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Resumo

A evolugdo da administragdo publica nos paises desenvolvidos tem-se caracterizado,
nas ultimas trés décadas, por um impeto reformista acelerado que ainda hoje se mantém. As
propostas que se tém destacado mais recentemente ddo um destaque especial a necessidade de
focar a administragdo no servico ao cidaddo e ao respeito pelos principios democraticos,
considerando-se que os principios da eficacia e da eficiéncia devem ser os meios, € ndo o0s
fins, pelos quais se deve prosseguir o interesse publico.

E no ambito deste novo foco na cidadania que se elaborou o projecto de um sistema de
participacdo dos jovens na gestao do IPJ, I.P. O sistema de participagdo que se propde baseia-
se numa plataforma online na qual os jovens poderdo discutir e votar, numa posicao de
igualdade com o IPJ, propostas de decisdo de matérias da gestdo do Instituto, prevendo-se
igualmente formas de avaliar a qualidade do processo participativo bem como o0s seus
impactos para o IPJ; para os jovens participantes e para a sociedade.

Pretende-se com este trabalho de projecto difundir nos jovens os principios da cidadania
e da democracia e melhorar o funcionamento do IPJ e o servigo aos seus utentes. Espera-se
ainda que esta iniciativa possa ser um passo no sentido de uma maior aproximacdo entre
cidaddos e administracdo contribuindo para melhores politicas publicas; mais satisfagdo com

a democracia e um aumento da confianca nas suas instituigoes.
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Abstract

The evolution of public administration in the developed countries has been
characterized, in the last three decades, by an accelerated reformist impetus that still continues
today. The proposals that have gained more visibility recently give a special importance to the
need of focusing the administration on the service to the citizen and the respect for democratic
principles, considering that the principles of efficacy and efficiency should be the means, and
not the purposes, by which the public interest should be prosecuted.

It’s in the scope of this new focus on citizenship that has been prepared the project of a
system of youth participation in the management of IPJ, I.P. (Portuguese Youth Institute). The
participation system proposed is based on an online platform in witch young people will be
able to discuss and vote, in a position of equality with IPJ, decision proposals in matters of the
management of the Institute. There are also plans to evaluate the quality of the participation
process as well as its impacts to IPJ; to the participating young people and to society.

This project draft expects to disseminate in the youth and in society the principles of
citizenship and democracy and also to improve the functioning of IPJ and the service
provided to its users. This initiative aims also to be a step for a greater approximation between
citizens and administration contributing to better public policies; more satisfaction with

democracy and an increase in the trust in its institutions.
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Introducio

A evolucao da administra¢ao publica e do Estado tem passado por varias fases, desde a
tradicional administra¢do publica fundada na teoria da burocracia de Weber, passando pelas
reformas manageriais, baseadas em critérios econémicos, que continuam a ser implementadas
na maioria dos paises desenvolvidos, até as mais recentes propostas que se focam em critérios
democraticos. Cada uma das abordagens surgiu como consequéncia e resposta natural as
falhas e limitagdes apontadas ao modelo precedente apesar de, na generalidade dos casos, a
aplicacdo pratica das reformas resultar em modelos mistos que incluem caracteristicas das
diversas abordagens.

A administragdo tradicional instituiu principios organizacionais que continuam a ser
fundamentais no funcionamento dos organismos publicos mas viu-se limitada pela sua rigidez
face a mudanca e a sua falta de eficiéncia. As reformas realizadas no ambito do New Public
Management procuraram instituir critérios necessarios de eficiéncia e eficacia no
funcionamento da administragdo publica mas, ao fazé-lo, podem por em causa direitos sociais
instituidos. No presente momento, ¢ devido a um conjunto variado de causas e circunstancias,
ha uma tendéncia crescente para se considerar que o funcionamento da administragdo publica
se deve basear, acima de tudo, nos principios democraticos que enformam o Estado de direito.
Considera-se que a execugado eficaz e eficiente das politicas publicas pouco valor social tera
se implicar processos pouco transparentes ¢ democraticos e resultados injustos e iniquos.

Apesar de todas as mudangas implementadas na administragdo publica ao longo dos
ultimos quarenta anos tem-se vindo a verificar um afastamento crescente dos cidaddos em
relagdo a politica bem como a diminuic¢ao da sua confianca, ndo s6 nos partidos politicos, mas
também em muitas das instituigdes publicas e orgdos de soberania. Uma das possiveis
solucdes para esta situagdo, que ¢ insustentavel a longo prazo, consiste na maior abertura do
sistema politico a outras formas de participagdo dos cidadaos. Este tipo de iniciativas pode
aumentar a transparéncia no funcionamento do Estado, fomentando assim a confianga dos
cidadaos, bem como introduzir melhorias nas politicas publicas tanto ao nivel da eficiéncia,
eficdcia e qualidade como também na democraticidade das decisdes tomadas.

Contudo, a implementagdo de modelos de participagdo dos cidaddos na administragdo
envolve varias dificuldades, ndo s6é ao nivel da forma como o mecanismo escolhido
funcionara, mas também nas formas de lidar com os problemas de relacionamento entre a
administracdo e os cidaddos. Se ndo se estimular um maior interesse dos cidadaos pela coisa

publica dificilmente se conseguird a adesdo necessdria para implementar medidas de
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participagdo e se, por outro lado, ndo existir uma maior abertura e transparéncia da
administracao ao controlo pelos cidaddos e uma maior motivagao dos seus agentes e lideres
politicos ndo se poderdo criar as condi¢des institucionais necessarias para o sucesso dessas
iniciativas.

Tendo em consideragdo estas oportunidades e constrangimentos conceptualizou-se o
projecto, que agora se apresenta, de um sistema de participagdo dos jovens na gestdo do
Instituto Portugués da Juventude, I.P. Pretende-se com este modelo desenvolver nos jovens
valores democraticos e de cidadania que poderdo ajudar a uma futura melhoria no
funcionamento do sistema politico e da democracia em Portugal. Pretende-se igualmente
contribuir para melhorar o funcionamento do IPJ, potenciado pela colaboragao directa e o
enfoque nas necessidades dos seus utentes.

No primeiro capitulo do trabalho serd feita uma sintese do estado da arte no que se
refere ao estudo da administragdo publica, os seus problemas, as varias perspectivas de
reforma que tém sido propostas e implementadas e a sua andlise critica. Sera dada uma
particular aten¢do aos temas da cidadania, as formas de participacdo dos cidaddos e as
caracteristicas do relacionamento entre estes e a administracao publica.

No segundo capitulo sera realizado um breve diagndstico da situagdo sobre a
participagdo dos jovens na administragdo publica em Portugal, apds o qual sera apresentado o
projecto do sistema de participagdo dos jovens na gestdo do IPJ descrevendo a sua estrutura
funcional e tecnologica; os destinatdrios visados nesta iniciativa; as competéncias partilhadas
bem como o processo de decisdo. Serao ainda abordados, de forma resumida, os custos e
recursos necessarios estimados para a implementagdo e funcionamento do sistema; a sua
avaliacdo e a gestdo da mudanga.

Por fim, no terceiro capitulo, serdo analisados os impactos positivos esperados e os
eventuais impactos negativos decorrentes da implementagao do projecto. Sera ainda realizada
uma analise comparativa entre as desvantagens dos processos de participagao dos cidadaos e
as vantagens esperadas da implementacdo do presente projecto, terminando com uma

proposta de um método que permita realizar a avaliagao dos diversos impactos esperados.
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CAPITULO I: ENQUADRAMENTO TEORICO

Qualquer proposta de mudanga e reforma s6 podera ter sucesso se estiver alicergada
num so6lido conhecimento das matérias que lhe servem de objecto caso contrario podera
correr-se o risco de a solugdo adoptada se revelar pior que o problema original. Nesse sentido,
no presente capitulo serd sintetizada a evolugdo do estudo sobre a administragdo publica e as
iniciativas de reforma de que esta tem sido alvo desde a crise do Estado-Providéncia na
década de 70 do século passado até aos dias de hoje. Com base na analise critica das reformas
realizadas e nas novas propostas que tém surgido recentemente serd desenvolvido o tema da
importancia crescente da cidadania, do relacionamento entre Estado e cidaddaos e da
participacdo destes como forma de aumentar a legitimidade democratica, a eficiéncia e a

eficécia das politicas publicas.

1.1. A administra¢ao publica tradicional

Os principios da administragdo e, principalmente, a teoria Weberiana da burocracia
foram, e continuam a ser num grande nimero de Estados, a base pela qual se norteia a
organizacdo da Administracdo Publica. Analisando as fun¢des administrativas verificava-se
que a sua complexidade exigia a divisao do trabalho e uma elevada especializagdo das tarefas.
A divisao do trabalho e a especializagdo, por sua vez, necessitavam de uma hierarquia bem
definida para coordenar a organizacdo e garantir que os objectivos definidos eram atingidos.
Por outro lado, devido & complexidade do trabalho era impossivel implementar uma
supervisao directa sobre todos os funcionarios pelo que se estabeleceram normas e
procedimentos padronizados para formalizar o trabalho. As carreiras estaveis serviam para
incutir nos funciondrios lealdade para com o servigo, motiva-los e garantir que exerciam as
suas fun¢des de forma impessoal (Blau, 1971).

Mas este modelo burocratico de organizagdo implicava outras consequéncias que iam
para além do ambito da mera gestdo. A administracdo publica adoptou uma forma de
organizagdo que se baseava no primado do direito, consagrado nos textos normativos € na
obediéncia estrita a direc¢do politica democraticamente eleita. Neste contexto todas as acgdes
do governo e, consequentemente, da administragdo que executa a politica por ele definida
estdo sujeitos a regras éticas rigidas e sdo obrigados a obedecer a determinados principios
fundamentais. E através do respeito por estes principios que a administragdo vé os seus actos
legitimados (Pitschas, 2003; Giauque, 2003). Portugal ¢, neste ponto, um caso exemplar. As

varias Constituigdes portuguesas sempre tiveram muitas normas sobre a administracao
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publica mas com a de 1976 acrescentaram-se varias disposi¢cdes com incidéncia directa na
administracdo e um capitulo especialmente dedicado ao tema. No artigo 266.°, o primeiro
desse capitulo, sdo enunciados os principios fundamentais que devem reger a administracao
publica. No niimero 1 do referido artigo estabelece-se que a administracdo deve prosseguir o
interesse publico, respeitando os direitos e interesses legalmente protegidos dos cidadaos,
acrescentando, no n.° 2, que os 6rgdos e agentes administrativos estdo subordinados a
Constituicao e a lei devendo actuar segundo os principios da igualdade, proporcionalidade,
justica, imparcialidade e boa fé (Amaral, 2001).

Esta forma de organizagdo atingiu o seu apogeu no periodo apds a segunda guerra
mundial e até a década de 70 do século XX. Condigdes econdmicas propicias permitiram o
desenvolvimento de Estados-Providéncia abastados e de politicas publicas Keynesianas que
se concretizavam através de sistemas de seguranga social muito protectores, taxas elevadas de
impostos e, consequentemente, uma elevada redistribuicdo da riqueza e oferta de servigos
publicos. A memoria da grande crise de 1929 levava a que qualquer indicacdo da existéncia
de falhas no funcionamento dos mercados fosse considerada justificadora de intervencdes do
Estado, levando até 4 nacionalizagdo de sectores chave da economia (Majone, 1997).

No funcionalismo publico vigorava, na maioria dos paises desenvolvidos, aquilo a que
Hood chama Schafferian bargains. Estes eram acordos que implicavam a lealdade e
competéncia dos funcionarios para com os dirigentes politicos no poder em troca de
estabilidade profissional, confianca e ndo responsabilizacdo pelos actos administrativos
efectuados, ja que esta era imputada exclusivamente aos politicos (Hood, 2000). O
funcionalismo publico revestia-se de um caracter apolitico implicando que os agentes
publicos deveriam servir o governo no poder, independentemente das preferéncias politicas
pessoais que pudessem ter. Esta caracteristica ¢ congruente com o principio burocratico
fundamental da separacdo entre administracdo e politica e, como consequéncia, o principal
critério para o recrutamento de funcionarios era o mérito e as qualificacdes dos candidatos em
vez de consideracdes de ordem politica. Apesar desta separagdo, a administracdo possuia
importantes func¢des na criagdo de regulamentos e de apoio aos decisores politicos (Peters,

1996).

1.2. A necessidade de mudar
A partir de meados da década de 70 as condigdes econdmicas deterioraram-se

consideravelmente e a combinacgdo de altas taxas de desemprego e de inflagdo e baixas taxas
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de crescimento econdmico puseram em causa os fundamentos da teoria de Keynes, tendo
surgido, pela primeira vez, a referéncia a existéncia de falhas do governo, por oposigdo as
falhas do mercado. O aumento continuo que se verificou na dimensdo do Estado conjugado
com crescentes restricdes orcamentais, como por exemplo as impostas mais recentemente
pelo Pacto de Estabilidade e Crescimento da Unido Europeia, tornaram ainda mais premente o
controlo da despesa e a diminuicao do défice publico (Aratijo, 2000). Por outro lado, o Estado
ndo so se tinha tornado maior como mais complexo, como reflexo da propria sociedade, tendo
aumentado a sua funcdo de regulagdo bem como as areas de actuacdo directa, fruto de
crescentes reivindicagdes sociais (Mozzicafreddo, 2001a). A administracdo viu-se assim
sujeita a um numero crescente de leis e regulamentos o que levou a diminuicao da sua
flexibilidade de ac¢@o ao lidar com as necessidades dos cidaddos. Esta “sobre-burocratiza¢ao”
do Estado tornou a mudanca e a adaptacdo as novas realidades mais lenta e dificil (Pitschas,
1993).

Para além de mudangas na economia, este periodo foi fértil em mudangas na sociedade
como um todo. Os perigos e riscos sociais aumentaram devido a mudancgas profundas nas
sociedades desenvolvidas. A familia tradicional deu lugar lugar a familias mono parentais e
outros tipos de familias que ja nao sdo capazes de funcionar como garante de bem-estar social
como antes acontecia. A exigéncia de competitividade originada pela globalizagdo ¢ a
alteracdo na estrutura econdémica fomentou o surgimento de novos casos de exclusdo social,
que afectaram as pessoas menos qualificadas e preparadas para uma economia de servigos. O
envelhecimento da populagdo colocou em risco a sustentabilidade do sistema de seguranca
social, pago por um numero cada vez menor de populacao em idade activa (Peters, 1996).
Esta conjugagdo de mais problemas sociais e de condi¢des econdmicas e politicas adversas
colocou o Estado em tensdo, incapaz financeiramente e estruturalmente de responder
adequadamente.

A conjugacao de todos estes factores levou a que a prestagdo de um grande numero de
servigos pelo Estado e a elevada proteccdo social fossem apontados como causas dos
problemas econdémicos surgidos. A privatizagdo de partes do sector publico comegou a ser
proposta como forma de melhorar a eficiéncia e eficidcia dos servigos prestados e assim
reduzir a despesa publica (Majone, 1997). Politicos, tanto de direita como de esquerda,
comegaram e exigir mudangas, os primeiros contra os elevados impostos, despesa publica e
regulamentacao e os segundos por considerem a administragdo burocratica insensivel, distante

e até hostil para com os cidaddos que deveria servir (Peters, 1996).
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O proprio Estado-Providéncia comecgou a ser posto em causa ao surgirem criticas neo-
liberais argumentando que o conceito de cidadania implicaria apenas direitos civis e politicos
e ndo direitos sociais. Os criticos argumentavam que o exercicio da cidadania se deveria
restringir a direitos que ndo implicassem uma ac¢do contributiva dos cidaddos. Considerava-
se também que os direitos sociais, ao implicarem a alocagdo de recursos escassos, teriam de
ser racionados, contradizendo a sua caracteristica de incondicionalidade enquanto que as
necessidades que subjazem a esses direitos, sendo subjectivas e dificeis de quantificar, seriam
potencialmente ilimitadas. Em relacdo as injusticas provocadas pelo funcionamento do
mercado argumentava-se que ndo se poderiam considerar verdadeiras injusticas se nao
tivessem sido provocadas de forma intencional. As criticas ao Estado-Providéncia, bem como
a incapacidade crescente deste em fazer face aos problemas actuais, constituiram argumentos
fortes contra os direitos sociais (Plant, 1998).

A erosao do poder dos Estados, como consequéncia da importancia crescente de
organismos internacionais ¢ da globalizacdo apenas contribuiu para aumentar ainda mais a
percepcao publica da incapacidade do Estado para fazer face aos problemas que entretanto
estavam a surgir nas sociedades mais desenvolvidas (Peters, 1996). Enquanto as relagdes
econdmicas € sociais transnacionais cresciam rapidamente a capacidade de intervencao dos
Estados mantinha-se confinada as suas fronteiras geograficas diminuindo a eficacia das
politicas econoémicas e colocando em causa a sua legitimidade politica (Ziirn e Leibfried,

2005).

1.3. Natureza das reformas realizadas

O elevado numero de reformas que comecaram a ser implementadas no final da década
de 70 do século XX podem hoje, na sua maioria, integrar-se num modelo geral que incluia
medidas como a privatizagdo, liberalizacdo, a reforma da seguranca social e
desregulamentacdo ou, como serda mais correcto dizer, desregulamentagdo e re-
regulamentacdo (Majone, 1994). Apesar deste conjunto de reformas ser habitualmente
agrupado sobre as designa¢des de New Public Management ou Reinventing Government ele ¢
composto por abordagens distintas e, por vezes, contraditorias e mutuamente exclusivas
(Peters, 1996). Estas reformas tinham como objectivo geral fazer a administracdo publica
funcionar melhor e custar menos, actuando segundo a filosofia neo-liberal de que os

mecanismos de mercado, a competicdo e o interesse individual sdo as condigdes ideais para o
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funcionamento de qualquer organizagao. As principais medidas preconizadas por este modelo
tinham as seguintes caracteristicas:

a) Descentralizagdo e autonomia de gestdo: Através da criagdo de organismos com
substancial autonomia de gestdo, apesar de continuarem a responder perante o ministério
tutelar. Uma das medidas mais visiveis da denominada New Public Management foi a criagao
de agéncias auténomas de gestdo. Estas sdo servigos em que a gestdo possui uma ampla
liberdade de ac¢do em relagdo ao poder politico. Esta ideia baseia-se no pressuposto de que
uma gestdo autonoma levara a uma maior eficiéncia na execucdo da politica superiormente
definida. A ligagao destes organismos ao poder politico ¢ definida através de contratos que
estabelecem as tarefas a serem executadas, os objectivos a ser atingidos e os recursos
humanos e financeiros disponibilizados (Mozzicafreddo, 2001a).

b) Privatizacdo, desregulamentagdo e re-regulamentacdo: A desregulamentacdo foi
impulsionada para permitir maior liberdade de accdo aos administradores publicos,
nomeadamente no que se refere a contratacdo, despedimento, promocao e recompensa dos
trabalhadores e nos contratos publicos. Por outro lado, a privatizagdo de servigos publicos,
alguns deles de importancia estratégica, implicou a criagdo de entidades reguladoras
independentes para supervisionarem esses S€rvigos € assegurarem que eles continuariam a
funcionar de acordo com o interesse publico (Majone, 1997). Esta segunda vaga de
regulamentacao diferia fundamentalmente da primeira no sentido em que ela ¢ de natureza ex-
post enquanto anteriormente ela era feita ex-ante, ou seja, agora as politicas sdo controladas
apods a sua aplicagdo enquanto no padrao anterior de regulamentagcdo controlava-se o que se
poderia fazer antes da sua realizagdo efectiva (Peters, 2000).

c) Introdu¢do de competicdo e técnicas de gestdo privada: Procurou-se introduzir
medidas que criassem competicdo nos servigos publicos, quer entre diferentes servigos
publicos quer em competicdo directa com o sector privado. Também ao nivel da gestdo de
pessoal comegaram a ser usadas técnicas como o pagamento segundo o desempenho e o
recrutamento competitivo (Peters, 2000). A introdu¢do de métodos de gestdo privada no
sector publico, por seu turno, tinha como fim aumentar a eficiéncia e a privatizagdo de
servigos publicos procurava diminuir a dimensdo da administracdo. A ideia fulcral era a de
que a gestao privada funcionava melhor que a gestdo do sector publico. Os instrumentos de
gestdo privada, devidamente adaptados as especificidades do sector publicos, poderiam ser
utilizados pelos gestores publicos, com ampla liberdade gestiondria, sendo estes depois

responsabilizados pelos resultados (Aratjo, 2000). Relacionada com estas caracteristicas
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surgiu outra que se tornou famosa: a énfase no cliente em substituicdo do conceito de cidadao.
Considerava-se que os servicos se deveriam focar no cliente e nas suas necessidades como
consumidor, ndo lhe sendo atribuido qualquer papel no planeamento, ou gestao das iniciativas
publicas (Bovaird e Loffler, 2003).

Outras caracteristicas menos visiveis, mas ndo menos importantes, das mudangas na
gestdo publica relacionam-se com os “Public Service Bargains™ anteriormente mencionados.
Como se referiu, antes do inicio das reformas o modelo contratual predominante no
funcionalismo publico era o denominado Schafferian Bargain mas um outro modelo, o
Managerial/Regulatory Bargain, comegou a assumir maior importancia nas ultimas décadas.
Neste modelo os administradores publicos tem uma maior liberdade gestionaria, € por isso,
assumem a responsabilidade pelos resultados. A sua lealdade para com os dirigentes politicos
¢ menor e condicionada aos objectivos e termos definidos contratualmente. Esta mudanca
pode ter sido causada por varios factores tais como a delegacdo de maior autonomia de gestao
aos administradores; uma maior aversao dos politicos ao assumir de responsabilidades num
momento em que o Estado presta um elevado numero de servigos, muito dos quais podem nao
funcionar bem; a consideracdo de que os custos com o Schaferian Bargain sdo superiores aos
do Managerial Bargain; o decréscimo de confianca nos politicos, levando a que os cidadaos
tenham pouca tolerancia para erros e a crescente profissionalizagdo da administracao publica
e a énfase dada a eficiéncia nos Gltimos anos, o que levou a que o tema dominante na politica
fosse a propria gestdo publica. Mas o modelo que se tornou dominante ndo ¢ o Managerial
Bargain mas um modelo misto entre Managerial e Schafferian. Neste modelo a
responsabilidade ¢ assumida conjuntamente pelos administradores publicos e pelos
responsaveis politicos; ha uma menor autonomia dos gestores e maior lealdade para com o
governo, sendo os custos de gestdo de pessoal inferiores ao tipico funcionalismo publico de
emprego para toda a vida, mas sem a liberdade contratual do modelo Managerial (Hood,

2000).

1.4. Analise critica das reformas

A analise critica das reformas neo-liberais, pode-se fundar em critérios da mais variada
natureza, ¢ que serdo seguidamente explanados, mas uma das lacunas mais notaveis desta
abordagem prende-se com a ndo consideragdo das evidéncias historicas sobre o
desenvolvimento do Estado-Providéncia. Em sociedades tdo complexas e desenvolvidas como

as da Europa ocidental, onde os problemas sociais atingem uma visibilidade elevada, apesar
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da mobilizagao politica ser relativamente baixa, dificilmente este tipo de propostas teria uma
grande aceitagdo publica ou mesmo politica (Flora e Alber, 1984). A sua visao era demasiado
radical, mesmo para a maioria dos politicos de direita (Esping-Andersen, 2002).

Analisando o grau de adopcao das reformas verifica-se que reformas de mercado, como
o pagamento segundo o desempenho ou a criagdo de mercados internos, ¢ reformas de
desregulamentacdo do funcionalismo publico, por exemplo, tiveram menos aceitagdo que
reformas participativas como a descentralizacdo ou a gestdo da qualidade (Peters, 1997). No
contexto de sociedades democraticas, em que o poder politico resulta de eleigdes
concorrenciais, tendem a prevalecer op¢des que, pelo menos em parte, correspondem a
satisfacao de solicitagdes de consumo de bens e servigos publicos por parte dos cidadaos. A
necessidade de homenagear o eleitor, ou o cidadao-consumidor, decorre da sua exigéncia de
que lhe sejam assegurados um conjunto de beneficios como contrapartida do seu voto (S,
2000)

Uma das caracteristicas mais criticadas do New Public Management foi a ideia implicita
de que a administracdo publica deveria adoptar ndo so as técnicas de gestdo privada mas
também os seus valores. A crenga de que o funcionamento do mercado ¢ sempre melhor que a
accdo do Estado ¢, por si sO6, uma negacao da democracia. A politica era vista como um
entrave a decisdo administrativa racional técnica (Mozzicafreddo, 2001a). No entanto, no
sector privado, ideais como servigo publico ou interesse publico sdo menos preponderantes
mas estes sdo fundamentais num Estado democratico. Principios como o da justica, da
equidade ou da participa¢ao nao fazem parte dos ideais do New Public Management, mas tem
obrigatoriamente que fazer parte de um Estado de direito. (Denhardt e Denhardt, 2003b). Sem
separagdo clara entre publico e privado os valores do servi¢o publico perdem-se. Por esta
razdo ¢ que ideais democraticos e legais, tais como a imparcialidade ou a justica, sdo menos
comuns no sector privado, ja que os objectivos deste dirigem-se primariamente a satisfagao
dos seus clientes enquanto os valores democraticos e legais estao relacionados com o cidadao
(Giauque, 2003). Possivelmente por esta razdo verificou-se que os administradores publicos
que se tornaram menos burocratas e mais empresariais pareciam perder os valores da
neutralidade politica e do profissionalismo (Pitschas, 2003).

Como afirma Frederickson, os principios do movimento do Reinventing Government
baseavam-se fundamentalmente em valores de gestdo, ignorando as questdes politicas como
se estas ndo tivessem obrigatoriamente de ser tidas em conta na condugdo das politicas

publicas. Evitavam-se as decisdes dificeis que caracterizam a politica publica através da
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concentracdo na melhoria dos procedimentos de gestdo o que, em Uultima instancia, nada
resolvia (Frederickson, 1996).

A substituicdo do conceito de cidaddo pelo conceito de cliente da administracdo foi
outra mudanca profundamente criticada e que estd também directamente relacionada com
questdes ideoldgicas. Enquanto nas empresas privadas os clientes sdo servidos de acordo com
a sua posicao no mercado, ou seja, a sua capacidade econdomica de pagar pelos bens e servicos
de que usufrui, na administracdo publica aplicar o conceito de cliente significaria discriminar
os cidaddos de acordo com a sua capacidade econdémica, o que originaria muitas situacdes de
injustica. Aplicado ao limite tal conceito significaria que, por exemplo, um jovem
desempregado a procura do primeiro emprego nao teria direito a qualquer apoio por parte do
Estado ou que um idoso que ndo contribuiu para a seguranga social ndo teria direito a uma
pensdo social. Em termos mais tedricos, esta concepcdo ignora o papel atribuido ao Estado-
Providéncia de perseguir os principios fundamentais da igualdade e da justi¢a perpetuando
desigualdades e assimetrias sociais e econdmicas existentes a partida e, porventura,
acentuando-as (Mozzicafreddo, 2001a).

Outra medida potencialmente contraditdria com o principio da cidadania e também com
o principio da accountability dos decisores politicos e dos agentes administrativos decorre da
criacdo das chamadas agéncias autonomas de gestdo. Considera-se que a maior autonomia de
gestao destas entidades originard um desempenho mais eficiente, eficaz e de melhor qualidade
da administragdo. Mas, desta forma, a execuc¢do das politicas publicas ¢ separada da sua
concepgao tornando mais dificil o apuramento de responsabilidades e a prestacdo de contas.
Esta concepgao da reforma da administra¢ao coloca o sistema politico a servir as necessidades
de gestdo da administragdo publica quando deveria ser a administracdo publica a servir o
interesse publico definido pelo sistema politico, participado e controlado pelos cidadaos.
(Mozzicafreddo, 2001a). Igualmente, a ideia de que gestores publicos devem agir como
gestores privados, ou seja, actuando como se o dinheiro publico fosse deles contradiz as
nogoes de accountability e de legitimidade democratica e nega aos cidadaos a possibilidade de
terem um papel na concepgao e execugao das politicas publicas.

Uma recomendagdo muito mais sensata seria, como notam ironicamente Robert e Janet
Denhardt, tratar o dinheiro publico como se este fosse dinheiro publico (Denhardt e Denhardt,
2003b). Mesmo os servigos de tipo empresarial desenvolvidos pela administracdo publica
devem ser sempre geridos de acordo com o interesse publico, sujeitos a primazia da escolha

politica, sendo corre-se o risco de os cidaddos perderem a confianca no governo e nas
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’ .

institui¢des democraticas (Pitschas, 2003). O mais interessante ¢ que se verificou que a
diminui¢do da influéncia do poder politico na gestdo administrativa deu, em alguns casos,
lugar ao exercicio de influéncia por outros actores, tais como deputados ou grupos de
interesses politicos e profissionais, reduzindo assim a margem de manobra gestionaria que
pudesse ter sido obtida (Giauque, 2003).

A criagdo de agéncias autonomas de gestdo pode ser uma forma adequada de gerir
algumas 4reas econdmicas e administrativas, pela sua especializagdo e credibilidade, mas
dificilmente se poderia aplicar em areas relacionadas com politicas redistributivas onde as
decisdes devem ser tomadas por politicos democraticamente eleitos, ou por funcionarios sob a
sua direc¢ao. Democraticamente, a delegagcao de poderes a entidades independentes s6 podera
ser justificada por razdes de eficiéncia, quando a necessidade de conhecimentos
especializados € superior a exigéncia de prestacdao de contas por parte dos politicos (Majone,
1997).

O insucesso das reformas resultou muitas vezes da nao consideragao das especificidades
proprias do sector pubico, fundamentalmente diferente do privado. No que se refere ao
funcionalismo publico hd um conjunto de condi¢des diferentes das existentes nas empresas. A
desadequacdo dos procedimentos de avaliacdo e recompensa, o desajuste entre fungdes e
qualificagdes e a ndo ligacdo da remuneracdo a estes factores sdao caracteristicas que devem
ser tidas em conta ao equacionar a introducdo de mudancas (Mozzicafreddo, 2001a). Por
outro lado, apos a introducdo deste tipo de reformas surgem disfun¢des muitas vezes nao
previstas. Algumas delas relacionam-se com “batota” feita pelo funcionalismo publico ou
pelos politicos no ambito dos “Public Service Bargains”. O Modelo Managerial presta-se a
disfungdes tais como a interferéncia ilegitima de dirigentes politicos na gestdo dos organismos
ou a fuga ao controlo e avaliagio dos resultados por parte dos gestores publicos.
Possivelmente por estas razdes ¢ que a maioria dos Estados tém transitado do Modelo
Schaferiano para um modelo Misto, mas poucos adoptaram totalmente o Modelo Managerial,
apesar dos defensores do New Public Management o apontarem como o modelo do futuro
(Hood, 2000).

David Giauque denominou ao conjunto de mudancas administrativas que se foram
sucedendo de “Burocracia Liberal” para assim destacar o caracter paradoxal das reformas e
dos seus efeitos. Os beneficios esperados das reformas, anteriormente resumidos,
apresentavam, quando aplicados na pratica, disfungdes e alteragdes ndo totalmente esperadas.

A maior liberdade gestionaria permitiu o surgimento de novos stakeholders a limitar essa
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mesma liberdade; as novas formas de trabalho em equipas e de gestdo de pessoal deram
origem a competicao dentro dos proprios organismos e a perda dos valores de servigo publico
e a gestdo por objectivos e gestdo da qualidade deram origem ao surgimento de regras e
procedimentos, necessarios para implementar essas medidas, fazendo aumentar a burocracia
nas organizacdes. Nao obstante todas as criticas alguns ganhos foram obtidos, mas com
custos. A aproximacao do funcionalismo publico ao sector privado obrigou os funcionarios a
uma maior participagdo e entrega ao trabalho sem contudo lhes atribuir qualquer poder
decisorio. Os processos de decisdo estdo mais concentrados na gestdo de topo, cada vez mais
bem paga, enquanto os trabalhadores t€ém visto o seu poder diminuido, uma situagao
profissional crescentemente instavel e saldrios que nao sobem, sendo questionavel se esta
situacdo serd sustentavel a médio e longo prazo (Giauque, 2003).

Por fim, ndo se pode deixar de referir as conclusdes a que chegou Peteres apos analisar
os padroes de reforma nos paises da OCDE e que explicitam bem a sua natureza
experimentalista. Para além das reformas terem sido implantadas na maioria dos paises
desenvolvidos do ocidente e em grande escala, elas caracterizaram-se pela sua tendéncia para
continuarem. Apds a primeira primeira vaga de reformas a generalidade dos paises continuou
o esfor¢co reformista, pelas mais variadas razoes. Seja devido a desilusdo com reformas
anteriores ou pelo seu sucesso; pela incapacidade em definir a melhor estratégia a seguir; pela
mudanca de partido no poder ou de ideologia; pela luta partidaria pelo poder ou ainda,
simplesmente, porque se foi longe demais anteriormente e agora se reforma para corrigir os
erros cometidos. Muitas vezes, mesmo quando os resultados das reformas nao foram positivos

elas persistiram na mesma trajectoria (Peters, 2000).

1.5. Tendéncias recentes da reforma administrativa

Na sequéncia da critica ao movimento do New Public Management comegaram a tornar-
se mais visiveis propostas no sentido de voltar a centrar a ac¢do da administragdao no respeito
pelos valores democraticos sem, contudo, perder de vista os critérios econdmicos da
eficiéncia e eficacia. Como destacam Bovaird e Loffler, uma organizagdo publica, nos dias de
hoje, ja ndo pode ser julgada apenas pela exceléncia dos seus servicos, ela tem também de ser
excelente no exercicio do conjunto das suas responsabilidades, sejam elas sociais, politicas,
ambientais ou outras (Bovaird e Loffler, 2003). No passado, o Estado-Providéncia pode ter
tido o mérito de conseguir reduzir as disparidades de rendimentos entre cidaddos e as

diferengas nas oportunidades de vida decorrentes de condigdes sociais diversas mas ndo foi
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capaz de as eliminar. O movimento do New Public Management nao s6 nao reduziu as
desigualdades como poderé levar a um aumento destas. Como afirma Esping-Anderson, numa
sociedade democratica a desigualdade ndo deve ser tolerada, ndo apenas por uma questdo de
justica, mas também porque uma sociedade onde todos os cidaddos tem igualdade de
oportunidades na vida ¢ uma sociedade que promove os mais competentes € mais capazes, ou
seja, uma sociedade mais eficiente e competitiva (Esping-Anderson 2002). A procura da
eficiéncia como fim em si propria de nada serve se a sua busca a todo o prego originar
desigualdades e uma diminuicdo da coesdo social que acabard por se reflectir na falta de
confianca dos cidadaos no sistema publico (Mozzicafreddo, 2000b).

A corrente da Nova Administragdo Publica, mais antiga que o New Public Management
mas com muito menos visibilidade que este, ou do Novo Servigo Publico, tal como formulado
por Janet e Robert Denhardt, sdo as duas alternativas que mais se destacam neste novo
paradigma da abordagem a Administragdo Publica. Ambas enfatizam a importancia de as
propostas de reforma da administracdo publica terem em consideragcdo os valores éticos do
servigo publico e a conducdo das politicas publicas através de um processo de governanca.
Algumas das caracteristicas consideradas como as mais importantes da boa governanga sao as
seguintes:

Participagao dos cidadaos;

Transparéncia,

Accountability, ou responsabilizacdo;

Equidade e igualdade de oportunidades;

Comportamento ético e honesto;

Sustentabilidade e

Respeito pela lei (Bovaird e Loffler, 2003).

A eficiéncia e os resultados obtidos continuam a ser importantes, mas ainda mais importante ¢
a forma como sao executados os actos € como decorrem os processos que lhes dao origem,
devendo estes respeitar sempre os principios e valores €ticos do servigo publico. Sao estes os
valores que devem motivar e impulsionar o funcionalismo publico.

Os principios fundamentais destas abordagens baseiam-se na valorizagdo do conceito de
cidaddo, como parceiro interessado no bem colectivo, por oposi¢ao ao conceito de cliente,
motivado apenas pelo interesse proprio. O interesse publico ndo ¢ definido unicamente pelo
governo nem pelos gestores publicos mas pelo didlogo entre cidadaos, politicos e a sociedade

no seu todo, sendo a sua implementagdo responsabilidade conjunta da administracdo e dos
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cidadaos. A administragdo publica devera prestar contas aos dirigentes politicos e também aos
cidadaos, respeitando os principios legais e constitucionais, os principios da eficiéncia e
eficacia, os valores comunitarios, as normas profissionais e os interesses dos cidaddos.
Considera-se que a crescente desconfianca e descrédito da administracdo e das instituigdes
politicas se deve a percep¢ao de que as politicas publicas sdao realizadas em fun¢do de
interesses particulares pelo que a confianga so ressurgira através de um empenho determinado
em prosseguir o interesse publico democraticamente definido (Denhardt e Denhardt, 2003a).

As novas abordagens de reforma que estdo a surgir também ndo menosprezam a
importancia da organizacao burocratica, tendo sempre em consideragao que esta estrutura
pode ser a mais eficiente, desde que seja possivel evitar ou corrigir as disfungdes que lhe
estdo habitualmente associadas. Este modelo ndo deve ser totalmente posto de parte
procurando-se antes encontrar uma terceira via entre a pura “‘economizacao” da funcao
publica e a burocracia antiquada de Max Weber (Pitschas, 2003). Uma visao oposta a do New
Public Management que considerava toda a burocracia um mal que poderia ser eliminado com
as reformas adequadas, algo que, como ¢é hoje reconhecido, ndo se veio a verificar
(Frederickson, 1996). Efectivamente, a administragdo publica ndo pode deixar de ser
burocratica por vérias razdes: E o tipo de actividade prosseguida pela organizagdo que define
a sua estrutura. Assim, uma organizagao ¢ mais ou menos burocratica conforme a actividade
que exerce (Hall, 1971). No caso do Estado tem de haver uma hierarquia bem definida e com
alguma centralizagdo, na qual o planeamento s6 pode ser realizado pelo vértice estratégico, ou
seja, o poder politico, ja que sé este esta legitimado democraticamente. Muitas das tarefas
administrativas sdo rotineiras, formalizadas através de regras e regulamentos e altamente
especializadas, sendo a estrutura burocratica a mais adequada para este tipo de actividades.

O Estado ¢, principalmente, um prestador de servigos e boa parte deste sector estrutura-
se burocraticamente aplicando programas-padrao a problemas bem definidos (Mintzberg,
1995). Quando um utente vai a um servigo publico é-lhe, geralmente, dado um tratamento
padronizado, escolhido em funcdo das caracteristicas especificas da sua situacdo. Este ¢ o
exemplo tipico de uma burocracia profissional. Nao se pode igualmente menosprezar a
importancia da separacdo entre politica e administragdo (Pitschas, 2003), ndo sé na
necessidade do mérito ser o critério fundamental para seleccionar trabalhadores mas também
na exigéncia de as decisOes estratégicas deverem ser tomadas pelos decisores politicos

legitimados democraticamente para prosseguir o bem comum e nao por gestores.
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Em Portugal a administracao publica tem sido muito criticada por ser considerada pouco
eficiente e eficaz atribuindo-se essas falhas a elevada burocracia. Contudo pode afirmar-se
que a origem de algumas das falhas apontadas ao funcionamento da administragdo residem
ndo na excessiva burocracia mas sim na falta dela. Efectivamente aquelas caracteristicas que
sdao consideradas burocraticas pela opinido publica, como por exemplo o incumprimento de
prazos, a parcialidade dos actos ou a subversao da lei no interesse proprio, constituem nao a
burocracia em si mas sim disfuncionalidades desta. A teoria da burocracia, tal como
formulada por Max Weber, implica um conjunto de principios, anteriormente descritos, e que
sdao largamente ignorados no funcionamento da administragdo portuguesa (Mozzicafreddo,

2001a).

1.6. Perspectivas futuras: A cidadania no contexto da governang¢a

Uma das faces mais visiveis das novas abordagens a administragcdo publica estd ligada
ao conceito de cidadania e a tentativa de conceber e aplicar formas de democracia
participativa. Segundo Mozzicafreddo a reforma da administragdo publica estrutura-se em
quatro areas: 1) a simplificacdo administrativa; ii) o aumento da qualificacdo e motivacdo dos
agentes publicos; ii1) mudangas organizacionais e na estrutura do poder e iv) instituicdo de
mecanismos de participacao dos cidaddos na administragcao publica (Mozzicafreddo, 2001b),
sendo nesta ultima area que se enquadra o presente trabalho de projecto pelo que ser-lhe-4,

seguidamente, dada uma particular atengao.

1.6.1. Desenvolvimento da cidadania

No seu estudo sobre a cidadania Barbalet refere que esta tem evoluido em dois aspectos
distintos. Por um lado houve a inclusdo de um nimero cada vez maior de categorias de
pessoas e, por outro lado, o conceito de cidadania engloba um nimero crescente de direitos e
deveres (Barbalet, 1989). No seu moderno significado, pode-se considerar que a cidadania ¢
constituida por trés elementos: civil, politico e social, estando o primeiro relacionado com os
direitos civis, o segundo esté ligado ao direito de eleger e ser eleito e o terceiro, mais dificil de
circunscrever, decorre da atribuicdo aos cidaddos do direito a ter acesso a prestagdes sociais
por parte do Estado. Os direitos sociais surgem mais recentemente que os civis e politicos
como uma tentativa de atenuar as desigualdades entre cidaddos que, 4 face da lei, sdo
considerados iguais. Com o tempo tinha-se vindo a verificar que a simples institucionalizacao

da igualdade politica e legal ndo era suficiente para nivelar as desigualdades de facto
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existentes na sociedade. Procurou-se desta forma que aqueles que tivessem uma posi¢ao mais
fragil face ao mercado fossem apoiados pelo Estado de forma a ficarem, teoricamente, ao
mesmo nivel daqueles que possuiam maior poder no mercado.

O poder politico democratico era assim usado para limitar e contrabalangar o poder do
mercado para que o principio fundamental da igualdade fosse respeitado. Com o surgimento
deste novo paradigma, os direitos de cidadania passam a incluir também o direito a recursos
econodmicos tais como saude, educag¢dao ou rendimento. Esta dimensao social dos direitos €
veiculada pela Declaracdo dos Direitos Humanos das Nagdes Unidas ao ndo fazer qualquer
distingdo entre direitos civis, politicos e sociais (Plant, 1998). A democratizacdo das
sociedades significa ainda que as politicas sociais seguidas sao, fundamentalmente, a escolha
de cada sociedade em determinado momento e que, mais do que serem os politicos a decidir o
rumo a seguir, sdo os cidaddos que influenciam os politicos sobre qual o caminho a ser
tomado (Mozzicafreddo, 2000a)

Viérios factores contribuiram para o desenvolvimento dos direitos sociais de cidadania
mas, como ¢ comprovado pelo estudo de Peter Flora e Jens Alber, parece existir uma forte
correlacdo entre a mobilizagdo politica; o desenvolvimento econdmico e social e o surgimento
dos Estados-Providéncia. No seu estudo os autores concluem que, na maioria dos paises, a
introducao de esquemas de seguranca social surgiu como resultado de crescentes problemas
sociais, decorrentes do desenvolvimento socio-econdmico, € da pressdo politica, causada pela
mobilizag¢do da classe operaria. Nas democracias parlamentares a extensdo do direito de voto
a um numero de cidaddos superior a 50% da populacdo masculina contribuiu para uma maior
propensdo para o surgimento de esquemas de segurancga social (Flora e Alber, 1985). Na
Inglaterra, o alargamento do sufragio foi cuidadosamente planeado para que a integracdo dos
novos grupos populacionais em cada legislatura ndo pusessem em risco o sistema politico
monarquico vigente. A iniciativa foi tomada pela classe dirigente na perspectiva de agir
antecipadamente para que, ao conceder este direito a classe operaria, fosse reduzida a
possibilidade de uma revolta violenta que pudesse alterar a distribui¢do do poder (Barbalet,
1989). Tratou-se, na pratica, de uma tentativa de mudar para que tudo ficasse na mesma mas,
como se sabe, o sufragio universal foi apenas o inicio de uma longa caminhada que ainda nao
terminou.

Mas o novo conceito de cidadania implica ndo s6 direitos como, cada vez mais, o
exercicio de poderes e responsabilidades pelos cidaddos nas politicas publicas para, em

conjunto com o Estado, procurarem realizar o bem comum. Neste novo sentido da palavra

-16 -



Sistema de Participag@o dos Jovens na Gestdo do IPJ

cidadania os cidaddos possuem um papel determinante de participacdo nas politicas publicas
num contexto de governanca. As formas como os cidaddos, ou grupos de cidadaos, se
relacionam com o Estado neste novo contexto s3o variadas podendo ir da simples
representacdo de interesses legitimos de certos sectores da populagdo frente aos decisores
publicos no sentido de tomarem em conjunto decisdes relevantes para esses cidaddos até a
criacdo, pelo cidadaos, de servicos de interesse publico que o Estado ndo pode ou ndo deseja
prover ou ainda que providéncia mas com qualidade insuficiente (Moro, 2003).

Esta extensdo dos direitos politicos de cidadania foi ameacada pelas propostas do New
Public Management de maior autonomia da gestdo administrativa e iniciativas como o
outsourcing. A promog¢do de mecanismos de mercado implicava que o Unico grau de
participag¢do do cidaddo na actividade administrativa se resumia a decidir adquirir, ou ndo, o
servigo, como qualquer cliente face a uma empresa (Farrel, 2000). Esta visdo reduzia o
cidadao ao estatuto de cliente, cujo interesse na ac¢ao do Estado era guiado apenas por
interesses puramente egoistas em vez de valores de natureza colectiva e consensual
(Frederickson, 1996). Esta ideia encontra-se hoje ultrapassada centrando-se agora a discussdo
em como se podem instituir formas de participacdo efectiva dos cidaddos no processo de
governanga.

A cidadania tem-se vindo a desenvolver e a mudar através do seu proprio exercicio e da
aprendizagem, por parte das sociedades, de uma cultura democratica e de participagdo. Os
crescentes niveis de educacao dos cidaddos torna-os mais exigentes, criteriosos e informados
sobre aquilo que desejam e aquilo que consideram como responsabilidades e fungdes do
Estado e, naturalmente, este maior esclarecimento reflecte-se na sua relacdo com o poder
politico, nomeadamente, na maior exigéncia de participacdo nas fases de concepcdo,
implementagdo e avaliagdo das politicas publicas. Esta mudanca, por seu turno, leva a que,
gradualmente, haja uma melhoria na eficiéncia, eficicia e qualidade das ac¢des da
administracao publica (Carneiro, 2003). Uma reforma positiva da administracao publica deve
fomentar e permitir uma efectiva participacdo dos cidadios no funcionamento desta, por um
lado, para que a propria administragdo tenha um conhecimento mais correcto das necessidades
dos cidadaos e, por outro, para que exista uma verdadeira democracia participativa que va
para além do mero direito ao voto (Mozzicafreddo, 2001b).

A implementacao, pelos governos, de medidas de participagdo dos cidaddos nas

politicas publicas pode ter resultados positivos, nomeadamente:

-17 -



Sistema de Participag@o dos Jovens na Gestdo do IPJ

a) Melhor politica publica: O input dos cidadaos fornece uma base mais alargada e um
melhor diagndstico das realidades objecto de politicas publicas. Por outro lado, a participagao
cria mais sentimentos de responsabilizacdo dos cidaddos face ao resultado dessas politicas.

b) Maior confianga no governo: Ao desenvolver estas medidas o governo revela maior
abertura e transparéncia aumentando assim a sua legitimidade e accountability;

¢) Democracia mais forte: A promocao da participacao incentiva a cidadania activa e o
envolvimento na esfera publica ao realizar as expectativas dos cidadaos em serem ouvidos e
das suas necessidades e interesses serem tidos em conta.

d) Realizagao do potencial humano: Uma maior participacdo permite aproveitar o know-
how de uma sociedade cada vez mais educada ajudando, nomeadamente, a enfrentar os
desafios da sociedade da informacdo e das novas tecnologias (Denhardt e Denhard, 2003;
OECD, 2001).

Em Portugal o principio da participagao dos cidaddaos na administracdo publica esta
previsto na Constitui¢do da Republica Portuguesa, no numero 1 do artigo 267.°, onde se
estabelece que a administragdo publica serd estruturada de modo a assegurar a participagao
dos interessados na sua gestdo efectiva, designadamente por intermédio de associagdes
publicas, organizacdes de moradores e outras formas de participacdo democratica enquanto no
artigo 8.°, adequadamente intitulado “Principio da Participagdo”, do Codigo do Procedimento
Administrativo, esse mesmo principio ¢ regulamentado, desigadamente, através do
procedimento da audiéncia prévia.

Apesar de ambas as disposi¢des acima referidas serem bastante generalistas, apenas se
exemplificando o mecanismo da audiéncia prévia, o espirito destas normas indica claramente
que a participagdo dos cidaddos ¢ fundamental para o funcionamento democratico da
administracdo publica. Como referia Luis S4, a Constituicdo confere ao Estado Portugués
vastas tarefas mas nao lhe confere o exclusivo da sua execucdo, procurando antes que sejam
realizadas em colaboracdo com as diferentes organizagdes economicas, sociais € culturais,
num quadro de desenvolvimento da democracia participativa. (S4, 2000). Como se pode
observar no quadro 1.1., a evolug@o do conceito de cidadania tem sido profunda sendo hoje
em dia uma das principais preocupagdes nos governos democraticos dos paises mais

desenvolvidos.
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Quadro 1.1: EVOLUCAO DAS PERSPECTIVAS SOBRE A RELACAO ENTRE
CIDADAOS E ADMINISTRACAO PUBLICA

Administracio

Publica Tradicional

New Public Management

/ Reinventing
Government

Nova Administraciao
Publica /Novo Servi¢o
Publico

Papel do cidadao
face a
administracao

Passivo (Objecto de
politicas publicas)

Passivo (Consumidor de
bens e servigos publicos)

Activo (concebe, aplica e
avalia politicas publicas)

Visao do cidadao
pela administracao

Utente

Cliente

Proprietario

Direitos do cidadao

Politicos, civis €, a
partir do século XX,
sociais

Politicos e Civis

Civis, sociais e politicos,
incuindo participagdo no
processo de governanga.

Pagar impostos e
contribui¢des sociais,
participar com empenho
na prossecucdo do
interesse publico

Pagar impostos e

Deveres do cidadao e ..
contribui¢des sociais

Pagar impostos

Principal actor na
definicao do
interesse publico

Compartilhado entre

Gestores Publicos 1
governo e cidadaos

Governo

Promover o didlogo e

Fornececer bens e . .
arbitrar os interesses da

Funcio principal Regular a sociedade

do Estado servicos .
¢ sociedade
Principios . . A . Principios legais e
P . Racionalidade Eficiéncia p“ g
fundamentais democraticos

Fontes: Denhard e Denhadt, 2003; Farrel, 2000; Majone, 1997; Moro, 2003; Mozzicafreddo, 2000a;
Mozzicafreddo, 2001b; OECD, 2001.

1.6.2. Dificuldades e limitacoes ao exercicio efectivo da cidadania

Como a sua evolucdo indica, a cidadania ¢ um processo em constante desenvolvimento
porque a obtengdo da igualdade social e a eliminagdo das injusticas sociais sdo ideais que
dificilmente podem ser plenamente atingidos. Sempre existiram, € vao continuar a existir,
forcas de mercado que criam desigualdades entre os cidaddos e que, por essa razao,
conflituam com os direitos de cidadania. Decorre daqui que a cidadania em si pode ser uma
fonte de conflito social quando existem sectores da populagdo excluidos do status de cidaddos
e que, através da forga ou através de movimentos sociais, reivindicam esses direitos. Verifica-

se assim, paradoxalmente, que a cidadania d4 origem a movimentos sociais tal como foram os
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movimentos sociais que lhe deram origem e que continuam a pressionar para o seu constante
desenvolvimento (Barbalet, 1989).

Uma dificuldade na implementacao de estruturas de participagdo do cidaddo deve-se ao
facto de as sociedades modernas serem muito heterogéneas existindo interesses divergentes e
conflituosos entre cidadaos e grupos de cidadaos. Aqueles que tém as suas reivindicagdes
atendidas sdo, normalmente, os que possuem maior visibilidade e capacidade de influenciar o
poder politico mas tal ndo significa que estes sejam aqueles que, necessariamente, melhor
representam o interesse publico. Os consensos entre o poder politico e um reduzido niimero
de parceiros sociais considerados mais representativos podem ter como consequéncia o
menosprezo de sectores da sociedade com menos capacidade de negociagdao e que, por essa
razdo, ndo véem os seus interesses tidos em conta. Esta situacdo ndo s6 configura uma
diminui¢ao da democraticidade das escolhas publicas como pode originar situagdes de tomada
de decisdes politicas que efectivamente originam desigualdades em vez de as atenuar.

Os problemas de governabilidade levam o poder politico instalado a procurar nao
suscitar reac¢des negativas por parte dos grupos sociais mais fortes e a optar por politicas de
consenso generalizado que podem ndo ser as mais adequadas e que concretizam um
fechamento do sistema politico sobre si proprio (Mozzicafreddo, 2000a). Por outro lado, o
direito de escolha dos cidadaos sobre as orientagdes politicas pode ser limitado pela influéncia
dos agentes econdmicos privados, se o Estado ndo for capaz de manter a sua autonomia face a
esses interesses (Mozzicafreddo, 1998). Com o aumento da participagdo dos cidaddos na
accao do governo torna-se cada vez mais importante que este seja capaz de distinguir o que €
o interesse publico dos diversos interesses da sociedade, tendo em conta que aquilo que € o
bem social ndo resulta necessariamente da concertacdo desses interesses privados. O estado
deve assim ter em conta os interesses particulares dos varios grupos e institui¢cdes sociais sem
deixar que estes subjuguem o interesse geral (Mozzicafreddo, 2001c).

Para além das dificuldades institucionais e politicas na implementagdo de estruturas de
participagdo efectiva dos cidaddos existem outras limitagdes, de caracter mais operacional,
mas que ndo sdo menos relevantes. Apesar da aceitacdo generalizada de que € positivo
aumentar a participagdo do cidaddo no funcionamento da administragdo publica, a forma
como tal se podera concretizar continua a suscitar muita discussdao. Como Catherine Farrel
afirma, os cidadaos estdo a ser convidados para participar mais no processo de governanca,
mas o grau dessa participacdo é questionavel. A instituicdo de mecanismos de participacao

ndo significa necessariamente que o grau de participacdo dos cidaddos seja verdadeiramente
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aumentado. Estes podem ver-se limitados por um conjunto de restricdes tais como o baixo
conhecimento dos procedimentos internos dos organismos, a falta de credibilidade face aos
profissionais ou o sentimento de desinteresse nas actividades do organismo, levando a que os
cidaddos tenham um papel mais passivo do que activo na governanga (Farrel, 2000).

O conceito de cidadania impde que os cidaddos tenham o direito a controlar e avaliar a
actividade do Estado, mas existem varios impedimentos a que este direito possa ser
adequadamente exercido e que foram bem resumidos por Rosenbloom e Kravchuk. Um
desses impedimentos decorre da elevada especializacdo das fungdes dos agentes e que exige
que o controlador tenha conhecimentos igualmente especializados para exercer um controlo
efectivo. A possibilidade pratica de vigiar a actividade de cada agente administrativo ¢
utdpica pois, num universo de centenas de milhares de trabalhadores, o controlo individual ¢é
impossivel. As irregularidades cometidas pela administracdo tém habitualmente de se tornar
do conhecimento publico para, s6 depois, serem realizadas auditorias para tentar determinar
0s responsaveis mas, nessa altura, j& ¢ demasiado tarde para evitar os prejuizos que
eventualmente tenham sido causados.

O regime do funcionalismo publico ¢, geralmente, protector dos agentes administrativos
o que significa que infracgdes de baixa e até média gravidade cometidas pelos trabalhadores
sao simplesmente ignoradas pelos superiores devido a dificuldade ou morosidade na aplicagao
de medidas sancionatorias. A instabilidade politica e a curta duracdo dos mandatos politicos
origina a falta de uma direc¢do estavel para a accdo da administracdo fomentando a tendéncia
para os administradores publicos seguirem os seu proprios ideais sobre o que ¢ o interesse
publico e sobre os fins que os seus servigos devem atingir, muitas vezes em sentido diferente
daquele desejado pelo poder politico democraticamente eleito. A propria complexidade na
organizac¢do, ou desorganizacdo, do sistema administrativo, a duplicacdo de organismos com
fungdes idénticas ou as constantes reestruturacdes organicas tornam muito complicado
atribuir responsabilidades por determinados actos administrativos (Rosenbloom e Kravchuk,
2002).

O sucesso, ou falta dele, na implementagdo da cidadania estd muito dependente ndo so6
dos mecanismos que o poder politico cria para a participagdo dos cidaddos mas também da
propria cultura de cidadania existente em cada sociedade. Pode-se considerar que, de uma
forma muito simplista, numa sociedade democratica o governo ¢ aquilo que os cidadaos
exigem que ele seja. Quanto mais reivindicativa for a sociedade civil maior a tendéncia para o

poder politico ceder as suas exigéncias. Se uma sociedade civil estd fragmentada ou tem uma
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baixa cultura civica, como em Portugal, o governo tem mais liberdade para agir
discricionariamente, salvaguardando apenas os interesses dos parceiros sociais mais fortes.
Como refere Roberto Carneiro, as alteragdes recentes na relagdo entre Estado e cidaddos so se
tém verificado em fung¢do do aumento das qualificagdes da populagdo ja que s6 uma
sociedade com altos niveis educacionais estd preparada para assumir mais responsabilidades

na governagao (Carneiro, 2003).

1.6.3. O relacionamento entre Estado e cidadaos

Nao ¢ possivel abordar o tema da cidadania sem discutir a questao da forma como o
Estado e os cidaddos se relacionam, nomeadamente as disfuncionalidades que muitas vezes
dificultam a comunicagdo e colaborac¢do entre estes actores. Em Portugal o relacionamento
entre administracdo e cidaddos pauta-se por uma desconfianca mutua causada por um
conjunto de problemas de fundo da democracia portuguesa alguns dos quais ja foram
referidos, tais como lacunas no funcionamento do sistema politico, a falta de democraticidade
no tratamento dos assuntos publicos e dos direitos e deveres dos cidaddos e a insuficiéncia
dos investimentos na melhoria da administragdo (Mozzicafreddo, 2001b).

A desconfianga por parte dos cidadaos manifesta-se num claro afastamento em relacao a
politica facilmente visivel através de expressoes dicotdmicas tais como “eles”, os politicos
governantes, versus “nos”, os cidaddos governados. Varios estudos e teorias comportamentais
apontam como causas do desinteresse pela actividade politica a percepcao pelos cidadidos de
que os agentes politicos ndo agem motivados pelo interesse publico mas sim por interesses
particulares; de que as suas necessidades sdo ignorados ou incompreendidas e de que as
politicas publicas sdo ineficazes. Quando estes sentimentos sdo muito intensos levam ao
surgimento de atitudes de cinismo para com as institui¢des publicas. Esta percep¢do pode ser
agravada pelo facto de os cidaddos, muitas vezes, s6 tomarem consciéncia de actividades e
servicos fornecidos pelo Estado quando algum problema acontece. As experiéncia negativas
com a administragdo tendem a ter um maior impacto na percepcao do cidaddo do que as
experiéncias positivas, que sdo consideradas um direito adquirido e por isso exigidas como
algo que ¢ devido (Berman, 1997). Uma boa estratégia para consciencializar o cidadao da
forma com funciona a administragao e reduzir estas tltimas disfungdes consiste em incentivar
a sua participagao na tomada de decisdes politicas.

A um nivel mais operacional as disfun¢des no relacionamento entre cidaddo e

administragdo publica decorrem, principalmente, de comportamentos baseados no interesse
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proprio e exclusivo de cada individuo. O cidaddo, no geral, interessa-se apenas em resolver os
seus proprios problemas, independentemente de qualquer outro interesse, procurando obter o
maximo proveito com o menor custo. Critica e desconfia da administra¢do e dos seus agentes
mas estd pouco disponivel para participar na melhoria desta ou em compreender o seu
funcionamento. A administracdo, por seu lado, ¢ geralmente hostil a participagao dos
cidadaos e as iniciativas de abertura, desconsiderando-se o dever e a ética do servigo publico.
O facto de grande parte dos funciondrios publicos terem baixas qualificacdes e falta de
formagao limita as suas competéncias de comunica¢do com os cidadios agravando a situacao
(Mozzicafreddo, 2001b). Este conjunto de disfungdes origina varios problemas graves
sobejamente publicitados mas ainda por solucionar, nomeadamente o desinteresse pela
politica e pela participagdo institucional. Este afastamento dos cidaddos do sistema politico ¢
acentuado pela percepcdo publica da falta de igualdade de oportunidades e do aumento da
desigualdade e das injustigas sociais. Nao ¢ assim surpreendente que os cidaddos com melhor
situagdo econdmica e social sejam aqueles que mais confiam nas instituigdes publicas e que
exprimem menos cinismo para com estas (Berman, 1997).

Num estudo realizado por Sonja Zmerli, Kenneth Newton e Jos¢é Ramon Montero sobre
o nivel de confianga politica dos cidaddos de treze paises Europeus verifica-se que a posi¢ao
de Portugal se situa nos ultimos lugares, sendo que apenas a Russia, a Moldavia e a Roménia
possuem indices de confianga politica mais baixos. Os autores avangam a hipotese de que o
nivel de confianga terd uma relacdo positiva com a antiguidade da democracia em cada pais,
contudo, ¢ de notar que paises com democracias com a mesma idade da portuguesa ou mais
recentes, tais como a Espanha, a antiga Alemanha de Leste e a Eslovénia apresentam indices
de confianga politicos superiores ao de Portugal (Zmerli, Newton e Montero, 2007). Nao se
pode assim atribuir a causa das disfungdes e problemas acima apontados apenas a relativa
juventude da democracia portuguesa sendo de considerar que esta padece de um conjunto de
fragilidades, especificas de Portugal, que perduram a mais tempo do que aquele que seria
expectavel tendo em conta a sua estabilidade desde que foi instituida em 1974.

Em Portugal o funcionamento da administracdo, do Parlamento e dos proprios partidos
politicos inibe o exercicio da cidadania e afasta os cidaddos do interesse pela coisa publica. O
fechamento dos partidos sobre si proprios, as clientelas partidarias e a propria falta de
democracia no funcionamento interno dos partidos limitam as escolhas dos eleitores e o
exercicio dos direitos de cidadania (Mozzicafreddo, 1998). E necesséario corrigir estas

subversdes do funcionamento democratico do Estado pois s6 assim os partidos politicos, o
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Parlamento ¢ o Governo conseguirdo ouvir todos os cidadaos e s6 assim estes se conseguirdo
fazer ouvir. O sistema politico portugués precisa de ser reformulado de forma a aperfeigoar os
mecanismos de representacgao politica e do exercicio da cidadania aproximando o exercicio da
actividade politica daquilo que s3o os desejos e necessidades dos cidaddos (Mozzicafreddo,
2000a).

O relacionamento entre Estado e cidadaos tem sofrido uma evolugdo substancial nas
ultimas décadas. Esta a passar-se de uma visdo do cidaddo como sujeito passivo das politicas
publicas, cujo Unico input na governagdo era o voto, para uma visdo na qual o cidadio
colabora com a administracdo publica, como parceiro, argumentando alguns autores que, no
futuro, esta colaboracdo tendera a evoluir para uma situacdo de controlo efectivo da
governacao pelos cidaddos na qual o governo seremos “nos” em vez de serem “eles” (Vigoda,
2002). Assim, e tendo em conta todas as mudancas que a sociedade enfrenta hoje, o
imobilismo j& ndo ¢ uma solucao valida pelo que tanto o poder politico como os parceiros
sociais terdo de as enfrentar ou, em alternativa, acarretar com os custos politicos da inacgao.
Essa serd a tinica maneira de combater o descrédito e desconfianga face a politica em Portugal

e de preparar o pais para os desafios do presente e do futuro.

1.6.4. Formas de participacao efectiva dos cidadaos no processo de governanca

Para que a participacdo dos cidadidos na administragdo publica possa ser efectivamente
aumentada ¢ necessario que se passe de um paradigma de governagdo para o novo paradigma
de governanga, no sentido de o poder politico criar mecanismos institucionais e legais de
participagdo dos cidadaos. Assim, os agentes politicos devem reconhecer formalmente o papel
dos cidaddos e grupos de cidaddos nas varias fases da implementacdo das politicas publicas.
Esse reconhecimento deve ser institucionalizado na constituicdo e nas normas legais
reconhecendo e promovendo a expansdo da participacao dos cidadaos na governanga. Esse
papel deve implicar o exercicio de poderes e responsabilidades de forma autonoma mas
coordenada com os outros actores envolvidos para que essa participagdo crie valor
acrescentado as politicas publicas. Na fase de estudo prévio a participacdo dos cidaddos pode
ser crucial, por exemplo, para identificar problemas e necessidades que o poder politico
poderia ignorar. A proximidade com a realidade concreta tornara o planeamento mais
adequado a realidade melhorando a sua eficicia e eficiéncia. Na fase de planeamento a
participagdo dos cidaddos pode-se realizar mediante a sua consulta e respectivo feedback. Nas

fases de decisdo e implementagdo os cidadaos devem ter a capacidade de participar nelas ao
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mesmo nivel dos restantes actores envolvidos através da partilha de know-how e boas praticas
ou da criacdo de servicos. Por fim, na fase de avaliacdo, para além de poderem executar
auditorias, os cidadaos devem poder participar numa estratégia de reengenharia de politicas
partilhada (Moro, 2003).

Implicar os cidadaos na avaliacdo do que a administracao publica faz ¢ uma forma de
encorajar um maior interesse publico pela politica e assim desenvolver o espirito democratico
de cidadania. O envolvimento dos cidaddos nesta fase das politicas publicas, contudo, ndo se
podera limitar a questionarios com perguntas tais como “Qual o seu grau de satisfacdo com o
servico X: muito satisfeito, satisfeito, pouco satisfeito?”. Deverd antes ser desenvolvido um
sistema mais compreensivo incluindo questdes sobre qual a informacdo sobre o organismo
que os cidaddos consideram mais importante obter; qual a razdo por que essa informagdo ¢
considerada a mais relevante e, por fim, quais os veiculos mais adequados para comunicar
essa informacao ao publico. A partir desta sistematizagdo podera desenvolver-se um debate
democratico sobre a questao fundamental de qual ¢ a missdo dos organismos e daquilo que
eles devem fazer (Pollitt, 2000).

A avaliacdo dos servigos por parte dos cidaddos e restantes stakeholders podera ser uma
das formas mais equilibradas de medir o desempenho dos organismos, ainda que a forma
como tal mecanismo pode ser implementado nao seja facil de definir. Este método de
avaliacdo tem varias vantagens sobre as tipicas avaliagdes externas e internas. As avaliagdes
internas possuem a vantagem de se basearem em bons conhecimentos das caracteristicas da
organizagdo ¢ de permitirem ao proprio servigo aprender com o processo mas possuem a
grande desvantagem de os seus resultados poderem ser parciais € de pouca confianga. As
avaliagdes externas, por seu turno, tem a vantagem de ser mais independentes mas possuem as
desvantagens de os seus resultados poderem demonstrar conhecimentos limitados do
funcionamento da organizagdo e serem superficiais. Para além de que este tipo de avaliagao
pode revelar-se muito dispendiosa. A chamada avaliagao em 360°, pelos varios stakeholders
da organizagdo, consegue reunir as vantagens das avalia¢des interna e externa minimizando as
suas limitagdes. Este processo, contudo, ¢ bastante mais complexo, mais moroso e
dispendioso pelo que deve ser aplicado apenas a assuntos prioritarios (Bovaird e Loffler,
2003).

Como referido anteriormente, a participacao efectiva dos cidadaos nas politicas publicas
ndo se consegue apenas com a institucionalizagdo de estruturas participativas nos organismos

publicos. E também necessario que essas estruturas permitam uma influéncia efectiva dos
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cidadaos nas decisdes administrativas € ndao apenas uma participagdo formal vazia de
conteudo. Algumas sugestdes propostas para este fim incluem a introducao de mecanismos de
feedback e a transmissdo de informagdo sobre o organismo, necessdria para se tomarem
decisdes ponderadas. O nivel de participagdo e a consciéncia dos cidaddos da importancia da
sua intervencao sao importantes para evitar o surgimento de sentimentos de desmotivagao e
decepgao (Farrel, 2000). S6 valorizando as contribuicdes dos cidadaos se pode esperar deles

empenho, motivagao e até orgulho pelo seu envolvimento nas actividades da administracdo.
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CAPITULO II: SISTEMA DE PARTICIPACAO DOS JOVENS

A complexidade da administracdo publica e a sua tradicional forma de se organizar e
funcionar tendem a dificultar a mudanga, contribuindo frequentemente para o insucesso dos
projectos de reforma. Por esta razdo deve ser feito previamente um diagnostico da situacdo
que permita aferir claramente quais os problemas a abordar e elaborar um projecto que
procure ser o mais completo e adequado possivel de forma a que a sua implementagao nao
seja prejudicada por falhas que poderiam ter sido previstas na fase de planeamento. No
presente capitulo serd realizado um breve diagndstico da situacdo sobre os mecanismos de
participacdo dos jovens na administracao publica portuguesa demonstrando as suas limitagdes
e insuficiéncia. Seguidamente serd descrito o projecto do sistema de participagdo dos jovens
na gestdo do IPJ identificando a sua estrutura funcional e tecnoldgica; os destinatarios visados
na iniciativa; as competéncias partilhadas e o processo de tomada de decisdo. Por fim, serdo
abordados o0s custos e o0s recursos necessarios estimados para a implementagdo e
funcionamento do sistema; a forma como podera ser realizada a sua avaliagdo e a necessidade
de proceder a uma efectiva gestdo da mudanga que permita a implementacdo com sucesso do

presente projecto.

2.1. Diagnéstico da Situacao

Em Portugal, como alias na maioria dos paises, os jovens, especificamente aqueles que
ainda ndo atingiram a idade legalmente exigida para poderem votar, eram, e sdo, vistos ndo
como cidaddos de pleno direito mas apenas como futuros cidadaos sem capacidade de, no
presente, terem um papel relevante a nivel de participagdo civica e politica. Esta concepgao de
desresponsabilizagdo da juventude ainda €, possivelmente, predominante mas recentemente
tém surgido propostas que procuram alterar esta situacdo. Por outro lado, os proprios jovens
cada vez se identificam menos com as dicotomias politicas entre partidos com ideologias de
esquerda, de direita ou de centro possuindo ideais proprios que ndo se encaixam em nenhuma
delas. A descrenga nos politicos e a ideia de que as decisdes sdo tomadas sem considerar a
opinido dos jovens apenas serve para os afastar ainda mais do exercicio dos seus direitos
civicos e politicos.

O Livro Branco da Comissdo Europeia “Um Novo Impeto Para a Juventude Europeia”
refere que um dos principios fundamentais que devem nortear as ac¢cdes dos governos na area
da juventude ¢ o principio da participagdo, garantindo que os jovens sejam consultados e

envolvidos na tomada de decisdes que lhes digam respeito (Comission of the European
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Communities, 2001). Esta capacitacdo dos jovens ¢ apontada como uma das chaves para a
superagao de varios desafios que a Unido Europeia enfrenta, nomeadamente, atingir o
objectivo definido na Agenda de Lisboa de tornar a Europa na economia baseada no
conhecimento mais dindmica e competitiva do mundo; lidar com o envelhecimento
demografico ou superar as tensdes sociais € os conflitos raciais resultantes da crescente

imigragao na zona euro.

2.1.1. A insuficiéncia dos mecanismos de participacio civica dos jovens

A maior consciéncia da necessidade de permitir a participagdo dos jovens na vida
politica resultou no desenvolvimento, em Portugal, de algumas iniciativas que importa
analisar. A iniciativa mais relevante serd, porventura, o programa “Parlamento dos Jovens”.
Este programa ¢ uma iniciativa da Assembleia da Republica dirigida a criancas e jovens que
culmina com a realizagdo de duas Sessoes Nacionais na Assembleia da Republica, uma para
as criancas do ensino basico e outra para os jovens do ensino secundario. O parlamento dos
Jovens desenvolve-se em parceria com o Ministério da Educacdo, através das Direcgdes
Regionais de Educacdo, o Instituto Portugués da Juventude L.P., através das suas Direcgdes
Regionais, ¢ as Regides Auténomas, através das Direccdes Regionais da Educagdo e
Juventude.

Este programa tem como objectivos, entre outros, incentivar o interesse dos jovens pela
participagdo civica e politica; sublinhar a importancia da sua contribui¢do para a resolugao de
questdes que afectam o seu presente e o seu futuro individual e colectivo e incentivar as
capacidades de argumentacao na defesa das ideias, com respeito pelos valores da tolerancia e
da formag¢ao da vontade da maioria.

O programa desenvolve-se em trés fases ao longo do ano lectivo. A primeira fase, na
escola, consiste no debate do tema proposto anualmente, podendo este ser realizado
internamente ou com convidados. A Escola pode também organizar um debate especial,
convidando um Deputado da Assembleia da Republica. E efectuado um processo eleitoral,
onde se formam listas de candidatos a partir das quais serdo eleitos os deputados que
representardo a escola a nivel distrital ou regional. Na segunda fase realizam-se sessdes
distritais, ou regionais, onde se reunem os deputados que representam as escolas de cada
distrito, ou Regido autdbnoma, para aprovar as Recomendacdes a submeter a Sessao Nacional
do Parlamento dos Jovens e eleger os deputados que os irdo representar nesta Sessdo. Por fim,

a terceira fase realiza-se na Assembleia da Republica tendo lugar a sessdo Nacional do
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Parlamento dos Jovens onde se reunem os deputados que representam os eleitos em cada
distrito ou Regido Autonoma, onde se aprova, apos debate em Comissdes e Plenario, a
Recomendagao final sobre o tema. Na sessao Nacional do ensino secundario do presente ano
de 2009 esta confirmada a participagdo de 290 escolas, as quais serdo representadas, em
principio, por 120 jovens. Esta sessdo sera subordinada ao tema, particularmente relevante, da
“Participagao Civica dos Jovens”.

Outras iniciativas realizadas nesta matéria foram a publicacdo do Estatuto Juridico do
Conselho Nacional da Juventude, pela lei n.° 1/2006, de 13 de Janeiro e, mais recentemente, a
criacdo dos Conselhos Municipais da Juventude, pela lei n.° 8/2009, de 18 de Fevereiro. O
Conselho Nacional da Juventude ¢ uma pessoa colectiva de direito privado, sem fins
lucrativos, que congrega as diversas organizagdes de juventude e conselhos regionais de
juventude que dele fagam parte. Esta organizacdo tem como fins, entre outros, assumir-se
como interlocutor perante os poderes constituidos e reivindicar o direito a consulta sobre
todos os assuntos que respeitem a juventude portuguesa em geral e colaborar com os
organismos da Administracdo Publica através da realizacdo de estudos, emissdo de pareceres
e informagdes relacionados com a problematica e interesses juvenis, por sua propria iniciativa
ou por solicitacao.

Para atingir estes fins o artigo 8.° do Estatuto Juridico estabelece que o Conselho
Nacional da Juventude tem o direito a ser consultado no processo de elaboragdo de legislagdo,
na defini¢do das politicas que afectem a juventude e tem assento nos 6rgdos de participagdo e
concertagdo onde os interesses dos jovens devam ser globalmente representados. O Conselho
Nacional da Juventude tem ainda o direito de solicitar e obter das entidades da Administracao
Publica o acesso a informagdo e documentacdo que lhe permita acompanhar a defini¢cdo e
execucao das politicas que digam respeito aos jovens.

Os conselhos municipais de juventude, por sua vez, sdo Orgdos consultivos do
municipio sobre matérias relacionadas com a politica de juventude, tendo como fins, entre
outros, colaborar na defini¢do e execugdo das politicas municipais de juventude, assegurando
a sua articulacdo e coordenagdo com outras politicas sectoriais, nomeadamente nas areas do
emprego e formagdo profissional, habitacdo, educagdo e ensino superior, cultura, desporto,
saude e accdo social; contribuir para o aprofundamento do conhecimento dos indicadores
econdmicos, sociais e culturais relativos a juventude; promover a discussdo das matérias
relativas as aspiragdes e necessidades da populacdo jovem residente no municipio respectivo;

promover iniciativas sobre a juventude a nivel local; colaborar com os 6rgaos do municipio
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no exercicio das competéncias destes relacionadas com a juventude e incentivar e apoiar a
actividade associativa juvenil, assegurando a sua representacdo junto dos 6rgaos autarquicos,
bem como junto de outras entidades publicas e privadas, nacionais ou estrangeiras.

Para atingir estes fins o artigo 7.° da referida lei n.° 8/2009, de 18 de Fevereiro,
estabelece que compete aos conselhos municipais de juventude emitir parecer obrigatdrio
sobre matérias tais como as linhas de orientacdo geral da politica municipal para a juventude,
constantes do plano anual de actividades; o orgamento municipal, no que respeita as dotagdes
afectas as politicas de juventude e as politicas sectoriais com aquela conexas e os projectos de
regulamentos e posturas municipais que versem sobre matérias que respeitem as politicas de
juventude. Compete ainda ao conselho municipal de juventude emitir parecer facultativo
sobre iniciativas da cdmara municipal com incidéncia nas politicas de juventude, mediante
solicitacdo da assembleia municipal, da cdmara municipal, do presidente da cdmara ou dos
vereadores, no ambito das respectivas competéncias proprias ou delegadas.

Analisando as iniciativas acima descritas pode-se concluir que apesar do mérito das
suas intencdes, os seus fins ndo sdo devidamente concretizados ou padecem eles proprios de
insuficiente ambigio. E possivel que o Parlamento dos Jovens ndo esteja a atingir o objectivo
proposto de incentivar o interesse dos jovens pela participagcdo civica e politica. Avanga-se
esta hipotese devido ao facto de todo o processo, que envolve vdrias eleicoes num total de
mais de 44.000 votantes em 2008 e um significativo empenho dos jovens eleitos, terminar
numa recomendagdo final que ¢ vista como um mero exercicio tedrico por parte do poder
politico. Este facto podera desincentivar a participagdo civica e politica dos jovens ao
defraudar as expectativas que estes possuem de poder influenciar os processos de tomada de
decisdo politica relacionados com os temas abordados.

O Conselho Nacional da Juventude, por sua vez, apesar de possuir efectivamente
alguma capacidade de influenciar as decisdes politicas referentes aos assuntos que respeitem a
juventude portuguesa padece, contudo, de um problema de falta de representatividade. Os
estatutos do Conselho Nacional da Juventude estabelecem que apenas podem ser Membros de
Pleno Direito as Organizag¢des Nacionais de Juventude, ou seja, aquelas que sdo constituidas
ou que integram maioritariamente jovens entre os 12 e os 35 anos e que tenham implantagdo e
organizacgao proprias, pelo menos, em metade dos Distritos € Regides. Esta disposi¢ao exclui
a esmagadora maioria das associagdes e grupos de jovens em Portugal que sao de média ou
pequena dimensao e cuja expressdo geografica ¢ reduzida. Estas associagdes € grupos apenas

podem ser Membros Associados o que significa que, ao contrario dos Membros de Pleno
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Direito, ndo possuem o direito de voto em decisdes da Assembleia Geral nem o direito de
eleger ou de ser eleitos para os 6rgaos do Conselho Nacional da Juventude.
Consultando o site na internet do Conselho Nacional da Juventude em

http://www.cnj.pt/ verifica-se que existem apenas 26 Membros de Pleno Direito, dos quais

cinco sdo de cardcter partidario; dois sdo organizagdes sindicais; dois sdo organizacdes
associadas a igreja catdlica e uma associacao que ja deixou de ser uma associacao juvenil.
Dificilmente se pode considerar representativa da juventude portuguesa uma entidade liderada
por apenas 26 associagdes, muitas dos quais sdo formalmente ou informalmente dependentes
de organizagdes nao juvenis de caracter partidario, sindical e religioso, independentemente do
mérito efectivo que as suas actividades possam ter.

Os Conselhos Municipais da Juventude possuem um sistema representativo
equilibrado, com o presidente da camara municipal, que preside; um membro da assembleia
municipal de cada partido ou grupo de cidadaos eleitores representados na assembleia
municipal; o representante do municipio no conselho regional de juventude; um representante
de cada associacdo juvenil, de cada associagdo de estudantes dos varios graus de ensino e de
cada federa¢do de estudantes com sede no municipio e inscrita no Registo Nacional de
Associagoes Jovens (RNAJ); um representante de cada organizagdo de juventude partidaria
com representacdo nos oOrgdos do municipio ou na Assembleia da Republica e um
representante de cada associacdo jovem e equiparadas a associagdes juvenis de escoteiros de
ambito nacional. Contudo, e tal como acontece no Parlamento dos Jovens, os pareceres,
obrigatorios ou ndo, dos Conselhos Municipais da Juventude, ndo possuem caracter
vinculativo pelo que podem ser ignorados pelo executivo municipal sem qualquer
consequéncia para este a ndo ser o crescente desinteresse dos jovens e suas associacdes pelos
canais formalizados de participagdo politica.

Esta breve analise dos meios mais relevantes actualmente existentes para a participagao
civica e politica dos jovens permite demonstrar a insuficiéncia destes meios e podera explicar,
pelo menos parcialmente, a baixa adesdo dos jovens a actividades organizadas de caracter
politico e a sua desconfianga, que alias se estende as outras faixas etarias da populacdo, em
relacdo ao sistema politico como um todo. Inverter esta situacdo e apostar na capacitacao
politica dos jovens deveria ser uma prioridade para qualquer governo que pretenda
desenvolver na sociedade os principios da cidadania e do civismo que tantos apontam como

faltando em Portugal.
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2.1.2. O Instituto Portugués da Juventude e a participacao dos jovens

De acordo com o Decreto-Lei n.° 168/2007, de 3 de Maio, que publicou a nova
organizac¢do do Instituto Portugués da Juventude, I.P., este ¢ um instituto publico integrado na
administracdo indirecta do Estado, dotado de autonomia administrativa e patriménio proprio
prosseguindo atribui¢does da Presidéncia do Conselho de Ministros, sob superintendéncia e
tutela do Primeiro-Ministro ou de outro membro do Governo integrado na Presidéncia do
Conselho de Ministros. A sua missdo consiste em apoiar a defini¢do, execucdo e avaliagdo da
politica publica governamental da juventude, procedendo a sua concretizagdo e promovendo a
participacdo dos jovens em todos os dominios da vida social.

Junto do Instituto Portugués da Juventude, I.P. funciona um conselho consultivo que
emite pareceres sobre os planos anuais e plurianuais de actividades; o relatdrio de actividades;
os regulamentos internos do IPJ, L.P. e outros assuntos que lhe sejam remetidos pelo
Presidente do IPJ, I.P. O conselho consultivo do IPJ, I.P. ¢ composto pelo Presidente do IPJ,
I.P., que preside; por um representante do Instituto da Habitagdo e da Reabilitacdo Urbana,
L.P., por um representante do instituto do Emprego e da Formagao Profissional, I.P., por um
representante do membro do governo responsavel pela area da educagdo; por um
representante do membro do governo responsavel pelas areas da ciéncia, tecnologia e ensino
superior; um representante do, ja referido, Conselho Nacional da Juventude; um representante
designado pela Federacdo Nacional das Associacdes Juvenis; um representante designado
pelas associacdes de estudantes do ensino superior e um representante designado pelas
associagoes de estudantes do ensino basico ¢ secundario. Analisando esta estrutura verifica-se
que, dos nove membros que a constituem, cinco sdo designados por organismos directa ou
indirectamente dependentes do governo, sobrando apenas quatro representantes dos jovens,
ficando estes assim em minoria. Por outro lado, as competéncias do conselho consultivo sao,
como facilmente se depreende pela designagdo deste Orgao, apenas de teor consultivo ndo
havendo obrigatoriedade de os pareceres emitidos serem acatados pelo IPJ.

Em 2007 foram também publicados os estatutos do IPJ, L.P., através da Portaria n.® 662-
J/2007, de 31 de Maio. Das disposi¢des constantes neste documento destaca-se a criacdo dos
conselhos consultivos regionais, junto de cada uma das cinco direcgdes regionais do IPJ, L.P.,
que funcionam como representantes da realidade associativa juvenil de cada regido. Cada
conselho consultivo regional € constituida por um representante designado por cada uma das
federacdes distritais de associagdes de jovens inscritas no Registo Nacional do

Associativismo Jovem (RNAJ), se as houver, ou, ndo existindo, pelas associacdes juvenis de

-32-



Sistema de Participag@o dos Jovens na Gestdo do IPJ

cada distrito; por um representante designado pelas associacdes de estudantes do ensino
superior, por cada distrito e por um representante designado pelas associagdes de estudantes
do ensino basico e secundario, por cada distrito. Os conselhos consultivos regionais t€ém como
competéncias apresentar propostas, sugestoes ou recomendacdes sobre as acg¢des, iniciativas e
programas promovidos pelo IPJ, I. P., no ambito da respectiva regido. Apesar destes 6rgaos
serem inteiramente compostos por representantes dos jovens de cada regido, o seu poder nao ¢
maior do que aquele do conselho consultivo ja que as suas competéncias padecem das
mesmas limitagoes.

Pode-se assim concluir que, no que se refere a participacao dos jovens, a actual lei
organica do IPJ, L.P. pode-se considerar um passo atras ja que eliminou o conselho de
administracdo, criado pela anterior lei organica, o Decreto-Lei 70-96, de 4 de Junho, tendo-o
substituido pelo referido conselho consultivo. O antigo conselho de administragdo era
composto por trés representantes da administragao publica; por um representante do Conselho
Nacional de Juventude; por um representante das associa¢des juvenis de ambito nacional
inscritas no RNAJ e por um representante das associagdes juvenis de ambito regional e local
inscritas no RNAJ. As suas competéncias consistiam em aprovar o plano, o orcamento anual,
o relatorio anual de actividades e a conta de geréncia, bem como os planos financeiros
plurianuais que se mostrassem necessarios; acompanhar a actividade do IPJ, podendo
formular propostas, sugestdes ou recomendagdes, bem como solicitar esclarecimentos a
comissdo executiva e a comissdo de fiscalizagdo. Como se pode constatar o antigo conselho
de administragdo tinha um poder participativo claro, por oposi¢do ao poder meramente
consultivo dos actuais conselho consultivo e conselhos consultivos regionais. A sua
composicao era também mais equilibrada, com igual nimero de representantes do governo e
dos jovens ainda que se possam levantar davidas, mais uma vez, sobre a real

representatividade dos membros das organizagdes juvenis.

2.2. Sistema de participacio dos jovens na gestdo do IPJ, I.P.

Resulta do exposto nos pontos anteriores que, actualmente, e ao contrario do que ¢
recomendado pelo Livro Branco para a juventude da Comissdo Europeia, ndo existem em
Portugal quaisquer mecanismos que permitam a efectiva participagdo dos jovens nas tomadas
de decisdo sobre os assuntos que lhes digam respeito. E no sentido de alterar esta situagéo que
se elaborou este modelo. O projecto que agora se apresenta pretende implementar no Instituto

Portugués da Juventude, I.P. um sistema integrado que permita e incentive a participacdo dos
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jovens na tomada de decisdes em matérias da gestao deste organismo. A escolha deste tema
resulta da constatagdo de que a participacdo civica e politica dos jovens portugueses € muito
reduzida, sendo dever dos organismos publicos tomar acgdes no sentido de alterar esta
situagdo. Sendo o Instituto Portugués da Juventude o organismo publico vocacionado por
exceléncia para tratar de matérias no ambito da juventude ¢ também a entidade mais adequada
para tentar dar os primeiros passos no desenvolvimento de uma efectiva capacitagdao para o
exercicio da cidadania participativa por parte dos jovens portugueses.

Sherry Arnstein publicou em 1969 um artigo no qual definia a participacdo dos cidadaos
como sendo a redistribui¢do do poder que permite aos cidadaos actualmente excluidos dos
processos econdémicos € politicos serem activamente incluidos no futuro. Com base neste
conceito desenvolveu a chamada escada de participagdo na qual divide os graus de
participag@o em oito degraus (Arnstein, 1969):

(1) Manipulagdo e (2) Terapia: Os primeiros dois degraus descrevem niveis de nao-
participacdo que tém sido utilizados por alguns no lugar da genuina participagcdo. O seu
objectivo real ndo ¢ permitir aos cidaddos participar nos processos de decisdo, mas sim
permitir que os tomadores de decisdo possam “educar” ou “curar” os participantes.

(3) Informagao, (4) Consulta e (5) Pacificagdo: Nestes niveis ha uma concessao minima
de poder. Os cidadaos sdo ouvidos por aqueles que detém o poder mas nao t€ém o poder para
assegurar que as suas opinides serdo aceitas. Quando a participacao esta restrita a estes niveis
ndo ha garantia de mudanga nas politicas seguidas.

(6) Parceria: Neste degrau os cidaddos sdo dotados de um poder que lhes permite
negociar de igual para igual com aqueles que tradicionalmente detém o poder.

(7) Delegagao de poder e (8) Controle pelo cidaddo: Nestes degraus o poder esta,
maioritariamente nas maos dos cidadaos, competindo-lhes tomar as decisdes de uma forma
autobnoma.

O nivel de participagdo proposto neste projecto corresponde ao que Arnstein define
como “Parceria”, ou seja, procura-se que exista efectivamente um equilibrio de poder que
promova a cooperacgdo entre os jovens e o IPJ. Evita-se com este modelo a desmotivagdo e o
desinteresse dos jovens provocado pela mera informagdo e consulta mantendo, ao mesmo

tempo, a legitima competéncia decisoria democratica atribuida ao IPJ pela lei.
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2.2.1 Desenho do sistema
SISTEMA DE PARTICIPACAO DOS JOVENS NA GESTAO DO IPJ, I.P.
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Figura 2.1: Sistema de participacdo dos jovens na gestao do IPJ

O sistema de participacao dos jovens na gestao do IPJ terd como principal componente
a plataforma de participagdo online que serd o meio preferencial através do qual a
comunicagdo entre os jovens e o IPJ serd realizada. No que se refere ao funcionamento
interno do sistema serdo também abordados, nos pontos seguintes, quais os destinatarios do
sistema, a forma como serdo representados e as condigdes que terdo de cumprir para poder
aceder a este; quais os poderes que poderdo ser partilhados com os jovens; o processo de

tomada de decisao e, por fim, os procedimentos de avaliacdo e melhoria continua do sistema.

2.2.1.1. Destinatarios do sistema

O publico-alvo do IPJ sdo os jovens com idades compreendidas entre os 12 e os 30 anos
pelo que serd esta a faixa etdria que se procurard abranger com o sistema. Contudo, e como
facilmente se concluira, mesmo utilizando um sistema de participacao electronica seria
impossivel gerir um site que tivesse centenas de milhares de utilizadores, podendo cada um

discutir temas, solicitar informagdes e elaborar propostas. Os custos relacionados com os
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recursos necessarias para implementar um sistema que, teoricamente, poderia ter mais de um
milhdo de utilizadores (correspondente ao nimero aproximado de jovens portugueses na faixa
etaria referida) seriam demasiado elevados para serem suportaveis.

Nao sendo concretizavel um sistema ideal e, por enquanto, utépico que permita a
participagdo directa de todos os jovens a melhor op¢ao praticavel afigura-se como sendo a
participacgdo por intermédio das associacdes de jovens e dos grupos informais de jovens. Esta
opcdo poderd configurar lacunas na representatividade da populacdo alvo, nomeadamente
pelo facto de a percentagem de jovens portugueses membros de associagdes de jovens e de
grupos informais de jovens ser reduzida mas, neste momento, ¢ a opcdo mais viavel, nao
obstando que futuramente se possam encontrar melhores solugdes. Também se deve notar que
quase todos os métodos de participacao presencial tradicional envolvem uma amostragem que
muitas vezes ndo ¢ representativa da populacdo alvo devido a fraca adesdo, por parte dos
cidadaos, a este tipo de iniciativas (Department of the Premier and Cabinet, Western
Australia, 2005).

Actualmente, para que uma entidade juvenil possa beneficiar dos direitos e apoios
previstos pela Lei devera estar inscrita no RNAJ — Registo Nacional do Associativismo
Jovem. O RNAJ ¢ um instrumento de identificacdo, em arquivo, de associagdes juvenis €
equiparadas sedeadas em territorio nacional continental ou no estrangeiro, das associagdes de
estudantes sedeadas no territorio nacional, dos grupos informais de jovens sedeados em
territorio nacional continental e das entidades sem fins lucrativos de reconhecido mérito que
realizem actividades para jovens. Sdo ainda objecto do RNAJ as federagdes de associagdes
juvenis e de estudantes. A inscricdo de entidades no RNAJ ¢ feita através do canal

preferencial que é a Internet, no endereco

http://juventude.gov.pt/portal/Associativismo/RNAJ. As entidades também poderdo deslocar-
se a um dos Servigos Descentralizados do IPJ, no Distrito da sua sede, onde um técnico do IPJ
ajudaré no preenchimento online do formulario de candidatura RNAJ.
Para uma entidade poder ser aceite no RNAJ tera de cumprir os seguintes requisitos:
a) Associagdes Juvenis sedeadas no territorio nacional continental:
i.  Ter mais de 75% de associados jovens, ou seja, cuja idade seja igual ou inferior
a 30 anos.
ii.  Ter no Orgdo Executivo pelo menos 75% de jovens com idade igual ou inferior
a 30 anos.

b) Associagdes Juvenis sedeadas no estrangeiro:
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1. Ser constituida maioritariamente por jovens de nacionalidade portuguesa;
ii.  Ter no Orgdo Executivo pelo menos 75% de jovens com idade igual ou inferior
a 30 anos.
c¢) Associagdes de Estudantes:
i.  Ser reconhecida pelo respectivo Ministério como representante dos estudantes
do estabelecimento de ensino basico, secundario, superior ou profissional.
ii.  No presente projecto, contudo, as associagdes de estudantes do ensino basico
ndo serdo consideradas por ndo se enquadrarem na faixa etaria servida pelo IPJ.
d) Associagdes Socio-Profissionais:
1. Ter mais de 75% de associados jovens, ou seja, cuja idade seja igual ou inferior
a 35 anos.
ii.  Ter no Orgdo Executivo pelo menos 75% de jovens com idade igual ou inferior
a 35 anos.
e) Grupos Informais de Jovens:
i.  Ser constituido integralmente por jovens, ou seja, todos os membros tém de ter
idade igual ou superior a 18 anos e igual ou inferior a 30 anos.
ii.  Ser constituido por um minimo de cinco elementos, incluindo o responsavel pelo
Grupo Informal de Jovens.
f) Federagdes de Associagdes Juvenis:
i.  Ser constituida por, pelo menos, 75% de Associacdes RNAJ, cumprindo um
minimo de 3 Associagoes.
ii.  Ter no Orgdo Executivo, pelo menos, 75% de jovens com idade igual ou inferior
a 30 anos.
g) Federagdes de Associagdes de Estudantes:
i.  Ser reconhecida pelo membro do Governo, que tutela o grau de ensino
correspondente, tendo que ser constituida por um minimo de 3 Associagdes.

Este processo de reconhecimento e inscricdo no RNAJ passard a ser a condi¢do
necessaria para que qualquer entidade juvenil se possa constituir como utilizador do sistema
de participacdo na gestdo do IPJ. Neste sentido serd divulgado em todo o pais a criagdo deste
sistema de participacao sendo que cada entidade sera convidada a registar-se como utilizador
do sistema sendo-lhe dado conhecimento dos direitos e deveres dai inerentes bem como
informada da necessidade de proceder as formalidades acima descritas, caso ainda ndo o tenha

feito. Espera-se com esta op¢ao criar um sistema que seja o mais inclusivo e representativo
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possivel cumprindo ao mesmo tempo os requisitos legais e operacionais actualmente seguidos
pelo IPJ no seu relacionamento normal com estas entidades.

Uma entidade serd suspensa do RNAJ, e consequentemente da utilizagdo do sistema de
participagdo, quando ndo cumprir determinadas regras do RNAJ, nomeadamente:

- Quando nao for enviada ao IPJ, e dentro do prazo, a documentagdao relativa a
actualizagdo (Manutencao) do registo RNAJ;

- Quando qualquer outro elemento, exigido por lei, que lhe seja solicitado pelo IPJ ndo
seja igualmente apresentado;

A entidade sera notificada da decisdo, fundamentada, do Presidente do IPJ, em caso do
incumprimento das regras mencionadas. A suspensao da entidade cessara quando esta cumprir
as obrigagdes referidas anteriormente.

O cancelamento do registo de uma entidade no RNAJ, e consequentemente da utilizacao
do sistema de participagdo, acontecera nas seguintes condi¢des:

- Se a mesma ficar suspensa por um periodo superior a 3 anos;

- Por iniciativa propria, através de solicita¢do ao IPJ;

- Por dissolugdo da propria entidade.

O Utilizador RNAJ é o Presidente do Orgdo Executivo de uma Associagio, Federagio,
Entidade Equiparada ou o Responsdvel de um Grupo Informal e tera o papel de
interlocutor privilegiado na relacdo com o IPJ. A activacdo da relagdo com o IPJ via Portal da
Juventude s6 acontece apds a recep¢do, pela entidade, de uma mensagem de correio
electronico/oficio com uma hiperligacdo que a leva ao Portal para validar um conjunto de
dados e proceder ao registo do Utilizador RNAJ como Utilizador do Portal da Juventude,
incluindo o sistema de participag¢do na gestdo do IPJ. Sem que esta condigdo se verifique nao
sera possivel a interaccdo, via Portal da Juventude, com o IPJ. O Utilizador RNAJ,
registado como Utilizador do Portal da Juventude, sera quem tera permissao para aceder e
utilizar o sistema.

Por uma questdo de representatividade devera ser especificado que s6 poderdo ser
tomadas decisdes vinculativas, no ambito do funcionamento de sistema de participagdo,

quando mais de metade da totalidade dos membros do RNAJ tiverem aderido a este.

2.2.1.2. Plataforma de participacio online
O sistema de participacdo funcionard preferencialmente pela internet através de uma

plataforma na qual os utilizadores registados fardo o login tendo acesso as varias

-38-



Sistema de Participacdo dos Jovens na Gestdo do IPJ

funcionalidades desta. A tecnologia necessaria para implementar este sistema comeca a
tornar-se comum bastando inserir a plataforma de participagao online como mais um servigo

do Portal da Juventude ja existente.

—_—

:\ Linha da Juventude juventude.gs sv.pt
g 707 2030 30 SEJD IPJ FDTI | MOVIJOVEM MEU PORTAL : W
= pesquisar Ok

12

Instituto Portugués
da Juventude, 1P,

Plataforma de Participagao Online
Quem somos

|F‘Iataf<_:rma P articipagio Onling LI @

e Atraves deste sistema online todas as associactes de jovens e grupos

informais de jovens inscritos no RMAJ poderdo participar na gestio do [Microsites Portal da Juventude (=] ()
Onde estamos Instituto Portugués da Juventude, em matérias que lhes digam

respeito IOutros portais Li @.
Hoticias :
Perguntas frequentes Para saberes mais faz o download do manual de utilizacéo da

plataforma ou informa-te junto da Loja Ponto Ja mais préxima da tua
area deresidéncia.

Figura 2.2: Proposta de apresentagdo da plataforma de participagdo online

Os utilizadores, ou actores, do sistema serdo:

a) Os jovens participantes, tal como definidos no ponto anterior;

b) Funcionarios do IPJ, com privilégios de administradores do sistema, que
representardo o IPJ;

c) Um ou mais técnicos informaticos, preferencialmente com vinculo ao IPJ, que
prestardo o suporte técnico a plataforma.

As funcionalidades, ou requisitos, da plataforma deverao ser as seguintes (Nunes e
O’Neill, 2001):

a) Um mecanismo de votagao online de propostas na qual cada participante podera votar
a favor ou contra uma proposta sendo a opc¢do de voto secreta e ndo passivel de ser
conhecida tanto pelos outros participantes como pelos administradores do sistema;

b) Férum de debate online, onde cada utilizador podera interagir com outros utilizadores

deixando mensagens escritas, documentos ou outros meios de comunicagdo
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audiovisuais, que poderdo ser acedidos pelos outros utilizadores em qualquer
momento ja que estes ficardo guardados numa base de dados (Casaca, 2005);

c¢) Interac¢do com os administradores do sistema, através de mensagens particulares ou
publicas, na qual se poderdo solicitar informagdes, fazer sugestdes, reportar
problemas técnicos ou outro tipo de comunicacao relevante;

d) Disponibilizagao, por parte do IPJ, de material informativo referente a cada proposta
debatida, sendo este facilmente pesquisavel pelo participantes.

A plataforma, para ser facilmente acedida e usada por todos, deveréd corresponder a um
conjunto de requisitos minimos, entre os quais:

a) Ser amiga do utilizador, ou seja, ser facilmente perceptivel a cada participante a forma

como esta funciona e como se podem obter dela as funcionalidades desejadas;

b) Baixos requisitos minimos de hardware e software necessarios para o seu
funcionamento. Idealmente para se poder aceder e utilizar a plataforma devera bastar
possuir um computador com ligacdo a internet e um web browser,
independentemente do sistema operativo e sem necessidade de software ou hardware
adicional;

c) A plataforma devera ser suportada por uma aplicacdo de base de dados localizada
num servidor da internet na qual serdo armazenadas todas as mensagens, documentos
e outros dados;

d) Baixo uso de banda de forma a permitir o acesso a utilizadores com internet sem
banda larga;

e) A plataforma devera estar preparada para poder ser facilmente usada por pessoas com
deficiéncias visuais ou outro tipo de limitacdes.

As diversas areas dos diferentes utilizadores, tanto participantes como IPJ, serdo
protegidas por palavras-chave, sendo acediveis apenas pelo utilizador respectivo
impossibilitando qualquer tipo de fraude. Nestas areas os utilizadores poderdo realizar
operagdes pessoais tais como alteragdo de dados pessoais e de password entre outras. Para
além destas areas existirdo duas dareas publicas ja mencionadas, o forum de debate e o
mecanismo de votagao.

O forum online ¢ o sitio onde serdo colocadas as propostas sujeitas a votagao e todos os
documentos que as suportem bem como outros que possam ser necessarios ou tenham sido
solicitados especificamente, devendo estar disponiveis versdes para download e impressdo,

para possibilitar uma melhor leitura, se tal for necessario. Neste local as propostas sdo
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discutidas publicamente de forma democratica e todos os utilizadores podem aceder ao
conteudo criado por cada um deles. Para cada proposta serd especificada uma data até a qual
esta sera sujeita a discussdo, devendo o prazo ser suficientemente abrangente para permitir
uma andlise cuidada do documento bem como do debate correspondente. Para ser mais facil a
qualquer utilizador encontrar alguma informacdo ou documento devera ser integrado um
motor de busca restrito aos dados inseridos no forum. Serd também neste local que estardao
disponiveis as F.A.Q. (Frequentely Asked Questions) e o manual do utilizador da plataforma,
descrevendo ndo s6 o funcionamento, as regras e as condi¢des de uso desta, mas também os
objectivos e as caracteristicas de todo o sistema de participacao. Quaisquer duvidas que

possam surgir poderdo ainda ser esclarecidas pelos moderadores do férum.

Plataforma de Participacao Online

- Forumde Debate *T=&

M

e

Area Institucional
diol
SlenpIAIpuU| sealy

sajue

< \lecanismo de Votagcao <=

Figura 2.3: Esquema das areas da plataforma de participagdo online

O mecanismo de votacdo online serd o sitio onde serd especificado quais as propostas
que irdo ser votadas, as datas nas quais a votacdo poderd ser realizada e os resultados
estatisticos nao individualizados de votagdes anteriores. Serd também neste local que cada
participante podera votar a favor ou contra uma proposta que esteja em votagdo em dado
momento. Devera ser integrada nesta area um mecanismo de segurancga que retire o acesso a
propostas que ja tenham sido votadas por cada participante, para impossibilitar a duplicacao
de votos por uma Unica entidade.

Para que ndo seja necessario aos participantes estarem constantemente a aceder a

plataforma serdo periodicamente enviadas por e-mail informagdes sobre os temas e matérias
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que estejam em debate e votacdo bem como as datas limites nas quais os participantes
poderdo fazer o seu contributo. Naturalmente o envio destes mails devera respeitar a regras
referentes ao spam, nomeadamente, s6 poderdo ser enviados apds o consentimento explicito
do utilizador; a origem do mail deve ser facilmente identificdvel e todas as mensagens
deverdo ter uma opg¢ao de cancelamento da subscricao da recepgao de mails futuros.

A opcao pela participacao preferencial através da internet deve-se a varios factores,
nomeadamente:

a) A comunicacdo electronica ¢ a forma mais pratica e eficaz de transmitir e aceder a

informacao e receber feedback 24 horas por dia, sete dias por semana;

b) A possibilidade de chegar a um elevado nimero de destinatarios, independentemente
de constrangimentos geograficos:

¢) Diminuicdo dos custos e do tempo necessario no fornecimento de informagdo e na
recepcao de feedback, tanto da administragdo como dos cidaddaos, em comparagao
com outras formas de participagao;

d) Como resultado do ponto anterior os niveis de adesdo, por parte dos cidaddos, a
iniciativas de participa¢do pela internet tendem a ser significativamente superiores
aqueles verificados nas iniciativas de participagdo presencial;

e) Estudos realizados demonstram que determinados segmentos da populagdo, que
tradicionalmente ndo interagem com a administracdo, como 0s jovens, se sentem
mais confortdveis a comunicar com a administracdo através de ambientes online
(Department of the Premier and Cabinet, Western Australia, 2005);

f) A comunicagdo e transmissdao de informagdao num formato acessivel e compreensivel
para o universo alvo, permitindo decisdes informadas;

g) A existéncia de formas seguras, rdpidas e organizadas de fomentar discussdes e
debates publicos, baseados em documentos transparentes acessiveis a todos.

E um facto que a participagdo através da internet pode excluir aqueles que ndo tém
acesso a ela ou que tém dificuldade em usa-la. Os jovens, contudo, sdo o sector da populacao
que, ndo s6 tem maiores conhecimentos sobre as novas tecnologias, como sdo aqueles que
mais acesso possuem a elas, nos lares e, cada vez mais, nas escolas e outros servigos publicos
como as bibliotecas. Analisando a evolugao do acesso a internet a partir dos lares portugueses
evidencia-se o seu crescimento acentuado desde 1997, sendo de prever que em 2010 mais de
60% dos lares j& tenham acesso a internet, pressupondo que a taxa média de crescimento

anual se mantenha nos valores dos ultimos anos. Considerando estes factores e tendo em
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conta que, hoje em dia, a generalidade das associagcdes juvenis e estudantis ja possuem
computadores com internet a falta de acesso a estes servicos ja ndo sera um obstaculo

significativo ao uso do sistema de participagao.

Existe acesso 4 Internet no lar
{com utilizacao)
(erm %)

1997 1993 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2003

Fonte: Marktest, Barerne Intermet 2008

Figura 2.4: Evolugao percentual dos lares portugueses com acesso a internet

Hoje em dia um nimero crescente de organizagdes privadas em todo o mundo usam
sistemas de votacdo pela internet, geralmente designados por e-voting, para eleger oficiais e
membros directivos. Pela internet estdo a surgir movimentos como The World Parliament
Experience e The Democracy Experiment, ambos originarios da Suécia, ou o italiano Lista
Partecipata com propostas arrojadas de democracia directa ou semi-directa, usando a internet,
e nas quais os membros registados em cada organizacdo podem participar votando,
elaborando propostas e fazendo comentarios a favor ou contra outras propostas. As propostas
sdao depois votadas e adoptadas se tiverem o nimero de votos minimo definido. Mas o voto
electronico ja ¢ também usado nas actuais eleicoes democraticas em varios paises, em
conjunto com o tradicional método presencial, tais como os Estados Unidos da América, nas

elei¢cdes presidenciais, a Gra-Bretanha, a Suica, a Irlanda ou a Estonia.
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2.2.1.3. Poderes partilhados e processo de tomada de decisao

A partilha do poder ¢ uma matéria sensivel principalmente quando se trata de
organismos da administragao publica. Ao retirar poder aos representantes do poder politico e
atribui-lo aos utilizadores de um servico pode estar a criar-se uma subversao perigosa da
democracia pelo que as decisdes de quais os poderes a partilhar e qual a sua amplitude devem
ser tomadas com precaugao.

Apontam-se seguidamente algumas areas da actividade do IPJ que poderiam beneficiar
com o contributo dos jovens:

a) Participagdo na elaboracdo e aprovacdo do plano, do or¢amento anual, do relatorio
anual de actividades e da conta de geréncia, bem como dos planos financeiros plurianuais que
se mostrem necessarios;

b) Participacdo na elaboracdo e aprovagdo do QUAR - Quadro de Avaliacdo e
Responsabilizagdo, bem como na sua avaliacdo;

c¢) Participar na redefinicdo da missdo e da visdo do Instituto Portugués da Juventude
bem como dos seus objectivos estratégicos;

d) Avaliar o sistema de participagdo dos jovens na gestdao do IPJ, I.P. bem como
elaborar e aprovar alteragdes e melhorias a este.

e) Acompanhar a actividade do IPJ, podendo formular propostas, sugestdes ou
recomendacoes, bem como solicitar esclarecimentos.

O processo de tomada de decisdo que se propde € inspirado no processo de co-decisdao
da Unido Europeia tentando que o poder decisorio seja igualitariamente distribuido entre os
jovens e o IPJ, e obrigando a que ambas as partes cheguem a um acordo para que uma decisao
possa ser tomada (Nello, 2005). Nao serd assim possivel ao IPJ impor uma decisao aos jovens
nem estes imporem uma decisao ao IPJ nas matérias cujo poder seja partilhado, devendo ser
favorecido um didlogo construtivo entre os jovens participantes e o IPJ.

Serda da competéncia do IPJ apresentar propostas, sobre as matérias partilhadas, que
ficardo disponiveis para consulta, andlise e possiveis alteracdes por parte das entidades
participantes no sistema durante um periodo de tempo a definir. Apos esse periodo a proposta
serd submetida a votacao online pelos participantes do sistema e, se for aprovada por mais de
50% das entidades, esta serd adoptada. Se a proposta ndo for aprovada serd necessario

elaborar alteragdes através do método de discussdo no forum online. Apos a elaboracido de

-44 -



Sistema de Participag@o dos Jovens na Gestdo do IPJ

uma ou varias propostas de alteragdes estas serdo votadas e aquela que tiver mais votos sera
submetida a apreciagdao do IPJ. Se este a aprovar a proposta sera adoptada. Deve-se notar que
para que uma votacdo seja efectiva terdo de votar, pelo menos, metade dos participantes
registados no sistema, para evitar que decisdes possam ser tomadas por uma minoria dos

participantes.

Processo de tomada de decisao

Proposta do IPJ

Analise e votacao pelos
Participantes

Se os Participantes Se os participantes néo
aprovarem a proposta do |PJ aprovarem a proposta do |PJ
esta é adoptada deverdo propor alteracdes

Analise das alteragdes a
proposta pelo |PJ

Se o |IPJ ndo aprovar as
Se o IPJ aprovar as alteracdes a proposta
alteracdes a proposta sera convocado o Conselho
esta é adoptada Consultivo do IPJ para
conciliagdo das partes

Se o Conselho Se o Conselho
Consultivo chegar a Consultivo néo chegar
um acordo a proposta a um acordo a proposta
é adoptada € rejeitada

Figura 2.5: Processo de tomada de decis@o proposto

Se ndo for possivel estabelecer um acordo entre o IPJ e os jovens participantes sera
necessario seguir um processo de conciliagdo que se propde seja realizado em sede do
Conselho Consultivo do IPJ, na condi¢ao de que este 6rgao tenha a sua constituicdo alterada

para incluir um nuamero igual de membros designados por Orgdos administrativos e
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designados por entidades juvenis. Como se referiu no ponto 2.1.2., o Conselho Consultivo do
IPJ ¢ constituido por cinco membros designados por entidades da administragao publica e
apenas quatro designados por entidades representativas dos jovens. Para eliminar esta
desigualdade propde-se que os jovens participantes possam eleger um membro de entre eles
para integrar o Conselho Consultivo do IPJ para que este possa funcionar efectivamente como
orgao de conciliacdo no caso de falta de acordo entre os jovens participantes e o IPJ.

A iniciativa da apresentacdo de propostas nao ¢, contudo, um exclusivo do IPJ, podendo
0s jovens participantes apresentar propostas sobre as mais diversas matérias com o objectivo
de potenciar ainda mais a sua participacdo e dinamizar a sua relagdo com o Instituto. Estas
propostas, por enquanto, terdo apenas caracter facultativo pelo que se o IPJ ndo as aprovar
elas ndo poderdo ser adoptadas mas o seu valor ndo devera ser posto em causa ja que poderao
constituir uma fonte de ideias novas e de pontos de vista diferentes importantes para a
melhoria no funcionamento do Instituto e no cumprimento da sua missao.

Procura-se com estas disposi¢des encontrar o equilibrio entre o direito de os jovens
participarem na tomada de decisdes que lhes digam respeito e a responsabilidade que o IPJ
deve ter como organismo sob a tutela e superintendéncia de decisores politicos
democraticamente eleitos. Dependendo da forma como o sistema de participa¢ao funcionar
poderdo ser mais tarde feitas alteracdes, tanto as matérias ambito do processo de co-gestao
como ao funcionamento do proprio processo. Neste momento inicial importa criar um
mecanismo que funcione sem ameagcar paralisar a tomada de decisdes ou retirar o exercicio do

poder a quem esta democraticamente legitimado para o exercer.

2.2.2. Recursos humanos, financeiros, tecnolégicos e know-how

O Instituto Portugués da Juventude enfrenta um conjunto de restri¢des, alids comuns a
generalidade da Administracdo Publica, que dificultam as alteragdes na quantidade de
recursos disponiveis. No que se refere aos recursos humanos considera-se que o seu niamero,
bem como as suas qualificagdes, sdo insuficientes. Em 2008 mais de 30% do total de
funcionarios do IPJ eram administrativos e 22% eram técnicos profissionais. Os técnicos
superiores correspondiam apenas a 22% tendo contudo, sido esta a Unica categoria cujo
nimero aumentou nos ultimos anos. Numa analise global o niumero total de colaboradores do
IPJ tem vindo a diminuir continuamente desde, pelo menos 2004, tendo perdido, neste

periodo de 4 anos, 25% dos seus efectivos.
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Apesar de se estimar que o numero de postos de trabalho necessarios para a criagao,
acompanhamento, manutencao e funcionamento global do sistema de participagdo dos jovens
seja diminuto serd provavelmente necessario realizar contratagdes. Os postos de trabalho que,
numa primeira avaliacdo, se estima virem a ser necessarios sao as seguintes:

- Um posto com a funcao de técnico de informdtica, no minimo, preferencialmente dois,
necessarios para a manutencao da plataforma de participacao online e suporte técnico desta;

- Trés postos da categoria de técnico superior com as fungdes de administradores do
sistema e correspondentes entre o IPJ e os jovens participantes. Serdo da sua competéncia,
entre outras, as actividades de apoio ao nivel do utilizador, moderagao dos debates no forum
online e reporte de pedidos de informagdo ou outros, por parte dos jovens, aos detentores da
informacgao solicitada e a sua colocacdo online.

Estes sdo apenas os postos de trabalho que se estima ser necessario criar ja que para
além das actividades acima referidas a implementacao da plataforma de participacao online
serd, em principio, da competéncia da FDTI — Fundacao Para a Divulgagdo das Tecnologias
da Informacao, entidade criada pelo IPJ e pelo IEFP — Instituto do Emprego e da Formacao
Profissional, a qual tem sido a responsavel pelo desenvolvimento do Portal da Juventude.
Estima-se ainda que varios colaboradores de categoria administrativa poderdo comecar a
exercer algumas actividades relacionadas com a gestdo administrativa do sistema de
participagdo para além das actividades que ja exercem actualmente.

Contudo, qualquer estimativa sobre a necessidade de afectacdo de recursos humanos ao
sistema de participagdo dos jovens possui, neste momento, uma elevada margem de erro ja
que esta necessidade dependera muito do grau de participacdo, ou seja, do numero de
associacdes de jovens e grupos informais que reinam as condi¢des para se registarem na
plataforma de participag@o online e que efectivamente acedam a ela.

No que se refere aos recursos financeiros do IPJ a sua evolucdo entre 2004 e 2008
também foi negativa, com uma redugdo total das receitas nesse periodo na ordem dos 15%.
Esta redugdo foi originada pela quebra nas receitas provenientes do or¢amento de Estado, em
-25,4%, e, principalmente, do PIDDAC, no valor de -65,42%. Esta redu¢do acentuada no
financiamento por PIDDAC deveu-se em grande parte ao facto de estas receitas serem
referentes ao Programa Juventude e actualmente geridas pela Agéncia Nacional para a Gestao
do Programa Juventude em Accdo, criada pela Resolucdo do Conselho de Ministros n.°

94/2007, de 20 de Julho. Assim, estas receitas deixaram de ser geridas pelo IPJ a partir de 20
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de Julho de 2007. Estas quebras acentuadas foram, contudo, atenuadas, pelo aumento
expressivo das receitas proprias do IPJ que, no periodo em questdo, cresceram 72,65%.

Os custos financeiros estimados associados ao sistema de participacdo dos jovens
decorrem, maioritariamente, dos custos com a remuneragdo dos novos colaboradores que
vierem a ser contratados. Considerando a contratacdo de um técnico de informatica de grau 1
com o 1° nivel de remuneragdo e de trés técnicos superiores com a 1* posicdo remuneratoria
se forem somados os custos com a remuneragdo principal, o subsidio de refei¢do e as
contribuicdes para a seguranca social o custo total minimo serd de, aproximadamente,
70.000€ por ano. No que se refere aos custos com a criacdo da plataforma de participagao
online dentro do Portal da Juventude os seus custos poderao ser incluidos na proxima revisao
do Protocolo entre o IPJ e a FDTI ndo sendo neste momento possivel fazer uma estimativa
segura sobre o acréscimo de valor que estes poderdo representar em relagdo as transferéncias
que o IPJ realiza anualmente para o financiamento desta entidade. Existem ainda um conjunto
de custos, dificilmente estimdveis neste momento mas que ndo poderdo ser ignorados,
relacionados com o tempo parcial que um numero a definir dos actuais colaboradores do IPJ
poderdo dedicar a implementagao e funcionamento do sistema de participagao dos jovens.

Os recursos materiais necessarios para a implementacdo deste projecto relacionam-se
maioritariamente com as novas tecnologias da informag¢ao e comunicagao necessarias para a
implementa¢do do sistema de participagdo dos jovens, nomeadamente a plataforma de
participagdo online a desenvolver dentro do Portal da Juventude. Como se referiu
anteriormente, este ¢ uma competéncia da FDTI que possui actualmente todos os recursos
materiais ¢ know-how necessarios para desenvolver esta aplicagdo. Serd assim necessario
estabelecer uma colaboragdo proxima entre o IPJ e a FDTI ndo s6 na concepgdo conjunta da
plataforma de participagdo online mas também na realizagdo de sessdes de formagdo dos
colaboradores do IPJ que irdo trabalhar com a aplicagdo e interagir directamente com os

jovens participantes.

2.2.3. Avaliacio e melhoria do sistema de participagio

A avaliagdo do sistema de participagdo dos jovens e a sua constante adaptacdo e
melhoria sdo fundamentais para que este efectivamente cumpra a sua fungdo. Por esta razao
esta mencionado na alinea d) do ponto anterior. S6 com a efectiva implementagdo do projecto
sera possivel detectar com mais precisdo as possiveis falhas e limitacdes deste sistema sendo

previsivel que tenham de lhe vir a ser feitas correc¢des ao longo do tempo a medida que os
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erros detectados e a experiéncia adquirida através deles permitam criar um know-how que
servira de base as alteragdes ¢ melhorias futuras.

Os resultados que se pretendem obter com a implementagdo do sistema de participagdo
serdo desenvolvidos no 3° capitulo importando, todavia, abordar de forma breve, neste
momento, alguns pontos que deverao ser tidos em conta para realizar uma avaliacao adequada
do funcionamento do sistema de participagdo em si, bem como dos meios € processos
utilizados. A avaliacdo do funcionamento do sistema de participagdo, por parte dos
utilizadores, poderd basear-se em questdes a colocar online devendo incluir, entre outros, os
seguintes topicos (OECD, 2003):

a) Adequacdo e facilidade de uso da plataforma de participagao online;

b) Relevancia da informacdo disponibilizada inicialmente e rapidez na satisfacdo de
pedidos de informagdo adicional;

c¢) Satisfacdao geral com o sistema de participagao dos jovens na gestao do IPJ;

d) Nivel de compreensao, por parte dos participantes, dos objectivos pretendidos com a

criacdo do sistema;

e) Percepcao qualitativa da relevancia do contributo dos participantes no funcionamento

do IPJ;

f) Adequacdo dos meios usados para publicitar € promover o sistema junto das

associacdes de jovens e grupos informais de jovens.

Outros factores que deverdo ser avaliados pelo IPJ ou por uma entidade externa poderao
incluir:

a) Grau de cumprimento dos objectivos definidos pelo IPJ para a implementacdo do

sistema e adequacdo dos indicadores utilizados;
b) Recursos humanos e financeiros utilizados e sua adequacgao;

¢) Grau de compreensao dos participantes das diversas matérias objecto de deliberacao e

adequacdo das decisdes tomadas;

d) Distribuicdo geografica dos participantes e sua caracterizagdo sdcio-economica;

e) Numero de associagdes de jovens e grupos informais de jovens participantes € peso

percentual destes em relagdo ao nimero total existente em Portugal;

f) Alteragdes qualitativas e quantitativas no funcionamento e gestao do IPJ decorrentes

da introdugao do sistema em relagdo a exercicios anteriores;

g) Efeitos da implementacdo do sistema no cumprimento da missdo e dos objectivos

estratégicos do IPJ.
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Para todos os casos em que tal seja possivel, serdo definidos objectivos quantificados
com indicadores simples mas relevantes, mensuraveis e cujos dados possam ser obtidos com
alguma facilidade. Por exemplo, no topico da alinea a) acima, referente ao questionario a
preencher pelos participantes, podera definir-se como objectivo que 80% ou mais dos
participantes considerem a plataforma de participagdo facil de usar, sendo um dos indicadores
a percentagem de resposta positivas a pergunta “Considera que a plataforma de participacao é:
a) Muito facil de usar; b) Facil de usar; c) Dificil de usar; ou d) Muito dificil de usar?”.
Objectivos e indicadores semelhantes podem ser desenvolvidos com relativa facilidade para
todos os topicos acima referidos bem como para outros que se possa vir a considerar como
relevantes.

Uma boa avalia¢do do sistema permitird ndo sé aferir os resultados positivos e aquilo
que funcionou bem mas também aquilo que possa ndo resultar incluindo possiveis efeitos
negativos nao previstos. O envolvimento de todos os utilizadores do sistema neste processo
serd essencial para que se realizem melhorias efectivas e para que a avaliagdo seja exaustiva e
adequada (Chiavenato, 1999). Para este efeito podera também ser utilizado o forum de
participagdo online para permitir aos participantes discutir propostas de melhorias da

qualidade do sistema bem como realizar a avaliagcdo do seu funcionamento.

2.2.4. Determinacio institucional e politica

Qualquer projecto que pretenda fazer alteragdes no funcionamento de uma institui¢do
terd que ter em conta a forma como as mudangas ocorrerdao € como lidar com as possiveis
resisténcias a estas. Esta preocupacdo impde-se mais vincadamente na administracao publica
onde, por norma, os comportamentos e procedimentos sdo mais rotineiros e formalizados do
que nas entidades privadas sendo por isso mais dificil muda-los. No caso deste projecto, e
possivelmente na generalidade das iniciativas de mudanga, as resisténcias que venham a
surgir poderdo ser indicagdes preciosas que poderao melhorar o projecto ou at¢ mesmo evitar
erros decorrentes do menor conhecimento do autor em algumas das dreas abordadas.
Frequentemente as pessoas que mais exprimem reservas sobre um processo de mudanga sao
aquelas que realmente se preocupam com o bom funcionamento da instituicdo e as que
melhor conhecem as suas especificidades podendo assim detectar mais facilmente as falhas de
um projecto de mudanca (Ford e Ford, 2009).

Muita da resisténcia a mudanga surge do medo de que esta possa afectar adversamente

os colaboradores, por exemplo, se a automatizagdo de um sistema de producao implicasse o
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despedimento dos trabalhadores dessa area. Nos casos em que os colaboradores sejam
claramente informados do que se pretende com a mudanga e se verificarem que esta nao lhes
causara prejuizo eles poderdo tornar-se em defensores de todo o processo. No caso especifico
do presente projecto seria possivelmente benéfico organizar acgdes de formagdo junto de
colaboradores chave em cada um dos departamentos do IPJ nas quais fossem sublinhados os
objectivos do projecto, nomeadamente, servir melhor as necessidades dos jovens, bem como a
obrigagdo de o IPJ ouvir os jovens e colaborar com eles na prossecu¢do da sua missdo. A
ideia de que os organismos publicos devem nortear a sua ac¢do pelo enfoque nos
stakeholders, e especificamente nos cidadaos que servem, e ideais como os da transparéncia e
da abertura da administra¢do estdao ainda pouco difundidos em Portugal sendo, no entanto,
fundamental que estas mensagens sejam passadas aos colaboradores do IPJ para que este
projecto possa ter futuro.

Para que o presente projecto possa ser implementado nao basta, contudo, o apoio dos
colaboradores do IPJ, serd também necessdria a determinacdo dos diversos dirigentes do
Instituto bem como dos dirigentes politicos dos quais este depende. Como facilmente se
depreende a presente proposta implica um grande conjunto de mudancgas no funcionamento do
IPJ incluindo alteragdes na sua estrutura organica, pelo menos na composi¢ao do Conselho
Consultivo e idealmente na inclusdo do sistema de participacao dos jovens na gestao do IPJ
como mecanismo de decisdo legitimo. Admite-se que a ideia que irda provocar maiores
reticéncias na presente proposta surge da op¢do de dotar os jovens participantes de um poder
equivalente ao direito de veto em propostas sobre matérias de decisao partilhada. Esta opcao
foi pensada e pesada em relagdo as experiéncias em que a participagdo ¢ meramente de
consulta e cujas decisdes ndo sdo vinculativas para o organismo, tendo-se chegado a
conclusdo de que a participagdo terd muitos mais efeitos positivos se os participantes
souberem que o seu input serd efectivamente tido em consideracdo. Esta mudanca
fundamental proposta no funcionamento do IPJ implica dos responsaveis politicos ndo s6 uma
grande abertura 4 mudanc¢a mas também a coragem para partilhar o poder com os cidadaos.

E fundamental reconhecer que a reforma da administracio publica ndo se pode limitar a
critérios econdmicos, como a simplificagdo dos procedimentos ou o aumento da eficiéncia, ¢
necessario, e crescentemente exigido pelos cidadaos, que se atenda a critérios democraticos
(Mozzicafreddo, 2001b), tais como a transparéncia, a responsabilizagdo, a justica, a equidade
e o direito da participacdo dos cidaddos na tomada de decisdes que lhes digam respeito.

Estudos realizados tanto nos Estados Unidos da América como no Japao, entre 2000 e 2003,
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inquiriram os cidadaos sobre quais os beneficios para o governo, decorrentes da introdugao
das novas tecnologias da informagdo e comunicagdo, que eles consideravam serem 0s mais
importantes. As respostas em ambos os paises foram esclarecedoras. Nos E.U.A 28% e no
Japao 31% dos inquiridos responderam que o mais importante era tornar o governo mais
responsabilizavel (accountable) para os cidaddos. Preocupacdes com a eficiéncia e eficacia
surgiam num distante segundo lugar com 19% nos E.U.A. e 16% no Japao (Clift, 2004). Nos
paises desenvolvidos, com boa qualidade de vida, o respeito pelos valores democraticos por
parte dos governos e das institui¢des politicas tende a ser mais valorizado pelos cidaddos do
que a prossecucdo de valores econdmicos, independentemente de estes continuarem a ser
importantes e ndo poderem ser menosprezados. E assim necessaria uma mudanga nas
prioridades dos valores, por parte dos dirigentes politicos, para que o afastamento destes em
relagdo as preferéncias expressas pelos cidaddos ndo aumente ainda mais e para que, com as

medidas correctas, se possa comecar a trabalhar no sentido de uma aproximacao.
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CAPITULO III: IMPACTOS ESPERADOS E SUA AVALIACAO

E inegavel que a maioria dos impactos positivos que se prevé virem a surgir com a
implementa¢do do projecto apresentado no capitulo anterior serdo extremamente dificeis de
medir enquanto que os seus custos humanos, financeiros e organizacionais serdo sentidos
imediatamente. Muitos dos projectos de participagdo implementados a nivel mundial ndo
incorporaram medidas de avaliagdo dos resultados e alguns dos que previram a sua avaliagdo
fizeram-no apenas na forma de uma descricdo dos processos € mecanismos de participacao
implementados pela organizacdo em causa. Existe uma grande dificuldade em medir muitos
dos impactos da participagao devido ao facto de, frequentemente, ndo ser possivel estabelecer
uma relacao causal entre estes ¢ a implementacdo das iniciativas de envolvimento, devido a
interferéncia de um grande ntimero de variaveis dificeis de isolar e mensurar. Assim, a
literatura existente sobre esta matéria s6 permite tecer algumas considera¢des gerais sobre os
possiveis impactos resultantes deste tipo de iniciativas existindo ainda alguma discussao sobre
a questdo de saber se os beneficios da implementacdo de medidas de participagao dos
cidaddos na administracdo publica superam efectivamente os custos por elas originados.

Geralmente sdo apontados quatro grupos de razdes pelas quais os organismos da

administracao publica devem procurar envolver os cidadaos nas politicas publicas (Warburton,
Wilson e Rainbow 2007):

a) Melhor governanga, relacionada com o aumento da legitimidade democratica,
accountability, confianga, empowerment e protec¢do dos direitos legitimos dos
cidaddos, entre outros;

b) Aumento do capital social e da justi¢a social, através do combate a exclusdo, a
defesa da equidade e ao envolvimento dos cidaddos em redes sociais e relacionais;

c) Melhoria da qualidade dos servigos e das politicas publicas, através do aumento da
eficiéncia, eficacia e do enfoque nas necessidades e nos valores sociais, €

d) Construcao de capacidades e aprendizagem pessoal, pelo desenvolvimento da
confianga nas capacidades proprias, obtencdo de novos conhecimentos e
consciencializag@o para realidades diferentes.

Os pontos a) e b) estdo ligados a beneficios para a sociedade com um todo; o ponto c)

refere-se aos beneficios para os organismos da administragdo publica que implementam estas
iniciativas e o ponto d) foca as vantagens para os cidadaos que sdo envolvidos em processos

de participagdo. Estes pontos reflectem alguns beneficios econdémicos, mensurdveis com
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alguma facilidade, mas também beneficios sociais e democraticos que so indirectamente
podem ser avaliados e cujos impactos, geralmente, demoram a ser sentidos.

Apesar de se considerar que a implementacio de mecanismos que permitam a
participagdo dos cidaddos na tomada de decisdes em matérias que lhes digam respeito ¢ algo
de intrinsecamente positivo, a luz de critérios democraticos e sociais, a avaliacdo dos
impactos destas iniciativas ¢ também muito importante para permitir uma avaliacdo custo-
beneficio que também ndo pode ser descurada. Nos pontos seguintes serdo explicitados alguns
objectivos do IPJ que se espera atingir com a implementacdo do presente projecto bem como
um resumo ¢ analise daqueles que se prevéem virem a ser 0s seus principais impactos, com
base em experiéncias similares ja realizadas. Serdo também apontadas as possiveis
desvantagens da implementa¢do de mecanismos de participagdo na administracdo publica
comparando-as com as potenciais vantagens do presente projecto. Por fim, serd
conceptualizado, de forma resumida, um quadro que permita realizar uma avaliacdo dos

resultados obtidos com a eventual implementacao do projecto proposto.

3.1. Impactos esperados para o IPJ, I.P.

3.1.1. QUAR do IPJ para 2009

Espera-se que a publicitacdo do sistema de participagdo dé origem a uma maior
divulgacao das actividades realizadas pelo IPJ entre os jovens e as suas associacdes € grupos
informais aumentando o nimero de participantes nestas actividades. Principalmente relevante
sera a maior divulgacdo e uso do Portal da Juventude, aumentando o niimero de utilizadores
registados e o n.° de jovens abrangidos pela divulgacdo de newsletters tematicas, ja que estes
sao os indicadores do objectivo de eficacia “Customizar a relagdo com os jovens”, presente no
QUAR - Quadro de Avaliagdao e Responsabilizacao do IPJ para 2009. A participacao dos
jovens também terd efeitos positivos no objectivo de qualidade do QUAR “Garantir o nivel de
satisfacdo dos utilizadores do Portal da Juventude” ja que eles poderdo propor alteragdes que
melhorem os resultados nos dois indicadores deste objectivo “Taxa de utilizadores satisfeitos
com a informagao disponibilizada” e “Taxa de formandos satisfeitos nas ac¢des de formacgao
no ambito do Programa Formar — Plano Plurianual”. Pela mesma razao poderdao também ser
observados efeitos positivos no indicador “Prazo médio do tempo de resposta as questdes

formuladas no Portal da Juventude” do objectivo de eficiéncia “Assegurar a gestdo eficiente
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dos recursos”. A implementacao do sistema de participagdao podera ainda ter efeitos positivos
no indicador “N.° de jovens participantes na SPOT”, referente ao objectivo de eficacia “Criar
e disponibilizar conhecimento sobre a realidade jovem”, e no indicador “N.° de actividades
realizadas nas Lojas JA”, referente ao objectivo “Aumentar a participagdo em parcerias”.
Pode-se concluir assim que, dos cinco objectivos expressos no QUAR do IPJ para 2009,
a implementagdo do sistema de participagdo podera criar efeitos positivos em todos os
indicadores de dois objectivos e ainda em um indicador de cada um dos restantes trés
objectivos. A dificuldade em medir estes efeitos esperados situa-se, como facilmente se pode
depreender, em separar o efeito positivo resultante do impacto da implementacao do sistema
de participagdo dos efeitos positivos com origem em outras variaveis. Uma das formas
indirectas de realizar esta avaliacdo poderad passar por perguntar aos jovens o que os levou a
visitar o Portal da Juventude, incluindo nas opg¢des de resposta o sistema de participagao,
podendo depois aferir-se que a percentagem que respondeu que a sua visita se deveu ao
sistema de participagdo correspondera ao impacto que este terd nos resultados dos

indicadores.

3.1.2. Melhorias no funcionamento do servico

A melhoria dos servigos publicos s6 pode ser levada a bom termo se for fundada nas
necessidades e exigéncias dos utentes. Permitir que os utentes de um servigo participem no
seu funcionamento e facam ouvir a sua voz ajuda a tornar esses servigos mais eficazes na
resposta as suas necessidades. A probabilidade de desperdicar recursos em actividades ou
intervengoes pelas quais os jovens ndo se interessam ou que estes sentem que ndo lhes sdo
benéficas sdo assim mais reduzidas. O investimento em participagdo hoje pode assim
assegurar poupancas em recursos humanos e financeiros ao reduzir o investimento nas
actividades menos populares, eficazes e eficientes e ao focalizar os servigos nas actividades
mais valorizadas pelos utentes, aumentando a sua satisfacdo e o seu apoio as actividades do
organismo. O feedback providenciado pela participacdo permite assegurar que a forma e o
tipo de servigo sdo os mais apropriados em cada momento, providenciando informagao sobre
as mudancas que possam afectar os jovens e assim tomar providéncias para adaptar em tempo
util o servigo prestado (Children's Rights Alliance for England, 2008). O input dos jovens
pode também ser uma fonte de solugdes inovadoras e criativas para os diversos problemas

enfrentados pelo IPJ, podendo ajudar a implementar uma melhor gestao do risco.
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Ao promover as preferéncias expressas dos cidadaos a participagdo aumenta a eficiéncia
na alocagao dos recursos publicos. Determinar essas preferéncias, contudo, ndo ¢ uma tarefa
simples. Quando se trata de recursos privados o mercado pode obter informacdes sobre as
preferéncias dos consumidores, apesar das suas falhas que podem dar sinais errados. Mas
mais dificil ainda ¢ determinar as preferéncias na alocagdo de recursos que nao estao sujeitos
as leis do mercado. Os processos burocraticos de decisdo possuem poucos, ou nenhuns,
mecanismos que revelem as preferéncias dos cidadios. As decisdes baseadas em percepgdes
erradas ou sem ter em conta aquilo que as pessoas realmente desejam podem resultar no
desperdicio de recursos escassos. Os casos em que tal acontece, por sua vez, defraudam as
expectativas dos cidadaos e minam a sua confianga nos decisores politicos. Em contraste, as
iniciativas de participagdo bem geridas podem ajudar a ultrapassar estas falhas através da
divulgacdo das preferéncias dos cidaddos. Alguns analistas tém referido que a participagao
dos cidaddos também pode ajudar na melhoria da eficiéncia técnica, ou seja, na adequagdo
dos recursos usados para atingir determinado fim, porque reduz a assimetria de informagao.
Isto acontece devido a elevada probabilidade de os decisores responsaveis por uma
determinada politica publica ndo terem um conhecimento tdo profundo das condig¢des
especificas que a constrangem como as pessoas a quem esta ¢ dirigida (United Nations, 2008).

Um estudo das Nagdes Unidas revela que a participagdo da sociedade civil nas politicas
publicas reduz o risco da deterioragdo progressiva dos servigos publicos. A instituicdo de
mecanismos de participacdo nos organismos publicos fomenta mudangas na cultura
organizacional transformando instituicdes com atitudes paternalistas e autoritarias em
organizagdes mais abertas a colaboracdo com os seus utentes e com o publico. O
comportamento burocratico caracteriza-se muitas vezes por uma defesa dos interesses
internos do organismo e fechamento deste face a quaisquer outros; alguma arrogancia na
concepgao de que aquilo que a administragdo faz ¢ sempre mais correcto do que qualquer
sugestdo dos cidaddos e a ideia subjacente de que as instituicdes publicas sdo superiores e
distintas das comunidades em que se inserem. A abertura da administragdo ao envolvimento
dos cidadaos obriga a mudar estas atitudes em direc¢do a uma maior abertura, transparéncia e
colabora¢do com o publico. Estes beneficios, naturalmente, variam de acordo com o grau e o
tipo de participacao implementado (United Nations, 2008).

A participacdo dos cidaddos pode reduzir ou até evitar o conflito ja que permite
identificar problemas e solugdes nas etapas iniciais do planeamento das politicas publicas e

reduzir atrasos e custos nas etapas finais. O envolvimento dos cidaddos na gestdo de conflitos
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focaliza a discussao em pontos de interesse comum e permite atingir acordos. Isto pode ser
particularmente importante considerando que a nao eliminacdo ou a mé gestdo do conflito
pode ter custos elevados, principalmente se houver riscos elevados de litigagdo judicial.
Outros possiveis beneficios para o bom funcionamento dos organismos decorrentes de
iniciativas de participagdo relacionam-se com o aumento do uso dos servigos, como resultado
da sua melhor adequagdo as necessidades dos seus utentes; com o aumento da moral e da
satisfacdo no trabalho dos colaboradores, devido ao melhor relacionamento profissional com
os cidaddos; ou o melhor desenvolvimento e continuagdo de projectos que t€ém o apoio dos
cidadaos ja que o seu envolvimento evita problemas como o vandalismo, a perda de dinamica

ou o desinteresse.

3.1.3. Melhor relacionamento com os jovens

o~

Para que uma organizacao possa melhorar os servigos que presta aos seus clientes
preciso que aprenda a conhecer as caracteristicas e as necessidades destes. Esta conclusao ¢
particularmente pertinente para os organismos da administragdo publica, que geralmente, ndo
estdo sujeitos a concorréncia, € ainda mais para uma instituicdo como o IPJ cujos utentes sao
cidadaos cujas faixas etdrias e caracteristicas pessoais sao marcadamente distintas das dos
agentes administrativos que os servem. Por muito boa vontade que os colaboradores do IPJ
tenham, e por muitos conhecimentos técnicos que possuam, o seu conhecimento sobre as
realidades especificas dos jovens Portugueses sera sempre incompleto. Neste sentido a
interaccao directa e permanente com as associagdes de jovens e grupos informais de jovens
poderd ser uma fonte de conhecimento util no desempenho das mais variadas actividades do
IPJ, principalmente aquelas que impliquem o contacto directo com estas entidades.

Apos a analise dos resultados da implementacdo de variados projectos de participacao
de jovens chegou-se a conclusao de que estes sentiam que a sua experiéncia com 0s Servicos
em causa tinha sido mais positiva devido ao melhor conhecimento que estes exibiam das suas
necessidades. Pela mesma razdo a procura desses servigos, por parte dos jovens em causa,
registou uma subida. Os vérios casos estudados mostram que os servigos avaliados
melhoraram a sua capacidade de comunicagdo com os jovens levando a que estes, por sua vez,
adoptassem uma atitude mais positiva e construtiva nesse relacionamento por verificarem que
a sua participacao era valorizada. Este reconhecimento ¢ a base para a constru¢do de uma

relacdo de confianca (Kirby, Lanyon, Cronin e Sinclair, 2003; Halvorsen, 2003).
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Verifica-se que a administracdo, através da manutencao de formas de comunicacao
regular com os cidaddos, nomeadamente com porgdes da populacdo que normalmente nao
teriam qualquer influéncia na tomada de decisdes, pode aprender a melhorar a sua actuagao
evitando medidas potencialmente impopulares. Uma politica que esteja bem fundamentada

nas preferéncias explicitas dos cidadaos pode ser implementada mais facilmente e com menos

o~

custos de atrito porque o publico serd mais cooperativo. A questdo do apoio publico
particularmente importante ja que a procura da legitimagdo e da cooperacdo dos cidaddos ¢
uma das principais razdes que tém levado a que cada vez mais organismos das administragdes
publicas em todo o mundo abdiquem de parte das suas responsabilidades como decisores em
favor de grupos de participagdo, razoes estas possivelmente mais importante que aquelas
relacionadas com a melhoria dos resultados das politicas publicas. Como qualquer
administrador publico sabe, a aceitagdo publica ¢ um pré-requisito fundamental para o sucesso
da implementacao de uma politica publica.

O facto da criagdo de mecanismos de participacao ter muitas vezes como fim procurar
obter a aceitacdo publica pode levar a que estas iniciativas sejam meras campanhas de
marketing em que os representantes da administracdo guiam e influenciam os cidaddos a
chegar a uma decisdao que ja tinha sido tomada a partida ou nas quais as contribui¢des dos
participantes sdo ignoradas. A decepcao que este tipo de iniciativas provoca nos participantes
e no publico em geral ¢ a principal razao para o seu insucesso contribuindo para o aumento da
desconfianca e insatisfacdo dos cidaddos (Irvin e Stansbury, 2004). A questdo de decidir se a
colaboragdo dos participantes sera tida em conta ou ignorada ¢ principalmente de caracter
politico por isso deve colocar-se a questao: ja que se vai ouvir os cidadaos, porque ndo ouvi-

los bem? (Robbins, Simonsen ¢ Feldman 2008).

3.2. Impactos esperados para os jovens

A participacdo dos jovens ¢ considerada um factor importante para aumentar a
independéncia e responsabilidade destes em relagdo aos seus actos. O desenvolvimento de
capacidades pessoais ¢ um dos factores positivos associados a actividades de participacao,
nomeadamente em matérias relacionadas com a tomada de decisdes, comunicagdo publica ou
organizacao pessoal. Capacidades ndo cognitivas como a perseveranca, a motivagao € a auto-
estima sao apontadas por varios estudos como sendo positivamente afectadas por actividades
de participagdo. O desenvolvimento destas capacidades aumenta o bem-estar dos jovens e ¢

um factor que potencia as suas oportunidades futuras, nomeadamente ao nivel profissional. A
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esta conclusdo nao serd alheio o facto de estas capacidades, por sua vez, diminuirem a
incidéncia do abandono escolar. Este tltimo factor ¢ particularmente influente em relacao aos
jovens que se encontram numa situag¢do socio-econdmica de maior desvantagem ja que jovens
com as capacidades mencionadas tém uma maior probabilidade de ter um melhor rendimento
quando atingirem os 30 anos do que aqueles que nao possuem essas capacidades, sendo esta
diferenca de rendimento mais pronunciada entre os jovens mais pobres do que entre os mais
ricos (Children's Rights Alliance for England, 2008).

Os reflexos positivos das actividades participativas reflectem-se também a nivel
comportamental. Jovens com uma elevada auto-estima sdo menos propensos a sentir-se
insatisfeitos com a sua vida e a sofrer depressdes prolongadas. Um forte sentimento de
controlo da propria vida, acentuado pelo envolvimento em tomada de decisdes e partilha de
responsabilidades com objectivos bem definidos, esta relacionado com uma maior tolerancia a
nivel racial e a diminui¢do de comportamentos discriminatorios. Os relacionamentos que se
formam através de actividades de participagdo t€ém uma maior probabilidade de se basearem
na igualdade, com os adultos e os jovens a trabalharem como parceiros. A qualidade deste
tipo de relacionamento ¢ uma variavel muito influente no bem-estar dos jovens, mais ainda
que o numero € o ambito das actividades realizadas.

O envolvimento dos cidaddos nos processos de tomada de decisdo permite-lhes
compreender as dificuldades técnicas inerentes a esses processos € a tomar consciéncia dos
seus efeitos a um nivel mais amplo que ultrapassa os meros interesses individuais. Processos
de decisdao com diferentes pontos de vista ddo origem a discussdes construtivas onde os
participantes aprendem a respeitar os outros € a compreender que a tomada de decisdes ¢ uma
resposta a situagdes concretas que, muitas vezes, sdo complexas e envolvem interesses
contraditorios. Com esta aprendizagem os cidadaos estardo mais propensos a ser tolerantes e a
dar o beneficio da davida quando a administracdo nao for totalmente de encontro aos seus
desejos (Halvorsen, 2003). A administragdo tem assim a oportunidade de explicar as razdes
para o prosseguimento de politicas publicas que, a primeira vista, poderiam ser impopulares.
Cidadaos instruidos, com maiores conhecimentos técnicos e sociais, poderdo contribuir para a
tomada de melhores decisdes politicas e, consequentemente, obter melhores resultados pela
sua aplicacdo (Irvin e Stansbury, 2004).

O direito de participacao de cada pessoa ¢ um direito humano fundamental estando
instituido na Declaragdo do Direito ao Desenvolvimento adoptada pelas Nacdes Unidas em

1986. Logo no artigo 1.° do paragrafo 1 estabelece-se que o direito ao desenvolvimento ¢ um
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direito humano inalienavel através do qual todos os seres humanos podem participar em,
contribuir para e desfrutar do desenvolvimento econémico, social, cultural e politico pelo qual
todos os direitos humanos e liberdades fundamentais podem ser plenamente realizados. Os
varios direitos humanos ndo se limitam assim ao desfrute dos beneficios do desenvolvimento
mas também incluem o direito de participar na sua realizacdo (United nations, 2008).

A esta disposi¢cao nao sera alheio o facto de o envolvimento dos cidaddos nas politicas
publicas ser uma forma de protec¢do dos direitos e das liberdades. E reconhecido que a
participag@o proporciona aos cidaddos um controlo efectivo sobre as suas vidas e o seu meio
envolvente. Desta forma, a participagao pode ser um mecanismo que possibilite aos cidadaos
excluidos adquirir algum poder e impulsionar mudangas e reformas desejadas por estes

(Roberts, 2004).

3.3. Impactos esperados para a sociedade

A participagao dos jovens na tomada de decisdes beneficia a sociedade no seu todo. Os
jovens desenvolvem uma maior consciéncia das opinides das outras pessoas promovendo uma
maior confianga, respeito, tolerancia e solidariedade com outros grupos e membros da sua
comunidade. Estas caracteristicas reflectem-se numa maior aceitacdo de pessoas com
diferentes tradigdes e pessoas com deficiéncias bem como no questionamento de estereotipos,
levando a criagdo de lagos mais fortes nas suas comunidades. O envolvimento dos jovens em
processos de tomada de decisdo ¢ assim positivo para eliminar barreiras entre diferentes
grupos sociais nao soé pelo aumento da confianga e melhoria nos relacionamentos sociais, mas
também por demonstrar publicamente que o trabalho em conjunto pode ter resultados
positivos. Como ja afirmavam Rosseau e John Stuart Mill a democracia tem de ser aprendida
e a melhor forma de aprender ¢ através da pratica (Roberts, 2004)

O envolvimento dos cidaddos em processos de tomada de decisdo permite-lhes
compreender o funcionamento ndao s6é do organismo no ambito do qual se realiza a
participagdo, mas também, aprender a forma como o sistema politico se estrutura,
aumentando a sua transparéncia, ¢ tornando mais provavel o seu interesse futuro pelas
actividades politicas. Este fortalecimento das relacdes entre cidaddos e governo ¢ também
uma das formas de aumentar a confianca nas institui¢des politicas e promover valores
democraticos (Robbins, Simonsen e Feldman, 2008).

A participagdo potencia um conjunto de valores, como a coesdo social, o empowerment

e a criacdo de capital social, que sdo fundamentais para o desenvolvimento de uma sociedade.
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A relagdo causal entre participagdo e empowerment torna-se mais evidente se se considerar
que a auséncia de ambas leva, geralmente, a exclusao. Na maioria dos governos as decisdes
sdo tomadas por uma elite que inclui os politicos, os gestores ou administradores e os
tecnocratas. Os cidaddos comuns, normalmente, ndo fazem parte deste grupo, apesar de as
decisoes tomadas pela elite afectarem profundamente as suas vidas. Mesmo que muitas das
decisdes tomadas possam favorecer os cidaddos comuns a relagdo que existe ¢ uma de
subordinacdo na qual estes estdo dependentes da elite. A participacdo permite tornar as
decisdes mais inclusivas e equitativas e também sujeitas a um maior escrutinio aumentado a
responsabilizacdo e a prestagao de contas dos decisores (United Nations, 2008).

Subjacente a todas as consideragdes formuladas estd o conceito de capital social. O
capital social ¢ composto pelas ligacdes sociais que unem uma comunidade sendo uma
proteccdo contra a exclusdo. O aumento do capital social permite reduzir desigualdades
sociais, tornar o funcionamento do mercado de trabalho mais eficiente, diminuir a taxa de
criminalidade e potenciar o crescimento econdmico, entre outros beneficios. Apesar do
conceito de capital social ser muito dificil de operacionalizar ¢ reconhecido que o
desenvolvimento da cidadania e o empowerment dos cidaddos, nomeadamente através de
iniciativas de envolvimento nas decisdes politicas, contribui para o seu crescimento.
Inversamente, iniciativas de participagao fracassadas ou de fachada resultam na destrui¢do da
confianga criando ressentimentos e diminuindo o capital social.

O potencial de comunicagdo e interac¢do entre um grande numero de actores, publicos
e privados, providenciado pela difusdo da internet e das novas tecnologias da informagao e
comunicacdo, ¢ considerado um dos aspectos mais democraticos destas novas tecnologias ja
que permite que um individuo seja criador de conteido e ndo apenas um receptor passivo e
que participantes sejam envolvidos em vez de serem observadores excluidos. Quanta maior
for a disponibilidade dos organismos publicos em usar este potencial para desenvolverem uma
verdadeira interac¢do e participagdo dos cidadaos no seu funcionamento maior sera a
percepcao que os cidaddos terdo desses organismos como sendo transparentes e de confianca.
Pode-se afirmar assim que, do ponto de vista dos cidaddos, para um organismo ser de
confianca ele deve saber interagir e ser transparente nas suas acgoes (Welch e Hinnant, 2003).
E por isso importante que os organismos utilizem as novas TIC’s ndo so para fins de
informacao e prestagdo de servigos, mas também como portas de entrada no funcionamento

dos servigos.
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A promocao de mecanismos de participagdo online também ¢ importante para aferir a
receptividade do publico a estas novas tecnologias. A grande mais valia de um sistema de
voto electronico confidvel parece ser o facto de vir a permitir um processo de votacao
descentralizado e assim um maior conforto e satisfacdo, traduzidos talvez numa maior
afluéncia de cidaddos aos actos eleitorais. A modernizagdo do processo eleitoral parece
essencial para tornar atractivas as elei¢cdes, em particular junto do cidadao eleitor mais jovem,
cada vez mais habituado as novas tecnologias. As novas tecnologias disponiveis na sociedade
de informagdo podem contribuir para actos eleitorais mais rapidos, ou até mais frequentes e
mais confortaveis para todos, melhorando assim globalmente a produtividade e a satisfagao
emocional com as elei¢cdes. Talvez o objectivo a longo prazo mais importante com a
introducdo dos sistemas de voto electronico deva ser o de aumentar a participagdo politica de
todos os cidaddos. A evolugdo das tecnologias pode ser usada para envolver mais e melhor
todas as pessoas nos processos de decisdo mais relevantes, contribuindo assim para melhorar
o governo democratico. Uma maior aproximagdo entre o eleitor ¢ quem governa e decide
pode ser usado para o aprofundamento da democracia (Cunha, 2005).

Os jovens, tal como os adultos, tétm vindo a afastar-se das actividades politicas
formalizadas. Na Gra-Bretanha, na elei¢do de 2005, apenas 37% dos jovens com idades entre
18 e 24 anos votaram, menos 2% que em 2001 e menos 23% que em 1997. Isto ndo significa
que os jovens nao se interessem pela politica, simplesmente existe uma maior preferéncia por
mecanismos informais de participagdo civica e politica, tais como grupos que desenvolvem
accoes de activismo, por oposicdo a participagdo em partidos politicos e em elei¢des
(Children's Rights Alliance for England, 2008).

Algumas investigacdes demonstraram que comunidades em que o nivel de participacao
dos jovens ¢ elevado o comportamento anti-social e o crime tém menos probabilidades de
ocorrer porque as suas causas sdo tratadas na origem, em vez de se combaterem apenas 0s
sintomas, como habitualmente acontece (Children's Rights Alliance for England, 2008). E
interessante notar que as dificuldades que muitos jovens sentem em se fazer ouvir tém levado
a emergéncia de formas muito mais activas de cidadania. As no¢des daquilo que constitui um
bom ou mau cidaddo ndo sdo para os jovens tdo rigidas como para a maioria dos cidadaos. Os
estudos realizados nesta area revelaram que um numero significativo, € em crescimento, de
jovens percepcionam alguns tipos de accdes ilegais como justificaveis, desde que essas acgoes
sejam baseadas em necessidades expressas ou numa causa considerada justa. Este tipo de

“cidadania dissidente” esta-se a estabelecer como uma pratica de oposigdo através da qual os
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jovens exercem direitos de protesto, ou outros, fora dos canais formais democraticos de que se
sentem excluidos. Estes jovens ndo conseguem integrar-se na sociedade porque sentem que
esta os rejeitou (Barber, 2009).

Nos tempos mais recentes tém-se verificado vérias situacdes em todo o mundo, e
também em Portugal, onde os protestos dos jovens se tém agudizado, manifestando-se em
accOes violentas. Se se quiser evitar que estas situagdes continuem a agravar-se sera
necessario criar mecanismos que possibilitem a expressdo das preocupagdes destes jovens de
uma forma democratica e serd essencial que as entidades competentes do Estado aprendam a
ouvi-las e desenvolvam medidas concretas de resposta. Se tal ndo acontecer essas
preocupacdes continuardo a manifestar-se através de comportamentos desviantes

potencialmente desintegradores da coesdo social.

3.4. Vantagens vs desvantagens da participacio

Os processos de participagdo, apesar dos seus varios beneficios para os organismos
que os implementam, possuem também um conjunto de desvantagens que ndo devem ser
negligenciadas. A maior delas ¢é, porventura, o custo elevado que estes processos implicam.
Um tnico administrador com uma boa formagao técnica e uma sensibilidade politica apurada
o suficiente para reconhecer as implicagdes das suas decisdes pode chegar & mesma decisdo
que um grupo de participantes chegaria mas com muito menos custos ¢ bastante mais
rapidamente. Os dirigentes politicos eleitos e os gestores publicos tém a responsabilidade de
formular e executar as politicas publicas e a sociedade devia confiar na sua competéncia
técnica para realizar o seu trabalho de forma eficiente e eficaz. O envolvimento de amadores
terd como consequéncia tornar o processo de tomada de decisdes mais dispendioso,
ineficiente e ineficaz (Roberts, 2004).

O factor tempo ¢ outro factor que também deve ser tido em conta. Os processos de
tomada de decisdo na administragdao publica ja sdo bastante morosos, razao pela qual esta ¢
bastante criticada. A criagdo de mecanismos de participacdo e a necessidade de informar e
formar os cidaddos sobre a complexidade de cada um dos problemas em discussdo terd como
consequéncia inevitavel o aumento do tempo dispendido na concepcdo das politicas o que,
por sua vez, vai também atrasar a sua aplicagdo. Este problema pode revelar-se ainda mais
gravoso em tempos de crise quando as decisdes se revestem de um caracter de urgéncia nao

consentaneo com processos morosos de deliberagdo publica.
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Muitas das iniciativas de participacdo dos cidadaos na tomada de decisdes
administrativas t€ém como um dos objectivos, tal com se referiu anteriormente, obter a boa
vontade e a cooperagdo dos cidaddos para poder implementar politicas que poderdo ndo ser
populares. Contudo estas estratégias falham muitas vezes porque a participagdo de alguns
cidadaos como amostra de uma determinada populagdo pode nao ser o suficiente para alterar
os sentimentos da maioria dessa populacao, ndo so pela possivel falta de representatividade
dos participantes como pela facto de o seu nimero ser diminuto em relacdo a populagdo alvo.
Este problema ¢ particularmente relevante quando a populag¢do alvo ndo ¢ homogénea e os
participantes ndo possuem um mandato oficial como seus representantes (Irvin e Stansbury,
2004).

Alguns investigadores argumentam que cidadaos ndo sdo necessariamente racionais nas
suas escolhas nem obrigatoriamente dedicados a ideais democraticos e, geralmente, ndo
possuem os conhecimentos técnicos exigidos para poderem fazer escolhas informadas. A
participacdo pode até levar a extremismos como demonstraram os sistemas totalitarios do
século XX com as suas altas taxas de participa¢dao dos cidadaos. Dados originarios de estudos
empiricos de larga escala revelaram que cidaddos dos estratos socio-econémicos mais baixos
possuem atitudes anti-democraticas e autoritarias. As preferéncias manifestadas vao no
sentido de adoptar politicas autoritarias e anti-sociais que dao precedéncia a estabilidade em
relacdo a incerteza e a manter situagdes de injustica conhecidas em situagdes de mudanga e
imprevisibilidade. Todos estes factores podem contribuir para que, quando levada ao extremo,
a participagdo possa ter os efeitos opostos dos pretendidos, nomeadamente gerar mais
conflitos, levar a situacdes de injustica, gerar decisdes de ma qualidade ou simplesmente
bloquear a tomada de decisdes (Robbins, Simonsen e Feldman, 2008; Roberts, 2004).

No seguimento dos mesmos argumentos, considera-se que o ser humano €, por natureza,
falivel. As pessoas tanto podem ser demasiado apaticas e passivas como outras vezes sao
demasiado impulsivas e egoistas. A imagem que surge ¢ a de individuos letargicos, irracionais
e preconceituosos que ndo compreendem ou aceitam os valores democraticos. Como o
cidaddo comum ndo ¢ de confianca ndo pode ser encarregado de tomar decisdes politicas
devendo esta competéncia ser atribuida aos seus representantes eleitos os quais estdo
tecnicamente ¢ moralmente melhor preparados para tal (Roberts, 2004).

Outro problema muitas vezes ignorado prende-se com o afastamento dos cidaddaos em
relagdo a politica e a administragio. E geralmente assumido que este afastamento se deve ao

facto de os cidaddos ndo disporem de formas de participagdo e envolvimento. E reconhecido,
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no entanto, que os cidaddos muitas vezes nao estdo dispostos a despender o tempo ou o
esfor¢o requeridos para poderem tomar decisdes informadas. Nos casos em que o publico €
complacente e prefere que os politicos ou a administracdo tome as decisdes por ele a criagao
de mecanismos de participacdo ndo sé serd inviavel por falta de adesdo como nao podera ter
quaisquer resultados positivos (Irvin e Stansbury, 2004; Robbins, Simonsen e Feldman,
2008).

Por outro lado, as dificuldades que muito cidadaos sentem em participar permite que, as
vezes, 0s processos participativos sejam dominados por minorias com interesses particulares
nas decisdes a tomar. Pode-se dizer que a participagdo € um luxo que as sociedades modernas
téem dificuldade em suportar, considerando que esta exige dos cidaddos conhecimentos
técnicos, recursos € tempo que estes muitas vezes nao possuem (Roberts, 2004). Em estudos
realizados sobre o funcionamento de processos de participagdo presenciais concluiu-se que a
maioria dos participantes possuiam habilitacdes e rendimentos substancialmente superiores
aos da populacdo que deveriam representar, ou seja, estas iniciativas frequentemente excluem
as faixas da populagdo que tradicionalmente ja ndo sdo representadas, maioritariamente os
pobres mas também as mulheres; os jovens com menos de 18 anos; as pessoas com
deficiéncia e as minorias ¢étnicas. Tal deve-se a um variado conjunto de razdes especificas de
cada grupo. No caso dos cidaddaos com rendimentos mais baixos deve-se ao facto de estes ndo
terem tempo para participar em reunides ja que tém de trabalhar, geralmente em horarios
alargados e actividades fisicamente desgastantes (Barber, 2009).

Todas estas desvantagens, por sua vez, dao origem a um circulo vicioso ja que os
poucos cidadaos comuns que realmente participam ndo sdo suficientes para influenciar um
resultado que ja& esta decidido a partida levando a que os processos de envolvimento sejam
mal vistos pelo publico e, assim, cada vez menos pessoas tenham interesse em participar.
Verifica-se assim que, apesar da institui¢do de mecanismos de participagdo ser defendida por
permitir dar algum poder de decisdo ao cidaddo comum, retirando-o da elite politica e
administrativa, por vezes esse poder acaba por ser dominado por uma outra elite minoritaria
que também nao representa o cidaddo comum. Como resultado estas iniciativas podem dar
origem a decisdes que favorecem interesses egoistas mas que ndo podem ser anuladas por
terem sido legitimadas por um processo participativo (Irvin e Stansbury, 2004).

Por fim, o processo de votagcdo pela internet tem sido criticado e desaconselhado por
varias razoes, principalmente pela sua alegada inseguranca. Tem sido demonstrado que, a

medida que os sistemas de votagdo ficam mais complexos, devido ao software usado, o
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nimero de métodos de fraude eleitoral também aumenta. Como o eleitor comum ndo tem
conhecimentos especificos sobre informatica e electronica ndo existe e possibilidade de este
verificar a sua seguranga e por isso ndo pode confiar nestes sistemas. Por outro lado, este tipo
de votagdo impossibilita a garantia de ndo coercibilidade ja que o voto pode ser realizado em
qualquer lugar onde exista um computador ligado & internet, sendo impossivel garantir a
liberdade e seguranca de que vota. Outra critica refere-se ao perigo derivado do facto de este
tipo de votagdo poder originar desigualdades no acesso ao direito de votar devido a diferentes
condigdes socioecondomicas, nomeadamente a iliteracia informatica (Cunha, 2005).

As desvantagens acima descritas constituem argumentos contra as iniciativas de
envolvimento dos cidadaos nas politicas publicas que devem ser cuidadosamente analisadas e
devidamente acauteladas. A ideia de que a participagdo dos cidadaos trard, automaticamente,
ganhos a todos os niveis ¢ ingénua e podera dar origem a projectos condenados a um fracasso
redundante o que nao sO sera prejudicial para o organismo que os tenham apoiado como
poderé afastar os cidadaos de futuras iniciativas de envolvimento. Analisando cada uma das
desvantagens enunciadas pode-se elaborar uma defesa do presente projecto na qual se
argumenta que as vantagens que este trard serdo claramente superiores as respectivas
desvantagens.

Nao ¢ possivel afirmar neste momento que a implementacao do sistema de participagao
trara beneficios financeiros, nomeadamente na poupanca de recursos ou na sua gestdo mais
eficiente, que sejam suficientes para cobrir os custos decorrentes da sua implementacdo e
manutengdo mas, considerando a previsao de que estes custos, tal como referido no segundo
capitulo, ndo terdo um valor excessivo pode-se considerar que este ¢ um investimento que
trard retornos positivos, no minimo, ao nivel do cumprimento dos objectivos definidos no
QUAR do IPJ para 2009, tal como referido no ponto 3.1.1. Para além destes objectivos, ¢ de
prever que haja também resultados positivos para os jovens participantes, bem como para as
associacdes e grupos informais que estes representam, ao nivel da sua relacdo com o IPJ e da
sua satisfacdo com os servigos por este prestados. Mesmo que os resultados se limitassem a
ser estes e ndo se verificassem nenhum dos outros impactos descritos neste capitulo, tanto ao
nivel das vantagens para a sociedade como os impactos mais profundos e duradouros nos
jovens, considera-se os custos originado por este projecto ja se encontrariam justificados.

No que se refere ao perigo de o processo de participagdo levar a uma maior demora na
tomada de decisdes importantes para o funcionamento do IPJ pode-se argumentar que, por um

lado, a institui¢do de sistema de participagdo deve prever com antecedéncia e planear o
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processo de tomada de decisdes, tendo em conta os prazos limites de decisdao e, por outro
lado, o método de participagdo pela internet pode ser significativamente mais rapido que os
métodos de participacdo presenciais objectos de criticas, ja que a Unica razao para a existéncia
de um prazo largo para tomada de decisdao se podera prender unicamente com a necessidade
de os participantes terem tempo para analisar cuidadosamente as propostas sujeitas a votagao.
Em casos de estudo de iniciativas de participacao dos cidadaos na elaboragdo de orgamentos
de organismos publicos foram conseguidos cortes orcamentais substanciais. Quando se afirma
que o tempo ¢ dinheiro e que a concepc¢do de politicas publicas ¢ dispendiosa devido as
actividades de planeamento e aos recursos financeiros € humanos necessarios para a suportar
deve-se também tomar em consideracdo os custos decorrentes da ndo participagdo dos
cidaddos (Roberts, 2004). O tempo dispendido pela administragdo com o didlogo e

comunicag¢do com os cidaddaos nao ¢ um custo, mas um investimento.

Quadro 3.1: Numero de associagdes inscritas no Registo Nacional do Associativismo Jovem

2003 2004
Ass.Local/ Ass. Ass.Local/ Ass.
Regional % Nacional % Regional % Nacional %

Aveiro 93 8,39% 0 0,00% 106 8,67% 0 0,00%
Beja 25 2,25% 0 0,00% 31 2,54% 0 0,00%
Braga 99 8,93% 0 0,00% 116 9,49% 0 0,00%
Braganca 41 3,70% 0 0,00% 52 4,26% 0 0,00%
C. Branco 48 4,33% 0 0,00% 53 4,34% 0 0,00%
Coimbra 145 13,07% 4 11,43% 144 11,78% 2 7,14%
Evora 38 3,43% 0 0,00% 43 3,52% 0 0,00%
Faro 39 3,52% 0 0,00% 45 3,68% 0 0,00%
Guarda 52 4,69% 0 0,00% 60 4,91% 0 0,00%
Leiria 31 2,80% 0 0,00% 39 3,19% 0 0,00%
Lisboa 102 9,20% 25 71,43% 103 8,43% 20 71,43%
Portalegre 29 2,61% 0 0,00% 32 2,62% 0 0,00%
Porto 97 8,75% 3 8,57% 106 8,67% 3 10,71%
Santarém 47 4,24% 0 0,00% 49 4,01% 0 0,00%
Setubal 27 2,43% 1 2,86% 30 2,45% 1 3,57%
V.Castelo 62 5,59% 0 0,00% 68 5,56% 0 0,00%
V. Real 33 2,98% 0 0,00% 42 3,44% 0 0,00%
Viseu 100 9,02% 2 5,71% 101 8,27% 2 7,14%
Especiais 1 0,09% 0 0,00% 2 0,16% 0 0,00%

Total 1.109 96,94% 35 3,06% 1.222 97,76% 28 2,24%

1.144 1.250

Fonte: http://www.juventude.gov.pt/Portal/Associativismo/RNAJ/Estatisticas/ (Portal da Juventude).

Os problemas decorrentes da falta de representatividade e do reduzido nimero de
participantes poderdao, no presente projecto, ser atenuados, mais uma vez, pela natureza do

processo de participacdo. Enquanto os tradicionais processos de participagdo presencial
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envolvem, no maximo, poucas dezenas de participantes, os processos de participacao pela
internet possibilitam um nimero que pode ser de varios milhares.

Analisando o quadro 3.1. verifica-se que, em 2004, existiam 1.250 entidades inscritas
no RNAJ e que, com a implementacdo do sistema de participagdo, poderiam ser envolvidas no
funcionamento do IPJ. Este numero ¢ mais abrangente e representativo que qualquer outra
iniciativa do género em Portugal e, possivelmente, no mundo. Considerando que os
participantes do sistema de participacdo serdo os representantes das entidades inscritas no
RNAJ chega-se ainda a conclusdo que o niimero de jovens habilitados a participar directa e
indirectamente podera ser de quase 350.000 jovens, como se pode observar no quadro 3.2.
Espera-se que, desta forma, seja possivel minorar a lacuna de representagdo dos jovens,

nomeadamente os menores de idade, junto da administragdo publica.

Quadro 3.2: Nimero de associados e associados jovens

2003 2004
Associados Associados
Associados % Jovens % Associados % Jovens %

Aveiro 25.188 6,08% 19.900 5,65% 26.123 6,30% 21.293 6,10%
Beja 3.554 0,86% 2.870 0,81% 2.225 0,54% 1.854 0,53%
Braga 23.117 5,58% 19.366 5,50% 23.395 5,64% 19.575 5,60%
Braganca 8.406 2,03% 6.661 1,89% 8.919 2,15% 6.935 1,99%
C. Branco 9.365 2,26% 7.723 2,19% 9.704 2,34% 8.017 2,30%
Coimbra 25.938 6,26% 21.583 6,13% 25.988 6,27% 21.645 6,20%
Evora 6.522 1,57% 5.434 1,54% 7.067 1,70% 5.880 1,68%
Faro 8.688 2,10% 6.914 1,96% 9.606 2,32% 7.765 2,22%
Guarda 9.161 2,21% 7.418 2,11% 9.915 2,39% 8.048 2,30%
Leiria 12.740 3,08% 10.932 3,10% 12.180 2,94% 10.527 3,01%
Lisboa 23.225 5,61% 20.479 5,81% 22.648 5,46% 19.962 5,72%
Portalegre 3.812 0,92% 3.242 0,92% 3.887 0,94% 3.279 0,94%
Porto 28.699 6,93% 24.594 6,98% 24.412 5,89% 19.876 5,69%
Santarém 10.410 2,51% 8.700 2,47% 10.492 2,53% 8.780 2,51%
Setubal 3.819 0,92% 3.437 0,98% 3.625 0,87% 3.303 0,95%
V.Castelo 12.627 3,05% 10.462 2,97% 13.303 3,21% 11.079 3,17%
V. Real 7.724 1,86% 6.286 1,78% 7.866 1,90% 6.469 1,85%
Viseu 19.622 4,74% 15.493 4,40% 21.945 5,29% 17.391 4,98%
Especiais 5.510 1,33% 4.413 1,25% 5.356 1,29% 4.708 1,35%
Regionais 4.211 1,02% 3.605 1,02% 5.477 1,32% 4.756 1,36%
Nacionais 161.963 39,09% 142.669 40,51% 160.421 38,70% 138.139 39,55%
Federacdes 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00% 0 0,00%
Total 414.301 352.181 414.554 349.281

Fonte: http://www.juventude.gov.pt/Portal/Associativismo/RNAJ/Estatisticas/ (Portal da Juventude).

Como o IPJ lida de uma forma privilegiada e directa com as associacdes, federagdes e
grupos informais, mais do que com jovens individuais, este sistema permite estabelecer um
relacionamento muito proximo entre o IPJ e uma fatia preponderante dos seus principais

utentes. Reconhece-se, contudo, que este sistema ndo representa os jovens portugueses que
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nao pertencem a nenhuma das entidades referidas. Pode-se, no entanto, argumentar que, tendo
em conta a relativamente baixa percentagem de jovens portugueses pertencentes a associagdes
e grupos informais, a implementac¢do do sistema de participagdo poderad ser um incentivo, nao
s6 a adesdo dos jovens as associacdes e grupos informais de jovens ja existentes, como
também a criacdo de novas entidades destes tipos, tdo importantes para o desenvolvimento da
cidadania. Deve-se ainda salientar sobre este ponto que, apesar de nao estar no QUAR de
2009, um dos principais objectivos do IPJ é precisamente o de apoiar e fomentar o
associativismo jovem.

Considera-se que o possivel perigo de um processo de participacdo originar
extremismos e injusticas decorrentes da falta de preparacao democratica, de conhecimentos
técnicos e da falta de racionalidade dos cidaddos ¢ efectivamente reduzido no presente
modelo. Tal deve-se ao facto de se prever que os jovens sejam regularmente acompanhados,
nas suas discussdoes no forum online, por moderadores do IPJ que ndo s6 tentardo incutir
comportamentos de civismo e moderagdo nos debates como providenciarao, de forma isenta,
toda a documentagdo e informacdo necessarias para que os jovens possam tomar decisdes
racionais e informadas. Ignorar as contribui¢cdes dos cidadidos devido a sua possivel falta de
conhecimentos técnicos ou suposta falta de valores democraticos significa simplesmente que
os gestores publicos poderdo substituir as preferéncias do publico pelas suas preferéncias
pessoais ou agir de acordo com a sua percepcdo daquilo que o publico deseja. Nenhuma
destas opgdes parece ser uma alternativa satisfatoria em relagdo ao envolvimento dos cidadaos
(Robbins, Simonsen e Feldman, 2008).

A possivel desvantagem decorrente da apatia, desinteresse e complacéncia dos cidadaos
pelo envolvimento nas actividades da administragdo podera ser substancialmente reduzida no
sistema de participacdo por varias razdes. Por um lado os participantes estardo envolvidos em
matérias que lhes dirdo respeito, aumentando a sua motivagao para participar. Por outro lado,
a comunicacao usando as novas tecnologias da informag¢dao e comunicagdo exerce bastante
atrac¢do nos jovens, como se referiu anteriormente, ja que estes sentem que este ¢ o melhor
meio para comunicar e se relacionarem com o Estado devido aos seus elevados
conhecimentos nesta area.

No que se refere a desvantagem de o processo de participacdo poder ter uma baixa
adesdo e ser dominado por determinados grupos de interesse considera-se que o sistema de
participagdo poderd evitar essas falhas por duas razdes interligados. Em primeiro lugar

porque, como se referiu no 2° capitulo, as decisdes tomadas no ambito do sistema de
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participagdo sO se tornardo efectivas se, pelo menos, mais de metade das entidades inscritas
no RNAJ estiverem inscritas no sistema e se, em cada votacao, votarem, pelo menos, mais de
metade dos participantes inscritos no sistema, ou seja, tem de haver sempre um quérum para
se poderem tomar decisdes. Em segundo lugar, o elevado nimero de participantes dispersos
geograficamente invalida a formacdo de grupos de interesse suficientemente grandes para
poderem monopolizar o sentido das decisoes.

Em relagdo aos perigos decorrentes do uso da internet para realizar votagdes pode-se
contrapor com as conclusdes de experiéncias ja realizadas anteriormente, nomeadamente em
Portugal. Os resultados dos inquéritos efectuados aos eleitores que participaram nas
experiéncias piloto de votagdes electronicas parecem indicar que, na sociedade de informacgao,
mais habituada as novas tecnologias e aos processos sociais de comunica¢cdo mediados por
meios informaticos, esses processos podem vir a ser aceites com niveis de confianga elevados
(Cunha 2005). Experiéncias realizadas demonstram que as potenciais desvantagens do voto
pela internet podem ser compensadas pelos seus beneficios, nomeadamente, aumentar a
participagdo nas elei¢cdes e promover o voto de sectores da populagdo que normalmente ndo o
fazem. Deve-se ainda fazer notar que este tipo de votacdo implica os mesmos riscos que as
votagdes por correspondéncia, que continuam a ser usadas regularmente sem grandes
problemas (Barrat e Reniu, 2004).

Por fim, e tal como ja foi referido, o sistema de participacdo implica uma participagao
efectiva dos jovens no funcionamento do IPJ, indo para além do mero marketing politico, da
manipulagdo ou da simples informagao e consulta, no sentido de um verdadeiro
empowerment, € consequente responsabilizagdo, dos jovens portugueses, algo que se
considera fundamental para plantar a semente e ajudar & disseminacdo dos valores

democréticos e de cidadania em Portugal.

3.5. Avaliacao dos resultados

Quando se fala da avaliacdo de iniciativas de participacdo deve distinguir-se entre a
avaliagdo do processo em si e a avaliagdo dos seus objectivos e impactos. Podem ser criadas
iniciativas de participag¢do cuja avaliagdo, por parte de todos os intervenientes, ¢ positiva mas
que falham em atingir os objectivos definidos, ou seja, o facto de o processo de participacao
ser bem planeado e executado ndo implica necessariamente que ele atinja os fins para os quais

foi criado. Deve-se primeiro determinar se uma iniciativa de participagdo ¢ implementada
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como um fim em si mesma; como um meio para atingir determinados fins ou como uma
conjugacao de ambos (Rosener, 1978).

Num processo de participacdo, planeado como um fim em si mesmo, os objectivos
definidos prendessem-se unicamente com consideragdes relacionadas com a satisfacdo dos
cidadaos pela forma como o processo decorreu, bem como os custos e beneficios directos dele
decorrentes. Estes objectivos sdo relativamente faceis de medir, tendo, no segundo capitulo,
sido apresentadas as linhas gerais daquela que se pretende seja a avaliacdo do funcionamento

e dos procedimentos do sistema de participagdo ali conceptualizado.

Quadro 3.3: Avaliagao dos impactos positivos do sistema de participagao

Impactos

Como obter os dados
Esperados

Indicadores

Impactos positivos para o IPJ

Comparagéo entre opinides dos
jovens e dados financeiros do
IPJ.

A participagéo originou poupanga de recursos

Melhorias no servico . .
financeiros?

A participagao permitiu aos colaboradores do
IPJ envolvidos o desenvolvimento de
competéncias novas?

Competéncias dos
colaboradores

A iniciativa permitiu aos jovens compreender a

Consciencializagao )
¢ forma como o IPJ funciona?

Entrevistas e/ou questionarios
aos colaboradores envolvidos

A iniciativa levou os jovens a considerar que o
Reputagéo e IPJ prossegue bem a sua missao?

confianga no IPJ

Os jovens ficaram motivados para voltar a
participar em outras iniciativas do IPJ?

Impactos positivos para os jovens

Legitimidade da
actividade do IPJ

A participagéo deu aos jovens maior sentido de
poder sobre as decisdes tomadas?

Prestac&o de contas

A iniciativa permitiu aos jovens exercer um
controlo efectivo sobre as matérias em que

foram envolvidos? Entrevistas e/ou questionarios

Capacidades dos
jovens

. . ) aos participantes
A iniciativa ajudou os jovens a desenvolverem

novas capacidades?

A participagéo encorajou os jovens a obter mais
qualificagdes/formagéo/estudos?

Impactos positivos para a sociedade

Capital social

A participagao permitiu aos jovens criarem redes

de conhecimentos e relacionamentos novos? . o
Entrevistas e/ou questionarios

Coeséo social

A iniciativa ajudou os jovens a aprenderem a aos participantes

debater de forma democratica e a serem mais
tolerantes?

Cidadania activa

A participagdo motivou os jovens a envolverem-
se em outras iniciativas civicas como o
voluntariado?

Entrevistas e/ou questionarios
aos participantes e dados sobre
n.° de voluntarios

Justica social

Os jovens sentem que a participacdo permitiu
aumentar a igualdade e a justica na forma como
o IPJ funciona?

Entrevistas e/ou questionarios
aos participantes

Fontes: Adaptado de Warburton, Wilson e Rainbow, 2007.
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Nos casos em que o processo de participacdo ¢ também considerado um meio para
atingir fins determinados previamente, como se pretende que seja o caso do presente projecto,
¢ necessario ndo s6 determinar claramente quais os fins a atingir mas também definir um
método que permita estabelecer uma relacdo de causalidade entre a actividade de participacao
e a realizacdo desses fins (Rosener, 1978). Cabe neste momento estabelecer um quadro geral
resumido que indique a forma como se podera realizar esta avaliagdo e, dentro do possivel,
uma medi¢do dos resultados e dos impactos esperados, decorrentes da implementa¢do do
sistema. Foi com esse objectivo que se elaborou o quadro 3.3.

Este quadro segue a mesma organizacdo do presente capitulo sendo dividido em
impactos positivos para o IPJ; para os jovens e para a sociedade com um todo. Esta divisao
tem fins unicamente tedricos ja que, na pratica, aquilo que ¢ um impacto positivo para o IPJ,
ou para os jovens poderd sé-lo também para a sociedade e vice-versa. Os indicadores
adoptados, bem como as fontes dos dados para os medir, ndo sdo os ideais mas sim o0s
possiveis tendo em consideragdo a natureza dos impactos que se pretende avaliar. O modelo
de avaliacdo que se apresenta estd bastante simplificado, ja que a elaboragcdo de um guia de
avalia¢do do sistema de participagdo e dos seus impactos ndo se enquadra no ambito deste
trabalho, mas podera permitir a obtengdo de dados importantes, ainda que apenas indicativos,
sobre os diversos impactos da implementacao de um mecanismo de envolvimento de cidadaos
jovens nas politicas publicas. Apesar das eventuais falhas de que estes dados possam vir a
padecer eles ndo deixardo de ser valiosos tendo em conta a inexisténcia deste tipo de estudos

em Portugal e a sua raridade no resto do mundo.

-72 -



Sistema de Participag@o dos Jovens na Gestdo do IPJ

Conclusao

A crescente falta de confianga dos cidaddos no sistema politico e na administragdo
publica tem vindo a tornar mais premente a necessidade de alterar o funcionamento destas
instituicdes de forma a torna-las mais transparentes e acessiveis ao controlo publico. O
desenvolvimento de mecanismos de participagao directa dos cidadaos na concepgdo e
aplicacdo de politicas publicas parece ser, neste momento, uma das melhores formas de
minorar as disfungdes percepcionadas no sistema de democracia representativa. Deve-se
notar, contudo, que estes mecanismos também ndo sdo isentos de disfungdes podendo estes
resultar em decisOes antidemocraticas se forem mal estruturados e permitirem, por exemplo, o
controlo da tomada de decisdes por grupos de interesse particulares, repetindo assim algumas
das falhas apontadas ao tradicional sistema representativo.

As dificuldades que se levantam nesta area sdo numerosas e da mais variada natureza. A
nivel politico continua a existir alguma relutancia, por parte dos representantes eleitos, em
partilhar o poder com os cidadaos. A nivel operacional a forma como os mecanismos de
participagdo sdo instituidos e o seu sucesso estdo dependentes de varios factores,
nomeadamente, do grau de adesdo dos cidaddos e da sua representatividade face ao publico-
alvo; do grau de abertura da administragdo ou do tipo de actividade exercida pelo organismo
publico em causa.

A questdo da representatividade dos cidaddos participantes face ao publico-alvo ¢ uma
dificuldade particularmente relevante, considerando que ¢ geralmente muito dificil conseguir
envolver todos os cidaddos afectados por uma determinada politica publica. As barreiras que
impedem determinadas faixas da populacdo de ter influéncia junto do poder politico,
nomeadamente caracteristicas economicas; €tnicas; educacionais; sociais; etarias ou
religiosas, podem também afastar os cidaddos das iniciativas de participagdo mantendo ou
acentuando as desigualdades e injustigas existentes.

Um mecanismo de participacdo de sucesso tera, nao s, de conseguir ultrapassar estas
limitagdes, permitindo um contributo efectivo e equilibrado dos cidaddos nas politicas
publicas, como tera também de contemplar formas de avaliar esse contributo, tanto nos
processos utilizados para o obter, como nos resultados atingidos. As iniciativas de
envolvimento devem ser avaliadas por vdarias razdes, nomeadamente porque,
independentemente dos seus beneficios democraticos, deve ser possivel saber quais foram os
impactos efectivos, tanto positivos como negativos, de uma determinada iniciativa; quais os

seus custos e beneficios e, preferencialmente, aferir se a decisdo tomada conforme o proposto
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neste modelo configura um complemento ¢ um controlo da decisdo institucional, tanto ao
nivel da eficiéncia e eficacia como também ao nivel do funcionamento democratico.

O trabalho de projecto proposto procura ter em conta todas as dificuldades tedricas e
praticas previsiveis, reconhecendo as suas eventuais limitagdes de forma a que possa ser uma
proposta ndo s6 viavel mas positiva para todos os intervenientes. Espera-se assim que a
instituicado do sistema de participagdo dos jovens na gestdo do Instituto Portugués da
Juventude possa ajudar a dar um maior protagonismo a juventude portuguesa, no ambito das
politicas publicas e das actividades civicas, incentivando o associativismo jovem, a difusdo de
valores democraticos e de cidadania e a melhor prossecuc¢ao da missao do IPJ.

A relativa juventude da teoria e da pratica sobre a participacdo dos cidaddos nas
politicas publicas significa que, nesta area, hd muito por estudar. O niimero de iniciativas de
participag¢do implementadas em todo o mundo ¢ ja elevado, mas estas continuam a sofrer, em
maior ou menor grau, das limitagcdes de representatividade e outras anteriormente referidas. A
procura pelo sistema ideal de participagao mantém-se, sendo de prever que, tal como acontece
no presente projecto, a solu¢do passe pelo uso das novas tecnologias da informacdo e
comunicagdo. Ao nivel da avaliacdo destes mecanismos e dos seus resultados tanto a teoria
como a pratica estdo ainda menos desenvolvidas existindo grandes lacunas em matéria de
informacdes e dados concretos sobre os seus impactos, fundamentalmente devido a
dificuldade em os medir correctamente.

Todos estes problemas ndo invalidam a necessidade de os organismos publicos
continuarem a procurar formas de envolver os cidaddos no seu funcionamento e de os
investigadores continuarem a estudar o tema, antes pelo contrario, sublinham a importancia
destas iniciativas no contexto da crescente exigéncia de mudangas na forma de encarar o
papel do Estado, da administracdo Publica e o seu relacionamento com os cidaddos. Face ao
descontentamento publico com o actual sistema politico estas iniciativas poderdao ser um

passo fundamental para a necessaria renovagao do funcionamento da democracia.
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