdo a adotar pela organizacdo, a pés-
regulago, operacionalizada por mecanismos de avaliacio sistematica®®, on going e ex post, de
resultados ndo o € menos. Uma vez que contribui para a identificacdo de necessidades de
correcdo e ajustamentos, quer dos desvios resultantes de variacdes do ambiente, tanto interno

como externo, quer de imperfei¢cGes do prdprio sistema. O terceiro vértice no modelo da tripla

24N s estamos na sociedade em rede, apesar de nem todos, nem todas as coisas estarem incluidas nas redes. ... do ponto de
vista politico, a questdo-chave é como proceder para maximizar as hipoteses de cumprir os projectos individuais e colectivos
expressos pelas necessidades sociais e pelos valores, em novas condigdes estruturais. ... comunicagdo digital em redes de
banda larga, por cabos ou sem fios, é certamente um factor condicionante para os negdcios poderem trabalhar dentro de um
modelo de redes de empresas ou para a formagdo virtual ao longo da vida, um aspecto essencial numa organizacéo social
baseada no conhecimento.”(Castells, 2005:26).

2h«A expressio ‘metodologias de avaliagio’ designa os processos de pesquisa cientifica que visam deliberadamente colocar
questdes relativas a concegdo, as formas de tomada de decisdo, a execucdo e aos efeitos de programas, politicas, projetos e
investimentos, quer dizer, de diferentes dispositivos criados para modificar situacBes e resolver problemas. Tais processos
socorrem-se de sistemas de reflexdo critica a partir de informacgdes recolhidas no decurso do acompanhamento ou ap6s a
conclusdo desses dispositivos, de modo a permitir que as pessoas e as instituicdes envolvidas julguem o seu trabalho e
aprendam com 0s julgamentos feitos.” (Capucha et. al., 1996: 9). Ainda segundo Carvalho, podemos definir avaliagdo como
um processo “continuo, sistematico e estruturado de analise dos recursos utilizados e dos resultados obtidos que, tendo sempre
presente 0s objectivos fixados e utilizando critérios objectivos, deverdo contribuir para a efectivagdo das mudangas e ou
correcgdes adequadas, tendo em conta as insuficiéncias detectadas” (1998:191).
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regulacdo € o da co-regulacdo: que corresponde a uma descentralizacdo do controlo e da
regulacdo/monitorizacdo do sistema, para o nivel dos funcionarios, acompanhada de um
acréscimo de autonomia na deciséo e de responsabilizagdo, por forma a evitar, ndo sé os custos
mais elevados de uma eventualmente mais rigorosa regulacao central (pré ou pds), mas também
as demoras e perdas de oportunidades nas intervencGes necessarias ao bom funcionamento da
organizacéo.

Esta situacdo, de insuficiéncia dos mecanismos de monitorizacdo e avaliagdo sistematica
de resultados, materializa-se: em processos de tomada de decisdo lentos e, por vezes,
inconsequentes; numa falta de responsabilizacdo, por vezes, a todos 0s niveis hierarquicos (uma
vez que as expectativas de desempenho existem, de parte a parte, na esfera do informal); em
sentimentos de frustracdo dos responsaveis e dificuldades de relacionamento entre colegas; em
suma, em elevados custos, em termos de eficacia e eficiéncia, para a organizacdo. Numa era em
que o imperativo da eficacia comeca a marcar a sua omnipresenca em todos 0s contextos
organizacionais, a resolucao desta disfuncdo burocréatica parece passar por opcGes que nao sao
totalmente novas, na gestéo publica:

- a adocdo de uma gestdo participativa por objetivos, valorizadora da p6s-regulacdo e da
retroacdo em que assenta;
- a desconcentracdo e descentralizacdo de poderes nas organizacdes, com a correspondente
possibilidade de reforco dos mecanismos de co-regulagdo - necessidade pratica ja antiga,
que esteve em uso com a designacao do job enrichment (enriquecimento do trabalho) e que
agora se apresenta sob a designacdo de empowerment.
5) escasso desenvolvimento, ou inexisténcia, de tecno-estruturas:
Perante a elevada dimensdo e complexidade que assume a generalidade dos organismos da
Administragdo Puablica, a tecno-estrutura (que se traduziria, hoje em dia, por unidades ou
estruturas mais ou menos formalizadas de apoio ao desenvolvimento organizacional) deveria, na
opinido de autores como Mintzberg (1982), assumir-se como 0 seu subsistema mais importante.
Este era, alias, um dos pontos fortes do modelo burocratico inicial, em que o tipo de organizacéo
cientifica do trabalho de inspiracdo taylorista era ainda preponderante.
Com efeito, ndo havendo um acompanhamento e observacdo permanentes, decisivos e

eficazes dos comportamentos dos individuos e grupos na realizagdo do seu trabalho, bem como
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da sua consonancia com as finalidades da organizacdo, acumular-se-ao no seu ambito desvios e
violagdes, mais ou menos intencionais, aos procedimentos previstos ou desejados. Essa fungéo
deveria, segundo aquele autor, ser exercida por unidades organicas responsaveis pela
normalizacdo e prescricdo dos procedimentos considerados desejaveis e mais adequados, em
termos de eficacia — que, na generalidade dos organismos publicos, ndo existem enquanto
estrutura, nem ao menos séo assegurados em termos funcionais.

A supressdo destas e de outras insuficiéncias do modelo, poder-se-ia operar de maltiplas
formas, consoante as especificidades das organizacGes e até dos paises em causa, de acordo com
0 principio da equifinalidade que caracteriza qualquer sistema aberto. Contudo, assiste-se
aparentemente a uma convergéncia no tipo de solugdes adotadas, nos modelos de reforma
preconizados pelos governos nacionais, e até por instituicdes supranacionais, como a Comissdo
Europeia, em todo o mundo, que vai no sentido da “empresarializacdo” da gestdo publica e da
opcdo em afirmacdo crescente da celebracdo de parcerias publico-privado (quando ndo da
contratacdo externa) visando a satisfacdo de necessidades coletivas (Madureira e Rodrigues,
2006).

1.2.2 TENDENCIAS RECENTES NA GESTAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nas ultimas décadas, tem-se assistido a uma confluéncia nos tracos essenciais dos modelos de
reforma da Administracdo Publica, adotados na generalidade dos paises. Consequéncia de um
processo de globalizacdo, ou de uma construgcdo social a volta deste conceito, tém surgido
modelos convergentes em torno de um conjunto de regras advogadas por entidades da nova

governanca global®

(Fundo Monetario Internacional - FMI, Banco Mundial, Organizacéo
Mundial do Comércio - OMC, Organizacdo de Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico -
OCDE) - em prol do macrossistema: total liberalizagdo dos mercados, fortes restricoes

orcamentais e consequentes imperativos da privatizacdo ou empresarializacdo dos servicos

25Segundo Rhodes, a governanga ¢ “Current use does not treat governance as a synonym for government. Rather governance
signifies a change in the meaning of government, referring to a new process of governing; or a changed condition of ordered
rule; or the new method by which society is governed.” (1996: 652). Para Gomes a “governanca integra (...) novas formas
interactivas de governo, nas quais os actores privados, as diferentes instituicdes publicas, os grupos de interesse e as
comunidades de cidaddos, ou outros actores ainda, tomam parte na formulagdo das politicas” (2003: 390). Surgindo a
Governance, como o “reconhecimento de que numa sociedade global ndo existem imposi¢des unilaterais de quaisquer tipos
de lideranga” (Madureira, 2004: 79).
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publicos, com diminuicdo do peso do Estado, da desburocratizacdo e da descentralizacao, e da
substituicdo de uma racionalidade normativo-legal (assente em principios e valores), por uma
racionalidade gestionéria (fundamentalmente assente em finalidades e critérios de eficacia), com
uma recentragem em torno dos conceitos de resultados, servico, participacao, sistemas abertos e
competitividade das Administragdes Puablicas, e menos atinentes as especificidades
socioecondmicas e culturais de cada Estado (determinadas pelo seu percurso histérico

institucional). O “Consenso de Washington”?®

, emergente em finais dos anos 90, traduz este
conjunto de principios organizativos, baseando-se no principio do bom funcionamento do
mercado e do mau funcionamento do Estado.

A afirmagdo crescente da “New Public Management” (ou novas teorias gestionarias da
Administracdo Publica), desde os anos 80 (Hood, 1991) e, em particular, expandindo-se a partir
dos paises anglo-saxonicos, € também uma manifestacdo desta corrente de pensamento. Embora
ndo assuma um significado Unico, apresentando nuances associadas a diferentes contextos
administrativos e condi¢Ges de partida. Este movimento de reforma, que gira em torno de
principios como os da profissionalizacdo da gestdo, da explicitacdo das medidas de desempenho,
da énfase nos resultados (outputs) em detrimento dos meios (inputs), da fragmentagdo das
grandes unidades administrativas, da competicdo ecoldgica entre agéncias e organismos, e da
insisténcia na racionalizacdo de custos, absorve muitas influéncias das correntes de gestdo
empresarial predominantes ao longo dos anos 80 e 90. Particularmente, da gestao por objetivos
de Drucker?’, das teorias da gestdo pela qualidade total e da reengenharia organizacional e de
processos, esta Ultima desenvolvida por Hammer e Champy. Dando-se assim especial enfoque
ao fator humano, ultrapassando uma das insuficiéncias do modelo burocratico. Transmitindo-se

2
I 8

um maior alcance a responsabilidade individual® (mediante proposta de mecanismos de auto-

%Expressdo atribuida ao economista JohnWilliamson, aquando das conclusées do encontro realizado entre funcionarios do
Governo do EUA, organismos internacionais e economistas latino-americanos em novembro de 1989 no International
Institute for Economy, em Washington, para discussdo de um conjunto de reformas essenciais para a América Latina, numa
altura em que a divida externa atingia valores elevados, prevalecia uma estagnacdo econdmica, uma inflagdo crescente, uma
forte recessao e elevados niveis de desemprego. (disponivel em:
https://www.piie.com/publications/papers/williamson0204.pdf)

"0 termo Administragdo por Objetivos foi introduzido popularmente por Peter Drucker em 1954 na sua obra: The Practice of
Management.

28«(_..) a obrigacéo de responder pelos actos e pelos resultados, face as decisdes vinculantes que afectam os individuos e face
aos riscos e incertezas da sociedade, aprofunda o défice de legitimidade e de desempenho dos sistemas administrativo e
politico. Neste sentido o conceito de responsabilidade, que, no nosso entender, vai além da nogdo de accountability, constitui
um dos fundamentos contratuais da vida em sociedade (...). O conceito de responsabilidade assegura o principio tanto da
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controlo). Assumindo o envolvimento e participacdo dos individuos, o elemento critico, na
definic&o dos seus objetivos e planos de agdo como na avaliacdo do seu desempenho, ndo tanto
por imperativo de participacdo, mas mais numa ldgica de responsabilizacdo — accountability
(Tavares, 2003).

Os modelos de Gestdo pela Qualidade contribuiram fundamentalmente para a
focalizacdo da atencdo da organizagdo no grupo de clientes a que se destinam os seus resultados
nas suas necessidades objetivas, e, expetativas subjetivas, e nas interdependéncias existentes
entre a organizacao e a sua envolvente externa (considerando ndo apenas aspetos fisicos, mas
também sociais, culturais e ambientais). Baseada numa procura de consensos, nho
desenvolvimento de uma cultura comum, que promova uma certa partilha de valores entre a
administracao e os diversos atores (Madureira, 2004).

Os anos 90 veem emergir os contributos das teorias da Reengenharia Organizacional/de
Processos (Hammer e Champy). Estas situam-se, ao contrario das teorias de gestdo pela
qualidade, defensoras de mudancas incrementais, num extremo transformacional, preconizando
alteracdes radicais, de segunda ordem, na concecdo e funcionamento das organizacdes®’.
Identificam-se, portanto, de certo modo, com o ideal de reforma, consistindo no “repensar
fundamental e na reestruturacdo radical dos processos empresariais, que visam alcancar
dréasticas melhorias em indicadores criticos e contemporaneos de desempenho, tais como custos,
qualidade, atendimento e velocidade” (Hammer e Champy, 1994, apud Ferreira et. al,
2011:638). Esta abordagem implica geralmente, no seu tipo ideal de intervengdo, uma
destruicdo do modo de funcionamento anterior da organizacdo, e a sua substituicdo por formas
inteiramente novas de estruturacdo da atividade. A qual passa por um conjunto de alteragdes que
podem incidir sobre todos os subsistemas, e sobre todas as estruturas e procedimentos

previamente existentes. Dada a sua radicalidade, apenas se justifica em organizacfes em crise,

utilizag8o e prestacdo de contas dos recursos publicos e da autoridade politica e administrativa, como o principio de precaucéo
e seguranca das sociedades cada vez mais complexas" Mozzicafreddo (2003:2).

ZTendo por base um contexto em transformacao, bem como a necessidade de alcancar e pesquisar as modificac@es, e atentando
a mudancga organizacional enquanto aspeto inerente ao quotidiano organizacional e fundamental para a sobrevivéncia das
organizagdes num mercado global, competitivo e mutante; "afinal de contas tudo muda — os ambientes desestabilizam-se, os
nichos desaparecem, as oportunidades banalizam-se™ (Mintzberg, Lampel e Ahlstrand, 1998:106). Weick e Quinn realcam que
"a mudanga nunca comega porque ela nunca para” (1999:381), logo, é um processo constante e o ideal seria designa-lo como
algo que vai “ mudando" ao invés de “mudanca”, para dar no¢ao de um processo continuo. Todas as mudancas, ou o que se
pretende ir “mudando”, comegam com uma conversagao (dialogar/falar sobre as coisas), na qual o processo dialdgico assume
um papel importante. Processos dialégicos fazem parte da natureza humana (Habermas, 2012), assumindo-se como fator
determinante para a sua concretizacdo, a forma sob a qual sdo comunicadas as propostas de mudanga (objetivos).
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em risco de sobrevivéncia, que se espere virem a enfrentar grandes dificuldades num futuro
proximo, ou como parte integrante de uma estratégia agressiva e de antecipagdo competitiva
face a eventuais concorrentes. Contribui para uma alteracdo profunda no modo de conceber o
funcionamento das organizacdes, ao conferir aos processos uma nova centralidade, sobre a qual
recaira a sua intervencdo inicial. Designa-se por processo, neste ambito, o “conjunto de
actividades com um ou mais inputs e que cria uma saida (output) com valor para o cliente” (id.
ibid.:639).

Numa leitura alternativa, pode dizer-se que é a materializacdo de um conjunto de
procedimentos, atividades ou tarefas, com vista a prossecucao de um objetivo e/ou a obtencao
de um resultado, servindo de suporte a gestdo administrativa, a gestdo de produtos/servicos e
ainda a tomada de decisdo. Tradicionalmente (na linha da organizac&o cientifica do trabalho), as
organizacOes estdo viradas, no seu modo de producdo, para as tarefas e para departamentos
verticalmente estruturados (silos), e ndo para os processos de concretizacdo do trabalho.
Contudo, “as tarefas individuais sdo importantes, mas de nada valem para o cliente se o
processo global ndo funciona, quer dizer, se o processo ndo lhe entregar os produtos” (id.
ibid.:639).

De uma forma sistematica, os principios centrais desta abordagem passam por (Ferreira
et. al, 2011):

-Uma orientagdo para o cliente, visando produzir valor acrescentado para este; o cliente
externo é a fonte de todo o valor produzido pela organizacéo e da propria justificagdo da sua
existéncia;

-Um melhor aproveitamento do potencial dos colaboradores, de modo a que este seja
capitalizado nas atividades que produzem valor para o cliente;

-Transversalizacdo/horizontalizacdo dos modos de concecdo e execucdo de atividades,
centrando-se a intervencdo de mudanga nos fluxos e nos processos que atravessam a
organizacéo;

-Um incentivo sistematico a aprendizagem, ao desenvolvimento profissional e a
autonomia, através da criagdo de um ambiente de trabalho criativo;

-Uma concentragdo nos outputs e ndo nos inputs, indexando as medidas de desempenho

e 0s prémios aos resultados obtidos junto dos clientes;
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-Uma prioridade acrescida a entrega de valor, em detrimento dos objetivos estratégicos
individuais de manutencgéo do controlo da chefia (do poder formal);

-Estimulo a um maior envolvimento e participacdo dos colaboradores na redefini¢do dos
processos de trabalho, aproveitando - o seu saber e experiéncias acumuladas;

-Uma definicdo clara, em cada processo, das responsabilidades dos colaboradores nele
envolvidos, assim como introducdo de varios mecanismos de medida e de retroacdo (feedback)
no processo de trabalho, nas suas varias etapas sequenciais, visando a prossecucdo de uma
melhoria continua desencadeada pelos proprios individuos que nele intervém.

Enquanto abordagem que se propde efetuar mudancas profundas no funcionamento das
organizacles, a reengenharia organizacional socorre-se de diversas técnicas de intervencao,
tradicionalmente utilizadas no desenvolvimento organizacional, procurando integrar e
complementar as mudancas ao nivel individual, grupal, intergrupal e organizacional, em funcgéo
da visao global que orienta a mudanca. Este conjunto de abordagens veio assim estruturar, na
sua transposicdo para a realidade das organizacbes de caracter publico, do New Public
Management. Um bom exemplo da incorporacdo dos contributos de todas estas teorias é o da
Estrutura Comum de Avaliacdo (Common Assessment Framework - CAF), inspirada no modelo
concebido pela Fundagdo Europeia para a Gestdo da Qualidade, e que visa “ajudar as
organizacOes publicas da UE a compreender e utilizar as técnicas de gestdo da qualidade de
modo a melhorarem o seu desempenho” (Direcdo Geral da Administracdo Publica - DGAP,

2002). Pretendendo ser suficientemente flexivel*

para uma utilizacdo por qualquer setor da
administracdo publica, bem como pelos diversos niveis de administracdo nacional, regional e
local. Na implementacdo deste modelo de referéncia, que traduz bem o espirito da New Public
Management, podem ser adotadas duas estratégias:

- A primeira de atuacdo seletiva sobre determinados objetivos, considerados importantes,
esperando-se, com a concentracdo de recursos sobre esses mesmos alvos, o aumento de

hipoteses de sucesso no processo de mudanca;

%0 «A Administragio Publica detém hoje um conjunto acrescido de responsabilidades e intervém num niimero cada vez maior e
mais diversificado de frentes, adoptando praticas de gestdo por resultados para concretizar os seus objectivos. Mas importa
que cada organizagdo afira em que medida estes foram alcancados e defina planos de melhoria. Neste contexto, o recurso a
uma metodologia de auto-avaliagdo como a CAF (Common Assessment Framewor”, a metodologia desenvolvida pelas
administragdes dos paises da Unido Europeia, é determinante para alcancar a eficacia e a eficiéncia pretendidas pelas
organizagdes publicas” Nao devendo, contudo, as medidas ser importadas tout couret, mas sim, adaptadas a medida (Gomes,
2006).
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- A segunda, pela introducdo de mudancas graduais ou incrementais, permitindo que as
alteragOes sejam progressivamente aceites e assimiladas pelos participantes, na medida em que

os funcionarios se opdem, por principio, a mudancas radicais.

Figura 1.1 Estrutura Comum de Avaliacao (CAF) — representacédo diagramatica
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Estratégia Processos e da p _ desempenho-
Mudanga clientes chave

Parcerias e Impacto na Sociedade

Recursos

A

APRENDIZAGEM E INOVAGAO
Fonte: DGAP (2002)

1.2.3 DIREITOS DO CIDADAO VERSUS RESPONSABILIDADE/CIDADANIA NUM
CONTEXTO HISTORICO

Nas “trés fases mais distintivas da evolu¢ao das sociedades modernas”:

- Inicio da Industrializacdo, regime liberal;

- Sociedade Industrial, estado de direito, €;

- Sociedade Moderna, estado regulador.
A contenda da responsabilidade e da cidadania assume segundo Mozzicafreddo (2003),
contornos distintos em cada uma das fases supra mencionadas, no que a Sociedade Liberal diz
respeito, o “direito é contratual, supde troca de equivalentes e, assim, a sociedade ndo pode
ajudar o outro sem contrapartidas ... O estado deve, por imperativo moral, promover o socorro
mUtuo e a assisténcia, mas sem que Se possa consagra-la como obrigagdo” (p. 11). Ja no que ao

periodo da Sociedade industrial diz respeito, na qual o contexto do estado de direito é o
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predominante, € redefinido o conceito de responsabilidade, passando a ser interiorizado no
pensamento politico a responsabilidade de dotar de iguais condi¢Ges todos individuos pela a¢do
do estado®', assumindo que existem fatores econémicos e sociais, exégenos aos individuos,
passiveis de causar desigualdades, “ (...) independentemente da boa ou ma conduta de cada um
(...)” (p. 11), séo entdo estabelecidos direitos politicos e sociais.

E, pois, com 0 “(...) surgimento dos direitos sociais (...)”, 0s quais “(...) contribuem
para a modificacdo do estatuto social dos individuos (...)” (Mozzicafreddo, 1997: 181), que séo
desenvolvidos os direitos de cidadania, alterando a nocdo de responsabilidade agora
consubstanciada em medidas legislativas, com base na gestao coletiva de risco. Na terceira fase,
a da Sociedade Moderna, a “(...) responsabilidade desloca-se relativamente a Sociedade
Industrial”, assumindo caracteristicas mais amplas. A cidadania passa de apenas um direito
social, a um “principio de organizagdo da sociedade”, face ao incremento dos “riscos e das
incertezas sociais” que “acompanham a produ¢do de bens e o controlo da natureza”. Exigindo-se
ao Estado uma maior responsabilidade e competéncia “na sua fun¢ao de socializar as incertezas
e os riscos”. Em suma, passou-se a exigir da “esfera do politico (...)”, uma maior
responsabilizacdo dos efeitos do desenvolvimento da integracdo social (Mozzicafreddo,
2003:12-13).

Nas sociedades modernas, o conceito de cidadania avoca os individuos como membros
da comunidade politica, dotados de capacidade, em termos legais para que possam participar no
exercicio do poder, designadamente mediante procedimentos eleitorais. Com o alargamento da
categoria de cidaddo, por intermédio da estrutura social, é atribuido a todos os individuos
enguanto cidadaos, igualdade perante a lei (Mozzicafreddo, 1997), Mozzicaffreddo argumenta
ainda que,

a cidadania, como matriz de organizacéo social e sistémica, percorre cada uma das
trés dimensdes do cidaddo, como contribuinte, como eleitor e como participe da
sociedade. A categoria de cidadania, operando como mediadora entre os

individuos e as estruturas sociais, constitui-se como uma forma especial de

organizar o espaco politico e onde assenta a diferenciagdo, a integracéo, as tensdes

31« figura juridica do seguro de acidente de trabalho, nos finais do seculo XIX, torna-se 0 modelo tipico da deslocacéo da
percepcdo do direito (...)” (Mozzicafredo, 2003:12).
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e as orientacbes sociais e organizacionais da vida colectiva em democracia
(Mozzicafreddo, 2003:2).

Existem, contudo, condi¢cdes que potenciam o desenvolvimento das democracias
participativas, como sejam, o0 aparecimento das novas tecnologias (TIC). Estas ferramentas
permitem criar mecanismos para chegar a vida preenchida dos cidaddos modernos. A par deste
desenvolvimento tecnoldgico que promove o empowerment dos cidaddos, por via do acesso a
informacdo e ao conhecimento, também o conceito de direitos de cidadania, e a sua promocao
por parte do Estado, criam condigdes para que haja um maior acompanhamento das politicas
publicas, quer na concecao, implementacdo, bem como na sua avaliacdo — O cidaddo s6 tende
em participar quando sente que o seu envolvimento tera influéncia nos assuntos em debate
(Gomes, 2003).

1.3 CONCLUSAO

O Estado Providéncia surgiu na Europa no inicio do Séc. XX, em resultado de um lento
processo de experimentacdo institucional e de inovacdo politica. Foi influenciado por doutrinas
liberais para a aplicabilidade de esquemas de seguranca social. A partir da 22 Guerra Mundial a
protegdo social (em economias de mercado “mistas”) veio impor-se gradualmente como
componente fundamental do modelo europeu de sociedade, fornecendo uma base solida a
valores largamente partilhados de justica social e de igualdade. A Europa viu-se confrontada
com uma maior competitividade de outros espacos economicos. Paralelamente agudizaram-se
problemas mais estruturais, materializados em taxas de desemprego persistentemente elevadas,
tendo por um lado as politicas “economicistas” (cariz neoliberal) por outro o imperativo de
protecdo social.

Tendo a coesdo social vindo a ser reafirmada num contexto de Novo Modelo Social, ja
suficientemente desenvolvido e com aplicabilidade nos paises do Norte (Holanda, Suécia e
Noruega), capaz de ser competitivo e de envolver a participacdo ativa de todos os agentes
(particular destaque os parceiros sociais e as Organizagdes ndo governamentais - ONG). Este
modelo, enquanto parte de um Estado Providéncia ativo e atual, com valores tradicionais de

solidariedade e justica, deve promover a incluséo social (a melhor salvaguarda contra a excluséo
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é 0 emprego), a eliminacdo radical da precaridade do trabalho e do trabalho infantil, a
estabilidade e seguranca no emprego, estimar e mensurar niveis futuros de protecdo social.
Contudo a persisténcia de niveis de desemprego mais elevados na Unido Europeia (UE),
comparativamente aos EUA (Estados Unidos da Ameérica) parece favorecer a tese de que a ideia
de um Estado Providéncia prejudica a eficiéncia economica.

Sem negar a importancia das politicas de emprego, definidas e executadas para
determinados agentes e areas de intervencdo e das politicas sociais (qualidade social/coesao
social), sem divida que a area de acdo mais importante para a resolucdo dos problemas do
emprego é a politica econdmica, um mix de politicas proprias interligadas, em que os centros
decisores sdo cada vez mais 0s organismos internacionais - o Banco Central Europeu no que
concede as politicas monetérias e ainda, porque tém margem de decisdo e controlo, os Governos
nacionais, fundamentalmente em termos de controlo das politicas or¢camentais e fiscais
(Habermas, 1999). Um crescimento economico sustentdvel com um baixo nivel de inflacdo e
financas publicas sélidas (défices externos e publicos controlados) sdo fatores fundamentais
para aumentar o emprego e melhorar a coesao social. N&o quer dizer que uma qualquer politica
de emprego, tenha que subordinar-se e perder a sua eficacia, mas com alguma generosidade
pode existir uma articulacdo e compatibilizacdo entre politicas, a fim de criar um “ciclo
virtuoso” de progresso econdémico e social -é diferente de subordinacdo ou mesmo de
residualidade (Boyer, 2000).

Poder-se-ia considerar a hipdtese de uma Humanizacdo da politica econémica, sem
excluir de modo algum a variavel emprego, na verdade, hoje em dia desresponsabiliza-se ainda
a politica econémica quanto a solugdo dos problemas dos homens. A ideia base é de que a
atividade econOmica atua dentro da racionalidade e da sua eficAcia para assegurar
competitividade e criacdo de riqueza. Por outro lado, € licito duvidar que se consiga caminhar
efetivamente para a resolucdo dos extensos e graves problemas de emprego que ainda existem.
Bastara ter presente que, mesmo em periodos de recuperacdo economica e em niveis de
crescimento econdmico pelo menos razoaveis, os efeitos na solucdo daqueles problemas tém
sido limitados. Repare-se que sempre que ndo se verifica a satisfacdo da necessidade basica do
emprego em relacdo a cada um de nds, é o sentimento de justica que se introduz nessa

sociedade. Mas numa sociedade em que se afirma o primado do homem, os valores de
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solidariedade e justica social e onde a economia deve estar ao servico desse mesmo homem,
poder-se-& concluir que é a prdpria sociedade que esta a ser posta em causa, pois neste caso ela
esta organizada para satisfazer as necessidades de alguns dos seus membros (Madureira, 2004).
Argumenta que resta ainda aguardar por mais da Europa Social, subverter a ideia de que
as politicas sociais ndo sao tanto um custo liquido, mas tdo s6 um beneficio de qualidade de vida
para toda a economia e sociedade, sendo que o sucesso depende ndo s6 das instituicdes, mas
também do envolvimento da sociedade civil e dos cidaddos em particular, com direitos e
deveres de cidadania e maior responsabilizacdo. Segundo Gomes (2003) este novo paradigma,
coloca a enfase na atuacdo em rede, entre o Estado e a sociedade civil, da qual irdo resultar
novos modos de governar. Ressalva-se, contudo, ndo existir um modelo 6timo (one-best way) de
estruturacdo da administracdo publica, esta acomoda um sistema eclético que toca com todas as
componentes da vida humana, sendo a sua principal competéncia, a gestdo de conflitos e a busca
de consensos, diferenciando-se na integra do setor privado, transformando assim o modelo
gestionario, estabelecendo um modelo de cariz mais liberal. Na qual assume principio capital, a
mudanca da forma de estar, pensar e agir, ndo apenas da populacdo, mas de todos os participes
na sociedade, em que a realidade publica é determinada pela acdo de redes (Rhodes, 2000).
A giza de conclusdo, e segundo Madureira (2009), na atualidade careceria de emergir

uma nova via de Administracdo, a qual olhasse para si

(...) como parte de uma sociedade global que evolui, mas que ndo perde de vista

os propositos basilares da coisa publica ... uma nova mentalidade que presida as

reformas administrativas do século XXI. A Administracdo do presente deve, pois,

constituir-se como uma organizagdo aprendente, responsavel pela sistematizagdo

de uma diversidade institucional e comportamental no contexto da prestacdo do

servigo publico. Ou seja, uma nova era pos-managerial na Administracdo Publica

devera saber integrar aprendizagem e principios de paradigmas politicos e

organizacionais anteriores (Welfare State, modelo burocratico, managerialismo e

Governance), harmonizando-os de forma a poder criar um novo modelo politico-

administrativo habilitado a poder responder aos desafios da sociedade do século

XXI. SO neste sentido a reforma administrativa podera ser encarada como um

projecto integrado, complexo e diversificado onde é realmente necessaria uma

gestdo atenta e conciliadora dos diversos actores de forma a que se possam servir
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todos sem arbitrios. Nesta nova abordagem a ética joga um papel decisivo. (pp. 8-

9).
Posicionamento corroborado por Mozzicafreddo (2001), o qual sustenta uma Administracdo que
se coloque ndo s6 ao servigo do cidaddo, mas também do Estado democratico, alcancével ndo
apenas pela melhoria dos procedimentos, mas, particularmente, pela democratizagdo dos
conteudos das politicas publicas. Ideia refor¢cada por Gomes (2001), que assinala que a reforma
ndo se traduz meramente na mudanca das estruturas, mas conjuntamente pela capacidade de

modificar atitudes, comportamentos e politicas.
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Il CAPITULO - INTEGRACAO LABORAL DE PESSOAS COM
DEFICIENCIA E/OU INCAPACIDADES

A vida das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades é um capitulo relevante nos anais das
desigualdades sociais, as quais, tanto quanto se sabe tém sido objeto de preconceito e de
discriminacdes varias. A discriminacdo negativa e o0 preconceito compdem-se, como fatores
cruciais os quais se encontram na base das desigualdades entre individuos que nao tém
deficiéncias e os que tém, e na exclusdo da vida em sociedade destes, tornando-se assim
vulneraveis a pobreza (Capucha, 2005). Entenda-se para efeitos do presente trabalho, pessoas
com deficiéncia, “(...) aqueles que tém incapacidades duradouras fisicas, mentais, intelectuais
ou sensoriais, que em interaccdo com varias barreiras podem impedir a sua plena e efectiva
participag@o na sociedade em condigdes de igualdade com os outros.” (artigo 1.° da Convencgéo
sobre os direitos das pessoas com deficiéncia)®
Ainda e de acordo com o artigo 2.°, da Lei n.° 38/2004, de 18 de agosto - Regime

Juridico da Prevencdo, Habilitacdo, Reabilitacdo e Participacdo da pessoa com Deficiéncia - a
pessoa com deficiéncia é:

“(...) aquela que, por motivo de perda ou anomalia, congénita ou adquirida, de

fungdes ou de estruturas do corpo, incluindo as funcgdes psicoldgicas, apresente

dificuldades especificas susceptiveis de, em conjugacdo com os factores do meio,

Ihe limitar ou dificultar a actividade e a participacdo em condicGes de igualdade
com as demais pessoas.” (Assembleia da Republica®)

Contudo, tal como ja explicitado, ndo é objetivo do presente trabalho analisar a
diversidade de problemas que afetam as populagdes com deficiéncias e/ou incapacidades, nem
proceder a uma anélise das normativas em vigor®* sobre esta matéria. Pretende-se discutir os

constrangimentos da sua integracdo num posto de trabalho, e, da relevancia na criagdo de

32Foram publicadas em Didrio da RepUblica as Resolucdes da Assembleia da RepUblica n° 56/2009 e n° 57/2009, que aprovam a
Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia, adotada em Nova lorque em 30 de margo de 2007.
A Convencdo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia adotada na Assembleia Geral das Nagbes Unidas em Nova
lorque, no dia 13 de dezembro de 2006, resultou de um longo periodo de negociagdes (5 anos), tendo sido aprovada, até a
data, por 127 paises.

BA Assembleia da Republica decretou, nos termos da alinea c) do artigo 161.° da Constituicdo, para valer como lei geral da
Republica.

3 Varios, dispersos e de Ministérios distintos, vide consulta efetuada & base de dados Datajuris (anexo 1).
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condicdes para a sua integracdo sécioprofissional, bem como as consequéncias advindas na vida
destes, e de como por via da facilitacdo no acesso a informacdo se podera potenciar a sua
empregabilidade.

A deficiéncia é comummente tratada como uma alteragdo completa ou parcial, de um ou
mais segmentos do corpo humano, comprometedora da funcao fisica, auditiva, visual ou mental.
ModificagcOes essas, que em funcdo de condicionantes historicas, sociais e espaciais, conduzem
a uma perda da autonomia para os individuos. Constatando-se uma forte correlacdo entre
deficiéncia e pobreza, ndo decorrendo esta ultima da deficiéncia, mas outrossim, de uma
sociedade deficientizadora - a qual ndo considera as necessidades das pessoas com
incapacidades, conduzindo a discriminagdo social, ou seja, 0 embargo na insercdo social - 0s
individuos sdo excluidos, se ndo estdo adequadamente integrados na sociedade (Priestley, 1998).

Pese embora a existéncia de um conjunto alargado de normas, analogas as dos excertos
acima enunciados, o tema, inclusdo das pessoas com deficiéncia ou incapacidades no mercado
de trabalho, ndo se resolve por decreto, mais, de acordo com Mozzicaffredo (2001) as mudancas
ndo sdo simplesmente uma questdo de mentalidade ou de intengdo. Assumindo esta tematica
especial atencdo, se tivermos em consideracdo que é estimado que uma em cada dez pessoas
seja portadora de uma deficiéncia (Priestley, 2001),e assumindo a taxa de desemprego das
pessoas com deficiéncias grandezas de duas a trés vezes mais elevadas que a dos individuos nao
deficientes (International Labour Office - ILO). De salientar a dificuldade no acesso e
interpretacdo dos dados nacionais dos diferentes paises, mais, grande parte das pessoas com
deficiéncia e/ou incapacidades, tampouco se encontram registadas nos servicos de emprego,
muito, porque sequer tém a chance de conquistar o0 primeiro emprego.

De acordo com dados da Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT), em 2011, 60
milhdes de cidaddos com deficiéncia e/ou incapacidades, em idade de trabalhar, encontram-se
desempregadas sendo as principais vitimas da pobreza e exclusdo social, que hoje atinge cerca

de 18% da populagéo europeia.®®

S Aproximadamente 40,5% das pessoas entre 0s 15 e os 64 anos tinham pelo menos um problema de satide ou doenca
prolongados e 17,4% tinham pelo menos uma dificuldade na realizacéo de atividades basicas, em 2011. (INE, Estatisticas do
Emprego 2012) (disponivel em: www.INE.pt).

% http://www.ilo.org/employment/
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2.1 EXCLUSAO SOCIAL-POBREZA

O discurso da exclusao social emergiu em Franca na década de 1960 e, desde entéo, estendeu-se
a toda a Europa. Como interpretar o conceito, €, contudo, ainda pouco claro e a defini¢do do
mesmo varia entre paises, escolas de pensamento, peritos e investigadores.

A exclusdo social é, em alguns casos, utilizada como substituto de pobreza, noutros
tenta-se estabelecer uma distin¢do entre pobreza e exclusdo social. Por vezes, defende-se que a
pobreza € um conceito estrito, que lida apenas com problemas que estdo diretamente
relacionados com 0s recursos economicos (Rodrigues et al., 1999). Enquanto a exclusao social,
lida com um vasto leque de questdes relacionadas com a integracdo dos individuos na
sociedade. Isto significa que a exclusdo inclui pobreza, mas a pobreza ndo inclui excluséo.
Defende-se também que a pobreza é um fendmeno estatico, que lida apenas com a situacdo
econOdmica da pessoa hum determinado ponto do tempo, enquanto a exclusdo social, representa
uma perspetiva dinamica centrada nos processos que conduzem a uma situacdo de excluséo, e
por essa razao, também a uma situacdo de pobreza. Uma terceira distingdo volve o argumento,
assinalando que a exclusdo social representa uma forma extrema de pobreza. Os excluidos
sociais sdo 0s que estdo na pior situacdo, os mais pobres de entre os pobres (Abrahamson,
2003).

Num contexto europeu em que o papel do Estado-providéncia na sociedade era
insistentemente questionado, a nocao de exclusao social foi-se afirmando, na década de 1990, no
discurso politico e nos objetivos de politica social de muitos Estados-membros da Unido
Europeia. Muito por forca da sua introducdo no jargdo da Comissao Europeia, que o aplica em
diversos documentos submetidos, designadamente, a decisdo do Conselho®. Longe dos
entendimentos emocionais-politicos que lhe foram dados nas décadas de 1960 e 1970, em
Franga, primeiramente no ambito no movimento social “Quart Monde” (liderado pelo padre
Wrésinski), depois por René Lenoir, em 1974, embora sem os ignorar, os esforcos de

conceptualizacdo cientifica da nocdo de exclusdo social iniciam-se, enquanto tal, em finais da

%"E que promove a partir de entdo diversas medidas de incentivo a projetos neste dominio, designadamente em termos de
investigagdo.
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década de 1980, em boa parte visando operacionalizar a expressao introduzida no discurso
politico europeu pelas maos da Comissao*®.

Neste sentido, um primeiro contributo fundamental € apresentado por Castel (1996), que
interpreta a exclusdo social como a ultima etapa (traduzindo uma situacdo extrema) de um
processo descendente de marginalizagdo, ao longo do qual se acumulam ruturas sucessivas nas
diversas esferas de intera¢do do individuo com a sociedade. De acordo com esta proposta, existe
uma sequéncia légica nos tipos de rutura, tendo-se que Castel (1996) confere particular destaque
a rutura com o mercado de trabalho®. Num primeiro momento do processo de marginalizacéo,
e, numa fase final, extremada, a rutura dos préprios lacos de apoio emocional, com a familia e
os amigos. Nao existe, segundo este sociélogo francés, uma relagdo de causalidade absoluta
entre pobreza e exclusdo social, num e noutro sentido — isto €, ambos os fendmenos nédo
coexistem necessariamente.

Outros contributos, de indole mais conceptual, vao surgindo ao longo da década de 1990
(Xiberras, 1996; Silver, 1995; Room, 1995%; Atkinson, 1998; Levitas, 1999*"). O préprio
Observatério Europeu sobre Politicas de Combate a Exclusdo Social, entretanto criado,
relaciona o conceito de exclusdo social com os direitos sociais dos cidaddos a um certo nivel de
vida minimo, e a participacdo nas principais oportunidades sociais e profissionais da sociedade
Evidenciando a preocupacdo, também comum a Comissdo Europeia, com a associacdo do
conceito a questdo dos direitos sociais, colocando assim uma particular énfase, em termos de
responsabilidade, na sociedade como um todo e no Estado em particular®* (numa perspetiva
solidaria). Contudo, o Unico consenso que parece alcancar-se, também a nivel cientifico, sobre

esta matéria, € o da impossibilidade de definicdo do estatuto de excluido, por um critério Unico.

%Na acecéo introduzida pela Comisséo Europeia, com fins eminentemente politicos, identifica-se “exclusdo social” ndo apenas
com a fase terminal de um processo, mas com o prdprio processo de marginalizagdo — considerando-se que esta nogdo deve
substituir, por integrar na sua esséncia (e ser mais facilmente aceite, em termos politicos, por alguns Estados-membros do
centro da Europa), o conceito de pobreza (Costa, 1998). Ja em 1993, a Comissdo apresenta, num documento que procura
sistematizar algumas ideias sobre o conceito, uma visdo mais precisa, mas ainda pouco estruturada, daquilo que entende por
exclusdo social, referindo-se em particular, a incapacidade de usufruir dos direitos sociais sem ajuda do Estado ou de outros
agentes, a vulnerabilidade a baixa auto-estima, ao desajustamento na sua capacidade de cumprir as suas obrigagdes, ao risco
de relegacdo no longo prazo para o grupo dos dependentes de beneficios sociais, e a estigmatizacdo (Gore, 1995; tradugdo
minha).

*Entendida como mais grave do que apenas uma situagdo de desemprego.

“OReferido, de entre outros textos presentes na Bibliografia, em Townsend e Gordon (1999).

“bidem.

42« factores que pesam na produgdo do “défice de solidariedade”, e de exclusdo social, no recrudescimento do desemprego, na
selectividade e na degradacdo de alguns dos componentes dos direitos sociais, bem como no forte constrangimento fiscal
sobre os instituidos neste modelo politico de funcionamento do Estado.” (Mozzicafredo, 1994:37)
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Da extrema dificuldade de se obter uma definicdo simultaneamente sintética e completa ou
mesmo uma sintese das diferentes teorias existentes sobre exclusdo, sendo que a sua utilizacdo
se revela crescentemente dependente do contexto nacional em que é percecionada (Silver,
1995).

Neste sentido, revelam-se mais pragmaticas, pelas suas preocupacGes de
operacionalizacdo, as defini¢fes, assumidamente auto-limitadas, emergentes no ambito de
estudos empiricos publicados nos ultimos anos, com particular incidéncia no Reino Unido.
Destaca-se, a este nivel, a definicdo proposta por Burchardt, Le Grand e Piachaud, em 1999, de
que um individuo é socialmente excluido se residir geograficamente numa sociedade, na qual
ndo pode participar nas “actividades normais™ dos cidaddos nessa sociedade, sendo contudo
sua vontade faze-lo, todavia é impedido de o fazer por fatores que estdo fora do seu controlo.

Mais recentemente, contudo, uma nova proposta conceptual, que beneficia dos
contributos acumulados destes e de muitos outros autores, e, numa tentativa de conciliacdo das
tradicdes anglo-saxonica (com o conceito de pobreza) e francéfona (nogédo de excluséo social),
na percecdo de um problema social que ndo deixa, no essencial, de ter um tronco comum forte,
parece ganhar vantagem: numa abordagem sistémica que prioriza a conceptualizacdo, mas cuja
aplicabilidade no dominio empirico se afigura claramente possivel e desejavel.** Costa (1998)
entende exclusdo social como um processo, hum continuum de inclusdo-exclusdo, de perda
gradual e cumulativa de acesso a sistemas sociais basicos (ndo necessariamente com uma ordem
definida), por sua vez agrupados em cinco grandes dominios (social, econémico, institucional,
territorial e simbdlico), que, tal como os sistemas, ndo sdo independentes entre si, mas se
sobrepdem e interagem, por vezes fortemente.

Um modelo conceptual (quase) completo que, ndo obstante, deixa abertura a adaptagdes,

no sentido da adi¢do ou remocdao de aspetos que se possa considerar estarem em falta, ou ndo se

43 530 consideradas atividades normais, para efeitos desta definicdo, atividades relacionadas com 5 dimensdes: o consumo, a
poupanca (que foi, entretanto, integrada na dimensdo consumo), a producdo, a atividade politica e a participacdo social. Para
cada dimenséo, é definido um limiar abaixo do qual o individuo ou agregado familiar é considerado excluido (ver Richardson
e Le Grand, 2002). Um aperfeicoamento a esta defini¢do, no que diz respeito a agéncia, é proposto por Barry (1998; em Saith,
2001), que sugere que os individuos, agregados ou grupos sejam considerados socialmente excluidos desde que lhes seja
negada a oportunidade de participagdo, independentemente de a desejarem ou ndo — defendendo que, frequentemente, a
exclusdo voluntaria é apenas aparente.

* Em exercicios de operacionalizacdo macro. Veja-se, néo apenas Costa (1998), mas tome-se o exemplo da prépria revisio do
processo europeu de inclusdo social (e, consequentemente, do Plano Nacional de Acdo para a Inclusdo - PNAI), que
beneficiaria, em termos de clareza e transparéncia, com a aplicacdo desta proposta — designadamente, ao nivel da construgéo
do sistema de indicadores de acompanhamento e avaliagao.
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justificarem, tanto numa perspetiva de corte temporal, como numa perspetiva evolutiva, que
procure acompanhar as mutacGes na sociedade (Costa, 1998) e o debate conceptual. Mas a
percecgdo deste conceito, independentemente da abordagem, implica a existéncia de um ou mais
referenciais, espacos ou esferas (ou dominios, ou sistemas), dos quais os individuos, agregados
ou grupos sejam excluidos em concreto (Costa, 1998; Saith, 2001; Richardson e Le Grand,
2002; Rodgers, 1995).

Pode, assim, falar-se de uma multiplicidade de esferas possiveis: da exclusdo em termos
do acesso a um nivel adequado de controlo sobre recursos, ou empobrecimento; da exclusao do
consumo, seja por via do ndo acesso ao mercado de bens e servicos ou mesmo a bens e servigos
ditos publicos, protegidos total ou parcialmente dos mecanismos de mercado®; da excluséo da
poupanca, ou do acesso ao crédito; da exclusdo do acesso, pelas vias consideradas normais
(designadamente, embora ndo soO, a via produtiva), a meios de subsisténcia — onde assume
particular destaque, no ambito europeu, a excluséo do mercado de trabalho; da excluso, que
assume um papel crucial, da interacdo social (em todas as suas esferas: familia, amigos,
vizinhanga, comunidade local/cultural, sociedade), que Castel (1996) designa de “desafilia¢do”;
da representacdo e participacdo politica (no ambito da qual a abstencdo sistemética € um
sintoma); ou mesmo da seguranca (seja ela de nivel fisico, em termos de meios de subsisténcia
ou de protecdo contra riscos/eventualidades sociais) ou, numa perspetiva mais universalista, dos
direitos humanos (Rodgers, 1995).

Face a esta enumeracdo de esferas de exclusdo, encontradas em diversos estudos tedricos
ou empiricos como associadas ao conceito de pobreza (designadamente, por via de um outro
conceito, o de privagdo), importa distinguir ambos os conceitos. Desde logo, de comparagoes
restritivas (que explicitem apenas a dimensdo monetaria, ou de rendimento), do conceito de
pobreza. Por outro lado, quanto mais analisamos, em termos conceptuais e empiricos, a pobreza
e a exclusdo social, mais aspetos encontramos de convergéncia entre ambos (na medida em que
muitos dos atributos apontados como originalidades no conceito de “exclusdo social”, por
Atkinson, 1998, se encontravam ja, de facto, associados ao de "pobreza”, designadamente ao

nivel das suas aplicacdes empiricas), Bradshaw et. al. (2000):

5 Vide interessante discusséo deste tipo de exclus&o, em termos microeconémicos (e cruzando com teorias dos fracassos de
mercado), apresentada por Atkinson (1998) — em particular, a questdo dos monopélios naturais.

46 Noutros contextos, ditos menos desenvolvidos, também é frequentemente analisada a exclusdo do acesso a fatores de
producdo (terra, capital, o proprio crédito como mecanismo de acesso a fatores).
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- A multidimensionalidade era ja apontada por Townsend (1979), como se evidencia na sua
proposta do indice de privagdo, como uma das caracteristicas indeléveis da pobreza;

- A sua relatividade, ou contextualizacdo idiossincratica face a sociedade em que se
manifesta, transparecia ja das defini¢des de “pobreza” de Townsend (1979) e de Sen (1984),
(nas suas abordagens mais recentes);

- A centragem na dimenséo territorial, e, em particular, ao nivel dos bairros (sub)urbanos e
das comunidades locais em espaco rural (embora a dimenséo global seja, por contraposicao,
também analisada), ndo é uma total inovacdo, na medida em que estudos empiricos sobre a
pobreza se preocupavam ja com estas particulares incidéncias;

- A propria dindmica da pobreza (persisténcia, fluxos de entrada e saida) comegara ja a ser
analisada, ao nivel de observacdo de Painéis e microdados longitudinais, na academia
britdnica ou em Bremen (na Alemanha);

- Também a logica de processo comecara ja a ser percecionada, no &mbito da abordagem de
Sen (1984) pelas capacidades (para funcionar);

- Ainda a ace¢do de agéncia, entendida como definidora de responsabilidades no processo,
faz-nos remontar as antigas concec¢des de pobres merecedores (“deserving poor”) e ndo
merecedores, ilustrando que esta preocupacdo (quem é o agente de exclusdo: o individuo?
Voluntéaria ou involuntariamente? A sociedade exclusiva?) atravessa toda a evolucdo do

conceito de pobreza.

2.2 INCLUSAO SOCIAL

Tem-se observado crescentemente (Room, 1995, apud Costa, 1998) que as diferengas residem

sobretudo numa questdo de énfase, em que a tradigdo anglo-saxonica, mais antiga e consolidada

(como tal, por vezes, apresentando algumas resisténcias iniciais a mudanga), se preocupa

essencialmente com os aspetos redistributivos (logo, com a dimensdo monetarizada do

problema), numa ldgica hierarquizada, e que a tradicdo francofona, confere maior énfase aos

atributos supra mencionados mas, em particular, aos aspetos relacionais, numa légica horizontal,
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“de dentro para fora”*’. Poder-se-ia arriscar expressar que ambas as tradicdes convergem num
mesmo percurso evolutivo, com nuances que contribuem para enriquecer a conceptualizacdo de
(e o debate sobre) um problema social que é, no essencial, 0 mesmo, e, que alguns autores
francofonos (e.g. Castel, 1996) batizam de “questdo social”. Por 1ultimo, no respeitante a
esforcos conceptuais, interessa explicitar o que € entendido, neste contexto, por inclusdo social.

Uma interpretacdo possivel dos factos é a de que esta no¢do terd emergido por interesse
politico, procurando introduzir uma abordagem pela positiva do fenémeno, respondendo
também a percecdo, na sociedade, de um risco de exclusdo eminente para todo e qualquer
individuo (independentemente da sua posicdo socio-economica atual), e a necessidade de
concegdo de politicas que obviem, numa perspetiva preventiva de sociedade inclusiva, solidéria,
essa percecdo. Esta nogdo nao é, contudo, indissociavel da de exclusdo social, na medida em
que se podem considerar ambas as situacbes como o alfa e 0 dmega, de um continuum de
gradacdo da solidez ou fragilidade de ligacGes com as diferentes esferas de participacdo na
sociedade. Neste sentido, afigura-se um desafio particularmente interessante, em termos
operacionais, a definicdo de um limiar a partir do qual a pessoa/agregado deva ser considerada
excluida, ou incluida — que possa designadamente ultrapassar, em esséncia, as limitacdes
reconhecidas as linhas de pobreza relativa definidas, por exemplo a nivel europeu®.

A exclusdo do mercado de trabalho, sob a forma de desemprego ou de algumas situacdes
de inatividade forcadas, é uma das dimensdes mais drésticas do fendmeno de excluséo social,
desencadeando geralmente mecanismos “multiplicadores” sobre as restantes dimensoes.
(Atkinson, 2000; Gallie et al., 2003). Poder-se-a asseverar, que o conceito de inclusdo é
relativamente recente, em evolucdo e em permanente (re)construcdo. Veja-se a exemplo do que
ainda acontecia na antiguidade classica, onde os ditos “ndo iguais”, eram perseguidos e
colocados a margem da sociedade. Sendo que, até meados século XX se considerou normal que
as pessoas com deficiéncia podiam ndo ter acesso a uma vida idéntica a das outras pessoas. SG
muito recentemente as sociedades passaram a reger-se por valores que protegem os direitos

humanos e a igualdade de oportunidades, nomeadamente no que ao tratamento de forma

47 Esta distincdo relaciona-se fortemente com os paradigmas de sociedade (Silver, 1995) subjacentes a cada uma destas
tradicoes.
“8 vide Costa, 1998, e Townsend e Gordon, 1999.
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diferenciada®® das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades diz respeito — discriminagdo
positiva. Tendo durante muito tempo, a protecdo sido maiormente proporcionada por intermédio
da solidariedade familiar, sendo a protecdo do Estado® insipiente.

Pese embora o conceito de inclusdo ir muito além do que o de beneficiar apenas as
populacdes com deficiéncias e/ou incapacidades, a inclusdo tem como intuito promover e
reforcar a cidadania ativa, a qual se pretende responsavel e dindmica, cujo principal fito sera o
do combate as desigualdades que culminam em discriminacdo social, o qual deve ser visto ndo
apenas como um problema individual, mas mormente, social e politico. Citando Mozzicafreddo,
a

“cidadania como matriz de integra¢do social e sistémica, percorre cada uma das trés
dimensbes do cidaddo, como contribuinte, como eleitor e como participe da
sociedade. A categoria de cidadania, operando como mediadora entre os individuos e
as estruturas sociais, constitui-se como uma forma especial de organizar o espago
politico e onde assenta a diferenciacdo, a integracdo, as tensdes e as orientacGes

sociais e organizacionais da vida colectiva em democracia.” (2003:2)
2.3 UMA NOVA GERACAO DE POLITICAS

N&o obstante considerarmos que os conceitos de exclusdo e de inclusdo tém mais em comum do
que de distinto, esta nova leitura de um mesmo fendmeno, com a maior énfase que confere a
alguns dos aspetos supra mencionados, induziu mudangas significativas na forma de conceber e
implementar as politicas sociais. O reconhecimento da sua multidimensionalidade de
manifestagbes e de causas contribui, por exemplo, para um maior destaque no caracter
transversal e multidisciplinar das atuacgdes sobre o problema - traduzindo-se numa preocupacgao
em garantir a sua presenca em todas as politicas, publicas ou nédo, indo para além da esfera

tradicional de intervencdo das politicas ditas sociais®’. Daqui decorre, também, uma nova

0 principio da igualdade (art.’ 13.° da C.R.P.), desenvolvido no art. 59.9/1 da mesma C.R.P., reporta-se a uma igualdade
material, que ndo meramente formal, e concretiza-se na proscri¢ao do arbitrio e da discriminagao, devendo tratar-se por igual
0 que é essencialmente igual e desigualmente o que é essencialmente desigual.

Do ponto de vista da protecdo social foram tomadas importantes medidas, desde 1982, em resultado das revisdes da
Constituicdo da Republica Portuguesa, nomeadamente com o surgimento do Decreto-Lei n.° 513-C/79, o qual veio instituir,
um sistema minimo (universal) de prote¢do social.

SIA titulo de exemplo, mesmo uma intervencdo ao nivel da politica de concorréncia e regulacdo de precos pode (como
demonstrado por Atkinson, 1998) ter impactos sociais significativos, em termos de exclusdo. Vide também o objetivo, ao
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leitura, mais solidaria e co-responsabilizadora, em termos de agéncia, que contribui para a
revisdo do papel do Estado-providéncia e dos restantes agentes sociais, na implementacdo das
politicas (face a evidéncia de que ndo s6 o mercado, mas também o Estado — veja-se 0S
mecanismos de exclusdo no acesso a bens e servigos publicos — falham, ndo sendo suficientes,
na provisdo de bem-estar).

Neste contexto, a figura da parceria, reflete essa nova partilha de responsabilidades e o
envolvimento de novos agentes, ndo necessariamente publicos, na implementacdo de politicas
sociais. Beneficiando de uma maior visibilidade conferida a dimenséo territorial (sobretudo, ao
nivel local) do, e ao principio da subsidiariedade na intervencdo, ndo apenas como
diferenciadora, mas sobretudo como locus de possivel articulagdo entre diferentes atores sociais.
Desenvolvendo-se assim, novas formas de legitimidade da prépria acéo publica (Gomes, 2001).
Um desafio que assim emerge, ao qual nem sempre se consegue dar resposta, consiste na clara
identificacdo dos responsaveis por cada medida, ou linha de acgéo.

Esta percecdo de multidimensionalidade estd ainda associada a propria ideia de
omnipresenca do risco de excluséo (vide conceito relacionado de precariedade social, Gallie e
Paugam, 2002), que contribui para uma maior centragem, por vezes, excessiva, porque caindo
na tentacdo de ndo priorizar as situacdes de privacdo concretas e presentes, numa logica de
atuacdo preventiva, de combate aos fatores de risco, e na op¢do mais recente pela utilizacdo da
terminologia de inclusdo social, em detrimento da de exclusédo. Uma opg¢do que traz, ndo
obstante os riscos, algumas vantagens e uma maior adequacao face a realidade dindmica dos
fendbmenos de pobreza e exclusdo social: ao se abandonarem os tratamentos exclusivamente
categoriais, reconhece-se que 0s grupos socialmente desfavorecidos ndo apresentam
delimitacGes estanques e imutaveis no tempo, existindo fluxos de entrada e saida permanentes.
Reconhece-se, assim, alguma superioridade, ou maior eficicia, na intervencéo sobre o processo,
sobre as trajetdrias dos individuos ao longo dos seus ciclos de vida, minimizando os riscos de
exclusao.

A este proposito, Hills (apud CASE, 2002) sublinha que o contraste entre sistemas de
politica social passivos (visando combater a privacdo) e ativos (agindo sobre as causas dessa

privacdo), € demasiado simplista. Argumentando que a distin¢do entre politicas que afetam as

nivel do processo europeu de inclusdo social, e, consequentemente, do PNAI, de explicitacdo da preocupagdo com a excluséo
social na legislacdo reguladora de toda e qualquer politica publica.
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probabilidades de ocorréncia de eventos positivos e adversos, e 0s seus efeitos, deve dar origem
a quatro instrumentos de politica complementares, e que devem equilibrar-se mutuamente: de
prevencao, de promocao, de protecdo e de propulsdo. Alias, o caracter dindmico do fendmeno
reflete-se também ao nivel do processo politico - uma intervencdo protetora sobre uma geracao
pode revelar-se preventiva em relacdo a proxima (vide, a propdsito, analises sobre a pobreza
infantil e a analise de mecanismos de transmissdo intergeracional da pobreza e da exclusao).

Por outro lado, a recente introducdo do termo incluséo social, e a evidenciagdo, por esta
via, do caracter gradativo e dindmico da exclusdo, veio introduzir algumas possibilidades
adicionais, em termos politicos, dando razdo as criticas apontadas a politicas sociais
excessivamente categorizadas (sobretudo, se ndo servidas por sistemas de monitorizagédo
adequados, com problemas acrescidos pela utilizacdo de dados frequentemente
desatualizados/desfasados da realidade no momento de intervencdo).Com efeito, estas politicas,
com intervencbes frequentemente tardias, sdo caracterizadas pela procura de solucdes de
emergéncia, beneficiem um grupo social que os agentes tém a ilusdo de ter identificado
facilmente, mas que se revela instavel e heterogéneo - “normalmente, os decisores sentem-se
pressionados a tomar posicdo sobre questdes complexas, num quadro temporal restrito, 0 que
limita a sua capacidade de proceder a diagndsticos exaustivos.” (Carvalho, 2013)

Cabe ainda neste ambito, relembrar a utilidade operacional que uma abordagem
sistémica do tipo da apresentada por Costa (1998) podera desencadear na organizacgdo de planos
de acdo no combate a exclusdo social, designadamente, ao nivel dos exercicios de planeamento
estratégico comuns: estabelecimento de finalidades, objetivos, metas, definicdo de indicadores

de acompanhamento e de resultados.

2.4 DIAGNOSTICO, PLANEAMENTO, MONITORIZACAO,
AVALIACAO: POSSIBILIDADES DE MEDICAO

Ao nivel das possibilidades de medicdo do fendmeno, e do seu caracter instrumental para as
fases de diagnostico/analise e de planeamento, implementacdo, acompanhamento e avaliacdo de
politicas, a introducdo desta nova leitura conceptual, veio introduzir um conjunto de desafios

metodoldgicos: quer pelo carécter multidimensional e dindmico do fendmeno; quer pela énfase
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em dimensdes de caracter eminentemente qualitativo, cuja dificuldade de medicdo é
indubitavelmente maior; quer ainda pela pelas dificuldades de agregacdo e sintetizacdo da
informacéo, no sentido de fornecer sinais claros e inequivocos das tendéncias evolutivas do
mesmo.

Neste contexto, uma série de questdes se foi colocando aos investigadores, decisores
politicos e organismos de implementacéo, que foram sendo parcialmente resolvidas, mediante
opcOes de indole normativa, designadamente através de esforgos conjuntos (vide exemplo do
British Poverty and Social Exclusion Survey - Townsend e Gordon, 1999; Bradshaw et al.,
2000; Richardson e Le Grand, 2002; CASE, 2001). Uma delas tem a ver com a op¢do por um
indicador compdsito, versus uma bateria de indicadores: apés leitura de diversas andlises de
custo/beneficio sobre a utilizagcdo de indices compdsitos (vide Micklewright, 2001; Harker,
2001; Endean, 2001; Atkinson, Nolan e Cantillon, 2002), conclui-se que um indice composito
apenas podera servir de informacdo complementar a apresentacdo de um conjunto de
indicadores individualizados, que reflitam as tendéncias evolutivas das principais dimensdes do
fendmeno. Compreendendo-se a opcdo pela identificagdo de um conjunto limitado (que,
achamos, pode ainda ser reduzido e melhorado) de indicadores estruturais, ao nivel do sistema
de monitorizacdo do processo europeu de inclusdo social, uma vez que também a excessiva
multiplicidade de indicadores, por vezes pouco refletida, em que alguns Planos de Acdo para a
Inclusdo incorrem, resulta na falta de clareza e, frequentemente, na inexisténcia da interpretacao
e estudo de associagdes e correlagdes, entre os referidos indicadores.

Por outro lado, face a complexidade e multidimensionalidade do fendmeno, é pertinente
a existéncia de davidas sobre o conjunto de aspetos da exclusdo social a monitorizar: neste
ambito, a perspetiva da inclusdo social e da prevencao de riscos parece ter enviesado, por vezes,
0 raciocinio, com a inclusdo de indicadores sobre o bem-estar geral da populacdo e o
negligenciar de dimensdes que refletem, efetivamente, situacOes de excluséo. Neste sentido,
alguns autores, nomeadamente Harker (2001), argumentam que o0s sistemas de acompanhamento
e avaliacdo das politicas se devem preocupar, sobretudo, com dimensdes em que se verifiqguem
diferencas inaceitaveis nas condicdes e niveis de vida, e nas oportunidades dos individuos,
agregados e grupos sociais. Esta questdo remete-nos, para o relembrar dos critérios que devem

subjazer a selecdo dos indicadores a utilizar prioritariamente (Endean, 2001; Atkinson, Cantillon
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e Nolan, 2002): a sua relevancia para a estratégia global de combate a pobreza e a exclusao
social; a sua relacdo, tanto quanto possivel (ndo tanto, mas também, no estabelecimento de
metas de curto prazo), com os resultados pretendidos e/ou previsiveis, e ndo com meios ou
processos; a sua facilidade e ndo ambiguidade de interpretacdo; e a constru¢cdo com base em
dados estatisticamente robustos e disponiveis para o publico em geral, que permitam ainda o
acompanhamento em termos longitudinais (passibilidade de construcéo de séries longas).

Mas esta nova perspetiva conceptual veio ainda conferir um valor acrescido a novas
metodologias de recolha de informacdo, assentes em métodos, por um lado, subjetivos e, por
outro, de captacdo da dindmica dos fenémenos. Assim, metodologias como a utilizada no British
Poverty and Social Exclusion Survey, em Portugal, sdo nitidamente caracteristicas de uma
leitura em termos de exclusdo social. Face a impossibilidade legal, por ora, de plenos
cruzamentos de bases de dados administrativas, o desenvolvimento de analises longitudinais,
atraves de Painéis (mais ou menos rotativos) que permitam a utilizacdo de microdados e o
recurso simultaneo a indicadores objetivos e subjetivos, com a possibilidade Gltima de recurso a
métodos de analise estatistica bi- e multivariada, parece ser a op¢do mais adequada e viavel,
tanto em termos nacionais como a nivel europeu (dai a importancia da comparabilidade e
consolidacdo dos resultados dos Painéis nacionais ao nivel do European Community Household
Panel). O investimento ao nivel da melhoria dos sistemas estatisticos nacionais, no dominio
social, revela-se assim indispensavel, também por forma a obviar as conhecidas e comuns
limitacbes (das quais a desatualizacdo/desfasamento temporal é das mais importantes) em

termos de qualidade dos dados recolhidos (Harker, 2001).

2.5 CONCLUSAO

Face a tudo o que foi dito, conclui-se facilmente pela impossibilidade (Paugam, 1996), ou, numa
perspetiva pessoal, pela irrelevancia — de uma definicdo de sintese Unica, absoluta e consensual
de exclusdo social. Nesta 6tica, é clara a preferéncia por um modelo de conceptualizacéo aberto
e flexivel, conforme a abordagem sistémica proposta por Costa (1998). Ndo obstante, relegando
para um segundo plano as questdes semanticas, os contributos da visdo francofona para uma

conceptualizacdo mais completa e equilibrada do problema social em causa, e, em particular,
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das suas causas e consequéncias, numa perspetiva de processo (vide, a este titulo, investigacdes
desenvolvidas na London School of Economics — Centre for Analysis of Social Exclusion®).

E, com efeito, inegavel a existéncia de implicacbes sobre a forma de concecdo e
implementacdo de politicas sociais, ao nivel do continente europeu. O processo europeu de
inclusdo social é disso exemplo, com a sua énfase na transversalidade, na subsidiariedade e no
envolvimento dos parceiros sociais e outros agentes da sociedade civil, designadamente ao nivel
local. Esta nova leitura do fendmeno, leva-nos a mobilizar todas as politicas sectoriais (e ndo
apenas as tradicionalmente sociais) em prol do combate a exclusdo social. Contudo, e
designadamente no que diz respeito a medi¢do na sua multidimensionalidade, ha que manter
presente a necessidade de distinguir o essencial do todo. Esta €, claramente, uma preocupacao,
ou op¢do normativa, mas também baseada em critérios de eficacia politica: os indicadores
estruturais devem refletir sobretudo dimensdes onde se verifiquem diferencas inaceitaveis do
ponto de vista social, tanto ao nivel das condicBes de vida como ao nivel das oportunidades. De
acordo com Yunus (2002) as politicas sociais ndo deveriam ter como principal funcdo a de
proteger os individuos dos riscos de mercado, mas sim, de os ajudar a participar nesse mercado.

O proposito de elaboragdo de um Guia Interativo - uma vez que ndo estd ao nosso

I°* a todos, de forma

alcance alterar a forma de fazer politica®, é o de tentar tornar visive
organizada e integrada®as medidas existentes. Assumindo como principal objetivo, a facilitacdo
na entrada no mercado de trabalho, por parte das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades.
Através do acesso a mecanismos>° existentes, relacionados com o emprego, tanto na 6tica das
pessoas com deficiéncia, como dos empregadores, e ainda o de tornar a puablico, quais a

empresas que tornaram possivel a emancipacéo social desses cidaddos - pelo facto de Ihes ter

S2tkinson (1998), Exclusion, Employment and Opportunity.

3pese embora ser de registar algumas alteragdes nas politicas de deficiéncia apés 2006, com o surgimento de nova norma
juridica no ambito das acessibilidades e de dois outros normativos, Lei Anti-discriminagdo das pessoas com deficiéncia e o
primeiro Plano para a Integrag8o das Pessoas com Deficiéncias ou Incapacidades (PAIPDI) 2006-2009.

%<Em 2001, a OCDE proclama a importincia da informacfo, consulta e participagdo dos cidadios, a titulo individual ou
organizados em grupos, nas tomadas de decisdo ao longo de todo o ciclo de uma politica publica. A governagdo como
governanca esta na ordem do dia e, com ela, a cidadania ativa. O acesso a informacdo do setor publico supbe a existéncia de
textos claros, que facilitem a compreenséo da informacao pelos seus destinatarios e os habilitem a participar mais ativamente
na sociedade.” (Gomes e Gomes, 2011).

%5«Assume-se que a qualidade da comunicagdo passa pela clareza e simplificacéio dos textos. Um documento esta em linguagem
clara se o leitor consegue encontrar aquilo que precisa, percebe a informacdo encontrada e a consegue utilizar para dar
resposta as suas necessidades. O texto tem, pois, de ser organizado em funcdo das necessidades do destinatario” (Gomes e
Gomes, 2011:395).

%8Sistemas informéticos adaptados, s vérias tipologias de deficiéncia e/ou incapacidades — sites acessiveis.
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sido aberto 0 acesso ao gozo pleno dos seus direitos de cidadania. Acedendo por essa via, a uma
vida autébnoma, ao invés de terem de ser declarados “incapazes”, unica forma de aceder a algum

tipo de apoio para a sua sobrevivéncia.
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CAPITULO 111 - CONSTRUCAO DE GUIA INTERATIVO

“As pessoas com deficiéncia enfrentam uma grande diversidade de obstaculos no
acesso a Internet. Uma vez que 0s servigos governamentais e informagdo publica
relevante se encontram gradualmente disponiveis em linha, garantir o acesso de

todos os cidaddos a sitios publicos na Internet € tdo importante como garantir o

p_ 11 57
acesso a edificios publicos.”

Embora muito se tenha avangado no campo da inclusdo social, nomeadamente no acesso ao
mercado de trabalho por parte das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades, constata-se a
persisténcia de uma maior vulnerabilidade deste grupo social no acesso a um
emprego/ocupacdo. Pese embora como ja referido, serem ja apreciaveis a mobilizagdo de
estruturas, entre setores de politica e das praticas institucionais, persistem no entanto, conce¢oes
e aplicacOes segregadas e institucionalizadas, o que conflui para uma rede de respostas ainda
fraca.

Contudo a ocorréncia do desemprego ndo é analoga para todos os individuos, nem para
todos os grupos sociais, dependendo a gravidade da situacdo de um diversificado conjunto de
fatores, como sejam o acesso a informacdo facilitadora da (re)integracdo no mercado de trabalho
(Cardoso et al., 2001). E objetivo deste Guia, surgir como uma alternativa a0 Modelo instalado,
propondo assim um projeto de sociedade diferente. O Guia, no espirito da Nova Economia
Social, e, ndo obstante surgir como uma resposta também a falhas de mercado e de Estado,
preconiza uma forma complementar, que assenta na garantia do acesso a esse mercado, por
intermédio do acesso a informacdo como potencial nivelador de oportunidades para todos os
individuos.

Construido como um instrumento facilitador de acesso a informacdo, e baseado numa
abordagem pragmatica, o Guia terd por base algumas consideracfes sociais do modelo de
sociedade - na crenga numa economia de mercado global e na participagdo de todos, como meio

para atingir os fins. Assentara assim, numa ldgica de um mercado livre, orientado por uma

S"Comunicacéo da Comisséo ao Conselho, ao Parlamento Europeu, ao Comité Econdmico e Social e a0 Comité das Regides -
Projeto de Relatério Conjunto sobre a Inclusdo Social /* COM/2001/0565 final */ (Disponivel em: http://eur-
lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/HTML/?uri=CELEX:52001DC0565&from=PT).
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consciéncia social, tendo por base, ndo a criacdo de politicas sociais que protejam os individuos
dos riscos de mercado, mas sim como adjuvante a que nele participem (e.g. Yunus, 2002).>®

A finalidade deste Guia é a de levar a cabo ac¢Bes que facilitem a disponibilizacdo de
informacao sobre direitos, oportunidades e recursos, que incidam nas facetas da pobreza e da
exclusdo social, nomeadamente no apoio ao acesso ao mercado de trabalho por parte dos
cidaddos com deficiéncia e/ou incapacidades. Arrogando-se poderem vir atingir taxas de
atividade, similares as dos cidadaos em geral.

Tendo como principal constrangimento o facto de em Portugal ndo existir atualmente um
diagnostico, relativamente ao nimero exato de cidaddos com deficiéncia e/ou incapacidade se
encontram desempregados, bem como a inexisténcia de uma bateria Unica de indicadores no
ambito da deficiéncia e incapacidade. Acresce ainda, que da informacdo encontrada, a mesma
ndo se encontra regularmente tratada, bem como se verifica a caréncia de entrosamento ou de
uma plataforma unica, onde todos dados estejam presentes. Pelo exposto, ndo nos iremos propor
a alcancar uma meta, posto que ndo had atualmente um diagnostico exato do
emprego/desemprego das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades. Sendo que o resultado
6timo, seria se 0 sucesso no acesso ao emprego deste grupo de cidaddos, fosse semelhante ao

sucesso No acesso ao emprego das pessoas sem incapacidade.

Quadro 3. 1 - Informag&o Estatistica Disponivel

INE - Instituto Nacional de Estatistica [ Censos
0 INSA (Inquérito Nacional de Salde)

ISS - Instituto da Seguranga Social, I.P. e Instituto | [] Prestacdes Familiares
de Informaética

Gabinete de Estratégia e Planeamento -GEP [0 Carta Social
[0 Quadros de Pessoal/Balanco Social
IEFP [0 SIGAE (Sistema de Informacdo e de Gestdo da
area do Emprego)
CNP — Centro Nacional de Pensdes 0 Dados dos pensionistas
Ministério da Educacéao GIASE/GEPE — Gabinete de Informagéo e Avaliacéo
Ministério da Saude do Sistema Educativo / Gabinete de Estatistica e

Planeamento da Educacéo
DGS - Direcao Geral de Satde

Fonte: propria

*8Segundo este autor, o sector privado poderia fazer muito mais se orientado por uma verdadeira consciéncia social.
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Com o Guia propomo-nos assim, a eliminar os deficits no que respeita a discriminacao
no acesso ao emprego. E ainda objetivo deste Guia, dar a conhecer ao publico em geral, quais as
empresas que tém vindo a contratar estes cidaddos, e as empresas, informacédo sobre candidatos
e apoios que possam existir para a sua contratacdo (caso as empresas o pretendam). Assumindo-
se como necessaria, para alem de uma questdo de eficacia e eficiéncia, e também por uma
questdo de cidadania, a simplificagdo da comunicagéo administrativa (Gomes e Gomes 2011).

E certo, porém, que a “(...) simplificacdo administrativa” fez ja um longo “caminho
desde a década de 807, assumindo um ponto alto na “década de 90, em paralelo com a
afirmacéo da internet”, tendo-se verificado um investimento nessa area com o “desenvolvimento
de portais”, entre outras ferramentas eletrénicas, com o intuito de “garantir prestacdes mais
eficazes e eficientes em termos de custos e qualidade dos servigos para consumidores/clientes
(...)” (Gomes e Gomes, 2011:394). Gomes, defende, que o “acesso a informacdo e a
simplificacdo da comunicacdo sdo uma concretizacdo de principios fundamentais do estado de
Direito” (ibidem:395). Assumindo especial importancia no caso dos cidaddos com deficiéncia
e/ou incapacidades. Verificando-se pelas baixas taxas de empregabilidade, que as pessoas com
deficiéncias e/ou incapacidade sdo discriminadas desde logo no acesso ao trabalho, por se
verificarem logo de inicio desigualdades no acesso aos servicos e recursos, em funcdo da
capacidade de aceder a informacéo, e a forma como a mesma se encontra atualmente disposta.

E neste contexto, que se pretende que o Guia funcione, que se distinga por uma
linguagem simples, acessivel e transparente®. Por forma a que o atual dispositivo politico, o
qual integra um conjunto algo esparso de programas e medidas de caracter especifico, dispersos
e nem sempre ligados, com vazios e sobreposi¢des pontuais, possa ser visto como um sistema
global, coerente, sistematizado e racionalizado. O qual apresente a informacdo de forma

|60

organizada e acessivel® a todos os cidaddos. E pois nossa intencdo, recorrer a formatos de

apresentacdo da informacéo do tipo infomapping, que permitem a organizagdo da informagéao a

*Linguagem simples que vai na direcéio das necessidades do publico-alvo em harmonia com as do escritor. Permitindo ao
emissor fazer passar a mensagem, facilitando o entendimento do destinatario, e a sele¢do da informagédo que é importante para
cada pessoa. Deve ter em consideragdo 0 contexto dos leitores, cultural, vocabulario e expectativas, e prestar aten¢do ao
design do documento e apresentacdo. Veja-se a exemplo o movimento plain language, surgido na Inglaterra por volta dos
anos 70, que posteriormente se expandiu a0 mundo anglo-séxonico e posteriormente a todo o mundo (Gomes e Gomes 2011).

8 Tendo em atenco o que necessitamos de usar no acesso & internet - o rato, o teclado e o monitor, e quais as dificuldades com
as quais nos veriamos confrontados, caso tivéssemos uma deficiéncia e/ou incapacidade que nos impedisse de utilizar no todo
ou em parte essas ferramentas. Tendo entdo de ser criadas alternativas as mesmas. A exemplo disso o ReadSpeaker ferramenta
que é ja adotada em muitos sites publicos.
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divulgar, de forma facil. Todavia, para que estes servicos possam ser implementados, 0s
mesmos tém que estar, por um lado bem conectados na estrutura do IEFP, para que haja
resultados, por outro, beneficiarem de alguma autonomia, a qual favoreca a discussdo, no

sentido do melhoramento constante dos conteddos.
3.1 O GUIA - ACESSO A INFORMAC}AO - EMPOWERMENT

“A economia do conhecimento estd relacionada com mudancas na sociedade global,
particularmente globalizacdo, intensidade da informagdo/conhecimento em rede e
conectividade” (Colis, 2005:197), cabendo ndo s6 ao Estado criar mecanismos (por intermédio
das politicas publicas) que produzam igualdade de condi¢des ao individualismo, ou seja a
“constru¢do de projectos individuais” (Cardoso, 2005:31), os quais conduzam a autonomia do
individuo no acesso a (in)formacdo, o “empowerment individual ” (Castells, 2005:289), por
forma a que 0 mesmo se mantenha dentro da sociedade (em rede).

Yunus (2002) defende que o mercado livre, tal como atualmente se encontra organizado,
ndo fornece solucBes para todos os problemas sociais (oportunidades econdmicas para 0S
pobres, sistemas de salde e educacdo, servigos de apoio aos mais idosos e das pessoas com
deficiéncia), mas o Estado também ndo consegue resolver, de forma eficaz ou eficiente.

A implementagdo do “Guia” assenta assim no conceito, recentemente emergente, de
empowerment. Este conceito apresenta algumas dificuldades de definicdo homogénea (ndo
encontrando ainda uma traducdo adequada em diversos idiomas), associado a uma nova
conceptualizacdo das politicas sociais, e a movimentos progressistas que concebem o fenémeno
da mudanca e do crescimento econémico, promovidos a partir da base (bottom-up approach).
Valorizando as nogdes de cidadania e participagdo, assenta fortemente na promogédo de
estratégias de sobrevivéncia e de projetos a escala local que visam a autonomizacdo e
responsabilizacdo dos individuos, e a producdo de rendimentos de subsisténcia. Intervindo,
mediante a promogdo de um conjunto de condi¢Oes organizativas, no sentido de ajudar cada
individuo a atingir o seu potencial inato e a reconquistar o controlo sobre a sua propria vida e
destinos, através da promocdo da confianca e da auto-estima, e a (re)ganhar a capacidade de

gerar escolhas e exercer o seu poder de negociacdo, inerente aos seus direitos politicos (hnuma
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perspetiva individual e de integracdo na coletividade), num contexto pré-estabelecido de
exigéncias legitimas (Monteiro, 2008; Rodrigues, 2005).

E, pois, neste contexto que se pretende desenvolver o Guia, tendo por base a
preocupacdo com a questdo da comunicacdo administrativa, fundamental num modelo de
governanca, apelando a cidad&os ativos e participantes. Sendo que tal apenas sera provavel se a
comunicagdo for difundida, e, ainda de ndo menos importancia, se o cidaddo entender a
mensagem que a Administracdo lhe pretende transmitir. A simplificagdo da comunicagdo e o
acesso a informacdo deverdo assim, ser encarados como uma questdo de exercicio de cidadania
(Gomes e Gomes, 2011)61. Porém, “¢ bom nao esquecer o passado e ¢ bom termos presente que
0 objecto das nossas preocupagdes € a questdo da confianga ... muito valoradas pela sociedade e
pelo cidaddo” (Corte-Real, 2003:16), ndo basta que a Administracdo crie formas facilitadoras
que garantam o direito e o0 acesso & informagdo®, é necessario que os cidad&os, por forma a ndo
perderem o que “foi conquistado”, se mantenham informados e assim capazes de participar
(para além do processo eleitoral) nos assuntos que lhe dizem direta e indiretamente respeito, “a
melhoria da relagéo cidad&o, administragdo depende fortemente da orientagdo para a cidadania”
(Mozzicaffredo, 2001:155).

A aplicacdo pratica e efetiva destes principios, pressupde, uma Administracdo Publica
moderna, recetiva, que nao encare os cidaddos apenas como votantes, contribuintes ou
consumidores, mas sim como cidaddos ativos, com direitos e obrigacbes, a quem a
administragdo “se deve abrir” para que possam intervir. NO entanto, para que essa participagdo
se concretize terdo que existir mecanismos de envolvimento dos cidaddos, que os levem a
apostar no desenvolvimento da sua participacdo, situagdo potenciada no caso dos individuos
com deficiéncia e/ou incapacidades. Ainda no que a participacao dos cidadaos diz respeito, e da
informacdo obtida, é de extrema importancia a producdo e disponibilizacdo de informacéo de
qualidade, organizada na perspetiva dos cidaddos. “Um documento esta em linguagem clara se o
leitor consegue encontrar aquilo que precisa, percebe a informagdo encontrada e a consegue

utilizar para dar resposta as suas necessidades.” (Gomes e Gomes, 2011:395)

840 acesso a informagio ¢ a simplificagdo da comunicag@o sdo uma concretizagdo de principios fundamentais do Estado de
direito. A Constituicdo e a lei portuguesas dispdem com clareza nesta matéria.” (Gomes e Gomes, 2011:395)

82<Em Portugal o acesso a informagdo encontra-se acautelado pelo Cédigo do Procedimento Administrativo, redigido numa
linguagem que procura tornar acessiveis aos cidaddos conceitos juridicos complexos. (...) A Lei de Acesso aos Documentos
Administrativos, em vigor desde 1993, constitui um outro instrumento legal sem o qual os cidaddos ndo estariam em
condigdes de exercer os sues direitos de cidadania.” (Gomes, 2003:201).
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3.2 METODOLOGIA E RESULTADOS ESPERADOS

Este projeto foi elaborado com recurso a meétodos de analise extensiva de verificacdo
documental, e a observacdo participante no ambito da minha experiéncia profissional, como
técnica superior do IEFP, e enquanto méde de um jovem com deficiéncia e incapacidades, em
idade ativa. O qual, ndo isento de carga emocional, permitiu a observadora, constatar que as
pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades se encontram ab initio em desvantagem, no que ao
acesso a um emprego diz respeito. Desde logo pela desigualdade no acesso a informacao
disponivel.

Assim, a construcdo de um Guia interativo, terd como principal finalidade, alocar num
S0 espaco, informacéo que auxilie os cidaddaos com dificuldades, a acederem de forma rapida ao
conhecimento.

Guia, porque disponibilizara ndo s6 informacdo, mas que conduza quem o consulta, no
acesso a: ofertas de emprego apresentadas por empresas que tém disponibilidade para recrutar
este segmento da populacdo; informacdo sobre o historial de recrutamento de empresas que ja
recrutaram pessoas com deficiéncia e /ou incapacidades; apoios existentes; e ainda, informacao
sobre normas em vigor — direitos e deveres. Bem como a possibilidade de efetuar um registo on
line, do candidato a emprego, para consulta por parte das entidades empregadoras, e de um
espaco de resposta a perguntas frequentes.

Interativo, porque se pretende haja possibilidade de ajustamento entre a procura e a
oferta de forma independente, e que esteja em permanente atualizacdo. E ainda pretendido, que
0 Guia disponibilize informacao no sentido contrario - para o empregador. Podendo as entidades
aceder aos dados dos candidatos registados, registar on line ofertas de emprego, consultar os
apoios existentes, e também aceder um espaco de resposta a perguntas frequentes.

Visa assim, incrementar a integracdo no mercado de trabalho das pessoas com
deficiéncia e/ou incapacidades, por intermeédio do acesso a informacéo, podendo esperar-se dele
efeito ao nivel da promocdo da empregabilidade, permitindo a administragdo publica “(...)
servir os cidadaos de modo mais efetivo, eficiente ¢ inclusivo (...)” (Gomes e Gomes,

2011:398).
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Figura 3. 1 - Website para o candidato

Pessoas com deficiéncia ou
incapacidades, emprego

Guia Interativo

OFERTAS DE
EMPREGO/
OCUPAGAO

FAQ/MAPA DO
SITE

REGISTO DO

CANDIDATO
INFORMACOES/ DIREITOS/
APOIOS DEVERES

Fonte: Propria

Figura 3. 2 - Website para entidades

Pessoas com deficiéncia ou
incapacidades, emprego

PORTALDO IEFP/ENTRADA
PARA EMPREGADORES

REGISTO FERTAS FAQ/MAPA DO

SITE

DE EMPREGO/
OCUPAGAO

INFORMACOES/
APOIOS

t

Fonte: Prépria
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Num segundo plano, ndo menos importante, o Guia Interativo Eletrénico, visa induzir
efeitos positivos importantes ao nivel do desempenho da administragdo publica, em termos de
eficacia e eficiéncia, por via da racionalizacdo de meios e da sua modernizacdo estrutural,
assente na completa revisdo de procedimentos e de esquemas organico-funcionais. Aumentando
por essa via a conectividade entre organismos publicos, com consequéncias positivas sobre a
qualidade dos servigos prestados aos cidaddos. Nomeadamente através do acesso a agregacao
dos dados existentes sobre esta matéria, bem como a reducdo dos tempos de espera de acesso
aos servicos de atendimento presencial - permitindo uma simplificacdo de procedimentos
administrativos. Isto traduzir-se-ia numa melhoria e numa maior agilizacdo na prestacdo de
servicos de informac&o®, por uma acessibilidade acrescida em termos de tempo (disponibilidade
constante) e de espaco (a partir de qualquer ponto do globo)®*.

Figura 3. 3 - Fases do projeto

ANALISE DE
RESULTADOS

IMPLEMENTA-

cho

Fonte: Propria

83«A necessidade de simplificar a comunicacdo administrativa encontra fundamento em preocupacdes centrais na teoria e na
prética da gestdo publica actual. Em sintese simplificar € uma questéo de eficécia e eficiéncia, uma questéo de democracia e
uma questdo de cidadania” (Gomes e Gomes, 2011:394).

®No que respeita a acessibilidade por parte dos cidadaos, esta é ainda potenciada pela capacidade desta tecnologia em ser
adaptada a plataformas de difusdo multicanal, mediante o estabelecimento de interfaces adequados, aproveitando da
interatividade do telefone, do envolvimento da televisdo, da versatilidade do computador e da personalizacdo do
videogravador/DVD. Com efeito, a possibilidade de transmissdo de som e imagem de uma forma sincrona, interativa e
personalizada, sem a exigéncia de qualquer ‘literacia informatica’ por parte do utilizador, permite vislumbrar a abertura desta
tecnologia a um mercado muito mais alargado do que aquele que alcanca atualmente.
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Numa primeira fase sera necessario reforcar o contacto exploratorio, ja efetuado junto do
Conselho Diretivo do IEFP, em setembro do ano transato, o qual manifestou interesse neste
projeto. Sera ainda necessario apresentar o Guia, as entidades que se pretende sejam parceiras
neste projeto (vide quadro n.° 3). A saber, todas as que tém intervencao junto dos cidaddos com
deficiéncia e/ou incapacidades.

Num segundo momento serd necessario, recolher, organizar, analisar e compilar
informacédo que se encontra eshoroada por varios diplomas e organismos. Sera ainda necessario,
recorrendo a contactos formais e informais, coligir informacdo relativa a entidades que tenham
disponibilidade para contratar, ou que tenham j& contratado pessoas com algum tipo de
handicap. Este levantamento sera efetuado com recurso a consulta dos Quadros de
Pessoal/Balanco Social da Empresas, as bases de dados do IEFP (SIGAE), e ainda por
intermédio de contactos ndo formais. Como Ultima etapa desta segunda fase, serd necessario
proceder a quantificacdo e caracterizacdo das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades, com
disponibilidade para aceitar um emprego/ocupacdo. Sendo que a quantificacdo serd uma tarefa
dificil, tendo em atencdo a forma como foram recolhidos os Censos 2011, e a dispersdo de
indicadores sobre esta temética. Ter-se-a assim que recorrer a varias entidades, (vide quadro 3),
as quais se pretende venham a ser parceiras neste projeto. No que a sinalizacdo de candidatos
diz respeito, seré de grande utilidade o acesso as bases de dados do IEFP, e também o recurso a
contactos ndo formais.

A terceira fase — desenho do portal da web, sera efetuada com o apoio de técnicos de
informatica, e sempre com o fito de que a forma e o conteldo da informacédo disponibilizada,
permutam a quem o consulta, consiga de forma féacil e célere “(...) percorrer a informagao e
localizar aquela (...)” que necessita (Gomes e Gomes, 2011:422).

Numa quarta fase serd efetuado um teste junto de um grupo de utilizadores finais (a
serem selecionados dos contato ndo formais estabelecidos) — Implementagéo Piloto.

Posteriormente, far-se-4& uma analise dos resultados obtidos e comunicacdo dos mesmos
aos parceiros, e posteriores ajustes.

Por dltimo implementar-se-a o Guia, o qual integrara as melhorias consideradas

necessarias, e proceder-se-4 a disseminacéao por todos.
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3.3 CONDICIONANTES E LIMITACOES

Existe, contudo, o reverso da medalha — e os seus efeitos ndo sdo de menosprezar, como se pode
constatar pela observacdo da realidade, noutros paises mais experimentados nestes dominios®.
A introducdo de solucdes de governo eletrénico, designadamente no &mbito da prestacdo de
servicos do foro social, veio evidenciar, no essencial, quatro areas problematicas no que toca a
necessidade de garantia dos valores fundamentais inerentes a dignidade da pessoa humana: no
que concerne a questdes relacionadas com a equidade e com o problema da info-exclusdo
(questdo do digital divide); no que diz respeito a necessidade de garantia da qualidade de
contedos multimédia (fortemente ligada as perversidades do anonimato e aos problemas
emergentes da criminalidade informatica); no carater imperativo da promocdo da seguranca nas
transacdes eletronicas, que, por sua vez, se encontra indelevelmente associada a questdo da
protecdo de dados pessoais e da garantia do direito a privacidade (matéria que apresenta
implicagGes em todas as areas da atividade humana, desde a salide ao emprego ou ao comércio,
passando pela politica).

A problematica da info-exclusdo é uma das areas cujas consequéncias sdo potenciadas
pela governanca digital. E essencialmente uma questio de poder relacional e de desigualdade
que é acentuada. Com efeito, a centralidade que passam a assumir as tecnologias da informacao
no acesso ao conjunto de informacdes, prestacdes e beneficios, ndo é de todo irrelevante,
sobretudo, na medida em que pode ser utilizada ao servigco dos grupos que se encontram no
poder, para perpetuar, e reforcar mesmo, esta situacdo de vantagem e dominancia sobre 0s
restantes. Este tipo de poder sobre os cidaddos exerce-se ao nivel da estruturagcdo do seu campo
de possibilidades de acdo, nomeadamente por intermédio da forca, de préaticas de excluséo e de
restricdo de acesso aos recursos necessarios para a utilizacdo (induzida eventualmente por custos
e desigualdades pré-existentes) (Moss, 2002).

Um outro problema na introducdo de solugdes online, prende-se com o0s aspetos
perversos do anonimato — que se traduzem, designadamente, ao nivel da qualidade dos
conteudos presentes na web e da potencial impunidade daqueles que os produzem, na medida

em que as formas de regulacdo da Internet e dos comportamentos dos seus utilizadores se

®Veja-se, a titulo de exemplo, a utilizagdo abusiva, mais evidente ap6s o 11 de Setembro, deste tipo de meios para a
investigacdo criminal, de ‘preveng¢do do terrorismo’, nos EUA.

64



revelam ainda incipientes, em particular ao nivel do Estado-nacdo. Com efeito, face ao estadio
de avango tecnoldgico em que nos encontramos, colocam-se questfes graves, em termos éticos,
quanto a possibilidade de controlo e/ou censura da publicacdo de contetidos que ultrapassem 0s
limites da legalidade e entrem no foro da criminalidade informatica, que se afigurariam
particularmente gravosos em espacos publicos virtuais da responsabilidade da Administracao
Pdblica®.

Um outro aspeto problematico, traduz-se pela desconfianca, receio e apreensdo ainda
existentes, ao nivel dos cidaddos em geral, no que respeita ao fornecimento de certos dados
pessoais através da Internet, mesmo tratando-se de dados que ndo possam considerar-se
sensiveis (por exemplo, a morada, ou a data de nascimento), perante a possibilidade, de
regulacdo ainda pouco efetiva, de haver uma utilizacdo indevida dessa informacdo. Este
sentimento de desprotecdo, que encontra fundamento na miriade de situacdes ilegais,
identificada pelo poder judicial/legislacéo referente a atividade da pirataria e fraude informatica,
passam uma imagem de inseguranca que poderd perturbar, de alguma forma, o pleno
desenvolvimento desta tipologia de servigos.

Contudo, existem ja, atualmente, diversas solucdes tecnoldgicas que permitem garantir
um nivel mais elevado de seguranca e fiabilidade nas transac6es: servidores com tecnologias de
seguranca altamente sofisticadas, comunicacGes protegidas com diferentes técnicas de
encriptacdo, certificacdo e assinaturas digitais, protocolos de seguranca acordados a nivel
internacional (dos quais depende também a credibilidade das empresas produtoras de software e
de conteudos multimédia). Cumprindo, neste ambito, ao Estado um papel fundamental na
criagdo de um clima de confianga que favoreca a utilizacdo destes meios, ndo apenas pela
producdo de politicas, acdes e legislacdo, com garantias de efetividade, visando o reforco da
seguranca e da privacidade na Internet, ao nivel das redes e dos contetdos (preferencialmente,
de forma coordenada com outros Estados), mas também dando o exemplo, por via da sua
prépria modernizacdo, acelerando a introducdo de solucgdes de governo eletrénico, com recurso
aos mecanismos mais eficazes de seguranca e protecdo da privacidade (supra mencionados), e
até atraves do lancamento de acdes de sensibilizacdo para a promoc¢do das melhores praticas

neste dominio, contribuindo deste modo para a criagdo de um ambiente mais positivo em torno

®Dai a necessidade de alocagdo do Guia num organismo da Administracio Publica.
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destas possibilidades tecnoldgicas.

3.4 PERSPECTIVAS FUTURAS

A emergéncia de um conjunto de fendmenos sociais, politicos e econémicos coloca importantes
desafios ao Estado portugués, que obriga a repensar a forma como proporciona aos cidadaos,
servigos e bens publicos mais eficazes e eficientes, qualificados e acessiveis, e que garantam
niveis elevados de satisfacdo dos cidaddos. Importa, ainda, referir as mudancas tecnoldgicas,
designadamente das TIC (Tecnologias da Informagdo e Comunicacdo), potenciadoras de
politicas publicas mais interativas e de novos métodos de prestacdo de servi¢os, mas também as
mudancas de expectativas sobre a qualidade e adaptabilidade dos servicos sociais de interesse
geral, pelo seu papel na promocédo de uma sociedade mais inclusiva.

A integragdo no mercado de trabalho das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades,
devera fazer parte da atuacdo do Estado, visto a integracdo dos cidaddos no mercado de trabalho
ser considerado como uma das obriga¢es tuteladas pelo mesmo. Assim, ao reconhecer que a
administracao publica tem como principal objetivo servir os cidaddos, dever-se-a ter também em
consideracdo o0 acesso a informacdo. Nesse sentido, pretende-se desenvolver um sistema de
informacdo fiavel e seguro - O Guia, que responda as necessidades, por um lado: relativas a
normas que promovam a integracdo das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades no mercado
de trabalho, Util a cidaddos e a empresas; por outro: que divulguem as boas praticas levadas a
cabo por empresas, ndo apenas no que a informacdo sobre a sua missao diz respeito, mas
outrossim, referente a pratica praticada, no ambito de recrutamento destes cidad&os.

Em concreto, este sistema de informagéo pretende ser um instrumento de sistematizacéo
da oferta disponivel, destina-se a potenciar a organizacdo dos servicos e a simplificacdo e
otimizagdo de processos, através do investimento numa plataforma informatica, inovadora,
acessivel a todos, que disponibilize informacdo de forma celere, que disponha de
funcionalidades e servigos a distancia, que promova uma melhoria do acesso e utilizacdo das
tecnologias da informacgéo e da comunicacdo, com intervencdo social, promotora da integragéo

no mercado de trabalho, das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades.
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Tornando-se essencial desenvolver uma plataforma informatica de ambito nacional que
identifique, a partir de indicadores concretos, 0s apoios, necessidades, e as ofertas existentes em
determinado territério. Este instrumento permitira que as pessoas, de acordo com as suas
aptidGes proprias e tempo livre, avaliem a oferta disponivel, e, de forma pratica, possam utilizar
0s recursos disponiveis e contactar com as empresas, considerando que as entidades insitas sao
potenciais “contratadoras”, e/ou disponibilizar as entidades um conjunto de informacao que lhes

permita aquilatar da possibilidade integracdo nos seus quadros estes trabalhadores.

Quadro 3. 2 Algumas Areas de Dindmica Organizacional objeto de Intervencao
Método de Operacionalizacdo — Indicadores/impacto do Guia

Métodos e técnicas de trabalho
Organizacéo do trabalho
Sistemas de informacéo
Sistema de operacoes

Sistema técnico Racionaliza¢éo da afetagéo de recursos

Web site acessivel

Sistema social

Estrutura
organizacional

Clima, cultura, normas e valores
Estrutura e composi¢éo social
Unidades de trabalho
Autoridade formal

Definicdo de indicadores comuns — entre
0S Varios organismos

Aumento da qualidade do servico de
forma independente

Processos
organizacionais

Envolvente externa

Informagéo e comunicagdo
Tomada de deciséo
Processos politicos
Estratégias e objetivos
Envolvente das tarefas
Envolvente geral:
- Social
- Econémica
- Politica
- Cultural
- Tecnologica

Fonte: Adaptado de Ferreira et. al (2011:616)

Racionalizacéo informacéo
Racionalizacéo da organizacéo

Aumento da eficacia e/ou eficiéncia de
Governagéo
Aumento das oportunidades de

empregabilidade das pessoas com
deficiéncia e ou incapacidades

3.5 CONCLUSAO

A raz&o para uma intervencdo publica a este nivel, com a opcéo de mecanismos desta natureza,

centra-se na existéncia de falhas de mercado ao nivel da informacéo: por um lado, problemas de
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informac&o incompleta e de incerteza; por outro, problemas de informacao assimétrica. Através
da introducdo de formas de democracia eletronica, que permitam revalorizar o conceito de
esfera publica de Habermas, como um “espago em que os cidaddos criam valores partilhados
atraves de um processo de troca de ideias, permitindo cimentar o sentimento de pertenca a uma
comunidade ... através da participagdo de um publico atento e politicamente activo” (Monteiro,
1999:24).

N&o obstante ndo se possa esperar que a introducdo deste novo meio de comunicagédo
transforme, por si s6 € em pouco tempo, uma massa populacional habituada “a assistir
passivamente a transmissao de informacao” (Monteiro, 1999), ¢ de esperar que a reducdo do
custo do processo participativo, quer em termos de recursos, quer em termos de tempo,
contribuam para aumentar a utilidade percecionada da participacdo politica. Esta possibilidade
cria a percecdo de que 0s votos, as ideias, 0s projetos, enfim, a participacdo de cada individuo,
conta na determinagao das atuacdes dos politicos e da vontade coletiva®’ (Junqueiro, 2002).

Tal como Monteiro salienta “se aos governos continua a competir governar ¢ guiar os
destinos da gestdo publica (central e local), o desafio de um novo modelo de governanca
envolve uma interacdo entre o publico e o privado, entre as instituicdes e as populacdes, entre
concecdes top-down e bottom-up de como a sociedade deve ser organizada” (2008:93). Tendo
como objetivo, ndo a redugdo do tamanho do Estado, “(...) mas adequé-lo aos desafios e
necessidades” (Aratjo, 2013:95).

O Guia procurara responder as necessidades de informacao das pessoas com deficiéncia,
permitindo por intermédio da normalizacdo da informacdo ja existente, embora de forma
esboroada, melhorar o acesso a mesma, reduzindo perdas de tempo e reforcando o
empowerment dos cidaddos deficientes e/ou com incapacidades. De referenciar que o Guia
permitira ao Estado e a Administragdo Publica, uma maior capacidade de resposta no
desempenho das suas func¢des. Enquadrando-se no processo de reorganizagdo da estrutura do
Estado, assumindo-se como um instrumento fundamental, para dotar o Estado de um sistema de
informacdo adequado a promocdo da empregabilidade das pessoas com deficiéncias e/ou

incapacidades, bem como garantir uma utilizacdo mais eficiente dos recursos. Permitira ainda,

87 Esta é uma visdo tedrica, um tanto edilica, das possibilidades proporcionadas pela Internet. Monteiro (1999) desmistifica-a,
quando aborda a questao do poder oligarquico dos media (e dos que os controlam), também na instrumentalizagdo deste novo
meio de comunicagéo.
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reduzir custos, devido a simplificacdo da estrutura de gestdo central. Com efeito, este sistema
engloba a data, um elevado nimero de entidades, propondo-se a alocacdo da informagéo e a
gestdo da mesma numa num sO espago - portal do IEFP (entidade & qual estdo acometidas

obrigacGes no ambito da integracdo dos cidaddos no mercado de trabalho).
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CAPITULO IV - CONCLUSOES

No ambito deste ponto conclusivo, ndo se procura proceder a uma sistematizacdo exaustiva de
todas as conclusbes que foram sendo obtidas ao longo dos diversos capitulos, mas sobretudo,
retomar algumas das evidéncias empiricas, e principais eixos de analise suscitados pela pesquisa
desenvolvida face aos objetivos da mesma.

O mercado de trabalho foi, desde cedo (remontando ao séc. XIX), um dos primeiros
espacos de intervencdo social do Estado — muito antes de se poder falar em Estado-Providéncia
(conforme ele é percecionado durante a segunda metade do séc. XX) — decorrendo da
preocupacdo crescente com o impacto do desemprego na coesdo social e no crescimento
econdmico. Esta intervencdo, desencadeada pelas instituicdes antecessoras do servigo pablico de
emprego, centrou-se, em primeira instancia e no dominio mais microeconémico, na funcao de
mediacdo/ajustamento entre procura e oferta de trabalho — e também, em paises como a
Alemanha e, mais tarde, o Reino Unido, no apoio a implementacdo de novos sistemas de
protecdo social contra a eventualidade de desemprego (atualmente designados por politicas
passivas de emprego).

Contudo, as profundas mutacdes de que o mercado de trabalho — e o sistema social em
que este se enquadra - tém sido alvo, ao longo dos tempos, e em particular nas Gltimas trés
décadas, vieram alterar significativamente, ndo apenas os requisitos de eficacia para a
intervencdo do Estado, mas também o seu racional e a sua efetiva capacidade de influéncia
sobre o funcionamento do mercado de trabalho. Para tal concorreu:

- Por um lado, a emergéncia de um conjunto de novos problemas sociais, associados ao
fendmeno do desemprego, e de fatores indutores de exclusdo, com particular incidéncia em
alguns grupos sociais;

- Por outro lado, a profunda reconfiguragédo institucional do mercado de trabalho, e dos
agentes intervenientes na implementacédo da politica de emprego.

E neste contexto que surge, ao nivel europeu primeiramente e com reflexos imediatos
sobre a definigdo das politicas de emprego nacionais, através dos Planos Nacionais de A¢do para
0 Emprego, a preocupagdo com 0s mecanismos de governanca na implementacdo da politica de

emprego — ndo se assistindo, contudo, a uma definicdo precisa da utilizacdo que é dada ao
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conceito. Argumenta-se que 0s mecanismos de coordenacdo de atuacdes dos agentes da politica
de emprego ndo deveriam ser 0S mesmos que 0s existentes aquando da defesa, pela OIT (final
dos anos 40), de um monopolio estatal e centralizado na provisdo de servigos de emprego. A
complexidade institucional a que se assiste na atualidade ndo se compadece com mecanismos
hierarquizados, mas requer novos meios e métodos de coordenacao.

Uma das razbes mais fortes para a menor eficdcia das politicas ativas de emprego nos
ualtimos anos reside, com efeito, na falta de atencédo, por parte da classe politica ao processo e as
condicdes de implementacdo no terreno, das opc¢des preconizadas. N&o se trata apenas de uma
questdo de recursos financeiros, ou mesmo humanos (numa légica quantitativa), ndo se trata
certamente de falta de suporte legal (que peca, alids, pela profusdo excessiva e pela sobreposicao
permanente) mas sobretudo de condigdes organizacionais, de coordenacdo, de mobilizagcdo dos
atores relevantes, bem como de falta de mecanismos de responsabilizacdo dos mesmos, de
avaliacdo e monitorizacdo sistematicas da eficacia das medidas.

Neste quadro, em que a finalidade principal que releva, publicamente, a intervencao do
servico publico de emprego, em termos de provisdo, é a do apoio a empregabilidade e a
reinsercdo profissional dos grupos de trabalhadores com particulares vulnerabilidades face ao
mercado de trabalho, importa analisar quais o0s requisitos, num quadro institucional tdo
complexo, para a eficacia na prossecucdo desse objetivo. Isto é, qual a configuracdo
institucional e a matriz de distribuicdo de responsabilidades entre agentes — e, em particular,
quais as responsabilidades acometidas ao servico publico de emprego — que otimiza a
coordenacdo de atuacdes no sentido da prossecucdo daquele objetivo.

O sistema tem assim de dar uma atencdo especial aos grupos socialmente
desfavorecidos, uma vez que sdo estes que representam ““(...) um conjunto de populagdo
particularmente vulneravel a exclusdo social, que coloca a sociedade problemas especificos.”
(Carmo Hermano, 1996:51), devendo a administracdo publica orientar-se por padrdes de
exigéncia e responsabilidade no &mbito da promogdo da incluséo social e do combate & pobreza.

Para enfrentar estas preocupacdes, tal como no dominio do emprego e em estreita
articulacdo com este - 0 Guia, procura intervir para além do conjunto de reformas e de medidas

de intervencéo de curto e médio prazo, articuladas com outras de cariz mais estrutural. Pretende-
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se que estas reformas venham a gerar um ambiente propicio a promoc¢ao da inclusdo social e do
combate & pobreza, através de um melhor o acesso a informagao.

A democratizacdo do acesso a informacdo, configura uma estratégia fundamental de
cidadania, como um desafio e oportunidade para todos, promovendo oportunidades de
reconstrucdo e reparacdo de um direito social fundamental, o direito ao emprego/ocupacdo. No
ambito da nova abordagem politica que define e consagra os direitos das pessoas com
deficiéncias e incapacidades como um imperativo social e politico, e que contempla os
mecanismos juridicos de garantia do seu projeto - emanados desde logo na Convengéo sobre 0s
Direitos das Pessoas com Deficiéncia e no Decreto-Lei n.° 34/2007, de 15 de fevereiro - impde-
se a todas as politicas e a todos os sistemas que sejam de facto abertos e inclusivos, assegurando
a efetiva implementacdo desses direitos. Tal imperativo encontra justificacdo redobrada num
dominio, como seja 0 do emprego.

As consecutivas reformas de que a Administracdo Publica tem sido alvo, numa
perspetiva de desburocratizacdo, simplificacdo e resposta as necessidades dos cidaddos de forma
eficaz, tém-se refletido em transformagdes profundas ao nivel de métodos de trabalho,
procedimentos e praticas administrativas (Mozzicafreddo 2001).

As organizacdes da Administracdo Publica enfrentam assim grandes desafios, com vista
a concretizacdo dos objetivos de uma Administracdo Publica eletrénica mais competente, mais
leve, mais eficiente e eficaz, nos servigos que presta ao cidaddo e as empresas. As mudancgas que
Ihe sdo induzidas pelas politicas publicas em matéria de governo eletronico, obrigam a repensar
a forma como se relacionam entre si, como desenvolvem 0s seus processos internos, com que
pessoas e com que competéncias. Sobre a cidadania, convém termos consciéncia de que, todos
os lugares da Sociedade e do Estado, a modificacdo das modelos de decisdo publica exige uma
pratica politica de incentivo ao mérito, uma pratica de motivacdo para a responsabilidade
individual e a exceléncia.

No que respeita as dificuldades no acesso a informacao, destacamos a necessidade de
constituir servicos e canais de informacéo orientados para as diferentes tipologias de cidad&os,
que desenvolvam estratégias de maior adequacdo ou especializacdo da informacdo de acordo
com as instancias e caracteristicas particulares.

Pretendemos, com este texto, recuperar alguns dos argumentos que estiveram na base da
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simplificacdo da comunicacdo administrativa®, e aplica-los na abordagem & problemética do
acesso ao mercado de trabalho por parte das pessoas com deficiéncia e/ou incapacidades, a qual
exige uma articulagdo em vérios dominios, nomeadamente, educacdo, formacdo saude, que se
tornam indispensaveis para a promoc¢do de uma maior igualdade de oportunidades. Por
intermédio da criacdo de um Guia, 0 qual se pretende interativo, ou seja, em permanente
atualizacdo, visando o aumento do nivel e da qualidade da informacdo e da consciencializacao
da sociedade, das instituicdes e dos diversos publicos em matérias associadas a promog¢éo da
igualdade de oportunidades. O qual vise também o reforco da eficacia da intervencdo de
entidades publicas e privadas, incluindo organizacfes da sociedade civil, que atuam junto das
populacGes, e em particular deste grupo vulneravel.

O Guia encontra-se tal como o “Programa Legislar Melhor”, em linha com as
recomendacfes da Unido Europeia e de organizagbes internacionais a que Portugal esta
associado no ambito das iniciativas chamadas “better regulation” (Gomes, 2011:437). Estas
iniciativas propdem simplificar a informag&o e o acesso & mesma. *°

O Guia encontra-se ainda alinhado com o quadro do Programa de Relancamento do
Servico Publico de Emprego (aprovado pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 20/2012,
de 9 de marco) e previsto quer no Compromisso para o Crescimento, Competitividade e
Emprego celebrado em janeiro de 2012 entre o Governo e a maioria dos Parceiros Sociais com
assento na Comissdo Permanente de Concertagdo Social (CPCS), quer no ponto 4.9 ii) do
Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica. No qual é
considerado fundamental como resposta ao aumento significativo do nimero de cidaddos com
acesso a informacdo disponibilizada, num contexto de conten¢do ou mesmo diminuicao dos seus
recursos humanos permanentes, concorrendo para a diversificagdo dos canais de prestacdo de
Servigos e a cooperacdo com outros parceiros para aumentar a eficicia e a eficiéncia, no ambito

da promog&o da inclusdo social. Assumindo a economia social, nas suas multiplas vertentes de

% Para Gomes (2011), “em Portugal, embora os diplomas publicados em 1987 e, com um ambito mais vasto, em 1999,
sustentem ja os principios da simplificagdo administrativa e neles incluiam directrizes relativas a comunicagdo, parece clara a
necessidade de retomar o tema e enquadra-lo de forma abrangente numa estratégia de governanga indo ao encontro das
necessidades que a sociedade civil tem vindo a manifestar.” (pp.439)

% Visto ndo termo acesso 2 alteracio de normas, nomeadamente a eliminacéo de normas desnecessarias, tal como previsto no
programa Legislar melhor, podera, contudo, tornar visivel e organizar a informacdo nomeadamente por forma a ndo divulgar
“as que j4 ndo se aplicam, mas que nunca foram revogadas expressamente e que, por isso complicam o ordenamento juridico e
geram incertezas” (Gomes ¢ Gomes, 2011:439)
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intervencdo social e de geracdo de riqueza, um papel relevante na combinagédo dos objetivos de
combate a exclusdo social, de acesso a bens e servigos e de promogédo de emprego.

A guisa de conclusio e recorrendo ao pensamento de Gomes (2011), que assinala que a
“(...) introdugdo de novas tecnologias da informacdo e, numa perspetiva mais vasta, a gestao da
informacao podem contribuir para mudar (...).” Na verdade, parece generalizar-Se a consciéncia
de que a informacéo constitui um ativo da Administracdo Publica que cumpre ser gerido em
proveito dos cidaddos”. Gomes (ibidem) destaca ainda, que a “informagdo deve ser partilhada
entre organizacles, ndo sendo a entidade que a cria ou recolhe mais do que a sua depositaria”.
Porém, tal como explanado ao longo do trabalho nédo €, contudo, tarefa facil, pois caso o fosse, o
mesmo j& estaria por certo operacionalizado. Em causa estd, pois, a “integracdo em grande
escala dos sistemas de informagdo (...), tanto no plano intraorganizacional, quer — e sobretudo,
como é evidente — no dominio interorganizacional.” Deparando-nos muitas vezes, com uma
certa resisténcia por parte dos detentores da informacdo, na sua partilha, perdendo-se o seu
principal objetivo o de servir os cidaddos, ou por um certo receio de que os resultados
alcancados, ndo solucionem os problemas que estiveram na génese da solucdo proposta (pp.
402, 403).

Os resultados esperados, tendo em conta o objetivo especifico mencionado, assumem
como pressuposto, no dominio da igualdade de oportunidades das pessoas com deficiéncia e/ou
incapacidades, o aperfeicoamento da qualidade dos servigos prestados pelas instituigdes do
mercado de trabalho, valorizando em particular os servi¢cos on-line e a reorganizacdo e

simplificacdo dos processos.
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