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Introducao

Marco Lisi

Durante o recente periodo da pandemia, o leitor mais atento

tera encontrado frequentemente, nas paginas dos jornais, cartas
elaboradas por diferentes associagdes da sociedade civil (sindicatos
de enfermeiros, associagbes de professores, entre outros) destinadas
a populacdo portuguesa e/ou aos decisores politicos. Estas cartas
apelavam, muitas vezes, aos governantes para tomarem medidas

de combate a crise social e econdmica provocada pela COVID-19.
Outras vezes estes documentos tinham como objetivo, simplesmente,
comunicar as suas reivindicagdes ou perspetivas. A titulo de exemplo,
a associagdo dos mediadores imobilidrios (Associagdo dos Profissionais
e Empresas de Mediagdo Imobilidria de Portugal, APEMIP) recorreu

a cartas abertas nos meios de comunicacdo a apelar as diversas
autoridades politicas que mitigassem os problemas do setor e a pedir
ao governo um regime de excegdo que permitisse aos mediadores
imobilidrios trabalharem presencialmente, apesar das medidas de

seguranga em vigor".

Este é um bom exemplo de como os periodos de crise sdo um fator
importante para «despertar» determinados interesses e mobilizar
varios tipos de atores coletivos da sociedade civil. Contudo, ndo

é apenas nos periodos extraordindrios de crise que emergem a
omnipresenca e a relevancia da acio dos grupos de interesse”. E uma
experiéncia comum, por exemplo, receber e-mails para subscrever

uma peticdo ou uma carta aberta. Também é frequente vermos nos

telejornais agdes de protesto, por exemplo, de sindicatos ou de
associacdes civicas, para defender varios tipos de reivindicagdes ou de
alteragdes legislativas. Muitos podem lembrar-se da greve do Sindicato
dos Motoristas de Matérias Perigosas realizada em 2019, que levou
Portugal a decretar o estado de emergéncia energética, ou até mesmo
o recente sucesso da associagdo Acreditar na promogio da peticdo
sobre o luto parental, em setembro de 2021. Em poucas palavras,

a presenca dos grupos é uma caracteristica intrinseca dos sistemas
democriticos e das sociedades avancadas, que pode emergir de formas
muito distintas e adaptar-se de modo significativo dependendo do

contexto e dos atores envolvidos.

Além da mobilizacdo mais ou menos medidtica, a acio das
organizacdes de interesse envolve um papel menos visivel, mas ndo
menos importante, junto dos decisores publicos. Este aspeto consiste
no conhecimento especializado sobre politicas ou questdes especificas
e na transmissdo de informagdes relevantes para a tomada de decisdo.
A informacdo pode ser de carater técnico, sobre diversos problemas
da vida da sociedade, ou estar relacionada com as implicagdes politicas
de determinada escolha. Finalmente, as organizagdes podem também
ter um papel importante na transmissdo de informacdes de natureza
juridica. Independentemente do tipo de informagdo em causa,

é clara a relevancia dos grupos em estabelecer contactos com os

representantes eleitos, os governantes ao nivel nacional e local,
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e em cooperar com as principais instituicdes responsaveis pela
elaboragdo de politicas publicas (por exemplo, o parlamento,

as comissSes parlamentares ou a administracdo publica).

Estes sdo apenas alguns exemplos de como a agdo dos grupos de
interesse estd presente na vida quotidiana das pessoas, constituindo-se
como um aspeto constante da esfera social e politica das democracias
contemporadneas. Contudo, o conhecimento existente sobre esta
realidade em Portugal é muito escasso. Nem a literatura académica,
nem a imprensa generalista oferecem informagGes e conhecimentos
validos sobre as caracteristicas e a acdo das organizacSes de interesse.
Além disso, ndo sabemos qual é a relagdo dos cidadidos com os
diferentes grupos, o que pensam sobre o papel destas organizacdes,
como as avaliam e como interpretam as suas aces dentro do sistema

politico.

Embora seja crucial saber se os grupos de interesse representam um
perigo para a democracia ou se, pelo contrario, sio um elemento
«regeneradory, ainda ndo existe um consenso sobre a matéria.

Na tradigdo anglo-saxdnica é relativamente consensual que o bom
funcionamento da democracia depende também (e principalmente)
da constante confrontagdo e da continua recomposi¢do de uma
multiplicidade de grupos de interesse em competicdo. Todavia,

no contexto europeu a opinido comum ¢é a de que os grupos de
interesse constituem uma espécie de poder oculto capaz de manipular,
obstruir ou distorcer os processos decisérios democraticos. De resto,
é difusa a ideia de que a atividade principal dos grupos de interesse —
muitas vezes simplesmente assimilados as grandes multinacionais —
é fazer prevalecer apenas um interesse particular em detrimento

de um interesse coletivo.

Na verdade, como serd examinado no primeiro capitulo deste estudo,
a nogdo de grupos de interesse ndo depende da natureza do préprio
interesse. Se partirmos da definigdo basica de grupo de interesse como
uma organizagdo ndo partidaria envolvida em atividades politicas,

é facil perceber que o que define os grupos ndo depende do tipo de
interesse. Por conseguinte, quer a Associacdo Portuguesa de Bancos
ou a Associagdo Portuguesa de Empresas Petroliferas, por um lado,

e a Associacdo Zero ou a Associagdo Portuguesa para a Defesa do
Consumidor, por outro, sdo entidades que podem ser consideradas
grupos de interesse. No entanto, a opinido publica atribui muitas vezes
aos bancdrios ou as empresas petroliferas uma conotagdo negativa,

ao passo que a avaliagdo geral relativa a ambientalistas e a associagdes

de consumidores é normalmente mais positiva ou neutra.

Esta premissa serve para enfatizar a necessidade de eliminar ou reduzir
de forma substancial a conotacdo negativa que a opinido publica
atribui a nogdo de grupos de interesse ou, ainda mais explicitamente,
ao termo «l6bix. Por outras palavras: a fungdo dos grupos de interesse
em relagdo a qualidade da democracia ndo pode ser assumida
aprioristicamente como positiva ou negativa’. Pelo contrério, essa é

naturalmente caracterizada por uma certa dose de ambiguidade.

Esta ambivaléncia do papel dos grupos de interesse é objeto de
controvérsias ndo sé na literatura académica mas também na histéria
e na experiéncia concreta dos sistemas democraticos. Dois séculos
atrds, no famoso texto nimero 10 incluido em The Federalist Papers,
James Madison considerava os grupos um «mal necessario». O aspeto
negativo estava associado ao facto de estes atores privilegiarem

o seu interesse particular face ao interesse coletivo, mas também

reconhecia o seu carater necessario enquanto parte integrante do
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complexo sistema de «pesos e contrapesos» — ao nivel institucional,
social ou politico — que caracteriza intrinsecamente qualquer regime

democratico.

Além disso, existe um paradoxo na forma como os grupos de interesse
sdo considerados na opinido publica. Por um lado, todos nés temos
afinidade com algum grupo de interesse. Por outro, a maioria dos
cidaddos tem uma opinido negativa em relagdo ao [8bi e aos grupos
mais identificados com esta atividade. Tal contradicdo estd associada
a natureza complexa do papel dos grupos de interesse. Para perceber
melhor este paradoxo, é necessdrio examinar quem sdo os grupos de
interesse, qual é a sua origem e evolugdo, o modo como atuam e até

que ponto podem intervir no processo de decisdo.

A utilidade ou, pelo contrario, a disfuncionalidade dos grupos para o
correto funcionamento da democracia nio podem ser um dado a priori,
como assumido geralmente pela opinido publica. Neste sentido,

o impacto dos grupos sobre a qualidade da democracia é variavel.

E a pergunta que se impd&e € a seguinte: do que depende este efeito?
Rejeitando a partida qualquer inclinacdo ou preferéncia de tipo
normativo, a resposta a esta pergunta é esta: depende do nimero e
da diversidade dos interesses que intervém no processo de decisdo.
Por outras palavras, quanto maior o numero de grupos, e, ainda mais
importante, quanto maior a diversidade, maior sera a qualidade da
democracia. Pelo contrdrio, quando ha apenas um ndmero restrito
de grupos que participam e influenciam o processo decisério e esta
situacdo se repete em diferentes politicas, menor serd o nivel da
qualidade democratica. Isto significa que, mesmo no caso de grupos
de interesse publico (ambientalistas, associagdes de defesa do

consumidor, etc)) conseguirem impor as suas preferéncias nas decisdes

de politicas publicas, a qualidade da democracia ndo seria elevada.
Apesar da dificuldade objetiva, numa sociedade democratica, em
distinguir entre «interesses bons» e «interesses maus», o aspeto que
conta é o equilibrio e a diversidade entre o maior nimero possivel de
entidades, por um lado, e as reivindicacdes com preferéncias e pontos

de vista (em maior ou menor medida) divergentes, por outro.

Estas consideragbes servem para introduzir as perguntas centrais
desta investigagao. Em que medida os Portugueses participam nas
associagdes voluntarias? Que confianca depositam os cidaddos

nos diferentes tipos de associacdes? E como avaliam a sua acdo e o
contributo dos grupos de interesse para a democracia? De que forma
avaliam as suas estratégias de agdo e as relacdes com as instituicSes
que detém poder decisério sobre as politicas publicas? Quais sdo

os grupos com maior visibilidade e atividade na esfera politica em
Portugal? Quais sdo os instrumentos e as estratégias utilizadas? Quais
sdo os principais interlocutores ao nivel institucional? Trata-se de
perguntas complexas e multifacetadas, as quais a literatura cientifica
em Portugal ainda n3o foi capaz de responder. Deste ponto de vista,
o principal objetivo deste estudo é oferecer uma andlise empirica,
sistemdtica e coerente — consciente das limitacdes referentes

aos dados disponiveis — que constitua um ponto de partida para
interpretarmos melhor, agora e no futuro, o papel dos grupos de
interesse em Portugal, bem como as especificidades do caso portugués

em relagdo a outras realidades.

Outra motivagdo subjacente a este projeto refere-se a mudanga
que o sistema de representacdo de interesses tem sofrido ao
longo do regime democrético. Os poucos estudos que, de forma

direta ou indireta, consideraram o papel destes atores coletivos no
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novo regime democratico evidenciaram o papel importante que

as principais organizagdes emergentes da transi¢do democratica
desempenharam sobretudo no plano institucional. Estas investigacSes
sublinharam também a capacidade de algumas organizacdes de serem
apoiadas pelos Estado, as vezes através de aliangas estratégicas com
determinados partidos. Mas até que ponto esta imagem se aplica

ao sistema de representacdo de interesses do século xx1? Mais
especificamente, é relevante formular as seguintes questdes: até que
ponto as transformagdes sociais, culturais, econdmicas e politicas do
sistema politico portugués influenciaram as caracteristicas do sistema
de intermediagdo de interesses? Como mudaram a composicdo e a
visibilidade dos grupos de interesse nas diferentes arenas analisadas
ao longo do periodo democratico? E até que ponto estas mudangas

influenciaram a estratégia de agdo e os instrumentos utilizados?

Este estudo retine um vasto leque de dados originais, qualitativos e
quantitativos, que permitem dar resposta as perguntas de investigacdo
centrais acima delineadas. Primeiro, realizou-se um inquérito, a uma
amostra representativa da populagdo portuguesa, especificamente
desenhado para captar opinides dos cidadaos sobre o papel dos grupos
de interesse na sociedade e no sistema politico em Portugal e que
permite aferir também o envolvimento associativo dos cidaddos em
grande detalhe, diferenciando o envolvimento por tipos diferentes de
associagdes (sindicatos, ordens profissionais, clubes ou associagGes
desportivas, etc.)). Em segundo lugar, apresenta-se uma analise
extensiva de 30 anos a dois titulos de impressa portuguesa — o jornal
Piblico e o jornal Expresso — assente numa base de dados criada para
o efeito e que serd disponibilizada ao publico. Estes dados permitem
aferir a visibilidade dos grupos de interesse no espago mediatico, saber

as areas em que ha uma maior mobilizagdo e conhecer a interagdo

com outros interlocutores politicos. Em terceiro lugar, recorreu-se a
um levantamento sistematico da presenca dos grupos de interesse nas
atividades da Assembleia da Republica (AR), nomeadamente através
dos debates plendrios e das audiéncias e audicdes das comissdes
parlamentares. Esta andlise é complementada por um estudo de caso
de quatro politicas publicas especificas, reconstruindo a intervengdo
dos varios tipos de grupos de interesse envolvidos. Finalmente,
realizdmos entrevistas semiestruturadas a deputados dos varios
partidos e a algumas agéncias de comunicacdo/relagdes publicas

para examinar as interacdes formais entre representantes eleitos

e interesses organizados.

As respostas a estas perguntas irdo permitir também examinar outro
aspeto relevante, ou seja, saber qual é o papel e a relevincia dos grupos
de interesse no sistema politico portugués e em que medida o sistema
de representacdo de interesses se aproxima dos modelos teéricos
existentes na literatura (pluralista, neocorporativo ou neopluralista).
N3o se trata apenas de uma questdo tedrica, pois o enquadramento
do caso portugués nestes modelos com base em evidéncias empiricas
permite interpretar melhor as diferencas de agdo dos grupos em
diferentes arenas onde se decidem as politicas publicas, o grau de
politizacdo dos mesmos e as principais clivagens existentes. Por fim,
esta anélise é fundamental para o debate sobre a regulagdo dos grupos

de interesse e as dindmicas organizacionais internas.

O estudo estrutura-se em seis capitulos principais e um capitulo
conclusivo. No capitulo 1 sdo introduzidos os principais conceitos

e teorias para a analise dos grupos de interesse, e oferece-se uma
descricdo tipoldgica da variedade dos principais grupos de interesse.

O capitulo 2 contém uma panordmica da literatura existente sobre
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o caso portugués, evidenciando os principais tragos do sistema de
intermediacdo e a caracterizagdo da populagdo dos grupos de interesse.
O capitulo 3 retrata e descreve a relagdo dos cidaddos portugueses
com os grupos de interesse através de duas dimensdes analiticas, quer
numa perspetiva comparada com outros paises europeus, quer numa
perspetiva longitudinal, recorrendo a estudos tanto nacionais como
internacionais. No capitulo seguinte apresentam-se os resultados da
analise de contetdo realizada aos titulos de imprensa, de modo a aferir
a visibilidade dos diferentes grupos de interesse. O capitulo 5 dedica-se
a arena parlamentar e analisa a agdo das organizagdes de interesse
junto das comissdes e dos deputados, bem como a sua interagdo com
outros atores. O capitulo 6 aprofunda esta andlise e considera em
maior detalhe o envolvimento de diferentes tipos de organizagdes

de interesse em quatro politicas publicas distintas aprovadas durante

a Xlll legislatura (2015-2019). Finalmente, as conclusdes procuram
resumir os principais resultados do estudo, responder as principais
questdes e oferecer algumas consideragGes relativas ao caso portugués
numa perspetiva comparada. Neste sentido, a comparagio sera

quer diacrdnica, para identificar melhor a evolucdo do sistema de
representacdo dos interesses, quer sincrénica, isto é, relativa as

configuracGes do sistema de interesses em outros paises europeus.
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Enquadramento tedrico
e conceptual

Marco Lisi

Os grupos de interesse sdo atores sociais que se mobilizam para
favorecer a participagdo politica e a representacdo das preferéncias de
vérios setores da sociedade, como o mundo do trabalho, dos servicos,
das instituicdes sociais, das atividades culturais ou filantrépicas, das
minorias ou das institui¢des publicas. A proliferagdo dos grupos ajuda
a neutralizar os conflitos através da segmentacido das reivindicacdes,
contribui para reforcar a coesdo e a identidade de setores sociais,

e é um instrumento de controlo em relacdo as acdes e as decisdes

do poder politico. Além disso, os grupos apresentam conhecimento

e competéncias importantes para os governantes e a formulagio de

(boas) politicas publicas. Finalmente, a colaboragéo entre os grupos

favorece a integragdo politica e a adogdo de decisdes mais consensuais.

No entanto, a agdo dos grupos pode também implicar aspetos
negativos. Por exemplo, a excessiva multiplicagdo de grupos pode
aumentar a instabilidade do sistema politico, criando excessivas
pressdes sobre os decisores politicos, como Huntington (1968)
evidenciou através da nogdo de sobrecarga (overfoad) do sistema.
Outro problema consiste na tendéncia oligarquica que pode afetar
muitos grupos de interesse, sobretudo as organizagdes com um maior

grau de complexidade (Skocpol 2003).

Esta breve exemplificagdo das fungdes dos grupos de interesse
evidencia a relevancia destes atores para o funcionamento das
democracias contemporaneas. Contudo, este tépico ainda permanece
marginal na ciéncia politica portuguesa, onde a investigagdo se tem
concentrado principalmente nos partidos politicos enquanto atores
que representam as preferéncias de uma sociedade civil diferenciada
numa miriade de interesses especializados ou ndo convencionais.

No dmbito da sociedade civil, os sindicatos tém atraido uma maior
atencdo por parte de cientistas sociais, embora fora da area prépria

da ciéncia politica.

A literatura existente sobre o caso portugués tem permanecido
ancorada aos estudos sobre corporativismo, considerando o papel
estrutural de grupos especificos no enquadramento constitucional e
juridico, essencialmente através de uma perspetiva histdrica. Apesar
de alguns (poucos) estudos realizados durante a primeira década da
democracia, ndo houve tentativas de examinar a acdo dos grupos de

interesse através dos contributos préprios da ciéncia politica.
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Esta situacdo é insustentdvel ndo apenas pela incapacidade de dar
respostas as questdes de fundo enunciadas na introdugdo deste
estudo, mas também pelos avancos desta area cientifica ao nivel
internacional (Mahoney 2008, Baumgartner et al. 2009, Kliiver 2013,
Pritoni e Vicentini 2022). De facto, ao longo das ultimas trés décadas,
os estudos empiricos sobre grupos de interesse multiplicaram-se e
tornaram-se mais sofisticados. Apesar do grande impulso proveniente
dos Estados Unidos, sdo cada vez mais frequentes estudos na Europa
que oferecem um conhecimento empirico mais vasto e aprofundado,
acompanhado por uma crescente sofisticagdo tedrica e metodoldgica
(cf. Beyers et al. 2008).

Este capitulo serve principalmente para esclarecer conceitos-chave
utilizados ao longo do estudo e examinar alguns dos temas centrais

na andlise dos grupos de interesse. Por razdes de espago, ndo é

possivel abordar todos os tépicos relacionados com as organizagdes

de interesse, nem referir todos os contributos, tedricos ou empiricos,
produzidos nesta area. Por conseguinte, esta breve revisdo da literatura
limitar-se-4 a apresentar a «caixa de ferramentas» de que os cientistas

sociais necessitam para avaliar o papel dos interesses organizados.

O capitulo esta estruturado em cinco seccBes. A préxima secgdo
oferece uma definigdo de grupo de interesse, ao passo que a

terceira examina as tipologias que permitem identificar as principais
variagSes destas organizagdes. A quarta secgdo considera as principais
abordagens para a analise dos sistemas de intermediagdo de interesses,
enquanto a secgdo seguinte descreve as taticas e as estratégias dos

grupos de interesse.

O termo «grupo de interessex» ndo é facil de definir, e existe ainda

hoje uma grande ambiguidade a seu respeito quer na opinido publica,
quer na literatura cientifica (cf. Beyers et al. 2008). Em geral, ha duas
abordagens distintas para caracterizar os grupos de interesse.

Por um lado, considera-se um grupo de interesse uma organizagdo

de associados (membership organization) que «apela» ao governo sem
participar no processo eleitoral (cf. Wilson 1990). Por outro,

a abordagem comportamentalista define os grupos de interesse através
da acdo desempenhada, que consiste essencialmente na representacéo
de interesses (cf. Almond 1958). Segundo esta perspetiva, as
instituicdes e os atores concretos que desenvolvem esta fungéo
dependem do contexto politico e socioeconémico de um determinado

sistema politico.

Neste estudo utilizamos uma defini¢do de grupos de interesse

a partir do trabalho de vdrios autores (cf. Binderkrantz 2012;
Jordan et al. 2004), segundo a qual os grupos sdo organizagGes
formais, normalmente baseadas numa adesdo voluntéria, que
procuram influenciar em seu favor as politicas publicas sem
assumir responsabilidade de governo. A natureza tridimensional
desta definigdo permite ndo sé uma identificagdo das principais
caracteristicas dos grupos de interesse em si, mas também uma
distincdo mais sistematica relativamente a outros atores relevantes

do sistema politico representativo.

O primeiro aspeto que define um grupo é o facto de ser constituido

por organizagdes, sendo excluidos individuos, empresas e movimentos
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sociais ou de opinido publica. Neste sentido, a definicdo pressupde

a existéncia de uma organizagdo formal, composta por uma filiagido

e uma lideranca identificiveis, com recursos préprios que garantem

o funcionamento das suas estruturas. O funcionamento interno dos
grupos implica normalmente a adesao, a discussdo sobre estratégia e
objetivos e, eventualmente, a saida da organizagdo. Contudo, existem
também excegdes a esta regra, por exemplo, no caso dos grupos
institucionais, em que a adesdo é obrigatdria. Esta dimensdo permite
excluir deste conceito os grupos de cidaddos que ndo se enquadram

numa organizagdo (elites profissionais, grupos de cidaddos, etc.).

A segunda caracteristica pressupde a tentativa de influenciar as
politicas publicas. Isto significa que os grupos se tornam «politicos»
quando procuram intervir no processo legislativo. Ha muitas entidades
e associacdes que operam apenas numa esfera privada ou pré-politica,
isto é, quando os conflitos ou as reivindicagdes da sociedade ainda ndo

sdo canalizados para a esfera politica.

Finalmente, a terceira caracteristica baseia-se no facto de que os
grupos sdo distintos de outras organizagGes, como as partidarias, e ndo
concorrem as elei¢des, nem assumem diretamente responsabilidades
de governo (Norton 19993a; Jordan et al. 2004; Beyers et al. 2008).

Para além disso, a acdo de influéncia sobre as decisdes acontece

sem ambicSes de participar no governo ou na esfera parlamentar,

na medida em que os grupos se abstém de apresentar listas durante

a competicdo eleitoral. Mais do que tentar convencer os eleitores,

os grupos procuram influenciar os eleitos, mas sempre defendendo

interesses especificos.

Impd&e-se evidenciar as diferencas seménticas entre o termo «grupos
de interessex» e a nogdo de «grupos de pressdoy». Esta expressao

tem geralmente uma conotagdo negativa, pois atribui aos grupos

uma agdo de chantagem ou a utilizagdo de sangdes em relagdo aos
decisores publicos para defender os seus interesses. Na verdade, esta
estratégia acaba por ser secundaria na agdo dos interesses organizados,
que privilegiam muitas vezes a colaboragdo com as elites politicas.
Ademais, este conceito implica erroneamente que os grupos sdo atores
que se situam de fora do processo de decisdo, quando, na realidade,

sdo muitas vezes eles préprios protagonistas desse mesmo processo.

Por outro lado, o conceito de grupos de interesse tem sido assimilado
simplesmente ao termo «lébi». Enquanto os grupos implicam sempre

a existéncia de uma organizacgdo, o I6bi identifica as téticas e as
estratégias que uma organizagdo adota para tentar influenciar as
politicas e defender os seus interesses. Este ponto serd aprofundado na

quinta seccdo.

O universo dos grupos de interesse consiste numa miriade de
organizacSes que podem ser enquadradas na definicdo anteriormente
apresentada. Neste sentido, existem vdrias tentativas para simplificar
a realidade organizando esta diversidade em categorias distintas e

construindo tipologias baseadas em diferentes critérios.

A indeterminagdo conceptual acerca da defini¢do dos grupos de
interesse criou também ambiguidade e confusdo na classificacdo

dos diferentes tipos de interesses organizados. Ha vdrias propostas
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tipoldgicas que se baseiam principalmente no tipo de interesse
defendido. Nesta 6tica, distingue-se entre grupos setoriais e grupos

de promocdo de uma causa (Salisbury 1975), ou entre grupos de
protegdo e grupos de promogdo (Watts 2007). A primeira categoria
engloba os grupos econédmicos mais importantes, que refletem os
«grandes interesses» da sociedade e tém como base os interesses dos
individuos associados a sua ocupagio (operdrios, médicos, professores,
etc). Podem também representar uma determinada categoria de
produtores ou de servicos. Os sindicatos, as associacdes empresariais
ou as associagBes profissionais sdo exemplos desta categoria. Por outro
lado, os grupos de promogdo ou de causa partilham um interesse que
ndo estd associado a profissdo e pode ser muito variado. Associacdes
culturais, de consumidores, recreativas ou cientificas sdo alguns

exemplos deste tipo de grupos.

Dentro do universo dos grupos de causa, é possivel distinguir

uma categoria especifica baseada nos grupos de interesse publico.
Este tipo de organizagdes caracteriza-se pelo facto de procurarem
alcancar algum bem ou recurso publico, cujos beneficios atingem
todos os cidaddos independentemente de serem ou ndo membros
da organizagdo (Berry 1977). Alguns exemplos deste tipo de grupos
incluem as associagdes de direitos humanos e as organizagdes em

defesa do ambiente ou da paz.

E oportuno evidenciar os aspetos normativos implicitos nestas
tipologias. De facto, a distingdo entre grupos econémicos e grupos
de promocdo de causa tem sido utilizada para aprovar o papel dos
segundos e criticar a agdo dos primeiros. E comum encontrar na

imprensa e na opinido publica uma organizagdo do segundo tipo

que é caracterizada ndo propriamente como um grupo de interesse,
mas como uma associacido civica, ou do terceiro setor, ou como uma

organizagdo nio governamental (ONG).

Existe também outra categoria especifica que se baseia nos grupos
institucionais, publicos ou privados. A primeira categoria inclui,
por exemplo, os governos locais (ou regionais) e as estruturas da
administragdo publica que podem entrar em competicdo entre si ou
com atores privados, com o objetivo de procurar recursos, redefinir
as suas fungdes ou defender a organizagdo em relagdo a potenciais
ameagcas. Os grupos institucionais privados sdo instituicdes sociais
(como igrejas, universidades, hospitais, entre outros) que procuram
influenciar as decisSes publicas para desenvolver melhor as suas
atividades ou ultrapassar situacdes de dificuldade. Estes grupos sdo
caracterizados, em geral, por terem uma organizacdo hierdrquica e
pelo facto de ndo terem como necessidade estimular a participagdo
ou o recrutamento, dois aspetos acessérios nas dindmicas e no

funcionamento destas organizagdes.

O critério basico de diferenciagdo entre grupos consiste no tipo

de interesse. Neste sentido, é possivel encontrar grupos que
representam interesses empresariais, de trabalhadores, profissionais ou
governamentais. Schlozman e Tierney (1986) adotam uma classificagdo
abrangente baseada em dez categorias: associagdes empresariais, de
comércio, sindicatos, agricultores, associagdes profissionais, grupos de
voluntariado, direitos civicos e organizages de Estado-providéncia,
empresas, advogados e o |6bi intergovernamental. Contributos
recentes trouxeram adaptacdes a esta lista e acrescentaram categorias

ad hoc: coligagBes, think tanks e associagdes governamentais;
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ou grupos de lazer, associagSes ocupacionais e grupos religiosos.
O problema desta abordagem nio é apenas uma falta de justificagio
tedrica, mas o facto de os esforcos de criar uma lista exaustiva levar

a uma maior confusdo conceptual.

A abordagem adotada neste estudo procura ultrapassar as limitagSes
e os problemas das tipologias enunciadas anteriormente. Pretende,
ao mesmo tempo, encontrar um compromisso entre a parcimdnia da
tipologia e a necessidade de especificar categorias fundamentalmente
diferentes de organizagdes de interesse. Deste ponto de vista, parece
meritério o esforco de Binderkrantz (2012) de classificar a variedade
dos grupos em cinco categorias: grupos empresariais, sindicatos,
grupos institucionais, grupos de interesse publico e associacdes
profissionais ou de setores produtivos especificos. Como serd
explicado nos capitulos empiricos deste estudo, a diferenciagdo
utilizada para a andlise dos grupos de interesse em Portugal constitui
uma adaptacdo desta tipologia. Obviamente, na realidade existem
sempre organizagdes cuja classificagdo se revela extremamente
complexa, sobretudo no periodo atual, quando os grupos adotam
uma estratégia multinivel, apresentam uma configuragdo organizativa
hibrida e utilizam regularmente as novas tecnologias de comunicacdo,

tornando por isso as fronteiras da filiacio mais flexiveis e ambiguas.

Para interpretar de forma abrangente e sistematica o sistema

de representacdo de interesses e o papel dos grupos dentro do
sistema politico, os estudiosos tém utilizado principalmente dois
modelos, ou abordagens, diametralmente opostos: o pluralismo e o

neocorporativismo (tabela 1.1). Nas ultimas décadas do século xx

emergiu um terceiro paradigma teérico que pode ser definido como
neopluralista: constitui a tentativa de ultrapassar as limitagdes dos dois
modelos classicos e de, ao mesmo tempo, ter uma maior capacidade de
descrever as dindmicas e as caracteristicas concretas de determinado
sistema de representacgdo de interesses. Esta seccdo apresenta

os principais enunciados e argumentos subjacentes aos diversos
paradigmas. Este passo preliminar servird para enquadrar melhor o caso

portugués e oferecer uma sintese das suas caracteristicas.

De acordo com a abordagem pluralista, os grupos sdo uma expressio
e uma fonte da liberdade dos individuos e da vitalidade da sociedade.
Segundo a teoria dos grupos (Bentley 1908; Truman 1951),

os individuos tendem naturalmente a associar-se e a participar

em diferentes tipos de organizagdes, dando origem a uma filiagdo
multipla e a uma base associativa heterogénea. Estas caracteristicas
tém duas consequéncias importantes. Em primeiro lugar, o facto de
as organizagdes nio refletirem interesses especificos implica uma
moderacdo das reivindicacdes e a recusa em alimentar conflitos
ideoldgicos. Em segundo lugar, a agdo dos grupos tende a ser mais
pragmatica e promotora do didlogo e do consenso. Neste sentido,
Truman associava aos grupos efeitos positivos no que diz respeito a
estabilidade do sistema politico, assim como ao compromisso de fundo

relativo ao cardter democratico do regime politico.

Outro principio importante da abordagem pluralista refere-se a
dispersdo do poder entre os grupos e ao controlo reciproco que
os grupos exercem para evitar qualquer tipo de abuso de poder.
O mecanismo fundamental para a prevencdo de desequilibrios ou
assimetrias de poder baseia-se principalmente na mobilizagdo dos

«grupos potenciais» (Truman 1951). Isso significa que qualquer tipo de
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grupo pode surgir quando sente os seus interesses ameagados, sem que
a partida existam constrangimentos para a criagdo de novos grupos.
Através do mecanismo das «consequéncias antecipadasy, os grupos
com mais poder tenderdo a evitar reivindicacGes excessivas, temendo
a reagdo e a mobilizacdo de novos atores. Em dltima instincia, a visdo
pluralista rejeita a existéncia da ideia de interesse geral e reconhece
apenas interesses especificos que contribuem de igual forma para

o interesse de toda a comunidade. A teoria pluralista tornou-se
rapidamente o modelo dominante na ciéncia politica para explicar a
natureza do poder no sistema politico americano, sobretudo a partir
do contributo seminal de Dahl (1956).

Nos anos 70 do século XX tornou-se evidente, principalmente no
contexto europeu e da América Latina, a incapacidade da teoria
pluralista em descrever corretamente as funcdes e o papel que as
organizagdes de interesse desempenhavam nos respetivos sistemas
politicos. A partir do contributo seminal de Schmitter (1974) sobre
os regimes corporativos, varios estudiosos comegaram a questionar
a existéncia de uma livre competicdo entre os grupos. Segundo

a perspetiva neocorporativa’, o Estado ndo deve apenas garantir

a liberdade de associagdo, mas também tentar que as politicas
publicas garantam a inclusdo de interesses opostos e contraditdrios,
nomeadamente das organizagdes dos trabalhadores e dos empresarios.
Historicamente, a participacdo dos sindicatos e do patronato na
elaboracdo de pactos sociais baseou-se no compromisso para a
obtencdo de garantias relativas ao emprego e a manutencdo de
politicas sociais de protecdo dos trabalhadores, por um lado, e

a contencdo salarial e a neutralizacdo dos conflitos sociais, que

permitam as empresas fazer investimentos de longo prazo, por outro.
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O equilibrio entre estes interesses era considerado fundamental

para garantir a justica social e melhorar o desempenho econémico.

A institucionalizagdo dos principais grupos econémicos pressupde
um papel fundamental do Estado, quer na selegdo dos interesses
relevantes, quer na atribuigdo aos grupos da responsabilidade na
elaboracido e na implementacgdo das politicas publicas (cf. Lehmbruch
1984; 2001).
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Pluralismo e neocorporativismo: principais diferencas

Tipos de associagdes

Modelo pluralista

Modelo neocorporativo

Unidades multiplas
Pequenas e numerosas
Ades3o voluntéria

Competigdo

Unidades monopolisticas
Grandes e poucas
Contribuicdo ndo voluntaria
Esferas de acdo

diferenciadas

Centralizagio

Auséncia de coordenacdo
hierdrquica

Controlo limitado dos
lideres em relacdo aos
filiados

Coordenagdo hierdrquica

Controlo elevado dos lideres

sobre os filiados

Concentracido

Escassa

Elevada

Relacdo com o Estado

Auséncia de
reconhecimento, licencas,
subvengdes, controlos
Acesso diferenciado

Aliangas varidveis

Presenca de reconhecimento

explicito, licengas,
subvencdes e controlos
Incorporagido estruturada

Compromissos estaveis

Influéncia no processo

Processo aberto mas seletivo

Processo muito seletivo

de decisdo Lébi Negociagdo
Modelo pluralista Modelo neocorporativo
Estrutura organizativa Estrutura organizativa mais
Légica de filiacdo (relativamente) fraca, agdo forte, mais recursos, acdo

de curto/médio prazo

de longo prazo

Légica de influéncia

Nao hé relacdes
estruturadas: formas de

pressdo diversificadas

Relacdes estruturadas,
reconhecimento do papel

dos grupos

Fonte: elaboragdo prépria.

A anilise das politicas publicas evidencia como o papel dos grupos

varia nos diferentes setores de politicas (policies). A crescente

setorizacdo e segmentacdo do processo de decisdo, assim como
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a expansdo das dreas de governagdo e a necessidade de os atores
institucionais se legitimarem partilhando alguma responsabilidade
com os representantes da sociedade civil, contribuiram para tornar
obsoletos os modelos previamente elaborados. A abordagem
neopluralista procura interpretar e enquadrar melhor este dinamismo,
utilizando a nogdo de redes de politicas (policy network). As redes
consistem na interagdo mais ou menos regular entre uma pluralidade
de atores distintos que ddo origem a relagGes ndo hierarquicas com
base em interesses que podem ser conflituais, levando assim a um
processo de trocas (de informagdes, recursos, especializagdes, etc.)

cujo grau de institucionalizagdo pode variar.

Dentro da abordagem neopluralista podemos distinguir varios
modelos de funcionamento das redes. Por exemplo, os «tridngulos de
ferro» consistem em estruturas fechadas constituidas por interesses
organizados, comissdes parlamentares e burocracias governativas

que exercem um controlo significativo sobre o processo decisério

(cf. Gais et al. 1984). Estes atores estabelecem relagdes estaveis para
tirar beneficios mituos, construindo barreiras ou obstdculos para a
participacdo de entidades externas. Por outro lado, as redes tematicas
(issue networks) baseiam-se nos lagos, mais ou menos sélidos, que
diversos atores — grupos, especialistas, funciondrios publicos, etc. —
estabelecem em torno de uma mesma drea (Heclo 1978). Estas redes
tém «fronteiras» abertas e o poder é disperso, pois os diferentes atores
sdo mutuamente dependentes e podem trocar varios tipos de recursos
(informacdo, legitimagdo, acesso a politicos ou instituices, etc.).
Segundo esta perspetiva, os problemas das politicas ultrapassam os
governos e o mundo exclusivo dos profissionais (como nos «tridngulos

de ferro») e sdo resolvidos numa configuragdo mais flexivel de atores
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que participam no processo de politicas publicas. Finalmente,

as comunidades de politicas (policy communities) sdo caracterizadas pela
existéncia de redes estdveis entre um ndmero limitado de atores que
partilham frequentemente os mesmos valores e principios (Rhodes

e Marsh 1992). Neste sentido, estabelecem contactos frequentes

e alcangam facilmente decisGes por consenso. Embora haja uma
dispersdo interna do poder e uma troca de recursos, estas comunidades
apresentam uma configuragdo hierdrquica em que a lideranga tem um

papel fundamental, sobretudo para ultrapassar potenciais conflitos.

Para resumir, as diferentes tradi¢cSes de abordagens tedricas para o
estudo dos grupos de interesse diferem em relagdo ao nimero de
atores que interagem com os decisores politicos, a variedade dos
interesses representados, ao nivel de institucionalizagdo (formal ou
informal) das interagGes com as organizagdes e aos recursos (em
termos de informagdo, nimero de inscritos, etc.) disponiveis para os

grupos de interesse.

Os grupos de interesse podem utilizar varios tipos de tdticas para
influenciar os decisores politicos. A escolha do tipo de tatica
depende de vérios fatores, como o tempo, os recursos disponiveis,
a complexidade das decisdes ou o tipo de partes interessadas

(stakeholders) envolvidos numa determinada politica.

Uma das tdticas mais comuns é o contacto direto com os decisores
politicos, com o objetivo de favorecer as organizacGes que

representam. Este instrumento tem a vantagem de ser eficaz em expor

as razdes das reivindicagSes, sem sofrer a exposicdo aos meios de
comunicagdo e sem necessidade de responder ao contraditério com
outros grupos. A frequéncia destes contactos pode variar e depende
da complexidade da politica e da abrangéncia dos interesses da
organizagdo. Uma questdo complexa e que envolve varios atores pode
implicar contactos frequentes. Além disso, um grupo com multiplos
interesses tera maior necessidade de estabelecer contactos frequentes
com os decisores politicos. Neste tipo de relagSes os legisladores
beneficiam muitas vezes ndo apenas de informagdes, mas também de
servigos ou assisténcia. O aspeto mais importante é a construcdo de
uma relagdo de confianga entre as duas partes, que favorece a criagdo
de canais diretos e imediatos. Esta situagdo é mais comum quando ha

uma convergéncia ideoldgica entre grupos e legisladores.

Uma pratica recorrente associada ao contacto direto consiste

no fenémeno da porta giratéria (revolving door), que se baseia no
recrutamento, por parte das organizagdes, de politicos ou burocratas
que dispéem de importantes contactos e de um conhecimento
aprofundado do processo legislativo, facilitando assim a defesa dos
interesses dos grupos. Embora ndo existam estudos sistematicos
sobre a Europa, a experiéncia americana indica que esta pratica é
utilizada principalmente pelos grupos econémicos. Este fenémeno
levanta obviamente questdes de ética publica, pois um representante
ou um funcionario publico utiliza as competéncias ou os cargos
adquiridos através do Estado para exercer atividades no setor privado,
beneficiando interesses particulares. E por tal razio que a imprensa
denuncia este tipo de conluio, que resulta numa reputacdo negativa do

I6bi e no debate acerca da regulacdo desta atividade.
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Outra tatica utilizada frequentemente pelos grupos de interesse
consiste na participagdo em audicSes parlamentares, normalmente
promovidas pelos legisladores para aprofundar o conhecimento
sobre uma determinada questdo, especialmente quando é necessario
alterar uma lei ou preparar uma nova proposta legislativa. As audicdes
oferecem a oportunidade aos lobistas de entrar em contacto direto
com os legisladores, avancar argumentos para defender a sua

causa, encontrar outros apoios e influenciar a opinido publica.

Os representantes dos grupos desempenham muitas vezes um duplo
papel: como especialistas de um determinado assunto, mas também
como defensores de uma causa. Mas as audicGes podem também ser
utilizadas pelas comissdes para dar uma maior legitimidade a uma
decisdo. Quando isso acontece, a participagdo de certos grupos serve

apenas para justificar uma politica ja decidida pelas autoridades.

A formacio de coligagSes é também uma tatica recorrente. Uma
coligagdo é uma alianga entre grupos de interesse do mesmo setor
e/ou de diferentes setores, com o objetivo de aumentar o potencial
de persuasdo dos atores através de acSes que tém um fim partilhado.
Servem sobretudo para promover uma causa ou bloquear uma
legislagdo. Embora as coligagdes possam apresentar um certo grau de
formalizacdo, o mais comum é serem baseadas em acordos informais.
Esta modalidade de interagdo apresenta diversas vantagens, como
uma probabilidade mais baixa de haver conflitos internos, uma maior
liberdade de cada grupo em dar prioridade ao seu objetivo e uma maior
facilidade em terminar a colaboragdo. As coligacdes podem variar no
que diz respeito ao grau de homogeneidade interno e a duracdo. Por
um lado, a colaboragdo pode envolver grupos do mesmo setor, ou

organizagdes que desenvolvem a sua atividade em setores distintos

(coligagdes intersetoriais). Por outro, as coligagGes apresentam um
diferente grau de estabilidade, dependendo da natureza das politicas
que promovem, bem como da afinidade ideoldgica existente entre os

grupos e do antagonismo com coligagbes adversarias.

O |6bi de base (ou grassroot lobbying) ¢ a tatica que os grupos

adotam (nalguns casos artificialmente) para criar pressdo publica
sobre os governantes através da mobilizacdo de setores especificos

da populagdo que estdo preocupados com uma politica e assim
disponiveis para se ativarem. Este instrumento pressupde um

forte esforco de mobilizacdo de setores especificos da populacio,

cuja posicdo se fortalece quando, subsequentemente, contactam
diretamente funciondrios publicos e representantes politicos. Neste
sentido, esta tdtica apresenta um custo elevado e depende da eficacia
da mobilizagdo. Alguns incentivos institucionais parecem facilitar

tal pratica, em particular a presenca de circulos uninominais, que
incentivam o contacto, mais ou menos regular, entre eleitores e os
representantes eleitos. De facto, no caso dos Estados Unidos, a maior
sensibilidade dos representantes em relagdo aos seus eleitores e a sua
maior independéncia em relacdo aos partidos levam a que esta tatica
seja particularmente utilizada (Goldstein 1999). No entanto, é também
bastante comum no caso dos sindicatos e dos grupos de promocao

(e, de modo mais geral, dos grupos de interesse publico), sobretudo
através das maratonas de cartas (que consistem no esforgo conjunto de
pessoas para escrever cartas ou assinar peti¢des a favor de uma causa,

como no caso da Amnistia Internacional) ou de e-mails.

O apoio financeiro ou organizacional a candidatos ou partidos durante

uma campanha eleitoral pode ser utilizado como um instrumento
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de I6bi ou para ter acesso a arena institucional. Neste dltimo caso,

os grupos ndo estdo necessariamente a espera de que os candidatos
decidam e executem determinadas politicas. Trata-se apenas, muitas
vezes, de ter um acesso privilegiado a arena institucional. Nalguns
casos o apoio dos grupos baseia-se ndo em razdes pragmaticas, mas
em motivos ou afinidades de natureza ideoldgica ou partidaria. Por
outro lado, o apoio eleitoral é uma tatica de I6bi quando os grupos
procuram uma vantagem relativamente a uma proposta legislativa.
Contudo, a correlacdo entre o financiamento eleitoral e os resultados
legislativos ndo demonstra uma influéncia sistematica dos grupos,
pelo menos no caso dos Estados Unidos (Baumgartner e Leech 1999).
Por isso, os grupos com maiores recursos financeiros preferem adotar
uma estratégia multidimensional, que combine este instrumento

com outras formas de mobilizagdo. Impde-se também mencionar que
o apoio eleitoral ndo consiste apenas na disponibilizagdo de meios
organizativos, mas pode estar associado a elaboragdo de programas

eleitorais ou ao recrutamento dos candidatos”.

Uma das principais tendéncias na agdo dos grupos é a crescente
atencgdo atribuida a esfera publica. Ja Schattschneider (1960) enfatizava
este aspeto, ao sublinhar que os resultados dos conflitos politicos
dependem da capacidade de mobilizar (ou excluir) o publico. Esta
importancia emerge, em primeiro lugar, através da definicdo da agenda
(ou agenda-setting). Contudo, a relevdncia de um tema ndo significa
necessariamente apoio, por isso os atores devem ter estratégias
efetivas. Por exemplo, apesar da maior facilidade em estabelecer
contactos diretos com os decisores, os grupos econémicos também
passaram a defender as suas ideias na opinido publica, através da

publicidade nos jornais ou na divulgagdo de comunicados de imprensa
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ou panfletos. Segundo alguns autores, o |6bi é uma atividade continua:
trata-se apenas de manter relagdes, por isso ndo faz muito sentido

distinguir entre instrumentos ou arenas diferentes.

O principal critério associado ao maior ou menor recurso a opinido
publica é o tipo de grupo de interesse. Grupos de interesse publico
utilizam mais a arena medidtica para a mobilizacdo por trés razdes
essenciais. A primeira é que trabalham para o interesse publico,
procurando dirigir-se a toda a populagdo. A segunda ¢é que, muitas
vezes, 0s grupos sdo outsiders do ponto de vista ideoldgico. Finalmente,
este tipo de grupos necessita de ser muito visivel para influenciar

as pessoas. H4d uma competicdo para atrair mais membros. Um
estudo de caso baseado na Dinamarca confirma esta diferenca: os
grupos econémicos utilizam mais como estratégia o contacto com o
parlamento e com a administragdo, enquanto os grupos de interesse

publico utilizam mais a esfera publica (Binderkrantz et a/. 2015).

Os interesses organizados podem adotar diferentes tipos de
estratégias. Com este termo entende-se uma combinagdo de taticas
utilizadas em determinadas situacdes. A distincdo mais comum é entre
estratégias diretas e indiretas. As primeiras consistem em contactos
individuais entre grupos e governantes, estabelecidos através de
funciondrios das organizagdes, lobistas ou entidades contratadas para
o efeito, ou entdo organizagbes de vértice que representam um setor
especifico. Estas estratégias sdo as preferidas pelos grupos porque

sdo consideradas geralmente mais eficazes, pois permitem estabelecer
contactos diretos com politicos ou funcionarios da burocracia. Além

disso, estas agdes geram mais facilmente informagéo e confianga.
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No entanto, esta estratégia ndo esta ao dispor de todos os grupos,

e é dificil de adotar mesmo para organizagdes com alguma proximidade
ao poder politico. Este obstaculo pode levar os grupos a abragarem
estratégias indiretas, isto é, agGes que possam chamar a atengado do
publico sobre determinadas questdes, na tentativa de conduzir os

governantes a tomar certas medidas.

Quais os fatores que podem influenciar a escolha de uma estratégia
direta em detrimento de estratégias indiretas? Os estudos existentes
indicam uma pluralidade de causas potenciais que explicam a
estratégia adotada. Um primeiro fator refere-se a posicdo do

grupo, nomeadamente se for insider ou outsider. Uma organizagio

é considerada insider quando existe uma relacdo de proximidade

com atores governamentais ou outros decisores politicos, ao passo
que as outsiders ndo tém canais de acesso direto ao circulo de

atores que tomam as decisGes. Se o grupo for insider, é mais facil
estabelecer contactos diretos. Normalmente, os insiders ndo querem
adotar estratégias mais dispendiosas, como mobilizar os associados
ou defender publicamente causas pouco populares. Os outsiders
frequentemente adotam formas de protesto. Isso ndo significa que
estas estratégias sejam menos bem-sucedidas do que os contactos
diretos. Em geral, pensava-se que os insiders eram normalmente mais
eficazes na influéncia, mas hd muitos exemplos de outsiders que

sdo igualmente influentes. Por isso é normal que todos os grupos
adotem estratégias diretas e indiretas, embora os insiders prefiram
tendencialmente contactos diretos. Por outro lado, os tipos de grupos
também sdo importantes. Deste ponto de vista, a literatura indica que
os grupos econdmicos e profissionais sdo mais propensos a estratégias
diretas, enquanto os grupos de interesse publico ou sindicatos irdo

utilizar mais estratégias indiretas (outsiders) (Diir e Mateo 2016).

Outro fator importante que pode influenciar o tipo de estratégia
consiste no tipo de politica: una politica mais relevante pode mais
facilmente levar a adogdo de estratégias indiretas. Além disso,

a complexidade das politicas é crucial: quanto mais complexa é a
politica (sobretudo na UE e nos EUA, sistema federal com multiplos
centros de decisdo), mais importante é ter uma estratégia que seja
simultaneamente direta e indireta. O ultimo fator a considerar baseia-
se nos recursos (Dur e Mateo 2016). Quanto maiores os recursos,

maior é a probabilidade de se utilizarem estratégias diretas.

Alguns estudos empiricos sobre o caso americano indicam que certas
taticas sio mais utilizadas do que outras (Nownes 2006). E o caso, por
exemplo, dos contactos diretos com os legisladores e a burocracia,

da participagdo em audicdes parlamentares, da preparacdo de dossiés,
da mobilizacdo dos associados (cf. tabela 1.2). Por outro lado,

o recurso aos tribunais e o apoio a candidatos nas elei¢ces sdo acdes
menos tipicas. Um inquérito aos grupos de interesse realizado em
Portugal no ambito do Comparative Interest Group Project confirma a
multidimensionalidade das taticas utilizadas por estes atores. Uma das
modalidades mais frequentes de mobilizacdo € a utilizacdo dos meios
de comunicagdo, bem como o recurso ao préprio website para divulgar
informagdes”. Outra tatica utilizada de forma frequente é o contacto
com o parlamento ou com o governo, através de consultas publicas’.
Finalmente, o apoio a candidatos ou o envolvimento nas campanhas
emergem como atividades secundarias, em linha com os resultados

de outros estudos sobre o tema. A mobilizagdo de base (grassroot
mobilization) — por exemplo, boicotes ou envio de cartas — também é

um instrumento pouco frequente nas tdticas dos grupos em Portugal.
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Segundo as opiniGes das organizagdes que responderam ao inquérito
realizado em 2018, os ministros e os secretdrios de Estado sdo
considerados os alvos mais importantes na estratégia dos grupos para
influenciar as decisdes publicas (82% concordam que estes atores sdo
importantes ou muito importantes). Mas igualmente importante ¢ a
criagdo de formas de cooperagdo ou aliangas com outras organizagées
e associagSes. Em terceiro lugar, a esfera da opinido publica, em
particular os contactos com jornalistas ou a imprensa, revela-se
particularmente importante (77% dos grupos). Por fim, encontramos
os atores parlamentares, quer através das comissdes quer através

dos grupos parlamentares dos partidos. Os dados confirmam a
multidimensionalidade das estratégias adotadas pelos grupos de
interesse, embora a intensidade das atividades seja mais reduzida em
comparagcdo com outros paises com uma maior pratica de [bi e uma

maior institucionalizagdo das organizacGes de interesse.

As taticas dos grupos de interesse nos Estados Unidos

e em Portugal

Estados Unidos Portugal

Encontro com deputados Muito frequente Muito

frequente
Participagdo em audiéncias no parlamento Muito frequente Frequente
Encontro com o governo ou burocracia Raro Raro
Participagdo em consultas promovidas Frequente Frequente
pelo governo
Apoio eleitoral a candidatos Raro Raro
Apresentar dossiés ou estudos Muito frequente Frequente
Campanhas de mobilizagdo Muito frequente Muito
publica frequente
Intervengdes na imprensa Raro Frequente
Protestos Raro Raro

Fonte: adaptacdo de Nownes (2006: 18); Lisi e Loureiro (2019a).
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O sistema de intermediacao
de interesses em Portugal

Marco Lisi

Este capitulo tem como objetivo apresentar os principais estudos
sobre grupos de interesse em Portugal, focando-se sobretudo no
periodo democratico. Pretende oferecer uma panordmica sobre as
caracteristicas essenciais do sistema de intermediacdo de interesses
no Portugal democrético, bem como salientar as especificidades deste
caso em relacdo a outras democracias emergentes da terceira vaga de
democratizacdo. Esta tarefa serve também para examinar a evolucio
dos mais importantes grupos de interesse ao longo de mais de quatro
décadas de democracia, evidenciando as principais etapas e o impacto
do ciclo politico, crises econdmicas ou importantes acontecimentos
externos, como a entrada na Comunidade Europeia. Finalmente, este
capitulo oferece uma breve caracterizagdo da populagdo dos grupos

de interesse, tendo como base estudos recentes sobre o tema.

O estabelecimento do regime democratico constituiu um marco
fundamental para a vida associativa e o papel de intermediacéo
das vdrias organizagSes de interesse. Durante a primeira década da
democracia houve a consolidacdo das confederacdes sindicais e

empresariais mais representativas, que se afirmaram rapidamente como
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os principais parceiros sociais (cf. Lucena e Gaspar 1991, 1992). Nesta
fase houve também uma grande polarizagdo destas organizagdes,
analogamente ao que se verificou noutras novas democracias do

Sul da Europa (Morlino 1998). Efetivamente, um dos principais
legados do periodo autoritdrio consiste no facto de o sistema de
intermediacdo de interesses refletir as clivagens ideoldgicas que
atravessavam o sistema partiddrio que lhe seguiria. Para contrastar
com a hegemonia comunista no setor sindical, os principais partidos
de governo (PS e PSD) decidiram dar origem, em 1978, a Unido

Geral dos Trabalhadores (UGT). Através do apoio partidario e de
fundacdes europeias e americanas, houve a afirmacdo do pluralismo
sindical depois do periodo de unidade que caracterizou a transicdo
democratica (Barreto 1991; Rodrigues e Brito 2013). O antagonismo
de classe e a radicalizagdo do setor operario levaram a uma forte
contraposicdo entre sindicatos e associagdes empresariais. Neste
ambito, trés confederagdes patronais emergiram como os principais
atores, refletindo interesses setoriais: a CIP para a inddstria, a CCP no

comércio e servicos e, finalmente, a CAP no setor da agricultura.

O processo de integracdo de Portugal na Comunidade Europeia trouxe
novos desafios e novas oportunidades para os grupos de interesse e

alterou a légica de interagdo com os atores institucionais e a prépria
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sociedade civil. Este processo gerou duas dindmicas relevantes. Por
um lado, houve um aumento da fragmentagdo das organizagées de
interesse e do tipo de associagdes presentes em Portugal. Por outro,
verificou-se uma maior preocupacdo e necessidade de criar coligacdes
entre organiza¢des do mesmo setor, alterando em muitos casos a
estratégia de mobilizagdo dos grupos. Esta mudanca foi evidente
sobretudo para as associagdes agricolas, as quais passaram a centrar

a sua acdo principalmente na esfera europeia, em detrimento da arena
nacional, devido as mudancas associadas a Politica Agricola

Comum (PAC). O impacto do processo de integragdo europeia nio foi
apenas diferente nos distintos setores de politicas, mas também dentro
de cada setor, como no caso dos sindicatos, com a UGT a apoiar

o processo de integragdo europeia e a rejeigao inicial da CGTP

em integrar os 6rgdos representativos ao nivel supranacional

(cf. Rodrigues e Brito 2013).

Os interesses organizados também se mobilizaram para integrar
progressivamente a esfera politico-institucional europeia. Como tal,
todas as organizagdes que faziam parte da Comissdo Permanente

de Concertagdo Social (CPCS) eram também membros de algum
eurogrupo. A escassez de recursos, a fragmentagdo dos interesses e

o facto de fazerem parte de uma economia periférica tém tido um
impacto prejudicial na eficicia destes grupos organizados no dmbito
europeu. A organizagdo que parece ter conseguido ganhar uma maior
visibilidade é a CCP (Magone e Martins 2009), mas existem poucos
estudos a avaliar o desempenho dos diferentes grupos de interesse na

arena europeia.

Vdrios autores sugerem que este processo tem sido superficial e
incompleto, sem conseguir mudar de forma efetiva o papel e a acdo
dos grupos de interesse (Royo 2012; Magone 1997: 111-126, 2014
115-138). Um dos efeitos da integragdo europeia tem sido o de
incentivar a participacdo dos grupos na esfera institucional, reforcando

a legitimacado dos parceiros sociais.

A década de 90 caracteriza-se pela emergéncia de varias organizagdes
de interesse publico (consumidores, ambientalistas, direitos humanos,
etc) e pela criagdo de varias ordens profissionais. Esta tltima tendéncia
comecou em 1991 com o reconhecimento da Ordem dos Médicos
Dentistas e a Ordem dos Médicos Veterindrios, reforcando-se depois
em 1998 com o surgimento de quatro novas ordens (arquitetos,
bidlogos, economistas e enfermeiros). Além disso, importa mencionar
aincorporagdo da CPCS no Concelho Econémico e Social (CES), que
teve um papel importante na negociacdo salarial, nas condi¢Ses de
trabalho e em outros aspetos das relagdes laborais (Magone 2001).
Durante os governos de Anténio Guterres (1995-2001), o CES
colaborou ativamente com o executivo na tentativa de implementar
politicas de longo prazo, contribuindo para a elaboragédo de reformas
estruturais na drea do mercado de trabalho, da seguranca social, das

financas, da formacgdo profissional e da administracdo publica.

Ao longo das ultimas décadas, o surgimento de novas entidades
publicas atribuiu maior protagonismo aos interesses organizados
(Marques et al. 1996). O processo de decisdo procurou uma maior
legitimacdo e inclusdo em vdrias dreas da governacio, reforcando assim
o papel dos grupos de interesse, especificamente no que diz respeito

as associagdes civicas e ONG. Este fenémeno tornou-se evidente, por
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exemplo, nas politicas sociais, devido principalmente ao processo de
descentralizacdo que reforcou o papel das confederacdes nacionais

das InstituicSes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) e outras
entidades locais (cf. Branco 2017: 424-425). Ademais, a recente
expansdo de processos participativos ao nivel local ou nacional ndo
apenas oferece uma maior legitimidade aos interesses organizados, mas
também representa uma nova arena onde estes atores podem negociar

e influenciar as decisdes finais (cf. Falanga 2018).

Uma conjuntura critica para os grupos de interesse foi a crise
econdmica e financeira que emergiu em 2008, a qual levou

a intervencido da Troica (FMI, BCE e Comissdo Europeia) e a
implementacdo do Memorando de Entendimento. Este periodo foi
caracterizado por um aumento significativo das greves e dos protestos,
principalmente por parte dos sindicatos e das associagGes civicas
(Accornero e Pinto 2015). Os estudos realizados sugerem que a Grande
Recessdo ndo alterou de forma significativa a estratégia de agdo dos
sindicatos, especialmente devido a sua politizacdo. Isto significa que a
UGT continuou a preferir a negociagdo com o governo, ao passo que

a CGTP adotou formas de protesto e mobilizacdo dos seus aderentes,
muitas vezes em estrita alianca com movimentos sociais (Campos

Lima e Artiles 2011). No mesmo sentido, as confederagdes patronais
continuaram a adotar uma abordagem pragmatica e a procurar
colaboragdo com membros do governo (cf. Lisi e Loureiro 2019b).

No entanto, o legado histdrico acerca das divisGes internas no seio dos
representantes empresariais manteve-se inalterado, caracterizando-se,
numa perspetiva comparada, pelos interesses parcialmente dissonantes
e pelo limitado alinhamento com os partidos da direita (ao contrario
do que acontece noutras democracias da terceira vaga, como o caso

espanhol ou o grego).

As principais organizacdes de interesse de cardter econémico tém
desempenhado um papel importante no sistema politico portugués
também através da concertagdo social. Deste ponto de vista, o sistema
de intermediagdo de interesses em Portugal tem sido associado a
configuragdo do neocorporativismo também devido a importancia
atribuida a concertagdo social (Moreira 1999; Royo 2002). Como

nota Pereira (1999), realiza-se nesta sede uma troca entre o Estado

e os grupos de interesse. Por um lado, o Estado precisa do apoio das
organizacdes para recolher informagdes e para legitimar as decisées
tomadas. Por outro, os grupos de interesse podem beneficiar desta
interacdo através das informacdes «privilegiadas» sobre a agdo e as
orientagdes do governo. Além disso, podem aumentar a legitimidade
e o reconhecimento atribuido pelos 6rgdos representativos as
entidades qualificadas como «parceiros sociais». Na pratica, como
sublinha Sa (1999), a estrutura criada para sustentar o didlogo social
configurava-se como um «corporativismo seletivo» devido ao facto de
o governo escolher as organizagdes politica e ideologicamente mais

préoximas para participar no processo de decisdo politica.

A inclusdo dos parceiros sociais na esfera da governagdo
institucionalizou-se nos anos 80, quando a crise econémica levou

a criagdo da CPCS. Esta arena foi o palco dos primeiros acordos
assinados entre as principais confederagdes e o governo, sobretudo
em matéria de politicas salariais. A revisdo constitucional realizada em
1989 conduziu a cria¢do de um novo 6rgdo, o Conselho Econédmico

e Social (CES), cujas fungdes principais sdo: 1) elaborar pareceres
sobre as propostas do governo ou de outros 6rgios de soberania

relativamente as grandes opgSes ou reformas no dmbito econédmico
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e social; 2) incentivar e facilitar a negociagdo de acordos tripartidos,

promovendo o didlogo social.

Considerando as ultimas trés décadas, Portugal situa-se numa posicdo
cimeira no contexto europeu em relagdo a frequéncia das negociagdes
e da assinatura de pactos sociais, contabilizando 23 acordos desde 1986
(cf. Tassinari e Donaghey 2020). Como evidenciado anteriormente,

nos primeiros anos os acordos cingiam-se apenas a politica salarial,
registando a partir dos anos 90 uma expansao dos temas abordados.
Um estudo comparado caracteriza o caso portugués (até ao comego do
século XX) como um caso de «concertagdo extensiva», analogamente
ao que se verifica em Itdlia, na Irlanda ou na Finlandia (Avdagic 2010).
Isso significa que os pactos sociais nestes paises ligam areas adjacentes
e que o governo tem um papel fundamental em todas as dreas. Mais em
pormenor, no caso portugués os acordos relacionaram-se ndo s6 com

a questdo salarial, mas também com a seguranca social, as pensdes, os
impostos, a formagio profissional e o horario laboral (Campos Lima

e Naumann 2000). No entanto, a implementagdo destes pactos tem
sido problematica (Barreto e Naumann 1998). No inicio do século

xXI foram assinados também acordos mais especificos na drea da
seguranca social, da formacdo profissional e da seguranga no trabalho,

paralelamente a negociagdes mais amplas.

Analisando a evolugdo da concertacdo social em Espanha e em
Portugal, Royo (2001; 2002) evidencia a falta de continuidade no
primeiro caso em relagdo a experiéncia portuguesa, que mostra uma
utilizacdo regular do didlogo social a partir dos anos 80. A principal
explicacdo deste autor reside ndo sé nas diferentes condigGes

institucionais que moldaram a agdo dos atores envolvidos, mas

sobretudo nos fatores mais estritamente politicos. Por um lado, as
relacSes com os partidos explicam porque no caso espanhol houve
uma interrupgdo da concertagdo, com o aumento da autonomia da
Unidén General de Trabajadores em relagdo ao Partido Socialista
Obrero Espafiol (PSOE). Por outro, as mudangas no equilibrio do
poder foram também um importante fator, ao incentivarem alteracSes
estratégicas dos atores. O estudo comparado de Avdagic (2010)
confirma também que a configuragdo institucional ndo é um fator
fundamental para explicar a realizacdo de acordos sociais. No caso
de Portugal — e do Sul da Europa em geral —, a combinagdo de um
elevado nivel de inflagdo e de défice com governos fracos e um grau
intermédio de centralizagdo parece constituir o contexto favoravel

para estabelecer pactos sociais.

Portugal foi um dos paises mais afetados pela crise econémica e
social, sobretudo com a intervencdo da Troica e a implementacédo do
Memorando de Entendimento (2011-2014). Neste sentido, vérias
pesquisas procuraram analisar as mudancas (e continuidades) que este
choque externo provocou também em termos de concertacdo social
(cf. Estanque e Costa 2011; Stoleroff 2013, 2019; Campos Lima 2016;
Tévora e Gonzalez 2016). Por exemplo, ha quem sublinhe como a
existéncia de pactos durante o periodo de crise tem coexistido com um
aumento do nivel de conflitualidade entre os sindicatos e os governos,
medido sobretudo através da maior mobilizacdo e do aumento do
numero de greves (Campos Lima e Artiles 2011). Por outras palavras,
os sindicatos tiveram de confrontar os governos e opor-se as politicas
de austeridade, e esta mobilizacdo foi igualmente utilizada para reforcar
o seu papel de negociagdo na arena institucional. Além disso, a crise ndo

parece ter mudado as suas identidades e estratégias, que continuam a
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caracterizar-se pela falta de regras de representacdo e pela politizacdo
destas organizagdes, que ainda apresentam uma natureza reivindicativa
muito préxima dos movimentos sociais (Gago 2017). Stoleroff (2019:
188) evidencia também que a crise contribuiu para enfraquecer os
sindicatos e que o contexto desfavoravel da crise econémica levou
estes atores a apostarem de forma crescente na agdo judicial para
defender a prépria posicdo. A Grande Recessdo acabou por agravar
ainda mais a governamentalizagdo da CPCS e por subordinar a pratica
de concertagdo social a agenda e as politicas decididas pela Unido
Europeia e incluidas no Memorando de Entendimento (cf. Almeida

et al. 2016).

A mudanca do contexto politico, com a emergéncia da Geringonca
depois dos acordos alcancados pelos partidos da esquerda parlamentar
(BE, PCP, PEV e PS) na sequéncia das elei¢Ses legislativas de 2015,
constituiu uma ameaca a continuidade da concertacio social, devido
a reivindicagdo da esquerda radical em negociar com o governo na
arena parlamentar. No entanto, houve uma assinatura de acordos

em 2016 e 2017 em que Os parceiros sociais (com a exclusdo da
CGTP) concordaram com o aumento do saldrio minimo nacional em
troca de uma diminuigdo das prestagdes da seguranca social paga
pelo patronato. Em 2018 foi alcancado outro acordo em sede de
concertagdo social que pretendia combater a precariedade, limitando
a duragdo e o uso de contratos a prazo, embora aumentasse o periodo
experimental de trés para seis meses. Estes acordos procuraram, em
primeiro lugar, atrair o consenso das associagdes empresariais em
relacdo a medidas que se desviavam parcialmente da trajetéria de
desregulagdo e desvalorizagdo interna (Tassinari e Donaghey 2020).

No entanto, os acordos tém reforcado as contradicdes entre

as principais confederagdes sindicais, nomeadamente entre o
investimento na arena institucional — opcdo defendida principalmente
pela UGT — e a procura de apoios e aliados nos partidos de esquerda
ao nivel parlamentar, uma estratégia tradicionalmente adotada pela
CGTP.

Os primeiros estudos sobre a representacdo de interesses no contexto
democratico caracterizavam o caso portugués como um caso de
«neocorporativismo parcial» (Lucena e Gaspar 1992), devido a natureza
incompleta do processo de descorporativizacdo. Enquanto algumas
entidades se transformaram (por exemplo, grémios de lavoura), outras
permaneceram inalteradas (como as casas do povo, as caixas de
previdéncia, etc.). As mudangas emergentes nos mais diversos setores
da sociedade evidenciavam a coexisténcia de diferentes modelos,

tais como o estatismo (especialmente no periodo de transigdo),

o liberalismo (e.g. nas relagdes industriais) ou o corporativismo

(empresas publicas, CPCS, etc).

Além disso, os principais grupos de interesse ficaram subordinados

ao poder politico por duas razdes principais. Em primeiro lugar, os
partidos procuraram reforgar a legitimidade politica através da ligagdo
com os principais interesses organizados. Os partidos desempenharam
um papel de intermedidrios e de guardides (gatekeepers) em relagdo
aos interesses da sociedade, reforcado pela tentativa de penetrar

nas organizagdes de trabalhadores e de agricultores. Porém, os mais
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importantes grupos de interesse econémicos (sindicatos, empresarios

e agricultores) estabeleceram diferentes tipos de relagdes com os
partidos politicos (Morlino 1998). Em segundo lugar, esta subordinagdo
estd associada a falta de recursos da sociedade civil organizada,
levando as principais organizagdes a pedir protecdo ou apoios ao
Estado e aos partidos. Enquanto os grupos empresariais tiveram de
ultrapassar uma crise de legitimidade e tinham fracos recursos, houve
desde o periodo de transicio democratica uma forte politizacdo dos
sindicatos, os quais se encontravam fortemente dependentes dos

partidos de esquerda (sobretudo comunistas).

Outro elemento importante no sistema de intermediacdo de

interesses partilhado pelos paises do Sul da Europa relaciona-se

com a presenca de um amplo setor publico. Este traco teve uma
particular saliéncia no caso da Grécia, onde alguns autores chegaram

a falar de «corporativismo de Estado», com base no controlo

estatal das associacdes num contexto de uma sociedade civil fraca
(Mavrogordatos 1997). Os principais grupos ndo tinham autonomia e o
pluralismo emergiu apenas no caso da agricultura, antes de mais devido
a competicdo entre partidos (Morlino 1998: 241). Este fenédmeno
prende-se também com o uso de politicas clientelares fomentadas
pelos principais partidos (especialmente quando estdo no governo),

uma caracteristica partilhada com o caso italiano.

Finalmente, mencione-se a importancia do «terceiro setor», ou da
«economia solidariax, para o sistema de intermediacdo de interesses
em Portugal. Trata-se do conjunto de instituicdes ou organizagdes
de solidariedade que tém como objetivo principal satisfazer as

necessidades das pessoas através da oferta de bens e servigos

num espirito de solidariedade, partilhando os beneficios com a
comunidade sem fins lucrativos (Franco 2005: 10). Este ¢ um dmbito
restrito de associagdes, distinto quer das organizagdes privadas quer
do setor publico, que engloba varios tipos de organizacdes. Para
além das mais diversas associagGes, existem as cooperativas — cuja
inclusdo na categoria é duvidosa, principalmente porque algumas
cooperativas admitem a redistribuicdo dos lucros pelos associados —
e as fundacdes. Estas entidades tém recursos préprios e pretendem
alcancar os objetivos organizacionais; no entanto, muitas fundagées
revelaram-se estritamente dependentes do Estado. Outras entidades
incluidas nesta classificagdo dizem respeito as organizagées de

desenvolvimento local e as Misericérdias”.

A constituicdo de 1976 e a legislacdo subsequente reconheceram

o papel importante destas instituicdes e regularam a sua agdo,
favorecendo alguns setores da sociedade civil sobre outros.

Este processo deveu-se sobretudo a aprovacgdo, em 1979, do estatuto
das InstituicSes Particulares de Solidariedade Social (IPSS),

que abrange viérios setores de relevo (saude, educagio, cursos

profissionais, habitagdo, etc).

Sucessivamente, a evolugdo das IPSS foi influenciada pelo processo
de integragdo europeia através de dois mecanismos. Por um lado,

os fundos da Comunidade Europeia determinaram uma maior
dependéncia destas organizacdes em relagdo ao Estado. Por outro,
houve um processo de europeizagdo, no sentido de ser cada vez
mais importante criar uma agdo concertada e coordenada entre estas

organizagSes para defender os interesses numa escala supranacional.
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Neste sentido, o processo de integracdo europeia trouxe um estimulo

para a coordenacio e favoreceu a expansdo do setor associativo.

Em geral, o caso portugués tem sido descrito em termos que
apresentam o seu processo de consolidagdo democratica como
crucialmente impulsionado pelos recursos do setor publico e pelas
estruturas corporativistas centrais. De facto, neste caso o Estado
parece ter sido um ator particularmente relevante, na medida em

que as nacionalizac8es e os monopdlios estatais influenciaram de
forma determinante a agdo dos grupos de interesse. Este padrio de
«consolidacdo através do Estado» é préximo do caso grego, também
caracterizado por uma posicdo fraca de empresarios, dos sindicatos
(dependentes dos partidos politicos) e de outras associagSes
sustentadas por um vasto setor publico. No caso portugués houve
também uma legitimidade inclusiva — isto é, a inclusdo dos principais
grupos sociais (e dos seus representantes) no processo decisorio,
assim como o reconhecimento institucional destes interesses em troca
do apoio ao novo regime — e o controlo da sociedade por parte do
Estado, contribuindo para a institucionalizagdo do regime democratico
apesar da instabilidade do sistema partidério e da fraqueza das

organizages partidarias (cf. Morlino 1998).

Na literatura sobre grupos de interesse, os estudos recentes tém
procurado mapear a populagdo das organizagdes de interesse através
de analises empiricas, com o objetivo de estudar a densidade,

a diferenciagdo interna, o grau de equilibrio e os potenciais

enviesamentos (bias) na representagdo das varias reivindicagdes.

Para examinar de forma sistematica e abrangente o sistema de
representacdo de interesses — o qual, nas sociedades abertas e
avancadas, pressupSe sempre um grau muito elevado de complexidade
e de fluidez —, é necessario especificar alguns conceitos-chave.

A densidade refere-se a numerosidade dos grupos que se encontram
num determinado sistema de interesses (Lowery e Gray 1993a).
Quanto maior o nimero de atores coletivos, maior é a densidade

da populacdo dos grupos. A nogdo de diversidade esta associada

ao grau de concentragdo/dispersdo destes atores em diferentes
categorias (vejam-se os tipos de grupos examinados no capitulo
anterior). O indicador mais importante ndo é o numero das categorias
em si (isto é, organizagGes empresariais, sindicatos, associagdes
ambientais, profissionais, etc) em que um sistema de interesse

pode ser decomposto, mas o facto de os grupos serem distribuidos
uniformemente (Lowery e Gray 1993b). Quando a disperséo é

maior, maior é a diversidade, enquanto no caso de haver uma grande
concentragdo em poucas categorias o grau de diversidade serd mais
reduzido. Este conceito esta relacionado com a nocdo de «equilibrioy,
um termo muito presente sobretudo na literatura anglo-saxdnica.

O «equilibrio» do sistema de representacdo de interesses teve origem
no debate normativo acerca da vantagem que os grupos (econdmicos,
antes de mais) com maiores recursos podem ter em relagdo a outros
grupos. Esta vantagem reflete-se principalmente na maior capacidade

de influenciar as decisdes.

Contudo, as analises mais recentes tém procurado oferecer uma
especificacdo desta vantagem em relacdo ao «ciclo da influéncia»

(Lowery e Gray 2004), caracterizado por quatro etapas: mobilizagdo,
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sobrevivéncia, acesso e influéncia. De facto, nem todos os «grupos
potenciais» (Truman 1951) presentes na sociedade conseguem
ativar-se na pratica e mobilizar os seus membros para dar expressio
as suas preferéncias”’. Este ponto é importante porque evidencia a
sobreposicdo apenas parcial existente entre os grupos presentes na
sociedade civil e os grupos que compdem o sistema de representacdo
de interesses. Além disso, existe uma desproporcionalidade,

ou desequilibrio, entre os grupos que nido conseguem garantir a
prépria sobrevivéncia e outros que podem mobilizar-se de forma
regular a médio e longo prazo. A terceira fase do ciclo consiste no
diferente grau de acesso dos grupos de interesse, por isso podem
registar-se discrepancias considerdveis entre os atores com acesso facil
e constante aos principais decisores politicos e outros que ndo tém
esta possibilidade. Finalmente, o desequilibrio emerge no momento
da influéncia que certos grupos tém sobre as diferentes decisées de

politicas publicas.

O estudo da populagdo dos grupos de interesse € importante por
varias razées. Em primeiro lugar, permite examinar a vida e a morte das
diferentes organizagGes, o nimero de grupos existente e as diferencas
nas varias arenas de politicas publicas. Em segundo lugar, e talvez

mais importante, é através da andlise da populagdo — sobretudo

na fase da influéncia, isto é, no (des)equilibrio dos atores coletivos

ao nivel da tomada de decisGes — que se podem tirar implicagdes
acerca da qualidade do regime democratico. De facto, quanto mais

o sistema de interesses (ao nivel nacional) regista a prevaléncia

de determinadas categorias de interesses (de qualquer tipo, sem

nenhuma implicagdo normativa) em relagdo a outras, pior serd para a

qualidade democratica. Isto porque, no ideal democritico, todos os
grupos, independentemente de uma conotagdo positiva ou negativa,
deveriam ter as mesmas oportunidades para dar visibilidade as suas
preferéncias nas vdrias etapas do «ciclo de influénciax». Este é um
indicador importante da discrepancia existente entre a democracia
real e ideal, evidenciando até que ponto as forcas da sociedade teriam
possibilidades iguais de desempenhar o mesmo papel no processo

legislativo.

O problema ¢ que identificar a populagdo dos grupos de interesse
empiricamente ndo é facil. A primeira dificuldade reside no facto de a
composicdo dos grupos de interesse variar nas diversas arenas. Neste
sentido, os estudos que se baseiam em apenas uma fonte (ou em
apenas uma instituigdo) sdo necessariamente destinados a oferecer
uma visdo parcial do universo dos grupos. A segunda dificuldade
consiste na falta de transparéncia que envolve a agdo dos grupos de
interesse. Deste ponto de vista, a escolha da fonte a considerar pelos
investigadores é muitas vezes condicionada pela disponibilidade de
dados empiricos. Nalguns paises é possivel recorrer ao registo dos
grupos de interesse (ao nivel nacional ou local), disponibilizando assim
dados sistemdticos em relagdo ao universo de organizagdes que se
mobilizam na arena institucional. Esta estratégia é problematica ndo
s6 porque, em muitos casos, é voluntdria e varios atores coletivos
relevantes permanecem de fora desse registo, mas também porque
inclui muitas vezes qualquer tipo de associacdes, ndo se limitando
aos grupos de interesse. Por estas razdes, uma estratégia alternativa
tem-se focado nos grupos que participam no trabalho das comissdes
parlamentares ou em conselhos consultivos, no sentido de mapear o

universo dos grupos que se mobilizam em determinada arena.
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No caso portugués, ndo existem estudos empiricos sistematicos

que analisem a populagdo dos grupos de interesse. Alguns autores

tém utilizado o conceito de sociedade civil — entendida como um
conjunto de organizagdes que fazem parte do espago publico, mas fora
do Estado e distinguindo-se da esfera privada (ver Berhnard et al. 2017)
— para analisar a evolugdo de virios tipos de associa¢Ges e o impacto
sobre o sistema politico (cf. Bermeo 2000; Vazquez 2010; Fernandes

2015) .

Um dos projetos mais relevantes sobre a sociedade civil baseia-se

nos dados recolhidos por Tavares de Almeida et a/. (2012) sobre o
universo associativo no Portugal democratico (1974-2010). Analisando
a evolugdo longitudinal do associativismo em Portugal, estes autores
evidenciam como o caso portugués apresenta um nivel de participacdo
associativa — medido através do nimero de organizagGes criadas ao
longo do tempo — superior ao das democracias do Leste da Europa,
embora refutem também a existéncia de um padrdo no Sul europeu.
De facto, os niveis de mobilizagdo em Portugal sdo superiores aos

do caso espanhol, que experimentou uma transicio democratica no

mesmo periodo.

Os resultados desta investigagdo sugerem que o contexto democratico
pés-revolucdo do 25 de Abril favoreceu o desenvolvimento associativo,
verificando-se uma expansdo considerdvel nas primeiras duas

décadas da democracia. Esta tendéncia ndo deve surpreender,

pois o estabelecimento das regras democraticas incentiva a
consolidacdo e a expansdo das organiza¢des da sociedade civil,

como demonstram também os casos das novas democracias do

Leste da Europa (Rozbicka et a/. 2021).

No entanto, observam-se padrdes distintos em termos de evolucdo das
associagdes (Branco et al. 2012; Fernandes 2014). No caso de sindicatos,
cooperativas ou associagdes mutualistas, houve uma rdpida expansdo
na primeira década apds a revolucio, comecando depois um declinio
constante e gradual. Por outro lado, as associagées econémicas do
capital, assim como as associagdes politicas, continuaram a expandir-se
até ao século xxI. Foi também neste periodo que se deu uma expansdo
das associacdes baseadas em valores «pds-materialistas», como as
associagbes ambientalistas, cientificas/educativas, de juventude e o
universo das ONG ligadas ao desenvolvimento e a cooperacio.

Ha, finalmente, um grupo residual de associagdes (de reformados, de
vizinhos, de desenvolvimento social e do territério) que se consolidou

até aos anos 90 e que de seguida mostrou um periodo de estabilidade.

Ou seja, depois do 25 de Abril surgiu em Portugal uma grande
variedade de associagdes e movimentos. O processo de revolucio
social que caracterizou a transicdo democratica foi um fator
determinante nas caracteristicas que a sociedade civil organizada
assumiu no novo regime (Fishman 2011; Fernandes 2014, 2015).

A mobilizacdo civica fortaleceu as associacdes dentro do sistema
politico portugués e contribui para reconhecer o seu importante
papel na esfera institucional. Em suma, as grandes transformacdes nas
estruturas sociais e politicas que ocorreram no periodo revolucionario
em Portugal conduziram a uma sociedade civil mais articulada com o
Estado, mais densa e robusta. Estes resultados contrariam os estudos
baseados em inquéritos que sublinham a apatia e o fraco nivel de
participagdo dos cidaddos portugueses em associa¢Ses da sociedade
civil (por exemplo, Viegas 2004; Viegas et al. 2010a; Viegas et al.

2010b). No entanto, convém notar que a operacionalizagdo do nivel
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de associativismo ndo é diretamente comparavel, e que os periodos
histéricos abordados sdo parcialmente distintos, pelo que os resultados
ndo sdo necessariamente contraditdrios. Este aspeto serd aprofundado

no préximo capitulo.

O principal problema desta abordagem é que inclui, dentro do
universo associativo, organizagdes que ndo satisfazem os requisitos
normalmente associados a definicdo de grupos de interesse evocados
no capitulo anterior. Isto porque a nogdo de sociedade civil é mais
abrangente e pode incluir atores que privilegiam ou permanecem na

esfera social, sem se mobilizarem na arena institucional e politica.

Um dos métodos utilizados para identificar a populagdo dos grupos

de interesse baseia-se na realizacdo de inquéritos e procede através

da recolha de dados de todas as organizagGes para, sucessivamente,
compilar uma lista tdo exaustiva e completa quanto possivel. Esta
abordagem — designada como organization-centred sampling — foi
utilizada no dmbito do projeto «Da Representagdo a Legitimagdo:
Partidos e Grupos de Interesse na Europa do Sul»", com o objetivo

de fazer um levantamento dos grupos de interesse ativos em

Portugal. Dada a inexisténcia de uma lista ou de um diretério oficial
que contenha de forma integral todos as organizacdes-alvo, foram
utilizadas multiplas fontes para recolher e cruzar dados sobre
diferentes organizacSes de interesse. Neste sentido, consultaram-se o
Ficheiro Central de Pessoas Coletivas (pedido ao Instituto dos Registos
e Notariado), a lista de entidades publicas da Presidéncia do Conselho
de Ministros, o Registo Nacional do Associativismo Jovem do Portal da

Juventude, a lista de fundag¢des do Instituto dos Registos e Notariado,

o Registo Nacional de Organizacdes ndo Governamentais de Ambiente
e Equiparadas da Agéncia Portuguesa do Ambiente, bem como a
listagem das Sociedades de Agricultura de Grupo da Direcdo Geral de

Agricultura e Desenvolvimento Rural.

Além disso, consultaram-se também as listas das associacdes-
membros de confederagdes sindicais e patronais, nomeadamente

da Confederagdo Geral dos Trabalhadores Portugueses (CGTP),

da Unido Geral de Trabalhadores (UGT), da Unido de Sindicatos
Independentes (USI), da Confederacdo Empresarial de Portugal (CIP),
da Confederagdo do Comércio e Servigos de Portugal (CCP), da
Confederagdo dos Agricultores de Portugal (CAP), da Confederagio
do Turismo Portugués (CTP), da Confederagdo das Micro, Pequenas e
Médias Empresas (CPPME), assim como da Confederagdo Portuguesa
da Construcdo e do Imobilidrio (CPCI).

De igual modo, consideraram-se os dados sobre grupos de interesse
portugueses incluidos no European Transparency Register
(http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.do), nos
Contactos de ONG Portuguesas da Fundagdo Calouste Gulbenkian e
na Base de Dados de AssociagGes Profissionais compilada pelo
CIES-IUL no ambito do projeto «Profissdes em Portugal», coordenado
por Jodo Freire (2004). Finalmente, foram incorporados na lista

final todos os grupos de interesse que participaram em comissdes
parlamentares da Assembleia da Republica no periodo 2002-2015.
Pesquisas online e em fontes de imprensa, para além da revisdo da
literatura académica sobre o tema, serviram para adicionar eventuais

grupos de interesse ausentes da base de dados.
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Perante a extensa lista obtida, procedemos a recolha dos respetivos
dados de contacto quando em falta e a eliminagdo de grupos de
interesse repetidos ou cujos dados de contacto fossem impossiveis de
encontrar e/ou cujos websites ndo se encontrassem em funcionamento
(presumindo que estes casos corresponderiam a organizagdes
atualmente inativas). Concluido este processo, depardamo-nos com
uma lista de 1181 grupos de interesse (cf. tabela 2.1). Note-se que

a dimensdo da populagdo de grupos de interesse estd em linha com

as estimativas da populagdo de outros paises de dimensdes médias,
baseadas em procedimentos semelhantes de amostragem

(cf. www.cigsurvey.eu).

Populacdo dos grupos de interesse em Portugal

segundo a técnica do inquérito

Tipo de grupo Amostra
N %
Associagdo empresarial 319 27
Associacdo/ordem profissional 302 26
Organizagio civica 337 29
Sindicato 206 17
Outro 17 1
Total 1181 100

Fonte: Lisi et al. (2018).

O primeiro é que, em linha com outros estudos internacionais, os
grupos econémicos constituem uma parte consistente da populagio
dos grupos de interesse. No entanto, as associagdes de identidade

ou de causa também representam uma parte importante do universo
associativo. Note-se que a categoria «organizagdo civica» ndo inclui

as associagdes do terceiro setor que nio estdo presentes na esfera
politica, enquanto ndo cumprem um dos tragos essenciais da definicdo
de grupo de interesse (isto é, utilizar recursos da organizagdo para
influenciar as politicas publicas). Deste ponto de vista, é possivel
afirmar que o panorama geral da populagdo dos grupos de interesse é
bastante diversificado e denso. Esta consideragdo é patente sobretudo
quando consideramos a mobilizacdo dos grupos portugueses na arena
europeia, como evidenciado nas sec¢Ges anteriores. Finalmente,

¢ interessante notar a discrepancia entre a populagdo dos grupos na
arena nacional e na arena supranacional. Tendo em consideragdo o
registo de transparéncia criado junto das instituicGes europeias”,
é possivel verificar que a componente principal se baseia nas ONG,
que constituem 26% das organizagdes inscritas no periodo 2008-2021
(num total de 174 organizagdes). A segunda categoria mais importante
é constituida por entidades econémicas, com uma percentagem
substancialmente parecida (44 organizagdes, correspondente a 25% do
total), enquanto as associagdes profissionais correspondem a cerca de
10%. Finalmente, um quarto de organizagGes refere-se a empresas ou

multinacionais e registam-se apenas oito agéncias de |6bi ou relagdes

publicas.
Embora ndo seja possivel, através desta metodologia, analisar a
evolugdo da populagdo dos grupos de interesse em Portugal ao
longo do tempo, é importante destacar alguns aspetos interessantes.
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Associativismo, participacao
politica e atitudes civicas:
uma radiografia da relacio
dos cidadaos com os grupos
de interesse em Portugal

Sofia Serra-Silva e Rui Oliveira

Qual é a relagdo dos cidaddos portugueses com os grupos de interesse
que constituem o tecido social portugués? Esta é a principal questdo
a que procuramos responder empiricamente ao longo deste capitulo.
Mobilizando uma das abordagens préprias da ciéncia politica —
inquérito de opinido —, retrata-se a relacdo dos cidaddos portugueses
com os grupos de interesse na sociedade portuguesa, por meio

da andlise de diferentes dimens&es: envolvimento associativo e
participagdo politica, e as opinides e avaliagdes dos Portugueses face
as associacdes voluntdrias da sociedade civil, aprofundando assim o
debate sobre a representacio politica e o desempenho dos grupos de

interesse.

Este estudo é original sob trés pontos de vista. Primeiro, trata-se

de um estudo que permite aferir o envolvimento associativo dos
cidaddos em grande detalhe, diferenciando o envolvimento por tipos
distintos de associagdes (sindicatos, ordens profissionais, clubes ou

associagdes desportivas, etc). Segundo, desenhou-se especificamente

um inquérito para captar opinides dos cidaddos sobre o papel dos
grupos de interesse na sociedade e no sistema politico em Portugal;
desta forma, os dados recolhidos examinam um tema ainda pouco
explorado, em particular a legitimidade atribuida pelos cidaddos aos
grupos de interesse, os padrdes de participagdo nas organizagdes de
interesse e a ligagdo entre a sociedade civil e os atores institucionais.
Terceiro, procura-se colmatar um desequilibrio, ja identificado na
ciéncia politica, que reside na concentracdo de estudos focados na
caracterizagdo e na andlise ao «lado da ofertax, ou seja, a capacidade de
estas organizagSes conquistarem apoio, e menos ao «lado da procuray,
isto é, o que os cidaddos solicitam a estes atores e qual o seu grau de
satisfagdo com o que estes oferecem (Cabral e Salgado, 2018). S6 mais
recentemente se tem assistido a uma crescente proliferacdo de estudos
dos grupos de interesse, focados no «lado da oferta» (cf. Beyers et al.
2008) — inclusive, ainda que em menor grau, sobre o caso portugués
(Lisi 2019; Rego et al. 2016).
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Procurando complementar os estudos recentes que descrevem as
dindmicas préprias do «lado da ofertax, o presente capitulo pretende
focar-se no «lado da procurax» e descrever as atitudes e as opinides
dos Portugueses quanto as organizagGes que constituem o tecido
social e que se apresentam, cada vez mais, como fundamentais nos
processos de interagdo com o poder politico. Em que medida os
Portugueses participam nas associagdes voluntarias? Em que medida
essa participacdo tem mudado ao longo do tempo? E em comparagdo
com outros paises? E de que forma os cidaddos mais participativos e
envolvidos civicamente possuem caracteristicas diferenciadoras dos
demais? Estas sdo as principais quest&es sobre as quais a primeira
parte do capitulo se ird debrucar, reunindo evidéncias empiricas que
permitam construir um retrato longitudinal, comparativo e explicativo

do envolvimento associativo em Portugal.

A segunda parte do capitulo centra-se em questdes como: de que
forma se alinham os grupos com as preferéncias dos cidaddos? Que
confianga depositam os cidaddos nos diferentes tipos de associagdes?
E como avaliam a sua acdo e o contributo dos grupos de interesse
para a democracia? De que forma avaliam as suas estratégias de agdo
e as relagdes com as instituicGes que detém poder decisério sobre as
decisdes politicas? Nesta parte empirica, a analise permite-nos acima
de tudo construir um retrato completamente inovador das opiniGes e

das atitudes dos Portugueses sobre as associa¢Ses voluntdrias.

Pretendemos oferecer uma dupla contribuicdo. Num primeiro plano,
procuramos dar um primeiro passo e integrar o estudo da relacdo
cidaddos-grupos de interesse na crescente onda que envolve esta drea

de investigacdo em Portugal. Num segundo plano, e porventura de

forma mais relevante, este apresenta-se como um trabalho inédito em
Portugal, ao fazer uma radiografia extensa da relagdo dos Portugueses

com os grupos de interesse.

O capitulo terd a seguinte estrutura. Na proxima seccdo
apresentaremos os objetivos, o desenho metodolégico do inquérito,
bem como os dados e as fontes utilizados. Na sec¢do seguinte,
faremos uma radiografia extensiva do envolvimento associativo

e da participagdo politica, colocando o caso portugués em
perspetiva comparada e longitudinal. Esta anélise explorara ainda as
determinantes do envolvimento associativo. De seguida, na quarta
seccdo, olharemos para as opinides e as avaliagcdes dos cidaddos
sobre diversos aspetos, por exemplo, as estratégias de mobilizacdo
dos grupos de interesse e o seu papel e contributo para a democracia
portuguesa. Por fim, as conclusGes permitirdo fazer um balango dos
resultados encontrados a luz do caso portugués e lancar pistas para

investigacdo futura.

O objetivo principal deste trabalho é retratar e descrever a relagdo
dos cidaddos portugueses com os grupos de interesse na sociedade
portuguesa, aprofundando assim o debate sobre a representacdo

politica e o desempenho dos grupos de interesse.

Foi com base neste objetivo que definimos as dimensdes de analise.
Na figura 3.1 estdo representadas duas dimensdes analiticas que
iremos considerar (e as suas respetivas subdimens&es): por um lado,
o envolvimento associativo e participagdo politica dos respondentes e,
por outro, as atitudes, avaliacGes e opinides dos respondentes sobre as

associagdes que fazem parte da sociedade civil em Portugal.
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Na primeira dimensdo, interessa-nos a) mapear as dindmicas de
envolvimento civico, i.e. compreender em que medida os respondentes
participam num conjunto alargado de associagdes, tais como

as associagOes de integracdo social (e.g. clubes ou associagdes
desportivas), as associagSes de defesa de interesses de grupo

(e.g. partidos politicos) e as associagbes que expressam os Novos
movimentos sociais (e.g. associagdes ambientalistas); e b) mapear e
analisar descritivamente a participagdo politica em Portugal, olhando
para diferentes modalidades de participacdo, tais como a assinatura de

peti¢Ses ou a participagdo em manifestagdes.

Acrescentam-se ainda mais dois objetivos complementares: analisar
o caso portugués, nestas duas subdimensdes, quer em perspetiva

comparada com outros paises europeus, quer em perspetiva
7

Na segunda dimensdo procuramos mapear as atitudes, opinides

e avaliacbes que os respondentes fazem dos diferentes tipos de
associagbes que constituem a sociedade civil. Esta dimensdo analitica
permite analisar varios elementos, nomeadamente a) a confianca que
os respondentes depositam nas associacSes e a avaliacdo que fazem
do contributo e do papel destas organizagGes no sistema politico;

b) as suas opinides sobre a atuagdo de diferentes organizacdes e a
forma como avaliam as estratégias de mobilizacdo que estas tém a sua
disposicdo para influenciar a tomada de deciséo; e c) a relagdo entre as

associagdes e diferentes institui¢des politicas.

Esquema analitico das dimensées em anilise

Dimensdo 1
longitudinal, recorrendo a outros estudos nacionais e internacionais. ,
Envolvimento Pertenca
Este exercicio comparativo e longitudinal ndo é, infelizmente, possivel assoclativo associativa
’ ’ e politico
de executar para a segunda dimensdo analitica desta pesquisa, dada L
Participagdo
a inexisténcia de dados equivalentes de nivel individual que deem politica
conta das atitudes dos individuos sobre grupos e associacdes da
sociedade civil. Esta limitacdo reflete a natureza inovadora e crucial
desta pesquisa e do inquérito aplicado, que ndo se foca exclusivamente Dimensdo 2
Atitudes Confiancae
nas dimensdes tradicionais estudadas anteriormente (envolvimento opinides. contributo das
L. C e ,o. . A L e avaliagdo associacdes
associativo e participagdo politica), caracterizando-se por um ambito dos cidadios
mais geral e completo que permite refletir pela primeira vez sobre Estratégias de
mobilizacdo
questdes essenciais da relagdo dos cidadaos portugueses com a
. L Relagdo com
sociedade civil. as instituicoes
politicas
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Os dados utilizados no capitulo baseiam-se em dados de inquérito
recolhidos no dmbito do projeto «Os Grupos de Interesse no Sistema
Politico Portugués» (GRIP), financiado pela Fundagdo Francisco
Manuel dos Santos (FFMS). Foi aplicado um inquérito online através
da empresa NetQuest, cujo trabalho de campo realizou-se entre 31

de dezembro de 2020 e 11 de janeiro de 2021. Recolheram-se 1516
respostas a este inquérito online junto de inquiridos com 18 ou mais
anos. A selecdo da amostra foi realizada por quotas e teve em conta
varidveis sociodemograficas, como a regido, o género e a idade dos
participantes, de modo a construir uma amostra representativa das
caracteristicas da populagdo portuguesa. A amostra compreende cerca
de 52% de respondentes do sexo feminino e 48% do sexo masculino.

E bastante equilibrada entre as diferentes faixas etarias: 12% tém entre
18 e 24 anos, 13% tém entre 25 e 34, 17% encontram-se na faixa etdria
dos 35 aos 44 anos, outros 17% dos respondentes situam-se entre os
45 e 0s 54 anos, e cerca de 25% possuem mais de 65 anos. Igualmente,
a amostra encontra-se equilibrada do ponto de vista geografico, pese
embora a prevaléncia de Lisboa (28%) e do norte do pais (37%).

No apéndice, as tabelas 1, 2 e 3 demonstram em maior detalhe algumas
das principais caracteristicas da amostra recolhida neste inquérito

online.

O inquérito é inovador na medida em que é o primeiro inquérito a
uma amostra representativa da populagdo que procura conhecer em
profundidade a relagio dos cidaddos com os grupos de interesse em
Portugal. O inquérito foi idealizado pela equipa de investigacdo do
projeto GRIP, sempre em didlogo com outros estudos consultados,
tais como as varias vagas do Estudo Eleitoral Portugués™, os projetos

sobre a qualidade da democracia em Portugal *, o PARTIREP" e o

RELEPAGI'®, para nomear alguns. Outro aspeto inovador do inquérito
¢é a componente experimental: realizaram-se trés experiéncias.

A primeira procurava perceber os fatores que influenciam a
participagdo nas organizagdes de interesse. A amostra foi dividida
aleatoriamente em trés grupos que recebiam uma lista de controlo,

o tratamento politizacdo e o tratamento eficacia. A segunda
experiéncia mediu a importancia das organizagGes de interesse no
funcionamento do sistema politico através de uma experiéncia por
meio de noticias. O grupo de controlo e o grupo de tratamento leram
uma noticia idéntica, mas no grupo que recebeu o tratamento a agdo
desenvolvida pelo grupo de interesse foi manipulada. E a terceira
mediu até que ponto ter informagido sobre a importincia dos grupos
de interesse influencia a avaliagdo que os inquiridos fazem sobre

a importdncia dos grupos de interesse no processo de tomada de
decisdo politica e se essa importancia varia consoante o tipo de grupo
de interesse. Para tal, o grupo de controlo ndo recebeu nenhuma
informagdo sobre a importincia do grupo na medida politica e o grupo
de tratamento recebeu informagdo sobre o impacto das associagGes
de consumidores no processo politico. Contudo, apds a anélise dos
dados das experiéncias, ndo se encontraram diferencas entre o grupo
de controlo e os tratamentos, pelo que os resultados das mesmas ndo

serdo apresentados neste capitulo.

Adicionalmente, recorreu-se também a dados de nivel individual
secunddrios, de ambito internacional, como o European Social Survey

e o European Values Study, para concretizar sempre que possivel a
comparacdo do caso portugués com outros casos, assim como a dados,
também de nivel individual, recolhidos no dmbito de projetos nacionais

realizados no passado a fim de concretizar a analise longitudinal.
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Uma constatacdo frequente na literatura é a de que os niveis

de envolvimento associativo dos cidaddos portugueses sdo
consideravelmente baixos (por exemplo, Viegas e Santos, 2009).

Por outras palavras, a percentagem da populagdo que se encontra
filiada em algum tipo de associacdo é, por norma, bastante reduzida.
A tabela 3.1 revela, contudo, outra imagem: metade dos inquiridos esta
filiada em pelo menos uma das associa¢Ges consideradas. Do universo
daqueles que participam em algum tipo de associacdo, a esmagadora
maioria (68,4%) participa em apenas uma associagdo, sendo poucos
aqueles que relataram estar envolvidos em duas associagdes (18,5%)

e menos ainda aqueles que participam em trés ou mais associagées

(7,6% e 5,5%, respetivamente).

Dado o leque diversificado de associagdes incluidas, como
organizagdes de pais, sindicatos ou confrarias, talvez a imagem
veiculada por estes dados, a de que um em cada dois inquiridos diz
ser membro de uma associagdo, seja demasiado otimista quando
comparada com outras evidéncias empiricas que normalmente
retratam os cidaddos portugueses como «democratas, descontentes
e desafetos» (Magalhdes 2004). Embora sejam problematicas as
comparacdes longitudinais, dada a diversidade de questdes colocadas
para o efeito, note-se que os dados disponiveis para Portugal, entre
1990 e 2006, do European Values Study e de projetos de investigacdo
nacionais revelam um maior envolvimento dos cidadios, com valores
entre os 55% e os 70% de cidadios que ndo tém qualquer tipo de

pertenca associativa (Viegas 2011).

Pertenca associativa por numero de associagdes

Participagdo vs. ndo-participacdo Niimero de associacbes a que pertence

N % N %
Ndo participa em
L 753 49,7 Apenas uma 522 68,4
nenhuma associagdo
Pelo menos uma L
L 763 50,3 Duas associacées 141 18,5
associagdo
Total 1516 100 Trés associa¢des 58 7,6
Mais de trés
- 42 5,5
associacdes
Total 763 100

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

Do leque de 18 modalidades associativas consideradas no inquérito,
recorremos agora a tipologias cldssicas, como a de Wessel (1997) e a
de Van Deth e Kreuter (1998), que distinguem trés grandes tipos de
associages: associagbes de integragdo social, associagSes de defesa de
interesses de grupo e associagdes que expressam os NOvos movimentos
sociais. As associagdes de integracdo social englobam as associacdes
de solidariedade social, religiosas, culturais, entre outras, cuja fungéo
predominante é de integracdo social. Isto ndo significa que estas
associacbes ndo desempenhem outras funcdes, mas é a sua dimensdo
civica de integracdo que se revela mais importante. As associagdes

de defesa de interesses de grupo, como os sindicatos e as ordens
profissionais, tém uma funcdo institucional de defesa de interesses
laborais, mas também contribuem para o debate na esfera publica.

Por fim, as associagcdes que expressam os novos movimentos sociais,
como as associacdes de defesa do ambiente, contribuem para o debate

publico e para a formacdo da opinido sobre matérias socialmente
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relevantes. Olhar para as vérias modalidades associativas agregadas Percentagem de individuos que relatam pertenca

numa tipologia permite-nos distinguir as associagdes pelo seu a organizacées, por tipo de organizacdo

contributo fundamental: integracdo social, representacdo de interesses

ou contribuicdo para o debate na esfera publica.

Associacbes de integracdo social

Sim Ndo
T Clubes ou associagdes desportivas 12,7 87,3
A tabela 3.2 apresenta a percentagem de individuos que, na nossa
R . . . . L. Associacdes locais 8,0 92,0
amostra, indicam pertencer ou ndo a organizagdes da sociedade civil, — — :
) . . . Organizag@es de solidariedade social 5,1 94,9
por tipo de organizacdo. Destaca-se, em particular, a pertenca aos BT : o
Organizagdes religiosas ou ligadas a igreja 5,0 95,0
. . . o - o
clubes ou as associagdes desportivas (13%) e aos sindicatos (10%) Organizacdes de pais 46 954
— ambos mobilizam o conjunto mais significativo de inquiridos, mas Grupos sociais de jovens, mulheres ou idosos 33 96,7
trata-se de modalidades associativas com contributos diferentes. Confrarias 19 981
Associagdes de interesses de grupo
Os dados do inquérito corroboram, assim, a prevaléncia do Sindicatos 104 896
«associativismo desportivo» em Portugal ja destacado em estudos Associacdes/ordens profissionais 7,0 93,0
anteriores (Ferreira 2008; Viegas e Santos 2009), embora os mesmos Partidos ou grupos politicos 46 954
estudos indiquem que estas associacdes que prestam «servicos» Associagdes académicas 25 975
. . . Associagbes empresariais 2
a uma comunidade, como as desportivas, se revelam menos eficazes > P & 97,5
. . . i . Organizagdes de agricultores 0,6 99,4
na promocdo do sentido das responsabilidades e das obrigagGes : ’
. . Lo Associagbes que expressam novos movimentos sociais
coletivas. Isto porque, entre outras razdes, o membro da associacdo — —
> Associagbes ambientalistas 1,9 98,1
. A . .~ “_|- ”
desportiva «[se revé] mais numa posicdo de “cliente” do que na Organizacdes feministas 06 994
M " . ” . . . .
de associado “ativo”, reflexo deste tipo de associativismo» Outros
(Ferreira 2008: 11). Quanto a pertenca a sindicatos, apenas 10% da Grupos educacionais, artisticos ou culturais 3,8 96,2
amostra dizem pertencer atualmente a um sindicato. Também a leitura Associacdes técnicas 0,6 99,4

dos dados do mais recente Estudo Eleitoral Portugués (2019) corrobora

. ~ T o . .. Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
a baixa adesdo aos sindicatos, em que apenas 5% dos inquiridos _ o
Nota: pergunta «Pertence a alguma das seguintes organizagdes?»

relataram estar sindicalizados.

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 | | Capitulo4 | Capitulo5 | Capitulo 6 | Conclusdo | Referéncias | Notas | Autores /40



Embora o modelo de envolvimento associativo no nosso pais se Pertenca associativa e envolvimento associativo

caracterize pelo reduzido nimero de participantes, é simultaneamente
caracterizado pela alta intensidade de participagdo (Viegas 2004;

Viegas e Santos 2009). A intensidade de participagdo € normalmente Membro
medida através de indicadores como a participacdo nas atividades, (50:3%)
o trabalho voluntario ou a entrega de donativos, por exemplo. Uma

melhor compreensdo desta dimensdo da participagdo associativa
implicaria olhar para um conjunto de indicadores que ndo se
encontram disponiveis no nosso estudo. Apenas dispomos de

. ~ . N . . ~ . .. s~ Participa frequentemente/
informagdes relativas a participacdo dos inquiridos nas reunides

algumas vezes (59.2%)
ou nas atividades das associagbes de que fazem parte, o que nos
fornece uma imagem parcial, ainda que relevante, da intensidade de Nao-membro

participacdo. Nomeadamente, cerca de 59% dos individuos relatam (97%)

participar algumas vezes ou frequentemente, enquanto 41% revelam

nunca ou raramente participar nas atividades e nas reunides das
associagOes a que pertencem (figura 3.2). Ndo obstante, estes dados Participa raramente
corroboram a tendéncia encontrada em estudos anteriores de que (267%)

o modelo associativo no nosso pais se caracteriza simultaneamente

pelo reduzido nimero de participantes e pela alta intensidade
de participagdo. Por exemplo, também Morales e Geurts (2007) Nio participa

(214.1%)

encontraram valores semelhantes: na altura, o ano de 2007, cerca de

58% dos cidaddos portugueses que faziam parte de uma associagdo

estavam «ativamente envolvidos» nas mesmas, ou seja, participavam

.. ’ Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
nas atividades para além de formalmente serem membros. K P

Até ao momento, este capitulo tem-se debrucado sobre o
associativismo em Portugal respondendo sobretudo a questdes que se
prendem com a pertenca associativa dos cidad3dos a diferentes tipos e
modalidades de associagSes. Agora procura-se olhar para a dimensao
da participagdo politica, compreendida nesta pesquisa como todas as

atividades dos cidaddos direcionadas para influenciar a escolha dos
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governantes e as suas decisGes (bem como das grandes corporagdes e
organizages com poder econédmico e social), as atividades de protesto
e o contacto com instituicGes de representacdo politica e ndo politica.
Este é um entendimento relativamente abrangente do conceito de
participacdo politica, que desde a década de 1970 deixou de considerar
exclusivamente a participacdo eleitoral como forma primordial de
participagdo politica, e alargou-se de modo a incluir novas formas de

participagdo, como os protestos (Verba e Nie 1972).

Inspirados pelas multiplas tipologias de participagdo politica (Verba

et al. 1978; Milbrath e Goel 1982; Montero e Torcal 1994; Cruz 1995:
337-346; Brady 1999; Teorel et al. 2007), muitas delas aplicadas com
sucesso ao estudo do caso portugués (Viegas e Faria 2007; Viegas et al.
2010), procuramos conhecer em que medida, nos 12 meses anteriores
a realizacdo do inquérito, os respondentes participaram na esfera
politica. Note-se que este ndo é, contudo, um exercicio exaustivo de
todas as formas participativas existentes. Alids, a identificacdo do

que é ou ndo participagdo politica ndo é simples nem incontroversa,

e existem outras formas de participagdo que ndo foram consideradas
na bateria de indicadores neste inquérito («colar cartazes ou distribuir
folhetos» ou «escrever uma carta para um jornal»). Ademais, a
presente analise exclui um importante modo de participagéo, o voto.
Ao contrério do que acontece com os diferentes modos e formas de
participagdo politica, representados na tabela 3.2, a participagdo e a
abstencdo eleitoral tém sido amplamente estudadas no caso portugués
(Cancela e Vicente 2019). Para além disso, esta pesquisa concentra-

se sobretudo no papel das organizagdes de interesse e na relacdo

estabelecida com os cidad3os, e, nesse Ambito, interessa-nos muito

mais compreender em que medida os cidaddos recorrem a canais de

participagdo politica alternativos ao voto.

Dados das ultimas décadas mostram que a participagdo politica nas
diferentes modalidades é globalmente baixa em Portugal (Teorell

et al. 2007; Viegas e Faria 2009). Os dados compilados na tabela

3.3, referentes ao ano de 2020, parecem desafiar esse retrato mais
pessimista. Embora em algumas modalidades de participacdo os
valores sejam, de facto, baixos, como a participacdo em manifestacdes
(7,5%) e a colaboragdo com um partido politico (6,9%), nas restantes

modalidades o panorama é diferente.

Mais uma vez salientam-se as diferencas acentuadas entre
modalidades, isto ¢, ha claramente formas de participagdo que

sdo mais atrativas do que outras. Contudo, quando comparamos
formas de participagdo politica, é necessario sublinhar que cada uma
destas formas exige diferentes recursos (financeiros, educacionais e
temporais) que ndo estdo distribuidos de forma igual na sociedade
(Brady et al. 1995; Beetham 2002; Landman 2008). Ademais, dado o
periodo de anélise a que remontam estes dados (dezembro de 2020),
ndo conseguimos saber em que medida estas diferencas retratam
distingdes substantivas nas preferéncias de participacdo politica dos
Portugueses ou se retratam os condicionalismos existentes ao longo
do ano de 2020, marcado pela pandemia, por confinamentos e por
restricdes a circulagdo, que possivelmente afetaram as oportunidades e

os custos de participagdo.

No leque de formas de participagdo mais populares, destaca-se

a assinatura de peti¢des em campanhas. E, de longe, a forma de
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participagdo mais popular entre os inquiridos, dado que quase metade
(43,8%) da amostra revela ter assinado uma ou mais peti¢des nos

12 meses anteriores. Este destaque podera ser naturalmente fruto

das ultimas duas décadas, nomeadamente das diversas tentativas

de revitalizacdo do direito de peticdo na Assembleia da Republica
(Tiburcio 2015). Para além disso, dados do Barémetro da Qualidade
da Democracia de 2013 revelam que os cidaddos portugueses avaliam
positivamente a eficicia desta ferramenta participativa (Lisi et al.

2013).

No leque de formas de participacdo menos frequentes entre os
inquiridos em 2020, encontram-se: colaborar com um partido politico
(6,9%), dar dinheiro a um grupo ou a uma organizagdo politica (7,1%)

e participar em manifesta¢Ses autorizadas (7,5%). O caso concreto

da participagdo em manifestagGes parece, antes de mais, resultar da
situacdo atipica vivida em 2020, que limitou, em certa medida, o direito
de manifestagdo consagrado na Constituicdo da Republica Portuguesa
no quadro dos estados de emergéncia e de calamidade instituidos ao
longo do ano'’. A anilise longitudinal que se seguird permitira aferir

se estamos perante um padrdo continuo ao longo do tempo ou se

evidencia uma particularidade do ano de 2020.

Percentagem de individuos que relatam participagido politica

nos 12 meses anteriores, por modalidade

Sim Nio
Assinar uma peticdo numa campanha de recolha de
) 43,8% 56,2%
assinaturas
Colaborar com alguma outra organizagdo ou associagdo 26,8% 73,2%
Contactar um politico ou uma autoridade ou funcionario
19,6% 80,4%
estatal ou local
Boicotar ou deixar de utilizar certos produtos por razdes
. o 16,7% 83,3%
sociais ou politicas
Participar em manifestagdes autorizadas 7,5% 92,5%
Dar dinheiro a um grupo ou a uma organizagdo politica 7,1% 92,9%
Colaborar com um partido politico 6,9% 93,1%
Participar em atividades ilegais de protesto 2,5% 97,5%

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

3.3.1 Portugal em perspetiva longitudinal

Em resposta ao segundo objetivo da pesquisa, nesta sec¢do vamos
analisar em particular as duas dimensdes anteriores (associativismo e
participagdo politica em Portugal por modalidade) numa perspetiva
longitudinal, de forma a detetar eventuais alteragdes quer nas
dindmicas associativas quer nos padr&es participativos. Devido a
disparidade de indicadores contemplados nos varios projetos no
passado, apenas é possivel uma analise focada em alguns tipos

de organizagSes e modalidades de participagdo politica para dois
momentos, 1999/2001 e 2008, e com as devidas limitacdes e cautelas

necessdrias face a limitacdo dos dados e o uso de diferentes fontes.
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Relativamente a pertenca a organizagGes da sociedade civil ao longo
do tempo, pouco podemos dizer, visto ndo haver uma continuidade
de dados; s6 se revela possivel uma analise focada em alguns tipos

de organizagdes. A tabela 3.4 agrega as fontes de dados existentes
para nos fornecer uma imagem longitudinal. Comparando os dados
ao longo de quase 20 anos, verifica-se uma tendéncia para o aumento
da pertenca associativa na generalidade das associagdes, excluindo-se
as organizacdes religiosas, que registam um ligeiro decréscimo entre
2001 e 2020. Esta excecdo podera ser explicada pela maior laicizagdo
da sociedade portuguesa, também registada noutros contextos (Viegas
e Santos 2009). Outro dado digno de nota ¢, por um lado, a tendéncia
geral de decréscimo que se verificou entre 2001 e 2008 e, por outro, a
tendéncia de aumento face a 2020, quer o ponto de partida seja 2008

ou 2001, exceto no caso das organizagdes religiosas

Evolucdo da pertenca associativa por modalidades de

associagGes em Portugal, 2001-2020 (%)

2001 2008 2020 Evolucdo
Organizagdes religiosas ou ligadas a Igreja ~ 8,9%  1,8%  5,0% 8/9?:5\/«5'0%
Organizagdes de solidariedade social 40%  40%  51% 40% _—~5,1%
Associagbes/ordens profissionais 13%  25%  70% 13% _+7.0%
Sindicatos 54%  44% 104% 54% 0 ,%
Clubes ou associagdes desportivas 11,9%  41%  12,7% 11/9?46\%2/7%

Fontes: os dados de 2001 sdo provenientes do projeto Citizenship Involvement and Democracy (2001). Os dados
de 2008 sdo provenientes do projeto «Inquérito a Populagdo Portuguesa — Base de Dados, 2008y, in Freire, Viegas

e Seiceira (2009). Os dados de 2020 baseiam-se no inquérito de opinido GRIP.v

Iremos agora debrugar-nos sobre a evolucdo da participagdo politica
em Portugal no mesmo periodo da anilise realizada anteriormente.
Contudo, este ndo é um exame isento de limita¢des. Primeiro, como
revela a tabela 3.5, hd indicadores para os quais carecemos de dados
comparativos. Segundo, mesmo quando os indicadores sdo analogos

e comuns aos projetos analisados, a pergunta que remete para as
modalidades de participacdo tem uma formulagdo diferente: no caso
do European Values Study (EVS) de 1999, tal como no Inquérito a
Populagao Portuguesa — Bases de Dados de 2008, pergunta-se aos
individuos se realizaram essa modalidade de participacdo sem limite de
tempo. Enquanto no nosso estudo (2020) e nos European Social Surveys
(ESS) de 2002, 2010 e 2014 a pergunta foi circunscrita aos 12 meses

anteriores.

O que ressalta num primeiro olhar da tabela 3.5 é que, de 1999 para
2020, aumentaram todas as formas de participagdo em Portugal, com
excegdo da participagdo em manifestagdes e em atividades ilegais de
protesto. Dado o contexto pandémico vivido nos 12 meses anteriores
a aplicacdo do inquérito em dezembro de 2020, estes dados devem ser
analisados com alguma cautela. Por exemplo, no que diz respeito as
manifestacdes, é natural que a participacdo dos respondentes nesta
modalidade, que envolve proximidade com outros cidaddos, tenha
sido consideravelmente menor do que nos anos anteriores, face aos
periodos de confinamento e outras restricdes em vigor ao longo do

ano de 2020.

S3o ainda notdrios os aumentos substanciais em certas modalidades,
como contactar um politico ou assinar uma peticdo. Apenas podemos
especular, mas julgamos que tamanha diferenca, em particular nestas

modalidades, se deve ao advento das tecnologias de informagdo nas
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Ultimas décadas e a sua proliferacdo junto quer da populagdo quer das
instituicdes publicas e politicas. Estas ferramentas, como a Internet e o
correio eletrénico, vieram em grande medida simplificar a comunicagéo
entre representantes e representados (Serra-Silva 2021), assim como

o desenvolvimento do sistema eletrénico de peti¢des contribuiu
fortemente para simplificar o processo de assinatura de petigdes.
Note-se que a literatura jd tinha evidenciado o acréscimo significativo
das modalidades de participagdo de protesto, incluindo a assinatura

de peticSes, desde o ano de 2008 e sobretudo durante os anos da

austeridade e da Troica (Viegas et al. 2015).

Evolucdo da participacdo politica em Portugal,

por modalidade 1999-2020

Observamos anteriormente que participar em manifestacdes se
destacava negativamente entre as modalidades de participagdo menos
utilizadas em 2020 (por apenas 7,5% dos inquiridos). Contudo, a analise
longitudinal, presente na tabela 3.5, ndo esclarece totalmente em que
medida esse valor é consequente das limitagdes existentes ao longo

do ano de 2020 ou se é fruto de um padrdo de baixo recurso a esta
ferramenta como forma de participagdo politica. Por um lado, tanto
em 1999 como em 2008, cerca de 15% dos Portugueses participavam
em manifestagdes; por outro, os dados do European Social Survey de
2002, 2010 e 2014 apontam para valores mais baixos (3 a 4%) e mais

préximos dos do nosso estudo.

1999 2002 2008 2010 2014 2020 Evolucdo
Contactar um politico ou uma autoridade ou 19,6%
o 7% 11,2% 5% 5% 11,2% 19,6% 70% _~__—
funcionério estatal ou local D N
lab id Iiti 9 9 o o 6,9%
Colaborar com um partido politico _ 3,9% _ 1,8% 3,9% 6,9% 3,9% -—
Colaborar com alguma outra organizagdo ou % €5 26,8%
[P - 1370 - 4 ) 26, %
associacdo >3 >3 53% .,/
Assinar uma petigdo numa campanha de recolha de 43,8%
] 23% 6,8% 24% 5,8% 6,8% 43,8% 23,0% w
assinaturas 0 IS L
- . o . 7,5%
Participar em manifestacdes autorizadas 15% 4,2% 14% 3% 4,3% 7,5% 15,0%
Boicotar ou deixar de utilizar certos produtos por 16,7%
N . . - 3,3% 6% 2,2% 3,2% 16,7% 33% ./
raz&es sociais ou politicas / 7
71%
Dar dinheiro a um grupo ou organizagdo politica _ 3,6% _ _ 3,6% 7,1% 3,6%
2,5%
Participar em atividades ilegais de protesto 4% 0,3% 2% _ 0,3% 2,5% 40% N_—~—0__~
Fontes: os dados de 1999 sdo do EVS. Os dados referentes aos anos de 2002, 2010 e 2014 sdo do ESS. E os dados de 2008 provém do projeto «Inquérito a Populagdo Portuguesa — Base de Dados, 2008, in Freire et al. (2009).
Os dados de 2020 sdo do inquérito de opinido GRIP.
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De modo a facilitar a leitura longitudinal, olhamos agora apenas para
dois pontos temporais: 2002 e 2020. Estes inquéritos sdo inteiramente
compardveis, isto ¢, a pergunta dirigida aos inquiridos foi exatamente
a mesma (circunscrevendo a agdo da participagdo aos 12 meses
anteriores). Pesem embora outras diferengas que caracterizam estes
estudos (como o processo de amostragem), é possivel comparar estes
dados e compreender a evolugdo da participagdo politica em Portugal

num intervalo de quase 20 anos.

A figura 3.3 demonstra claramente uma evolugdo positiva em todos

os instrumentos de participacdo entre 2002 e 2020. A maior evolucdo
encontra-se na «assinatura de peti¢des» (+ 37 pontos percentuais)

e na «colaboragdo com organizagSes ou associagdes» (+ 22 pontos
percentuais), enquanto «colaborar com um partido» (+ 3 pontos
percentuais), «dar dinheiro a um grupo ou organizagdo» (+ 3 pontos
percentuais) e «participar em atividades ilegais de protesto»

(+ 3 pontos percentuais) mantém-se quase inalterados face aos valores
obtidos no ano de 2002.

Os baixos niveis de participagdao nos instrumentos que remetem para
grupos ou organizagdes politicas, seja por via da colaboragdo com um
partido ou de donativos a grupos politicos, podem estar relacionados
com a percecdo de que os partidos tendem a instrumentalizar e a
influenciar as dindmicas de mobilizacdo, aumentado a desconfianca em

relagdo a estes instrumentos de participagdo (Lisi et a/. 2013).

Evolugdo da participagdo politica em Portugal por modalidade:

diferencas entre 2002 e 2020

Assinar uma peti¢do numa campanha
de recolha de assinaturas

Colaborar com alguma outra
organizagdo ou associagao

Boicotar ou deixar de utilizar certos

~ L L ——— +134% — — — o~~~ — — — [
produtos por razdes sociais ou politicas g
Contactar um politico ou uma autoridade

R —— +8,4% — — | — — — — — — - = -
ou funciondrio estatal ou local

Dar dinheiro a um grupo ou a uma

- . — e 43,5% - -~ -~~~ |- ————— - -
organizagdo politica

Participar em manifestagGes autorizadas

Colaborar com um partido politico — oeme+3% - — - — - - — 4 .

Participar em atividades ilegais de
de protesto |

- +22% |-~~~ A~~~ — - ——-

0% 10% 20% 30% 40%
Fontes: os dados referentes a 2002 sdo do ESS. Os dados de 2020 provém do inquérito de opinido GRIP.

3.3.2 Portugal em perspetiva comparada

Em resposta ao terceiro objetivo desta seccdo, explora-se agora,
descritiva e comparativamente, a pertenca a organizagdes da

sociedade social e, em segundo lugar, um conjunto de modalidades

de participacdo. Mais uma vez, este exercicio comparativo é crucial
para posicionar a realidade portuguesa num contexto mais global e
abrangente, mas importa salientar que é um exercicio limitado por
duas razdes: ndo é exaustivo de todas as modalidades de participacao
politica possiveis; a comparagdo estd circunscrita a paises europeus.
Para este efeito, recorremos a dados dos projetos internacionais
European Value Study e European Social Survey. O primeiro permite aferir

a pertenca associativa em alguns tipos de associagSes, como clubes
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desportivos, sindicatos ou partidos politicos. O segundo permite
comparar a participagdo dos individuos em algumas modalidades,
nomeadamente «assinar petigdes» ou «participar em manifestages».
Em ambos os casos, foi possivel comparar Portugal com 20 Estados-
membros da Unido Europeia; por falta de dados, sé ficaram excluidos
da andlise seis dos atuais 27 Estados-membros (Crodcia, Malta,

Finlandia, Grécia, Luxemburgo e Roménia) .

Pesquisas anteriores jd demonstraram que os niveis de envolvimento
associativo variam muito entre os paises, ndo sé6 ao nivel da

pertenca formal (Curtis et al. 1992, 2001; Wessels 1997; van Deth

e Kreuter 1998; Morales 2001, 2002, 2004) como também ao nivel

da participagdo e do envolvimento nas atividades das associagSes
(Morales e Geurts 2007). Na Europa, para além dos niveis de pertenca
dos cidaddos, também a participacdo dos mesmos nas associagdes
varia substancialmente. E por isso expectavel encontrar diferencas
assinaldveis entre os casos considerados, mesmo estando a nossa

analise restrita a pertenca associativa por tipo de associagdes.

A tabela 3.6 apresenta a pertenca associativa por tipo de associacSes
num conjunto de 20 paises europeus para além do caso portugués
(dados entre 2017 e 2021). Quais os tipos de associagGes que atraem
uma maior proporcdo da populagdo na Europa? Serd que o padrio
encontrado em Portugal se mantém para a generalidade dos paises

europeus?

A resposta a primeira pergunta nio é diferente de respostas passadas.
De longe, o tipo de associacdo que mais atrai cidaddos sdo os clubes

e as associacdes desportivas. Nos paises escandinavos, como a

Dinamarca ou a Suécia, entre 30% e 40% da populagdo adulta esta
envolvida neste tipo de organizagbes. Apenas em paises como a
Bulgdria e Chipre encontramos valores baixos de envolvimento nestas
associagdes. Também os sindicatos atraem grandes proporg¢des de
cidadios, sobretudo na Dinamarca, onde metade da populagio se
encontra sindicalizada. Respondendo a segunda pergunta, o modelo
encontrado em Portugal é genericamente semelhante ao do restante
contexto europeu, isto é, a prevaléncia da pertenca associativa por
alguns tipos de associagSes, como sindicatos e grupos desportivos, em

detrimento de outros, é comum a maioria dos paises europeus.

A conclusdo acima leva-nos a afirmar que ha tipos de associacGes que
mobilizam mais cidaddos do que outras — um padrdo transversal na
Europa. Entre as associagdes que menos mobilizam, encontram-se os
partidos politicos que ndo ultrapassam os 10%, as ordens profissionais
e as associagdes ou grupos feministas. Note-se que, para além dos
clubes ou das associagSes desportivas e dos sindicatos, também as
organizagdes religiosas mobilizam, ainda que em menor grau, uma
grande parte dos cidaddos europeus. J4 Portugal encontra-se entre

os paises com uma menor expressdo de mobilizacdo entre estas

associagdes, apenas superado por Franca (4,7%) e pela Bulgaria (2,4%).

Outra caracteristica do caso portugués, amplamente difundida

na literatura, prende-se com a fraca participagdo em associagdes

que expressam 0s NOVOs movimentos sociais, como as associagoes
ambientalistas (Viegas e Santos, 2009). Comparativamente com outros
paises europeus, nesta modalidade Portugal (1,9%) fica abaixo da média
europeia (4,8%) e bastante distante de alguns paises nérdicos, como a

Dinamarca (12,5%) e os Paises Baixos (23,8%).
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A ultima grande conclusdo é que os valores de Portugal,
independentemente do tipo de associagdo, sio genericamente
inferiores aos valores da maioria dos paises europeus. Mesmo
quando olhamos para a pertenca a clubes ou associa¢Ges desportivas,
categoria que mais mobiliza os inquiridos portugueses (12,7%),
Portugal fica a meio da tabela no contexto europeu. Este padrdo

mantém-se para a pertenca a sindicatos: os 10,4% dos respondentes

Pertenca associativa, por modalidade e pais (%)

portugueses, que relataram estar sindicalizados, ficam muito distantes

dos 50% de dinamarqueses ou dos 45% de suecos que admitem estar

sindicalizados. Os maiores desniveis registados encontram-se na

comparacdo de Portugal com os paises nérdicos que possuem valores

de envolvimento associativo muito superiores aos nacionais, como

salientaram no passado outros estudos (Morales e Geurts 2007;

Viegas et al. 2011).

Associacées

Clubes ou associacées  Grupos educacionais, Sindi Partidos ou grupos  Associacdes Ordens Organizagées "
desportivas artisticos ou culturais indicatos politicos ambientalistas profissionais religiosas 2em|n|stas/grupos
e mulheres

PT 12,7 3,8 10,4 4,6 1,9 7 5 0,6
AT 19,7 11 14,5 9,2 2,9 6 21,9 4,7
BE 24,1 15,9 14,9 5,2 6,6 6,7 10,5 8,2
BG 5,5 5,5 93 5.9 3,8 42 24 1,2
cz 23,3 11 12,7 4,3 6,7 6,6 7,6 3,4
DK 40,3 16,4 50,1 6,3 12,5 12,5 39,5 2,2
DE 28,1 10,2 16,7 5,6 4,2 7,2 17,4 4,8
EE 10,9 9,4 15,8 3,7 2,7 4,2 6,5 2,9
ES 6,6 5,5 4,3 2,3 1,4 3,3 7,8 1,2
FR 18,3 87 5.9 24 2,3 3,8 4,7 0,7
IE 24,9 9,8 10,9 4,4 2,3 6,4 23,1 5,6
T 10 6,6 53 39 33 4/4 7.9 04
cy 4,9 4,6 4,5 6,7 o 3,6 5,5 28
LV 7,8 6,3 20,8 6,2 4,3 3,2 5,7 1

LT 6,7 5,5 11,7 4,1 2,1 2,3 6,3 1,5
HU 6,7 5,2 10,1 1,5 1,4 4,3 11,5 0,6
NL 45,8 29,1 18,8 8,5 23,8 13,2 31,6 6,5
PL 3,2 2,5 9,4 1,2 1,5 3,3 5,9 2,1
Sl 20,4 12,7 15,2 3,6 1,7 8,7 13,1 2,2
SK 9,7 45 113 29 58 37 11,5 4,5
SE 32 16,9 45,4 9,3 10,6 10,7 26,1 2,7

Fonte: dados para os paises europeus provenientes do Europen Values Study (2017-2021).
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Falta agora compreender em que medida a participagdo, nas suas
diferentes modalidades, varia entre os paises europeus e qual a
posicdo relativa de Portugal nesta dimensdo. Para esta anilise,

dadas as limitagGes ja elencadas, é possivel comparar quatro canais
diferentes de participagdo politica: contactar um politico (estatal ou
local), assinar uma peticdo, participar em manifestagdes autorizadas

e boicotar ou deixar de utilizar certos produtos. Cada uma destas
modalidades possiveis representa, na tipologia de Teorell et al. (2007),
um modo de participagdo: «contactar» (contactar um politico),
«atividade de protesto» (participar em manifestagGes) e «participagdo
do consumidor» (boicotar produtos e assinar peti¢des). Note-se que
na tipologia dos autores ha ainda dois outros modos de participacdo,
«atividade partiddria» e «votary, e cada modo de participagdo é
operacionalizado por varios indicadores, e ndo apenas por um,

como neste caso. Apresentados os canais de participagdo politica
possiveis de comparar, resta-nos questionar: em que medida existe
um padrdo comum de participacdo politica na Europa? Ha formas de
participagdo mais comuns do que outras? Hé paises mais politicamente
participativos do que outros? E, por fim, qual é a posicdo de Portugal

no panorama europeu?

Contrariamente ao expectdvel e ao padrdo encontrado na dimensdo
anterior (envolvimento associativo), Portugal alinha-se com a média de
participagdo politica europeia em cada uma das formas participativas
analisadas (tabela 3.7). No que toca a atividades de protesto, em
particular a assinatura de peticdes como forma de participagdo politica,
os inquiridos portugueses da nossa amostra sdo aqueles que mais
utilizam esta ferramenta (43,8%) — mais do que os dinamarqueses
(37,3%) e os suecos (40%), por exemplo, que se encontram entre os

que mais recorrem as peti¢des como veiculo participativo. Importa,

contudo, salientar que na Europa os sistemas de peticdo possuem
caracteristicas distintas e, consequentemente, as oportunidades

e os custos associados a esta forma de participagdo sdo também
dispares. Por exemplo, desde 2005 que o parlamento portugués tem
em vigor um sistema de peticGes eletrdnicas (Tiblrcio 2016), que tem
aperfeicoado ao longo dos anos e cuja utilizagdo tem facilitado cada
vez mais a participagdo dos cidaddos (Serra-Silva 2020). A adesdo a este
instrumento tem também mostrado uma tendéncia de crescimento
desde 2005, fruto destas mesmas reformas e melhorias (Tiburcio 2016).
Nesta medida, a saliéncia do caso portugués no contexto europeu,
aqui evidenciada, pode refletir as caracteristicas do atual sistema de
peticdes e os seus recentes desenvolvimentos. No entanto, também
existem na Europa sistemas menos interativos e automatizados que,
invariavelmente, aumentam os custos de participacdo dos individuos
(Serra-Silva 2020).

Observa-se mais uma vez uma diferenca nas formas de participacdo
e na sua popularidade juntos dos cidaddos. A participagdo em
manifestacSes é o instrumento de participacdo, em média, menos
popular tanto em Portugal como na Europa. Sdo excegdes Espanha
(19,7%) e Franca (14,3%). Estudos anteriores ja tinham salientado

a excecionalidade de Espanha no que diz respeito as atividades de
protesto, onde se inclui a participagdo em manifestacdes (Teorell et
al. 2007). Ja a assinatura de petigGes destaca-se por ser o veiculo mais
popular entre os cidaddos europeus. Também o boicote a determinados
produtos revela grande adesdo na Europa, principalmente na Suécia
(49,4%), na Dinamarca (38,8%) e na Alemanha (38,5%). Estudos
anteriores ja tinham revelado a predominancia, a seguir ao voto, das
atividades de participagdo do consumidor (consumer activities), onde
se incluem quer a assinatura de peticGes quer o boicote a produtos

(Teorell et al. 2007).
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Por fim, olhando apenas para estes quatro instrumentos de Participagdo politica por modalidade e pais (%)

participagdo politica, ndo parece predominar na Europa um padréo

comum. E claro que hd instrumentos mais populares e utilizados do Contactar um Assinar uma Participarem  Boicotar ou deixar
A . ; , liti tatal ifestacd de utili t
que outros, mas essa preferéncia varia entre paises, o que é natural polt 'CT (esl)a 2 peticio manies ajoes e 'zartcer o3
ou loca autorizadas produtos
dadas as diferencas culturais, sociais, econdmicas e politicas existentes
> SE 21,7 40 11,1 49,4
no contexto europeu. Para além disso, globalmente sdo notdrios os DK 18,9 37.3 25 388
diferentes niveis de participagdo entre paises. DE 18,9 38 9,4 38,5
E redutor olhar para valores agregados e médios das quatro formas de FR 11,7 33,3 14,3 34,7
participagdo por pais; porém, revela-nos que paises como a Suécia, a AT 18,2 28,6 6,3 21,2
Dinamarca e a Alemanha sio, em média, mais participativos do que a PT 196 43,8 75 16,7
Bulgdria, a Letdnia ou a Lituénia, e que Portugal se situa entre estes BE 195 255 7 157
. Y . L IE 6 6 ,
dois grupos. Isto ndo significa, todavia, que tanto os niveis baixos 227 27 2 7
. L o ox cz 13,5 20,3 95 15,1
como os mais altos de participacdo encontrados nestes paises sdo
. . L . NL 194 273 33 14,9
consistentes e transversais em todas as formas de participacdo politica
ES 14,3 21,6 19,7 13,6
consideradas. si 153 132 53 105
cy 15,7 8,6 7,2 9,9
EE 17,2 12,2 2,5 8,9
IT 97 14,5 8,2 7.3
LV 18,6 10,1 3,5 6,6
PL 9 14,3 6,3 538
SK 10,7 26,8 6,6 5,7
LT 9,3 10 3,2 4,5
HU 6 3,6 2,2 3,1
BG 2,4 5.4 34 2,9

Fonte: dados para os paises europeus provenientes do European Social Survey (2018).
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3.3.3. Determinantes do envolvimento associativo

Procuramos agora contribuir para o desenvolvimento continuo da
discussdo sobre as caracteristicas distintivas que diferenciam os

cidaddos que se envolvem em associacSes voluntdrias dos demais.

Na nossa amostra encontramos uma divisdo clara entre aqueles que
relatam algum envolvimento associativo (mesmo de natureza apenas
formal) e aqueles que ndo declaram qualquer tipo de envolvimento
associativo, o que nos faz questionar: em que medida estamos perante

individuos com caracteristicas fundamentalmente diferentes?

Os primeiros trabalhos classicos sobre esta tematica olhavam
sobretudo para o poder explicativo do status socioeconémico dos
cidaddos (por exemplo, Verba e Nie 1972). Posteriormente, Verba et al.
(1995) consideraram também o impacto dos recursos socioeconémicos
e incluiram ainda aspetos atitudinais como principal motor do

seu modelo explicativo da participacdo associativa. Estudos mais
recentes tém contribuido para um melhor entendimento do impacto
das diferencas de recursos entre individuos ou familias (para uma
revisdo, cf. Pattie et al. 2004). Pesem embora novos desenvolvimentos
que salientam também o peso da influéncia das atitudes civicas e a
popularidade crescente de modelos explicativos sociopsicoldgicos,
que incluem indicadores como a confianga nas institui¢des, estudos
recentes continuam a corroborar o poder explicativo dos modelos
tradicionais e, em particular, o papel dos recursos (John et a/. 2011).
Desta forma, procuramos olhar tanto para as varidveis cldssicas do
modelo socioeconémico que se referem aos fatores gerais, como

«géneroy, «<idade» e «recursos materiais e cognitivos», como também

para algumas variaveis atitudinais, como o «interesse pela politica» e a

«satisfacdo com a democracia».

Assim, analisaremos o seguinte conjunto de fatores, frequentemente
utilizados nos modelos explicativos do envolvimento associativo
(Pattie et al. 2004; Verba et al. 1995; Badescu e Neller 2007; John et al.
2011):

a) fatores gerais: idade e género;

b) recursos econdmicos e cognitivos;
c) pratica religiosa;

d) interesse pela politica;

e) satisfacio com a democracia;

f) confianca nas associagdes voluntdrias.

Fatores gerais: idade e género. Entre os fatores mais estudados
encontram-se a idade e o género. A idade pode também ser um fator
de ciclo de vida (John et al. 2011), e o género, um fator seletivo que
afeta a participagdo (como a etnia ou o estado civil). Estes dois fatores
sdo aqui retratados como fatores gerais porque é expectavel que
exercam qualquer tipo de influéncia geral no envolvimento associativo

dos inquiridos (Badescu e Neller 2007).

Virios estudos mostram que tanto os jovens quanto os idosos tendem
a envolver-se menos em organizagdes voluntarias do que os individuos
de meia-idade. Este padrdo resulta, por um lado, dos obstéculos fisicos
associados a populacio mais idosa e a alta mobilidade que caracteriza a

populagdo mais jovem (Curtis et al. 1992; Van Deth e Kreuter 1998).
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No que diz respeito ao efeito do género, as diferencas encontradas
estdo usualmente associadas a papéis de género construidos
socialmente ao longo dos séculos, nos quais as mulheres permanecem
responsaveis pela casa e podem, portanto, estar menos integradas

em contextos sociais ou profissionais que promovam o envolvimento

organizacional (ver, por exemplo, Van Deth e Kreuter 1998).

u i iativi icipaca iti

Estudos anteriores sobre associativismo e participagdo politica em
Portugal evidenciaram profundas diferencas estruturais entre os varios
grupos sociais, incluindo entre homens e mulheres (Cancela 2020). Em
primeiro lugar, os homens tradicionalmente apresentam uma maior
propensao para a participacdo na vida publica, enquanto as mulheres
estdo menos presentes no ativismo classico (Viegas e Faria 2004, 2007),

embora esta diferenca seja cada vez menos clara (e até contraditdria)

para o periodo mais recente (Baum e Espirito-Santo 2007; Cabral 2018).

Em segundo lugar, nota-se uma tendéncia para uma maior participagdo

com o aumentar da idade (Freire 2001; Freire e Magalhdes 2002).

Recursos econémicos e cognitivos. Entre os resultados mais consistentes
encontrados na literatura da ciéncia politica encontra-se o efeito

do status socioeconémico dos individuos na probabilidade de
participar na vida publica, civica e politica (Verba e Nie 1972).

A filiacdo e a atividade em associacdes voluntdrias sdo frequentemente
interpretadas como efeitos diretos de fatores socioeconédmicos.

Estes tém sido considerados as determinantes mais importantes da
participacdo politica e do envolvimento associativo desde o final dos
anos 40 (Milbrath e Goel 1977). A explicagdo reside na ideia de que
individuos possuidores de um conjunto de recursos, como tempo,

dinheiro, contactos, habilidades verbais e cognitivas, estdo mais

bem equipados para participar (Kohn e Schooler 1982; Van Deth
e Kreuter 1998; Gabriel et a/. 2002). Desta forma, as desigualdades
socioecondmicas sdo reprodutoras de desigualdades na participagdo

politica e organizacional.

Os resultados empiricos mostram que a classe média é claramente
dominante na vida associativa. Esse padrdo pode ser encontrado, com
pequenas variagdes, em muitas sociedades ocidentais (Richter 1985;
Curtis et al. 1992; Dekker e Van den Broek 1996; Gabriel et al. 2002).
Por isso, espera-se que individuos com niveis mais altos de escolaridade
e de rendimentos tenham uma maior probabilidade de participar em

organizagGes voluntdrias (Schlozman et al. 1999).

Prdtica religiosa. A literatura reconhece as Igrejas como espacos que
providenciam contextos efetivos para a integragdo social pratica, ou
seja, a pratica religiosa favorece um maior envolvimento dos individuos
na vida publica, reforcando a integragdo social e as ligagdes dos
cidaddos com a comunidade. Badescu e Neller (2007) encontraram
efeitos significativos na maioria dos paises europeus, sobretudo ao
nivel da participacdo nas associa¢des da sociedade civil e ndo tanto ao

nivel da pertenca formal.

Atendendo a que vérios estudos encontraram efeitos positivos e
estatisticamente significativos na frequéncia da pratica religiosa e
na participacgdo politica, nas suas diversas modalidades em Portugal,
esperamos o mesmo efeito quanto ao envolvimento associativo dos

individuos (Freire 2000; Tavares e Carr 2013).
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Interesse pela politica. E problemitica a introducdo de preditores como
«interesse pela politica» ou de outros indicadores de orientacGes
politicas na explicagdo dos padrées do envolvimento organizativo,
uma vez que a relagdo entre os dois ndo é clara. A maioria dos estudos
concentra-se nos efeitos do envolvimento associativo nas orientacdes
politicas. A titulo de exemplo, o trabalho classico de Peterson (1992)
salientou que a participagdo em Igrejas e noutros locais de culto

aumenta o interesse pela politica.

No entanto, também parecem plausiveis outras dire¢Ses causais

(para detalhes, cf. Van Deth 1997). Alguns estudos comparados tém
encontrado efeitos positivos e significativos na maioria dos paises
ocidentais relativamente ao envolvimento associativo (Badescu e
Neller 2007). Na verdade, seria insélito que alguém que se diz muito
interessado pela politica ndo participasse mais na vida publica, civica
e, claro, politica (Cancela 2012). Espera-se que tanto a pertenga formal
como o envolvimento nas atividades das associagdes e organizagdes
dependam do interesse pelos assuntos politicos, que, por sua vez,
dependem da socializagdo e da mobilizacdo para a politica decorrente

das trajetdrias de vida dos cidaddos.

Seria interessante e importante considerar outros indicadores que
capturassem outras orientacdes politicas, como a eficacia politica;

contudo, ndo dispomos dos mesmos no inquérito.

Satisfacdo com a democracia. Também ndo é clara a relagdo entre
satisfacdo com o funcionamento da democracia e o envolvimento
associativo. Por um lado, acredita-se que a satisfacdo aumenta a
capacidade e a motivagdo para os cidaddos se envolverem; por outro,

a insatisfacdo com o funcionamento da democracia pode ser uma

fonte de desmotivagdo e ndo constituir um motor para uma maior
participacdo (Norris 2002). Embora o potencial explicativo deste
indicador seja contraditdrio, estudos anteriores na Escandinavia e na
Suica ja demonstraram que a insatisfacdo dos cidaddos é uma parte
vital da explicacdo para a participacdo em iniciativas democraticas

de pequena escala (Andersen e Hoff 2001; Von Erlach 2001). Desta
forma, espera-se que a relagdo entre a satisfagdo com a democracia e
a propensdo para participar na sociedade civil seja negativa, ou seja,
aqueles que estdo menos satisfeitos terdo uma maior probabilidade de

se envolverem.

Confianga nas organizagdes. E bastante claro na literatura o impacto

da confianca nas instituigdes no envolvimento associativo. Aqui,
usufruimos dessa linha tedrica, mas aplicamo-la as organizagdes

da sociedade civil. Espera-se que a confianga nas organizagées da
sociedade civil seja um pré-requisito para o envolvimento nas mesmas.
A ideia é que, sem confiarem nas associacdes, é menor a predisposicdo
para as integrarem e para participarem nas atividades desenvolvidas

nesse contexto.

Para testarmos estes fatores explicativos, recorremos a técnica da
regressdo logistica (método de Enter), dado que estamos perante
duas varidveis dependentes de tipo dicotomico: a) pertenga associativa,
que caracteriza a pertenca formal a associagées (valor=1) e a
ndo-pertenca (valor=0); b) envolvimento associativo, que caracteriza

a amostra de respondentes que participam formalmente mas tém
niveis de envolvimento diferentes, nomeadamente aqueles que

nunca ou raramente participam nas atividades das associagées em

que estdo filiados (valor=0) e os que participam algumas vezes ou

frequentemente (valor=1).
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O primeiro nivel de analise (modelo 1) trata da inclusdo de variaveis 1 = Menos de 600 €

de caracterizagdo socioecondmica e integragdo social no modelo 2= Entre 601 e 950 €
analitico. O segundo nivel de andlise (modelo 2) trata da inclusdo Rendimento 3=Entre951e 1400 €
4 = Entre 1401 e 2000 €

de um conjunto de varidveis que dizem respeito a atitudes e 4
5 = Mais de 2001 €

orientaces. O modelo proposto e os niveis de andlise que optdmos
3 1 = Quase nunca

por privilegiar neste estudo reportam-se a diversas teorias explicativas 2 = Vrias vezes por ano

de comportamentos e atitudes politicas, ja desenvolvidas acima, Frequéncia da prdtica religiosa 3 = Uma vez por més

numa combinac¢do anteriormente usada para explicar o envolvimento 4= Quase todos os domingos ou dias festivos

5 = Vdrias vezes por semana

associativo (Viegas e Faria 2007). A tabela 3.8 apresenta as variaveis
1 = Nada interessado

incluidas na analise e a sua descrigdo. - 5 - Pouco interessado
Interesse pela politica )
3 = Razoavelmente interessado

4 = Muito interessado

Varidveis dependentes e independentes utilizadas no exercicio —
1 = Totalmente satisfeito
de regressdo logistica e respetivo espaco de resultados o . 5 = Bastante satisfeito
Satisfacdo com o funcionamento .

. 3 = Algo satisfeito

da democracia

L 0 = N3o pertence a nenhuma associagdo 4 = Pouco satisfeito
Pertenca associativa L
1 = Pertence a pelo menos uma associagio 5= Nada satisfeito
. L 0 = Nunca ou raramente participa Valor médio de confianca depositada em diferentes
Envolvimento associativo . ) o : o ) o
1 = Participa algumas vezes ou frequentemente Confianca nas organizagdes tipos de associagBes da sociedade civil
0 = Mulheres da sociedade civil Minimo =1
Sexo L
1=Homens Maéximo =5
Variavel continua
Idade Minimo = 18
Maximo = 83 ~ I
Os resultados das regressGes logisticas reproduzem-se na
1 = Ndo completou instrugdo primaria . . N
L tabela 3.97". Importa salientar que nesta andlise ndo estamos
2 = Instrugdo primdaria completa
3= 6. ano (2.° ano liceal) preocupados em explicar o envolvimento dos inquiridos em
Escolaridade 4 =9 ano (5.% ano liceal) diferentes tipos de associagdes (e as suas diferencas), mas sim quais
5=12°ano

os fatores explicativos da pertenca formal a associagdes voluntarias,
(7.° ano liceal/11.° ano)

6 = Ensino superior independentemente do tipo de associagdo (sindicatos, grupos

de pais, etc.).
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Como revela a tabela 3.9, os homens (0,790) tendem a estar mais
envolvidos no plano formal (pertenca) do que as mulheres. Importa
salientar que estes dados dizem respeito ao associativismo cldssico,

a pertenca a associagdes civicas, culturais, desportivas, partidos,
sindicatos, ordens profissionais, entre outros, isto ¢, o associativismo
associado ao tipico capital social identificado por Putnam, em qualquer
das suas vertentes, aberta (bridging) ou fechada (bonding). Embora este
efeito corrobore estudos anteriores, é interessante notar que o efeito
se desvanece (0,116) na probabilidade de participar nas atividades das
associagdes. Isto significa que, quando estamos perante um grupo de
individuos que pertencem formalmente a uma ou mais associagdes,

o género ndo tem impacto na propensdo para participar nas atividades

das associacdes.

Quanto a idade, também encontramos um padrio diferente entre

as duas varidveis dependentes. Primeiro, a auséncia de um efeito
significativo na probabilidade de pertencer a uma associagio (0,004)
sugere que o efeito da idade ndo é linear, tal como a literatura tinha
apontado. Segundo, encontramos um efeito significativo de sentido
negativo da idade na probabilidade de participar nas atividades
associativas. Isto significa que, entre aqueles que formalmente fazem
parte de alguma associagdo, os mais jovens (-0,013) tém uma maior
probabilidade de participar ativamente na vida das associagdes de que

fazem parte do que os mais velhos.

A escolaridade é um dos melhores preditores. Tem um efeito positivo
quer na pertenga formal (0,219) quer no envolvimento (0,233).
Contudo, note-se que este efeito desaparece quando, no modelo 2,

entram as varidveis atitudinais na regressdo logistica para a variavel

dependente «envolvimento associativo». Embora, neste leque de
varidveis atitudinais, apenas o interesse pela politica tenha um efeito
significativo, fica clara a relagdo entre as duas varidveis independentes.
O padrdo encontrado ¢ o seguinte: por um lado, quando estamos

s6 ao nivel do envolvimento associativo, enquanto pertenca formal,
os recursos simbdlicos como a escolaridade importam; por outro,

a probabilidade de participar em maior ou menor grau nas atividades

e reunides das associacdes voluntarias ndo depende tanto da

escolaridade como do interesse pela politica dos participantes.

A pritica religiosa é o melhor preditor em ambos os modelos e

para ambas as varidveis dependentes em anilise. A frequéncia da
pratica religiosa tem um impacto significativo e positivo tanto

na probabilidade de pertencer a uma ou mais associagées (0,354)
como na probabilidade de participar nas atividades dessas mesmas
associagSes (0,508). Mesmo quando as variaveis atitudinais entram

na andlise (modelo 2), o efeito mantém-se inalterado. Uma vez

que, para a contabilizagdo da pertenca formal e do envolvimento
associativo (varidveis dependentes), um dos tipos de associagdes
consideradas sejam as associagdes religiosas, e pese embora a sua
fraca expressdo na amostra, como demonstrado inicialmente neste
capitulo, é necessario destrincar um potencial efeito encapsulado.
Realizaram-se novas regressGes logisticas nas quais as variaveis
dependentes ndo incluiam a participagdo em associacSes religiosas.

O resultado, com os mesmos modelos, demonstrou um efeito dispar
da pratica religiosa: continuamos a encontrar um efeito positivo e
significativo na probabilidade de participar ativamente em associacdes
voluntdrias (0,332), mas o efeito deixa de ser significativo para explicar

a probabilidade de pertenga a uma ou mais associagSes (0,107) .
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Novamente, evidencia-se a necessidade de destrincar as duas varidveis
dependentes, na medida em que estas captam diferentes tipos de

envolvimento associativo.

Por fim, relativamente as trés varidveis atitudinais incluidas, observa-se
que, de forma sistemdtica, o interesse pela politica é naturalmente,

e como expectavel, um bom preditor da probabilidade de pertencer
(0,378) e participar ativamente em associages voluntarias (0,559).
Conclui-se, portanto, que o interesse pela politica é um motor

da participagdo e do envolvimento civico, enquanto a satisfagdo

com a democracia ndo parece ter qualquer impacto nas varidveis
dependentes (-0,102 e —0,200). Este resultado corrobora novamente

a excecionalidade de Portugal, que contraria a maioria dos paises

europeus e ocidentais onde a (in)satisfacdo é um preditor do
envolvimento associativo (Badescu e Neller 2007). Em conclusio,
ser membro de uma associagdo voluntaria depende do grau de
confianga depositado nas mesmas (0,444), mas participar ativamente

ndo depende da confianga (0,045).

Apesar de algumas diferencas entre os resultados encontrados para as
duas varidveis dependentes, genericamente os resultados indicam que
os cidaddos que estdo envolvidos em associa¢des voluntdrias ndo sdo
representativos da generalidade da populagdo no que diz respeito as
caracteristicas socioeconémicas: trata-se de individuos com maiores
recursos econémicos e cognitivos, uma maior integragdo social e um

maior interesse pela politica.

Resultados das regressdes logisticas para as varidveis dependentes «pertenca associativa» e «envolvimento associativo»

Pertenca associativa

Envolvimento associativo

Modelo 1 Modelo 2 Modelo 1 Modelo 2

B S.E. B S.E. B S.E. B S.E.
Sexo masculino ,790™** ,138 ;7247 ,142 ,116 ,194 -,177 228
Idade ,004 ,004 ,003 ,005 -,013** ,006 -,015** ,008
Escolaridade ,316%* ,080 ,292%** ,083 233" ,118 ,209 ,135
Rendimento ,219™** ,060 ,189™* ,062 -,190** ,089 -,286™** ,105
Frequéncia da pratica ok —-— — ok
religiosa 354 ,063 334 ,065 /508 ,091 /545 ,104
Interesse pela politica 378" ,091 ,559™* ,151
Satisfacdo com
o funcionamento -,102 077 -,200 ,131
da democracia
Confianga nas organizagdes ke 08 o 140
da sociedade civil 444 085 045 /14
Constante -3,231 ,501 -4,845 ,592 -374 ,706 -1,114 ,921
Pseudo R* de Nagelkerke 0,146 0,207 0,132 0,205

Hhk

i Nota: * = p<0,1; ** = p<0,05; *** = p<0,01
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O conceito de grupo de interesse ndo é ficil de delimitar e o préprio
estudo sobre grupos de interesse sofre do que a literatura apelidou
de «elegant irrelevance» (Beyers, Eising e Maloney, 2008, p. 1105).
Esta irrelevincia, segundo os autores, advém de diversos fatores
explicativos, tais como a complexidade envolvida na defini¢do de
grupo de interesse, que, por sua vez, condiciona o desenvolvimento
de linhas de investigagdo apropriadas; a propria tendéncia académica
em delimitar o ndmero de linhas de investigagdo, por vezes em
questdes mais simples; e a propensdo que existe neste campo de
investigagdo para separar a andlise em nichos académicos (estudando
separadamente partidos e grupos, por exemplo). Simultaneamente,
existe uma multiplicidade de denominagdes, como «interest
groupsy, «political interest groups», «interest associations», «interest
organisations», «organised interestsy, «pressure groups», «specific
interestsy, «special interest groupsy, «citizen groupsy, «public

organizations» e «civil society organizations», que sdo usadas quer na

inquiridos (figura 3.4). Isto sugere que o tipo de linguagem usada tem
influéncia na percecdo dos cidaddos sobre estes atores politicos e
alguma sensibilidade tanto do ponto de vista da comunicagdo politica
como da cobertura mediatica. Em segundo lugar, e embora ndo englobe
toda a variedade dos grupos de interesse existentes em Portugal,
«parceiros sociais» é um termo com alguma visibilidade nos media e no
discurso politico, cuja composicdo procura ser representativa de um
conjunto de organizagdes importantes (sindicatos, patronato, grupos
profissionais, etc) da sociedade civil e da sua capacidade de influenciar
decisdes politicas no dmbito da concertagao social. Nessa perspetiva,

¢ de realcar a avaliagdo positiva que os 58% dos cidaddos fazem ao
termo, com apenas 9% dos inquiridos a avaliar o termo negativamente.
Em terceiro lugar, «grupo de interesse», «organizacdo de interesse»

e «interesses organizados» sdo olhados de forma maioritariamente

neutra.

literatura especializada quer pelos media e na linguagem coloquial, cada
uma com entendimentos e com implica¢des diferentes para a percecio
do papel dos grupos de interesse no sistema politico. Nesse sentido,

o inquérito procurou avaliar a resposta dos cidaddos face a diferentes

termos.

Em primeiro lugar, salienta-se a dicotomia entre «sociedade civil»

e «grupos de pressdox», em que, por exemplo, o termo «sociedade
civil organizada» ou «organizacSes da sociedade civil» sdo avaliadas
positivamente com 62% e 60%, respetivamente, enquanto «grupos

de pressdo» tem uma imagem muito ou algo negativa para 34% dos
p 8 g g para 34
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Percecdo dos cidadidos em relacdo a vérios termos utilizados

para denominar organizagdes da sociedade civil

Sociedade civil organizada
Organizages da sociedade civil
Parceiros sociais

Grupo de interesse
Organizagdo de interesse
Interesses organizados

Grupos de pressio

o 10 20 30 40 50 60 70 8o 90 100

® Muito ou algo negativo ~ ® Nem positiva nem negativa  ® Muito ou algo positivo

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Nota: «Existem vérios termos para denominar organizagdes da sociedade civil tais como sindicatos, associagdes
profissionais, organizagdes de interesse publico, etc. Independentemente de ter ouvido falar ou ndo, indique por

favor se associa uma imagem positiva ou negativa para cada um dos seguintes termos.»

Embora seja patente o baixo envolvimento civico, quer na dimensdo
formal (pertenga) quer na dimensdo participativa (envolvimento),

do ponto de vista da representacdo dos interesses e das opinides,

a maioria dos inquiridos (53%) acredita que existem organizagdes da
sociedade civil em Portugal que representam bem as suas opiniGes.
Para este grupo de inquiridos, as associagées que melhor representam
as suas opinides na sociedade portuguesa sdo as associagdes
ambientalistas (37%), as organizagdes de solidariedade social (29%)

e as associagdes locais (28%), como demonstra a figura 3.5

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 |

Contudo, quando questionados sobre o contributo geral destes
grupos para a democracia, a maioria considera que ndo é positivo

nem negativo (53%), enquanto apenas 30% acredita que o contributo
destas organizagdes € positivo para a nossa democracia. Dado que
existem varios termos para denominar organizagdes da sociedade
civil, nomeadamente «grupos de pressdo, «grupos de interesse»,
«organizagSes da sociedade civil», entre outros, importa sublinhar que
esta questdo em particular foi formulada com a expressdo «grupos

de interessex». Ainda que ndo seja a expressdo que recolheu piores
avaliagGes, alguns inquiridos (20%) relataram associar esta expressao

a uma imagem negativa.

Organizacdes da sociedade civil que melhor e pior representam

as opinides dos inquiridos (%)

Associagbes ambientalistas [E7EA 63%
Organizagdes de solidariedade social |EE 71%
Associagdes locais [EEEYA 71,8%
Sindicatos |BI34 75%
Grupos educacionais, artisticos ou culturais [BEEJ 79%
Clubes ou associagdes desportivas [EEEA 79%
Associagdes/ordens profissionais [EEEIA 80,1%
Organizagdes de pais [EE3 82%
Grupos sociais de jovens, mulheres ou idosos [FA 83%
Partidos ou grupos politicos [FERA 87%
AssociagOes empresariais [[EEWA 87,3%
Organizagdes religiosas ou ligadas a Igreja [EE4 88%
Outra [EE4 90%
Associacbes académicas [FI 90%
Confrarias [FF4 91,4%
Organizagdes feministas |EZ3 92%
Associagdes de veteranos de guerra [ 92,2%
Associacdes técnicas |34 92,5%
Organizages de agricultores | 93%
B Representam as minhas opinides M Nio representam as minhas opinides

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

Nota: «Assinale, por favor, quais sdo as organizacdes que representam melhor as suas opinides.»
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Embora de diferentes formas, tanto os modelos participativo e
deliberativo de democracia tal como a expansdo da ideia de «capital
social», a partir da década de 1990, enfatizam a importancia do
envolvimento civico em organizagdes da sociedade civil. Apesar

das diferentes conceptualizagdes, a literatura tem tido um papel
importante em evidenciar os diferentes contributos das organizagdes
da sociedade civil para a democracia, quer no plano agregado, isto

é, efeitos que incidem sobre a comunidade politica, quer no plano
individual, ou seja, sobre os participantes (Putnam 2000). Ndo é nosso
objetivo contribuir para este ja longo debate, mas procurdmos saber
em que medida os cidaddos portugueses consideram as organizagdes
de interesse necessdrias e as suas opinides sobre o papel e o contributo
que podem ter no sistema politico portugués. Quando questionados
se as «organizagdes da sociedade civil em Portugal sio muito ou nada
necessarias para o bom funcionamento do nosso sistema politico»,

a grande maioria, cerca de 45% dos inquiridos, posicionou-se a meio
da escala (de 1 a 5), numa posigdo intermédia que n3o valoriza as
organizagées nem como muito nem como nada necessarias. Apesar de
a maioria se posicionar ao centro, cerca de um em cada trés inquiridos
(36%) considera que as organizages sdo muito necessarias, enquanto
apenas 18% partilha a opinido de que estas ndo sdo nada necessarias

para o bom funcionamento do nosso sistema politico.

3.4.1. Confianca nos grupos de interesse

E indiscutivel a importancia que a confianga social e politica tem para
a vida econdémica, social e politica de uma sociedade — tema que tem
sido devidamente estabelecido ao longo dos séculos pela sociologia,

pela ciéncia politica e pela psicologia. Desde Hobbes, Locke e Adam

Smith que vérios autores tém estudado profusamente estes temas.

Os estudos empiricos que orbitam a volta do tema da confianca tém
privilegiado analises sobre a confianga/desconfianca dos cidaddos face
a um conjunto de instituicdes como os partidos, a policia, os tribunais
e os parlamentos. Estes mesmos estudos tém negligenciado os grupos
de interesse na sua andlise. Contrariando esta tendéncia, e valorizando
o papel cada vez mais visivel destas organizagées na sociedade
portuguesa, procuramos agora explorar um pouco a confianga dos
Portugueses nestes grupos e as suas crengas sobre o papel

e o contributo dos mesmos na sociedade.

Em todos os inquéritos europeus que tém a confianga como tema,

os Portugueses destacam-se consistentemente pela desconfianga
manifestada. Tanto no plano individual como institucional, os
Portugueses tendem a ndo confiar (Delicado et al. 2015). No plano aqui
em analise, relativo a confianca depositada nos grupos de interesse,

o nosso estudo corrobora esta mesma tendéncia. Numa escalade 1a
5, em que 1 significa «todo o cuidado é pouco» e 5 «pode confiar-se na
maior parte das organizagdes», 36% dos inquiridos situam-se no ponto
intermédio da escala, enquanto cerca de metade da amostra (49% dos
inquiridos) considera que todo o cuidado é pouco. Esta desconfianca
manifesta-se sobretudo face as organizagdes religiosas ou ligadas a
Igreja e aos sindicatos, como demonstra a figura 3.6. )4 as associagdes
ambientalistas sdo consideradas as mais confidveis por cerca de 40% da

amostra.
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Percentagem de individuos que confiam, por tipo de

associagdes (%)

Associacdes ambientalistas

Clubes ou associagGes desportivas 32,7%
Associacdes de consumidores
Organizagdes de solidariedade social
Associagdes/ordens profissionais
Sindicatos

Associagdes empresariais

OrganizagGes religiosas ou ligadas a Igreja

o 10 20 30 40 50 60 70 80

M Todo o cuidado é pouco W Pode-se confiar na maior parte das organizagdes

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

Notas: 1) Pergunta: «<De uma maneira geral, acha que se pode confiar na maior parte das organizag¢des da socieda-
de civil ou, pelo contrario, acha que todo o cuidado é pouco?» 2) A coluna «Todo o cuidado é pouco» agrega as
posicdes 1 e 2 na escala de 1 a 5, enquanto a coluna «Pode-se confiar na maior parte das organizagdes» agrega os

valores 4 e 5 da mesma escala.

Apesar da relativa desconfianca dos Portugueses face aos grupos de
interesse que comp&em o tecido social portugués, importa frisar que a
questdo foi formulada de forma genérica, ndo fornecendo exemplos de
organizagdes. Isto significa que, quando questionados, cada inquirido
podera estar a pensar numa organizacio religiosa ou num sindicato em

particular e com base nisso expressar a sua confianca.

Intimamente associadas a confianca manifestada encontram-se

as crengas nos contributos que as organizagGes da sociedade civil
podem ter. A tabela 3.10 revela uma clara divisdo de opinides entre
os inquiridos, pelo menos relativamente a algumas esferas de agdo,
como a corrupgdo ou a participagdo. Esta divisdo significa que, nestas

matérias em particular, ndo predomina uma visdo manifestamente

negativa ou positiva. A titulo de exemplo, significa que um terco dos
inquiridos acredita que as organizagGes sociedade civil contribuem
para aumentar a corrupgdo do pais, como também um tergo acredita
que estas contribuem para responsabilizar melhor os governantes
politicos e fomentar a transparéncia. Contrariamente, ha esferas

de acdo onde manifestamente predomina uma visdo positiva ou
negativa. No campo positivo, a maioria dos individuos considera
que as organizagdes da sociedade civil contribuem para a reducdo
das desigualdades (39%) e reconhece-as como veiculos importantes
de informagdo (34%). Contudo, ja no que diz respeito ao papel de
representagdo dos interesses dos cidad3dos, a maioria dos inquiridos
acredita que estas organizagdes servem sobretudo para representar
interesses de grupos especificos (38%) e ndo para aumentar o

pluralismo e os interesses ndo representados no parlamento.
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Opinido dos inquiridos sobre o papel e o contributo das

organizagdes da sociedade civil, por diferentes dominios (%).

Corrupgio e responsabilizagio

) ... contribuem para responsabilizar melhor os
...contribuem para aumentar a o .
. , governantes e garantir maior transparéncia
corrupgao no pafs . L

nas decisdes politicas

30% 34%

Participacdo

... contribuem para aumentar a ...ndo incentivam a participagdo dos

participagdo da sociedade civil cidaddos

33% 28%

Desigualdades

...contribuem para aumentar as ... contribuem para diminuir as desigualdades

desigualdades da sociedade

23% 39%

Representacdo de interesses

... servem apenas para representar os ... contribuem para aumentar o pluralismo

interesses de grupos especificos e representar interesses que ndo sdo

representados no parlamento

38% 27%

Disponibilizacdo de informagio

... transmitem informagdes importantes ... dificultam a compreensdo das politicas

sobre determinadas politicas publicas

34% 21%

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

Notas: 1) Pergunta «Pensando agora no papel que estas organizages podem ter, em geral, no sistema politico,
qual é a sua opinido em relacdo as seguintes afirmagdes?» 2) Escala de 1 a 5, onde as posigdes 1 e 2 foram
agregadas, assim como as posicdes 4 e 5. A posicdo intermédia, correspondente ao valor 3 na escala, ndo foi

incluida na tabela.

3.4.2. Os sindicatos e as associagées empresariais

Passamos agora para uma andlise mais detalhada de dois importantes
grupos de interesse: os sindicatos e as associagdes empresariais.
Historicamente, estas organizagdes tém tido um papel de destaque
na democracia portuguesa e na evolugdo politica, econémica e social
da nossa sociedade. Ambas as organizagGes se revestem de grande
relevdncia no sistema politico contemporéneo, quer pela ligagdo
classica dos sindicatos aos partidos de esquerda (Allern e Bale 2017),
quer pelas relagdes tradicionais entre associagdes empresariais e
partidos de direita (cf. Grant e Marsh 1977).

Pesem embora a relevancia destas organizagdes na sociedade
portuguesa e o seu contributo em dreas como a negociagdo coletiva

e a legislacdo laboral, por exemplo no caso dos sindicatos (Barreto
1991: 5), recedvamos que a maioria das pessoas ndo expressasse
atitudes ou opinides fortes sobre estas organizagdes. De facto, uma
investigacdo recente (Jungherr et al. 2021) sugere que os grupos de
interesse assumem tipicamente um perfil publico discreto e que as suas
atividades sdo muitas vezes desconhecidas do grande publico. Apesar
disso, consideramos relevante analisar detalhadamente a opinido dos
cidaddos portugueses quanto a estes dois tipos de organizacdes da

sociedade civil.

Neste sentido, apresentdmos o mesmo conjunto de questSes aos
inquiridos, focados tanto nos sindicatos como nas associacdes
empresariais em Portugal, de forma genérica. Os resultados estdo
agregados na figura 3.7. Os dados deste estudo contrariam o nosso

receio inicial, uma vez que, na generalidade das questdes formuladas,
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a maioria dos inquiridos optou por expressar uma opinido de
concordancia/discordancia. Alids, foram poucos aqueles que admitiram
«ndo saber» (entre 5 e 14%, apenas). Os dados da figura 3.7 também
revelam a auséncia de opiniGes diferentes quando o tema sdo os
sindicatos ou as associagdes empresariais. Por exemplo, a maioria

dos inquiridos acredita que tanto os sindicatos como as associagdes
empresariais devem colaborar mais entre si. Em ambos os casos,

mais de 80% da amostra concorda ou concorda totalmente com a
afirmagdo em causa. Na verdade, entre 80% e 90% dos inquiridos que
defendem que os sindicatos devem colaborar mais entre si acreditam
no mesmo para as associagdes empresariais, ndo fazendo qualquer
distincdo entre estas duas organizacdes. Curiosamente, um inquérito
recente aos grupos de interesse portugueses ja tinha demonstrado
que, para a generalidade destas organizagdes, colaborar com outras
associagdes e organizacdes a fim de influenciar as politicas publicas é
uma estratégia extremamente relevante (Lisi e Loureiro 2019). Nesse
estudo, a formacido de potenciais coligagdes emergiu como a dindmica
mais importante na agdo dos interesses organizados, uma opinido

fortemente partilhada pelos cidaddos, como demonstrado pela

figura 3.7.

A maioria dos inquiridos acredita existir uma ligacdo muito forte
entre estas organizagGes e os politicos, especialmente entre os
sindicatos e a politica. Olhando para os numeros, 61% e 67% dos
inquiridos concordam ou concordam totalmente que existe uma forte
ligacdo entre as associagdes empresariais/os sindicatos e os politicos,
respetivamente. No plano dos contributos, apesar de a amostra se
encontrar mais dividida, a maioria acredita que ambas as organizagGes

ndo se interessam suficientemente pelos assuntos europeus. Mesmo

assim, quando comparadas com os sindicatos, as associacGes
empresariais sdo vistas como tendo uma maior preocupagdo com estas

questoes.

Ja no que diz respeito a capacidade de influéncia destas organizagSes
na esfera institucional, ndo encontramos diferencas assinaldveis entre
sindicatos e associagdes empresariais. Metade da amostra atribui
importancia ao papel desempenhado por estas organizagdes na

arena parlamentar, enquanto a outra metade se revela descrente da
relevincia do seu trabalho. Embora a amostra se encontre dividida,

a arena parlamentar continua a ser um espaco privilegiado da producdo
legislativa em Portugal, no qual os grupos de interesse podem
influenciar diretamente a legislagdo. A Constituicdo da Republica
Portuguesa (CRP) atribui ao parlamento um substancial poder politico
e legislativo, dedicando a Assembleia da Republica a exclusividade

da produgdo legislativa em varias matérias (Leston-Bandeira 2004).
Contudo, também o governo detém largos poderes legislativos,
apenas condicionado em matérias de reserva absoluta de competéncia
legislativa do parlamento (eleiges dos titulares dos érgdos de
soberania, por exemplo). Em conjunto, a Assembleia da Reptblica e o
governo constituem as principais fontes de produgdo normativa em
Portugal (Fernandes 2018). Recorde-se que as organizagdes sindicais
tém o direito constitucional de participar na elaboracdo da legislagdo
do trabalho (artigo 56.° da CRP). Neste contexto é surpreendente

que metade dos inquiridos considere que os sindicatos (e também as
associagdes empresariais) ndo desempenham um papel importante
junto daquele que é o «6rgdo pivot do sistema politico em matéria de
producdo legislativa» (Fernandes, 2015: 43). A investigacdo futura deve

procurar compreender em profundidade esta questdo.
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A opinido dos Portugueses sobre os sindicatos

e associagbes empresariais (%)

m Concordo m Concordo totalmente m Discordo m Discordo totalmente m Nio sabe

Em geral, as associagdes empresariais Em geral, os sindicatos deveriam As associagOes empresariais Os sindicatos ndo se interessam
deveriam colaborar mais entre si colaborar mais entre si ndo se interessam suficientemente suficientemente pelos assuntos europeus
pelos assuntos europeus

As associagdes empresariais desempenham Os sindicatos desempenham um papel Existe uma ligagdo muito forte entre as Existe uma ligagdo muito forte
um papel muito importante no parlamento muito importante no parlamento associagdes empresariais e os politicos entre os sindicatos e os politicos
e nas comissdes parlamentares e nas comissdes parlamentares

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Notas: 1) Pergunta: «<Em relacdo as seguintes afirmacdes sobre os sindicatos em Portugal, o que diria?» Escala de
concordancia de quatro pontos. 2) «<Em relacdo as seguintes afirmagdes sobre as associagdes empresariais, 0 que

diria?» Escala de concordéncia de quatro pontos.
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Os grupos de interesse detém um vasto leque de taticas e estratégias
para influenciar as politicas publicas (Diir e Mateo 2016). Podem
procurar ligagBes diretas com outros atores, cujas preferéncias e
objetivos se alinhem com os seus, aceder a diferentes instituicdes
em diferentes niveis de governagdo (do poder local ao nivel europeu)
e ainda mobilizar os cidad3os, a opinido publica ou os meios de

comunicagao.

De entre essas estratégias, a questdo do |6bi tem ocupado a literatura
académica e a discussdo publica. Alguns estudos sobre grupos de
interesse concentram-se nas dimensdes institucionais que abrangem,
por exemplo, os perfis de deputados e a regulamentagio de I6bi,
explorando a capacidade dos grupos de interesse de fazer |6bi junto
dos politicos em temas especificos (Hojnacki e Kimball 1998),

ou entdo analisando, do ponto de vista da representatividade, as
relagdes entre parlamentares e grupos de interesse (Celis et al. 2016).
A competicdo em democracia — o que Schmitter (2008: 197) apelidou
de «quem consegue o qué, quando e como» — depende de interesses
organizados e organizagdes politicas, no sentido em que «essas
organizagGes formam sistemas mais abrangentes de intermediacdo

de interesses, de tal forma que a influéncia de qualquer um deles
depende da sua relagdo com o outrox». No entanto, falta associar a
esta relacdo o eleitorado, fundamental para dar mais respostas sobre
que tipo de competicio — ou cooperagdo — existe no sistema de
intermediagdo portugués. Este caso é ainda mais importante, visto que

a pratica de l6bi é caracterizada por hidden lobby (em que os membros

do parlamento tém contactos informais com lobistas, sem terem de
tornar a agenda publica) e pela ndo-regulagdo do 16bi (Coroado 2017).
Ademais, Alvaro Santos Pereira, antigo ministro da Economia e do
Emprego, disse que, segundo a sua experiéncia governativa, os grupos
de interesse tém (ou tentam ter) um papel direto na feitura de leis,
chegando ao ponto de apresentarem propostas de lei completas ao

governo (Pereira 2014).

Procuramos agora compreender o processo de influéncia e I6bi em
Portugal na ética dos cidaddos. De um conjunto de possiveis de
estratégias, ja definidas na literatura, tentdmos compreender a opinido
dos Portugueses sobre aquelas que consideram mais importantes.

Fica claro, pela figura 3.8, que estratégicas cldssicas como elaborar
pareces técnicos (79%), intervir nos meios de comunicagdo social (77%)
e contactar politicos (71%) sdo as mais privilegiadas de acordo com

os cidaddos. Estes resultados revelam que os Portugueses valorizam

o conhecimento especializado que os grupos de interesse podem
oferecer e a saliéncia das relagdes com os meios de comunicacdo

e as elites politicas. Um inquérito recente a um conjunto de 1181
associagOes e organizagdes da sociedade civil portuguesa revelou

que estas organizagdes também atribuem uma particular importancia
ao contacto com elites ministeriais e jornalistas para influenciar as

decisdes politicas (Lisi e Loureiro 2019).

Quanto ao papel das redes sociais, pouco se sabe ainda sobre como
sdo utilizadas pelos grupos de interesse em Portugal. Os Portugueses
parecem valorizar o potencial destas ferramentas: dois tercos dos
inquiridos destacam esta estratégia. Contudo, embora as redes sociais

tragam consigo vantagens 6bvias, representam também desafios e
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constrangimentos para estas organizagdes. No estudo recente de Rego Importancia das estratégias usadas pelas organizacdes da
e colegas (2016), ficou claro que a participagdo destas organizagdes, sociedade civil (%)
nomeadamente sindicatos, nas plataformas online implica uma

adaptagdo a uma «linguagem mais contempordnea» (p. 10), o que

constitui um desafio para tais instituicdes. Elaboracdo de pareceres técnicos

Intervengdo nos meios de comunicagdo

Por fim, a realizagdo de greves e manifestagdes surge com menos social

destaque: quase 40% dos inquiridos acreditam que sdo pouco ou nada

. .. . . . . Contacto com politicos
importantes. Estas sdo estratégias mais tradicionais, mas essenciais
para a agregacdo de interesses em torno de um determinado assunto e

Utilizagdo das redes sociais

para garantir relevancia junto de varias instituicdes, como os media e as

esferas de poder (cf. Portos e Carvalho 2022). Alinhados com esta visdo Realizagio de greves e manifestacdes | 7
de valorizagdo de diferentes estratégias, os dados recolhidos no ambito o 10 20 30 40 5o 60 70 8 90 100
do Comparative Interest Group Survey (CIGS) demonstram igualmente

M Muito ou algo importante M Pouco ou nada importante ' Nao sei
que as varias organizagdes da sociedade civil em Portugal recorrem a
estratégias distintas. Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

Notas: 1) Pergunta: «Pensando em varios tipos de acdo, qual é a importancia, do seu ponto de vista, das seguintes

estratégias utilizadas pelas organizagdes da sociedade civil?» 2) Escala de importancia de quatro pontos.

Concentramo-nos agora nos instrumentos mais relevantes para
influenciar as politicas publicas (figura 3.9). No capitulo 5 serd
abordada em maior detalhe a questdo da influéncia dos grupos de
interesse. Ainda assim, embora ndo seja possivel oferecer, a partir de
dados de inquérito aos cidad3os, respostas substantivas sobre a real
capacidade de influéncia dos grupos de interesse — e, portanto,

o uso da palavra «influéncia» deve ser entendido com estas reservas
em mente —, ndo deixa de ser relevante compreender a percegdo dos
cidaddos acerca dos instrumentos ao dispor dos grupos de interesse
na prossecuc¢do das suas atividades de representacdo, mobilizacdo e

protesto.
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Nesse sentido, o inquérito apresenta um conjunto de instrumentos
que, ndo sendo exaustivos, sdo representativos dos varios canais
formais e informais a que os grupos de interesse podem recorrer.
Aos inquiridos solicitou-se que indicassem o primeiro e o segundo

mais importantes.

Na opinido dos inquiridos, a visibilidade destas organizagdes nos meios
de comunicagdo é marcadamente o instrumento mais relevante para
os grupos de interesse (16,6% consideram o mais importante; 13,4%,

o segundo mais importante). Seguem-se o conhecimento sobre
dossiés especificos, a participagdo nos trabalhos do parlamento,

os recursos financeiros e as relacdes de proximidade com os decisores
politicos, com aproximadamente 25% na totalidade. Contudo, o nosso
inquérito revela também que esta estratégia pode nio estar acessivel a
todas as organizagdes. Repara-se que, de uma maneira geral, a maioria
da amostra (55%) acredita que os meios de comunicagdo social ddo
uma relevancia especial a algum tipo de organizagdo em particular,
nomeadamente aos partidos e grupos politicos (31%), aos sindicatos

(21%) e aos clubes ou associagdes desportivos (19%).

Interessa olhar para os valores tdo baixos no que toca ao envolvimento
em campanhas eleitorais: apenas 5,7% consideram este instrumento

o mais importante e 6,3% o segundo mais importante. Em entrevistas
realizadas no ambito do projeto RELEPAGI™, sugere-se que em
Portugal ndo existe, de facto, uma colaboragdo de natureza formal
entre partidos e organizagdes da sociedade civil em periodos de
campanha eleitoral. Os nossos resultados ndo revelam uma total
desconsideracdo deste instrumento aos olhos dos cidaddos, mas vai ao
encontro da realidade descrita em estudos anteriores, sobretudo

a multidimensionalidade das estratégias utilizadas.

Instrumentos mais importantes para influenciar as politicas

publicas, na opinido dos inquiridos (%)

Mais importante Segunda mais importante

Visibilidade nos meios de comunicacio 16,6

I =
&
vl S

Conhecimento sobre dossiés especificos 2,

Participagdo nos trabalhos do parlamento

Relages de proximidade com decisores
politicos

Recursos financeiros

i
i
[N

Prestigio na sociedade

©
i

L) X
W

Numero elevado de associados

Aliangas com outros grupos
(nacionais ou transnacionais)

[ I -
LI |l M o = B
) N o N Il ES

Envolvimento em campanhas eleitorais

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Nota: pergunta «As organizacdes da sociedade civil podem utilizar vdrios instrumentos para tentar influenciar
as decisdes politicas. Da seguinte lista, qual ¢, na sua opinido, o instrumento mais importante para influenciar as

politicas publicas? E o segundo mais importante?»

Até aqui, analisamos as opiniGes dos Portugueses sobre os principais
instrumentos e estratégias ao dispor das organizacdes de interesse,
explorando a avaliacdo que os cidaddos fazem da importancia destes
instrumentos no sistema politico portugués. Mas e em termos das
condigdes organizacionais e dos incentivos ou obstaculos que estes
grupos encontram? Por outras palavras, quais sdo os principais
problemas destas organizagdes? Do ponto de vista dos grupos,

as dimensdes organizacionais tém sido as mais relevantes para a

literatura especializada na caracterizagdo da populagdo dos grupos
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de interesse (cf. Allern e Bale 2012; Poguntke 2002; Lisi e Oliveira
2022); nessa perspetiva, os dados originais do inquérito (tabela 3.11)
permitem compreender um lado menos conhecido das dimensdes

organizacionais das associacGes de interesse.

Para tal, solicitou-se aos inquiridos para expressar a sua concordancia
com afirmagdes como: «o principal problema das organizagdes é a
falta de recursos econédmicosy; «a influéncia das organizagées depende
sobretudo da sua capacidade de liderangay; «o principal problema

das organizagdes ¢ a falta de democracia internay; «as organizacdes
deviam incentivar uma maior participagdo dos seus associados;

e, por fim, «a principal preocupacgdo das organizagdes ¢ influenciar

os decisores politicos». No geral, os inquiridos concordaram com

as afirmagdes, sendo particularmente altas as percentagens para a
importancia da lideranca nos processos de influéncia das organizagdes
(83,7%) e da necessidade de estimular a maior participagdo dos
associados (87,4%). A questdo da lideranga é ainda mais saliente
quando se analisa o problema da democraticidade das organizagdes:
20,6% dos inquiridos discordam da ideia de que a falta de democracia
interna tem impacto nas pretensdes dos grupos de interesse. Importa
comparar esta avaliagdo com a baixa percentagem do grifico anterior,
em que o nimero elevado de associados ndo tem um papel de relevo
na capacidade de influéncia dos grupos de interesse. A maioria dos
inquiridos é ainda da opinido que quer a falta de recursos financeiros
(56%) como a falta de democracia interna (84%) ndo sdo problemas
relevantes nas organizagSes da sociedade civil. Finalmente, uma
percentagem consideravel (69%) discorda/discorda totalmente

da nogdo de que as organizagdes de interesse tém como principal

preocupacdo influenciar as decisdes politicas.

Sobre o papel que podem ter, em geral, as organizacées da
sociedade civil no sistema politico, qual é a sua opinido em relacdo as

seguintes afirmagdes?

Discordo Concordo
Discordo Concordo

totalmente totalmente

A influéncia das

organizagdes depende
1,6% 7,9% 60,6% 23,1%

sobretudo da sua

capacidade de lideranca

As organizagdes deviam
incentivar uma maior

R 1,4% 4% 59,3% 28,1%
participagdo dos seus

associados

A principal preocupagao
das organizagdes é

) . . 1,5% 19,3% 56,2% 12,6%
influenciar os decisores

politicos

O principal problema das
organizagdes ¢ a falta de 1,8% 18,8% 53% 13,3%

democracia interna

O principal problema das
organizagdes ¢ a falta de 6% 28,6% 48,2% 7,6%

recursos econémicos

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Notas: 1) Pergunta: «<E em relagdo as seguintes afirmacGes sobre as organizagdes da sociedade civil em Portugal,

o que diria?» Escala de importancia de quatro pontos. 2) Percentagem de «Ndo sabe» ndo apresentada na tabela.
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O protagonismo de grupos de interesse na arena institucional tem
diminuido, devido a sua substituicdo por parte de especialistas,
sobretudo do setor privado (cf. Peters 2018). Apesar desta diminuigdo
de protagonismo apontada pela literatura, dados para o Sul da Europa
mostram que os canais formais de contactos institucionais (parlamento

ou governo) continuam a ser relevantes (Lisi 2022: 111-112).

Qual a percecdo dos Portugueses sobre a influéncia destas
organizagdes junto das principais instituicdes do nosso sistema
politico? E junto de instituicdes como o governo, os tribunais, o poder
local (autarquias), o presidente da Reptiblica, o parlamento e a Unido

Europeia que muita da agdo coletiva destas organizagSes tem lugar.

Os resultados da figura 3.10 demonstram um claro protagonismo

do governo como a instituicdo mais importante (28%) no que toca

ao acesso e a influéncia dos grupos de interesse nos processos de
tomada de decisdo, com valores para o parlamento muito préximos.
As autarquias (16,6%), o presidente da Republica (15,3%) e as
instituicdes europeias sdo consideradas menos importantes. Do leque
de instituicdes consideradas, os tribunais sdo vistos como menos

importantes enquanto esferas de influéncia das decisSes politicas.

As instituicGes mais importantes paras as organizagdes de
interesse conseguirem influenciar as decisées politicas, na opinido dos

inquiridos (%)

Mais importante

Gover

Segunda mais importante

Presidente da Repdiblica

InstituicSes europeias

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Nota: pergunta «Na sua opinido, qual considera ser a instituicdo mais importante para as organizagdes de interesse

conseguirem influenciar as decisGes politicas? E a segunda mais importante?»

Embora a vasta maioria dos inquiridos considere que o governo é

a instituicdo por exceléncia para os grupos de interesse exercerem

a sua influéncia, também uma larga maioria acredita que apenas
algumas (42%) ou poucas vezes (33%) os governantes prestam atengao
as preferéncias dos grupos de interesse no processo de tomada de
decisdo. Resta saber em que medida as instituicdes representativas
reagem as exigéncias dos cidaddos e dos grupos interesse.
Naturalmente, os dados do nosso inquérito ndo nos permitem retirar
qualquer tipo de conclusdo nesse sentido, mas investigacSes recentes

tém procurado explorar esta importante questdo (cf. Pereira 2020).
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O que podemos explorar sdo as perce¢des dos Portugueses face ao
trabalho dos grupos de interesse. Por exemplo, quais as politicas
publicas em que os grupos de interesse tém uma maior capacidade

de influéncia?

Os temas e as politicas publicas escolhidos para avaliar o entendimento
dos inquiridos foram selecionados tendo por base o projeto
internacional Comparative Agendas Project (CAP). Olhando para os
dados da figura 3.11, vemos que o setor financeiro (21,9%) é aquele em
que os inquiridos mais sentem que as organizacSes de interesse tém
um papel influente a desempenhar. As restantes dreas, mas com mais
de 10% de diferenca, sdo: salide, trabalho e emprego, politicas sociais,
direitos e liberdades civis. Pelo contrario, dreas como agricultura e
pescas (0,8%) e ciéncia, tecnologia e comunicagdes (3,2%) sdo aquelas
em que os Portugueses entendem ndo existir atualmente capacidade

de influéncia por parte das organizagdes de interesse em Portugal.

Opinido dos inquiridos sobre as politicas publicas em que as

organizagdes de interesse tém uma maior ou menor capacidade de influéncia (%)

Agricultura e pescas [J5) 7,3%

Ciéncia, tecnologia e comunicagdes

3,7%  3,5%
L

Politica externa 3,9%

Energia

Educagdo 5,7%
Ambiente 6,6%

Inddstria e comércio

Direitos e liberdades civis
Politicas sociais

Trabalho e emprego

8,7%

9,4%

9,8%

Satde

Setor financeiro

M Maior capacidade

M Menor capacidade

Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.
Nota: pergunta «Na sua opinido, das seguintes politicas publicas, qual considera ser aquela em que as organizagdes

de interesse tém uma maior capacidade de influéncia? E uma menor capacidade de influéncia?»
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3.6.1. A atuacdo dos grupos de interesse durante a pandemia associagdes especificas sdo mais bem avaliadas pelos inquiridos. Para

isso, disponibilizou-se para cada um destes trés tipos de organizagées

O periodo de pandemia que se vive desde marco de 2020 e os uma lista de associagdes; contudo, como a participacdo dos inquiridos

consecutivos estados de emergéncia e calamidade acarretaram um foi baixa nestas perguntas, ndo nos é possivel apresentar tais dados.

conjunto de desafios complexos para a sociedade e uma crise social
e econdmica para a qual ndo havia preparagédo possivel (Moreira et al.

[ - L A agdo das organizagdes de interesse durante a pandemia
2020). Vdrias atividades comerciais fecharam e outras alteraram o seu ¢ & ¢ P !

. \ oA . . na opinido dos inquiridos (%
funcionamento para se adaptarem as exigéncias da pandemia. Muitos P q %)
trabalhadores viram o seu emprego em perigo. Diversos setores, como
a economia ou a educagdo, foram afetados de alguma forma pela

pandemia da COVID-19.

Tendo em conta a diversidade dos grupos de interesse e o alcance

da crise social e econémica provocada pela pandemia, importa

Associagbes
empresariais

conhecer a opinido dos Portugueses sobre o seu papel durante este

Ordens profissionais Sindicatos
contexto particular e desafiante. Em primeiro lugar, procurou-se

obter a avaliagdo da agdo de trés tipos de organizagSes na defesa e

~ . . o~ I Nem boa nem mé B M3 ou muito mé B Boa ou muito boa

representagao dos seus interesses durante a Pandemla: associlacoes

empresariais, ordens profissionais e sindicatos. Ao observar os

dados da figura 3.12, na globalidade, estas organizagdes obtiveram o o
Fonte: dados do inquérito de opinido GRIP.

maioritariamente resultados neutros. Isto Slgniﬁca que a grande Nota: pergunta «Como avalia a agdo das seguintes organizagdes na defesa e representacdo dos seus interesses

maioria dos Portugueses considera que a acdo dos grupos de interesse durante  pandemia?»
ndo foi boa nem md. Os resultados negativos em termos cumulativos

A neutralidade que se observa nas respostas dos inquiridos face

avaliagdes muito mas e mas) sdo transversais entre as diferentes s . .
( ; ) ao desempenho das organizagSes de interesse pode ser explicada

organizagdes consideradas, embora os sindicados se destaquem pelo facto de o trabalho de campo ter decorrido durante a prépria

negativamente %), enquanto as avaliacdes positivas e muito . . , .
& (35%), enq s P pandemia. Neste sentido, é preciso ter alguma cautela na sua

. N 0 0 C
positivas sdo menores (entre 15% e 22%). Mesmo assim, é de notar que interpretagdo. Ndo obstante, sdo dados Uteis para complementar

m em inco inquiri vali itivamen 3 nvolvi o . P s .
um em cada cinco inquiridos avalia positivamente a agio desenvolvida analises futuras da acdo das institui¢des politicas durante a crise

pelas ordens profissionais. Quisemos também escrutinar que pandémica.
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Este capitulo procurou mapear e descrever o envolvimento associativo
e politico dos Portugueses em perspetiva longitudinal e comparada,
bem como conhecer e tracar as atitudes, avaliagGes e opinides dos
respondentes sobre as associagdes que fazem parte da sociedade civil em
Portugal. Este exercicio é inovador e essencial para compreendermos
melhor as dindmicas da relagdo entre cidaddos e grupos de interesse

e complementarmos os estudos recentes nesta drea (Lisi e Loureiro

2019).

A analise empirica aqui apresentada pretendeu fazer uma radiografia
completa da relagdo dos Portugueses com as organizagGes de interesse;

para tal, dividiu-se o capitulo em duas grandes seccdes.

Na primeira parte deste capitulo, subordinado ao tema «envolvimento
associativo e participacdo politica» dos respondentes, as analises
comparativas, longitudinais e explicativas corroboraram em grande
medida as conclusGes de investigacGes passadas e apresentaram novos

dados e pistas para investigacdo futura.

A perspetiva longitudinal realcou o aumento expressivo de todas as
formas de participagdo em Portugal, com excecdo da participacdo em
manifestagSes e em atividades ilegais de protesto, entre 1999 e 2020.
A evolugdo maior encontra-se na «assinatura de peti¢des» (+ 37 pontos
percentuais). Este valor deve ser lido tendo em conta o percurso
desenvolvido pelo parlamento portugués, o qual desde 2005 tem em
vigor um sistema de peticdes eletrénicas que tem aperfeicoado ao
longo dos anos, facilitando cada vez mais a sua utilizagdo e reduzindo

os custos de participacdo (Tiburcio 2016; Serra-Silva 2020).

Por outro lado, a perspetiva comparada permitiu-nos concluir que

os valores de pertenca associativa de Portugal, independentemente
do tipo de associagdo, sdo genericamente inferiores aos valores da
maioria dos paises europeus. Destaca-se a existéncia de associa¢bes
que mobilizam mais cidaddos do que outras — um padrdo transversal
na Europa e encontrado também em Portugal. Finalmente, a perspetiva
explicativa tentou elucidar a divisdo existente entre os inquiridos que
relatam algum envolvimento associativo (mesmo de natureza apenas
formal) e aqueles que n3o relatam qualquer tipo de envolvimento
associativo. Através de uma anilise estatistica multivariada, testou-se

o papel de varidveis classicas do modelo socioeconédmico, como
género e idade, recursos materiais e cognitivos, e também de algumas
varidveis atitudinais, como o interesse pela politica e a satisfacdo

com a democracia. Os resultados encontrados para as duas varidveis
dependentes indicam que os cidaddos que estdo envolvidos em
associagdes voluntdrias ndo sdo representativos da generalidade da
populacdo no que diz respeito as caracteristicas socioecondmicas:
trata-se de individuos com maiores recursos econémicos e cognitivos,
uma maior integragdo social e um maior interesse pela politica.

E confirmou-se novamente a excecionalidade de Portugal, que contraria
a maioria dos paises europeus e ocidentais, onde a (in)satisfagdo é um

preditor do envolvimento associativo (Badescu e Neller 2007).

Na segunda parte do capitulo, o dngulo de analise passou para as
atitudes, avaliacdes e opinides dos respondentes sobre as associacdes.
O reduzido envolvimento civico tracado anteriormente é
acompanhado pela opinido de que as organizagdes de interesse
servem sobretudo os seus proprios interesses, em detrimento do

pluralismo de interesses e da representagdo de interesses na arena
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institucional de grupos ou assuntos que ndo tém possibilidade de
acesso ao parlamento. Apesar disso, as associagcdes ambientalistas e
de solidariedade social sdo consideradas as que melhor representam
as opinides dos inquiridos e, neste ponto, é de notar que 25% dos

inquiridos sentem que os sindicatos representam as suas opinides.

A complementar este panorama, os Portugueses depositam

pouca confianga nas organizacGes de interesse, especialmente em
organizagdes religiosas ou ligadas a Igreja e em sindicatos. E mais uma
vez se destacaram positivamente as associagdes ambientalistas. Esta
diferenca, ainda assinaldvel, entre associacdes ambientalistas e outros
grupos de interesse pode dever-se as estratégias que estas usam na sua
acdo. As associacGes ambientalistas recorrem a estratégias de outsider
lobbying, ou seja, preferem utilizar canais externos para influenciar
tanto a atividade legislativa como a opinido publica, enquanto as
organizagbes econémicas usam tipicamente mais estratégias de inside
lobbying, isto é, procuram aceder ao poder através de canais internos
na arena institucional, tais como contactos com o parlamento ou o
governo (Weiler et al. 2013). A investigagdo futura deve analisar em
maior profundidade as associagGes ambientalistas, bem como de que

forma o tipo de estratégia influencia as atitudes dos cidaddos.

Este estudo revela também que, para os cidaddos portugueses,

o governo e o parlamento sdo as instituicGes mais importantes, sendo
interessante notar a pouca influéncia percebida das associacdes de
interesse ao nivel europeu. Sobre a capacidade de influéncia, Coroado
(2017) refere que a mobilizagdo dos grupos de interesse procura
influenciar o parlamento sobretudo nas dreas da financa, da energia,

da construcdo e da industria farmacéutica. De acordo com os dados

do inquérito, o setor financeiro é aquele que os cidaddos consideram
sofrer maior influéncia por parte dos grupos de interesse, seguido da
satide, do trabalho e emprego e das politicas sociais. Ademais, dados
longitudinais das comissdes parlamentares mostram que sdo os tépicos
do trabalho, da educagdo e da agricultura que mais mobilizam os
grupos de interesse (Oliveira 2021). Quanto ao acesso institucional,
parece existir uma divergéncia entre a mobilizacdo dos grupos de
interesse e a influéncia que estes tém do ponto de vista dos cidaddos,

uma pista que trabalhos futuros deverdo investigar.

Finalmente, este estudo analisou as preferéncias, as opinides, os
comportamentos e as atitudes dos cidadaos portugueses através de
um questiondrio onfine aplicado a mais de 1500 individuos. O intuito
de mapear esta relacdo foi pioneiro e um primeiro impulso, mas a
investigacdo futura deverd aprofundar as pistas lancadas com esta
investigacdo e continuar o exercicio comparativo, quer com outras

realidades quer no tempo.
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Distribuicdio da amostra por sexo

Masculino 47,8% (725)

Feminino 52,2% (791)

Distribuicdo por escalées etdrios

18-24 12,3% (187)
25 -34 12,7% (192)
35— 44 16,8% (254)
45 - 54 17,2% (261)
55 - 64 15,8% (239)

+65 25,3% (384)

Distribuicdo por regido geogrifica

Alentejo 4,5% (68)
Algarve 7,5% (114)
Centro 23,2% (351)
Lisboa 28,1% (426)
Norte 36,7% (557)
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Os grupos de interesse
naimprensa portuguesa (1990-2019)

Jodo Gaio e Silva e Jodo Loureiro

Os meios de comunicagdo tém uma importante funcio de
intermediacdo na formulacdo e na difusdo do debate publico. Neste
sentido, para os grupos de interesse, e ndo obstante a variedade dos
membros que associam e dos interesses que representam, as paginas da
imprensa podem constituir-se como mais uma arena onde prosseguem
os seus objetivos, participando nas discussdes que surgem na agenda
medidtica, procurando inserir nesta ultima questdes que lhes sdo

mais caras, ou afirmando-se até como interlocutores reconhecidos na
produgdo de informagdo ou no debate publico (cf. Binderkratz 2012;

Rasmussen et al. 2014; 2018; Trapp e Laursen 2017).

Como tal, o presente estudo tem por base uma analise sistematica de
dois jornais de referéncia na qual se procura, ao longo dos ultimos 30
anos, registar a presenca de mengdes a organizagdes representativas de
cidaddos ou a entidades que, no quadro deste projeto de investigagdo,

se qualificam como «grupos de interesse»

seu propdsito é identifi endéncias de natureza quantitativ
O ropdsito é identificar tendéncias de natureza quantitativa
quanto a cobertura mediatica do universo associativo portugués:
que tipos de grupos e que organizacdes em particular sdo mais

frequentemente mencionadas na imprensa? A que temas surgem mais

associados? E crescente a diversidade de grupos referidos ou a nota
dominante ao longo do tempo é de estabilidade? Que ilagdes podemos
tirar quanto a relagdo entre a presenca mediatica destes atores

coletivos e o sistema politico-partidario?

Na prossecugdo destes objetivos, comegcamos por uma breve revisdo da
literatura, onde se discute a importancia de estratégias de agdo publica
para os grupos de interesse, na qual se inclui a presenca na arena
medidtica. Referimos também alguns trabalhos que em Portugal se tém
debrucado sobre os érgdos de comunicagdo social que a compdem,
apresentando depois alguns resultados de investigagGes realizadas

noutros paises europeus, equiparaveis a aqui apresentada.

A terceira seccdo deste capitulo especifica os dados em causa e a
metodologia que presidiu a sua recolha, apresentando de forma sucinta
a base de dados criada, cuja futura disponibilizacdo publica se constitui

como um dos principais contributos deste projeto.

A apresentacdo dos resultados tem inicio com a quarta seccdo, onde se
expde o universo de organiza¢Ses que aqui abarcamos e a sua evolugdo
temporal, decompondo-as por tipo e sublinhando os grupos que mais

se destacam, a par dos temas que os acompanham.
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A quinta sec¢do atende a eventuais diferencas na cobertura dos dois

jornais sob analise e as caracteristicas das noticias em causa.

Em sexto lugar, consideramos de que forma as referéncias mediaticas
a grupos de interesse se relacionam ou ndo com partidos politicos
e instituicGes europeias. Em seguida, olhamos para os contextos

eleitorais e para as formas de mobilizagdo.

A dltima seccdo oferece um conjunto de conclusGes sobre a andlise

conduzida e aponta algumas das limitagdes que esta encerra.

A presenca de um grupo de interesse num 6rgdo de comunicagédo
social pode corresponder ao que na literatura anglo-saxdnica se
convencionou apelidar de outside lobbying — isto é, uma forma publica
de defesa das suas posicdes no desenrolar dos processos de decisdo
politica, em contraponto a estratégias de contacto mais direto junto

de atores politico-administrativos.

Entre estas atividades de natureza publica, Tresch e Fischer (2015)
distinguem atos de protesto (como greves, boicotes ou manifestagdes),
de mobilizagdo com um menor grau de compromisso (tais como a
recolha de assinaturas para peticGes e cartas abertas, ou a realizacdo

de reuniGes publicas) e de informagdo (através, por exemplo, da
publicacdo de estudos). Estas agdes podem servir para informar ou
mobilizar cidaddos e com isso gerar atencdo medidtica. Mas esta
atencdo pode também ser procurada de forma mais explicita, por

via da producdo de comunicados de imprensa ou da realizagdo de

conferéncias de imprensa e de entrevistas.

O recurso a qualquer uma destas estratégias depende, contudo, dos
objetivos de cada organizacdo e da relagdo que esta estabelece com
trés diferentes tipos de interlocutores, a que correspondem também
trés lSgicas distintas (Berkhout 2013; cf. De Bruycker e Beyers

2015; Junk 2016). Face aos decisores politicos, seguindo uma légica

de influéncia relativamente as op¢des que estes tomam, tais acdes
permitem sinalizar as preferéncias da organizagdo e o apoio social de
que esta goza. Em segundo lugar, numa ldgica de apoio que se procura
junto dos seus membros, a presenca mediatica de um grupo pode
contribuir para satisfazer os desejos de representacdo dos individuos
e/ou das entidades que agrega e para aumentar a probabilidade de

vir a recrutar novos associados. Por fim, com base numa ldégica de
reputacdo junto da opinido publica e em relagdo aos préprios érgios
de informagdo, uma organizagdo pode atuar em busca de um maior
reconhecimento enquanto ator relevante no espago medidtico ou

no sentido de redirecionar a discussdo publica em termos que lhe
sejam mais favoraveis e lhe permitam expandir a base de apoio as suas

reivindicacdes.

Contudo, as organizagdes nem sempre optardo por «vir a ptblico»

na defesa dos seus interesses. De acordo com o estudo de referéncia
de Ken Kollman (1998), a probabilidade de tal acontecer aumentara
se a politica defendida pelo grupo em questdo tiver uma maior
popularidade junto da opinido publica e uma maior importancia junto
dos seus membros. Ao invés, a falta de apoio popular e de grande
interesse dos associados, a posicdo do grupo serd defendida por
canais de acesso mais diretos face as entidades decisérias, até porque
a aposta na mediatizacdo pode levar a uma abertura do campo de
disputa e a mobilizagdo de outros atores com preferéncias contrarias

(Berkhout 2013). Enfatizando também o impacto do tipo de tema ou
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de politica em causa, Junk (2016) argumenta que o outside lobbying sera
mais provavel em assuntos de menor complexidade que se refiram
a questdes respeitantes a comunidade em geral e ndo apenas a um

segmento restrito da sociedade.

Outros autores sublinham, porém, o efeito que as caracteristicas do
préprio grupo de interesse tém sobre a sua decisdo de privilegiar ou
ndo a arena medidtica: nomeadamente o tipo de grupo e os recursos
que tem ao seu dispor. Aqui abre-se um debate entre duas expectativas
tedricas. Por um lado, espera-se que as estratégias de acdo publica
sejam mais importantes para grupos que tenham menos recursos
(financeiros, humanos, etc) e que tenham um menor acesso direto aos
atores politico-administrativos, tornando-se assim mais prevalecentes
entre grupos de causa ou de identidade e sendo menos relevantes para
organizages representativas de interesses empresariais (Kriesi et al.
2007; Tsujinaka e Pekkanen 2007; Diir e Mateo 2016; Binderkrantz e
Pedersen 2019). Por outro lado, tém sido frequentes as investigagdes
empiricas que identificam um acumular dos desequilibrios: grupos com
mais recursos e com um maior acesso a interlocutores institucionais
obtém também uma maior exposicdo mediatica (Thrall 2006;

Binderkrantz et al. 2015; Binderkrantz et al. 2017, Vesa et al. 2022).

Esta discrepancia explica-se, em grande medida, pelo facto de ndo
bastar a uma organizagdo dar prioridade a arena medidtica para

nela se encontrar representada. Isto porque tal arena depende das
caracteristicas dos préprios érgios de informagdo que a compdem

— e que em Portugal tém sido objeto de estudo.

Na esteira de estudos classicos sobre a fungdo de definigdo da agenda

politica (agenda-setting) desempenhada pelos media (McCombs e

Shaw 1972) e os possiveis impactos junto dos cidaddos quanto aos
assuntos a que dio prioridade e as valoragées que lhes atribuem
(Scheufele 2000; McCombs et al. 2014), Nélson Traquina (2014: 9)
aponta como primeiro poder dos jornalistas o «poder de selecdo»,
decidindo que declarages, agcdes ou acontecimentos encontram na
cobertura noticiosa um prolongamento da sua vida, caso contrario
efémera e circunscrita aos que a presenciaram. O segundo é o «poder
de construcdo», que enquadra o objeto da noticia e a versdo que dele
se apresenta. O terceiro é o «poder de saliéncia», que determina o
destaque de cada noticia, passivel de constar de uma primeira pagina

ou de ser remetida para secgdes mais reconditas.

Mas tem-se questionado o grau de autonomia de que o jornalista goza
em Portugal (Correia 1997), das «formas de censura oculta» que nido se
dissipam com o desabar do Estado Novo (Oliveira 1988) aos processos
de concentracdo da propriedade dos media que nas tltimas décadas
tém atraido atengido e gerado preocupagio (Oliveira 1992; Sousa 1994;
Silva 2004; Correia 2006; Figueiras e Ribeiro 2015).

Na comparagdo internacional avangada por Hallin e Mancini (2004),
o sistema de media portugués é equiparado ao dos restantes paises
mediterranicos, qualificado como um «modelo de pluralismo
polarizado» e caracterizado por um subdesenvolvimento histérico
e material da imprensa de grande circulagdo, por um baixo nivel

de profissionalizagdo, por uma elevada intervencio estatal e pela
existéncia de paralelismo politico, i.e. a tendéncia para os érgios de
comunicagdo social refletirem as clivagens politico-ideoldgicas que
se encontram no sistema partiddrio. Destas caracteristicas resultaria
um modelo de interagdo entre a esfera medidtica e politica que é

prejudicial a autonomia da primeira perante atores poderosos (Estado,
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Igreja, partidos ou empresas), tendendo, portanto, a alinhar-se com
as diversas facdes que participam nas disputas politicas que se

desenrolam no curso das experiéncias democraticas destes paises.

A existéncia de paralelismo politico em Portugal ¢, contudo,
contestada. Sendo este fenémeno particularmente visivel em Espanha,
no caso portugués tem-se observado que os 6rgidos de comunicagio
social reproduzem a natureza tendencialmente bipartiddria do

sistema politico, sobretudo desde que este se estabilizou em torno da
alternancia entre PS e PSD, e em fungdo das preocupagdes comerciais
de ndo alienar uma audiéncia que de si j& ndo é vasta (Alvares e

Damadsio 2013; Pereira 2015; Pereira e Nina 2016).

Para |a das estruturas sistémicas referentes a imprensa portuguesa,
também os seus contelidos tém sido escrutinados. A cobertura

de campanhas eleitorais ¢ caso disso (Caleiro 2005; Salgado 2009;
Antunes e Lisi 2015), tal como os espacos de opinido (Figueiras
2003, 2011), as narrativas jornalisticas que se desenvolveram no
decorrer da mais recente crise econémica e financeira (Caldas e
Almeida 2016) ou as formas como se refletem agdes coletivas e de
protesto (Mendes e Seixas 2005), servindo de base empirica para a
analise de movimentos ambientalistas de base popular (Figueiredo
e Fidélis 2003). E igualmente sobre a drea do ambiente que Horta,
Carvalho e Schmidt (2017) se debrucam, verificando que a cobertura
medidtica das alteracdes climaticas em Portugal segue, em larga
medida, os desenvolvimentos na agenda global em detrimento de
dindmicas e atores nacionais; estes tltimos ndo chegam a 30% das
citagdes contabilizadas em artigos de imprensa acerca do tema. Por

fim, importa destacar o trabalho de Gongalo Pereira Rosa (2006), que

procura explicar a ascensdo mediatica da Quercus, organizacio ndo
governamental na drea do ambiente, e a consolidacdo da sua presencga
nos meios de comunicacdo social. Mas um levantamento na escala
que aqui apresentamos, referente a multiplicidade de organizagdes
sociopoliticas como as que aqui se incluem, ndo tem — que seja do

nosso conhecimento — precedente no plano nacional.

Tal levantamento torna-se ainda mais pertinente em funcdo dos
resultados de um inquérito recentemente conduzido junto de 535
grupos de interesse em Portugal (Lisi e Loureiro 2019b), inserido

no projeto internacional Comparative Interest Group Survey.

A «visibilidade publica», onde se inclui a frequéncia de exposicdo nos
media, é considerada um indicador de eficacia por quatro em cada cinco
grupos que medem e avaliam o sucesso da sua organizagdo (numa
amostra valida de 181 grupos), sendo apenas superado pela «satisfagdo
dos membros». Por outro lado, tém surgido, nos ultimos anos,
mapeamentos sistematicos sobre a presenca de grupos de interesse
em 6rgdos de informagdo em diversos paises europeus, servindo de
referéncias para a construcdo metodoldgica deste estudo e para as

dimensdes de andlise que aqui se aprofundam.

Anne Binderkrantz, figura central desta vaga, observou que na
Dinamarca, entre 1984 e 2003, houve um grande aumento da
diversidade de grupos de interesse com presenca mediatica, sobretudo
em func¢do do crescimento da exposicdo de grupos de causa e de
identidade, em detrimento de organizagdes representativas de
trabalhadores e de interesses empresariais (Binderkrantz 2012).
Aizenberg e Hanegraff (2020) também identificam uma queda

medidtica de associacdes empresariais e sindicais nos Paises
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Baixos entre 1990 e 2017, enquanto no Reino Unido se verifica
uma estabilidade onde organizagées ndo governamentais tém o
maior destaque informativo. Isto leva os autores a concordar com
Binderkrantz quanto ao enfraquecimento dos atores econémicos
tradicionais (patronato e sindicatos) nos sistemas corporativistas,
mas a rejeitar a tese de que tal se traduza numa maior diversidade
dos interesses representados na esfera publica. Até porque incluem
na amostra referéncias a empresas a titulo individual, que inclusive
surgem como o tipo de ator com uma maior presenca medidtica nos

dois paises.

Ja um estudo que abdica da dimenséo longitudinal e compara a
Dinamarca, o Reino Unido e Espanha num periodo de um ano
encontra uma grande concentragdo das referéncias de imprensa

em torno de um ndmero restrito de grupos com maiores recursos,
estatuto e legitimidade (Binderkrantz et al. 2017). Esta realidade

é particularmente acentuada no caso espanhol, onde apenas sete
grupos, correspondentes a 2% do total de grupos encontrados, tém
50% da cobertura medidtica analisada. Também aqui se observa

que as organizagdes empresariais e sindicais atraem maior atengdo
do que os grupos de causa ou de identidade, pese embora a
importancia das dreas temdaticas em questdo. Em assuntos de teor
econdémico e particularmente ligados ao mercado de trabalho, ha
uma menor diversidade de grupos referidos e um maior peso dos
atores empresariais e sindicais; a diversidade ¢, contudo, maior em
assuntos ligados a sadde, a justica e a educagdo, favorecendo, no caso
espanhol, uma maior presenca de grupos de identidade e, nos casos da

Dinamarca e do Reino Unido, a presenca de grupos de causa.

Por fim, esta investigacdo (Binderkrantz et al. 2017) também compara,
no seio de cada pais, a cobertura meditica de dois jornais com
diferentes tendéncias ideoldgicas e encontra diferencas significativas
nas referéncias a tipos de grupos distintos. O mesmo acontece na
Alemanha, onde Oehmer (2017) aponta uma maior cobertura de
grupos de interesse da esfera ambiental e social no jornal tido como
de esquerda e uma maior atengdo a grupos de natureza econémica no

jornal conservador e no jornal moderado.

Outra dimensdo de analise prende-se com a eventual agdo medidtica
dos grupos de interesse em contextos eleitorais. Estes momentos
podem acarretar fortes incentivos para a mobilizagdo das organizagdes,
seja de uma forma mais direta — sinalizando um apoio a determinadas
forcas politicas ou ameagando com a retirada do mesmo —, seja

de uma forma indireta, aproveitando a maior politizacdo social que
caracteriza estes periodos para promover as suas agendas (Schmitt-
-Beck e Farrell 2008). Ainda assim, um posicionamento partidario

mais explicito implica alguns riscos, num duplo sentido: deteriorando
relagdes com futuros detentores de cargos politicos ou abrindo
conflitos internos na prépria organizagdo, a que acresce a possivel

alienagdo de potenciais membros e fontes de financiamento.

Como tal, ndo surpreende que Allern e Saglie (2008) observem na
Noruega um envolvimento de grupos de interesse em elei¢cGes que
é auténomo face as dindmicas partidarias, mas que ndo deixa de ser
intenso: mais de dois tergos das organizagdes inquiridas procuraram
chegar aos meios de comunicagdo social nas elei¢ées de 2005, no
sentido de informar eleitores e partidos sobre as suas preferéncias.

N3o obstante, os enquadramentos noticiosos podem, em tais
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momentos, privilegiar as consequéncias eleitorais e as relagdes inter

e intrapartiddrias em detrimento de um enfoque sobre os contetidos
substantivos de politicas publicas (Binderkrantz e Green-Pedersen
2009). E Binderkrantz (2008), ao considerar as eleigdes dinamarquesas
de 2005, verifica que a cobertura noticiosa referente a partidos
politicos cresce de forma considerdvel, embora os grupos de interesse
ndo percam exposicdo — continuando sobretudo a focar-se nas suas
preferéncias face a temas concretos, visto que apenas 10% das noticias
com mengdes a grupos de interesse se referem especificamente ao

processo eleitoral.

Finalmente, o uso de diferentes tipos de acdo publica — tal como
distinguidos no inicio desta seccdo — e a sua cobertura mediatica sdo
analisados por Tresch e Fischer (2015) em seis paises europeus. De
forma transversal, hd um maior recurso a atividades direcionadas aos
6rgdos de informagdo (e.g. comunicados e conferéncias de imprensa)
e os atos de protesto (e.g. manifestagdes, greves) sdo os mais raros.
Mas a cobertura destas a¢des é desproporcional ao seu uso. No caso
dos sindicatos, verifica-se uma cobertura noticiosa dos seus atos

de protesto que é desproporcionalmente superior ao uso que deles
fazem, verificando-se o oposto para os comunicados e as conferéncias
de imprensa que promovem. Ja no que toca as organizagdes
empresariais, este Ultimo tipo de atividades tem um reflexo mediético

desproporcionalmente superior.

A anilise de pecas jornalisticas constitui a base da analise empirica
do presente capitulo. Neste sentido, a unidade de anélise remete

para a referéncia a grupos de interesse em contexto noticioso —

i.e. a frequéncia de mencdes a um grupo de interesse em artigos de
jornal. Contabilizam-se um total de 9073 ocorréncias™, contidas em
5879 pecas jornalisticas e respeitantes aos jornais Publico (de circulagdo
diaria) e Expresso (de circulagdo semanal), com 3895 e 1894 pegas
analisadas, respetivamente. O periodo em anélise compreende-se entre

1990 € 2019.

A andlise temporal segue uma selecdo semialeatéria, na medida em
que, para cada ano, apenas foram analisados seis meses de edi¢des:
para os anos pares (1990, 1992, 1994, etc), a andlise versou os meses
impares (janeiro, margo, maio, etc.); para os anos impares (1991,

1993, 1995, etc.), procedeu-se a codificagdo dos meses de niimero par
(fevereiro, abril, junho, etc). Atendendo a larga dimensdo e morosidade
da prépria recolha de dados, além dos constrangimentos temporais

e dos impostos pela pandemia da COVID-19, esta opgdo procurou
privilegiar a exequibilidade do processo. Deste modo, para o Publico,
a selecdo da amostra contemplou a escolha aleatéria de dez edi¢des
por cada més; quanto ao Expresso, analisaram-se todas as edi¢oes de
cada més em questdo. A leitura de cada edicdo, por fim, compreende
as seccBes de «Destaques» e de «Politica», a par do «Editorial». Este
apontamento, a par da prépria amostragem temporal, implicam
precaucdo na analise e na interpretacdo dos dados, porquanto se
prestam a potenciais enviesamentos na leitura da cobertura mediatica
para determinados assuntos e atores — a expressdo estatistica de
determinados acontecimentos (como periodos eleitorais, a titulo

de exemplo) pode ser afetada pela coartagdo temporal da amostra
(Binderkrantz et al. 2017, 319).

A codificacdo foi realizada por um dos autores, Jodo Gaio e Silva, e o

seu treino consistiu tanto na leitura e no estudo do Codebook
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(Lisi et al. 2021) quanto na estreita colaboragdo com o investigador
responsavel pela coordenagio deste working package (Analise da
Cobertura Mediatica), Jodo Loureiro. O intuito desta comunicagdo

e deste controlo regulares visa o esclarecimento de ddvidas (por
exemplo, ao nivel da identificacdo de determinados grupos ou da

sua propria classificagdo tipoldgica) e a sistematizagdo de praticas

de codificacdo. De igual modo, em abril de 2020 decorreu um teste
inicial relativo a edi¢des do jornal Publico de 2002 e 2003, para a qual o

codificador recebeu retorno sobre o processo.

Os dados recolhidos foram codificados de acordo com trés conjuntos
de variaveis (cf. Lisi et al. 2021). O primeiro grupo ¢é relativo a
informagdo do codificador e da edi¢do (i.e. o jornal, a data e o nimero
de identificagdo de cada artigo). O segundo conjunto dedica-se a
caracterizagdo da noticia, com referéncia a relevincia politica do
préprio artigo, a presenca deste na capa e a tipologia de noticia
(reportagem, editorial, entrevista, breve ou outro), a existéncia

de contexto eleitoral, ao tema™* versado, a referéncia a assuntos
especificos™ e a presenca de atores politicos (instituicdes europeias,
ministros e secretarios de Estado, partidos). Por fim, o terceiro grupo
diz respeito a propria presenca dos grupos de interesse — a sua
identificagdo™”, o modo como surgem citados (direta ou indiretamente,
mencionados por outros ou assinando o préprio artigo) e a referéncia a
acoes de mobilizagdo. Para testar a fiabilidade da codificacdo realizada,
foi selecionada e codificada pelo investigador responsavel uma
amostra semialeatdria de 21 edi¢Ses do jornal Piblico e nove edicdes
do jornal Expresso, equitativamente distribuidas por cada uma das trés
décadas e correspondendo a 1,17% do total da amostra. Considerando

a mais comum medida estatistica de concordancia intercodificadores,

registou-se um coeficiente kappa de 0.893 para a identidade dos
grupos de interesse referidos na amostra e de 0.641 para o tema dos

artigos analisados.

O acesso aos dados — i.e. as edicdes selecionadas do Publico e do
Expresso, entre 1990 e 2019 — deu-se, num primeiro momento, pelas
edi¢des digitais que ambos os titulos disponibilizam nos seus sites,
com exclusividade para assinantes. Quanto ao Piblico, encontravam-se
disponiveis os niimeros relativos ao periodo entre 2001 e 2019; quanto
ao Expresso, os anos compreendidos entre 2015 e 2019. Por este
motivo, num segundo momento, foi necessdrio proceder ao pedido

de envio de edi¢des digitalizadas do Expresso, a partir do critério

de selecdo da amostra, e a analise in loco de edicBes do Piblico e do

Expresso no acervo de periddicos da Biblioteca Nacional de Portugal.

Um primeiro passo para a analise da presenca dos grupos de interesse
na imprensa escrita portuguesa corresponde a apresentacio do
universo global sobre o qual nos debrugamos. De entre as 2570

edices revistas e as 9073 referéncias a grupos de interesse registadas,
encontraram-se meng¢des a um total de 1342 organizagdes. Contudo,
esta diversidade e este aparente pluralismo no acesso a arena medidtica
devem ser colocados em perspetiva: 55% destes grupos sdo referidos
apenas uma vez nesta amostra de 30 anos e, se considerdssemos
apenas as organizagdes que contabilizam pelo menos cinco referéncias,

teriamos um universo de 267 grupos, cerca de 20% do total registado.
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Uma segunda nota introdutdria refere-se a uma clara discrepancia no
numero de ocorréncias durante a década de 90, em comparagdo com

as duas décadas seguintes. Foram registados muito menos artigos com
referéncia a grupos de interesse e, analogamente, é menor o universo

de organizagdes mencionadas. Sendo relevante a possibilidade de nos
encontrarmos perante um crescimento da importancia de grupos de
interesse nas tendéncias de cobertura mediatica, estamos mais seguros
dos efeitos combinados das nossas escolhas metodoldgicas e das opcdes
editoriais dos jornais em causa para este enviesamento™". Por outro lado,
e de forma mais especulativa, esta evolugdo pode também corresponder
a uma maior institucionalizagdo deste tipo de organizages, tornando-se
atores estabelecidos no sistema politico portugués; ndo é, de resto, de
descurar a maior intervencgdo estratégica de agéncias de relagdes publicas
ou de comunicagdo junto dos 6rgaos de comunicagdo social, a par de
uma crescente dependéncia por parte das redagdes face a reconhecidas

fontes de informacdo que agilizam as rotinas editoriais.

Nao obstante, hd uma relativa estabilidade ao longo do tempo no
universo de organizagdes referidas na imprensa se considerarmos o
tipo de grupo e o seu peso relativo, com duas excegdes. Os sindicatos
deixam, ao virar do século, de ser o tipo de grupo com o maior nimero
de organizagdes referidas, lugar que passa a ser ocupado pelos grupos
de causa. Na tabela 1 é manifesto o seu crescimento e registam

assim o maior nimero de grupos referidos na totalidade da amostra,
representando 28% das organizagées (N=376); sdo seguidos pelas
associagdes empresariais (22,4%, N=300), pelos sindicatos (17,4%,
N=233), pelas associagGes profissionais (14,5%, N=195) e pelos grupos
de identidade (11,5%, N=154). Os grupos de lazer e institucionais
apresentam-se de forma residual e representam, respetivamente,

3,7% (N=50) e 2,5% (N=34) da populagio referida.

Universo de grupos de interesse referidos na imprensa, por tipo

de grupo e por década

1990-1999  2000-2009 2010-2019 Evolucido Total

Causa 21,7% 29,1% 28,1% 8 198 376
Empresariais 22,4% 22,5% 21,4% 92 51 300
Sindicatos 24,1% 16,2% 18,0% Y27 233
Profissionais 14,4% 14,7% 16,2% 5o, 3% 195
Identidade 10,7% 10,6% 11,8% 44//—.83 154
Lazer 3,9% 3,8% 21% 6 ° 50
Institucionais 2,9% 3,1% 2,3% L, 16 34
Total 411 708 704 1342

Fonte: Publico e Expresso; elaboragdo prépria.

Nota: totais e linhas de evolugdo em valores absolutos; percentagens calculadas por década (coluna).

Note-se que os valores observados na tabela 4.1 se referem ao nimero
de grupos que surgem pelo menos uma vez na amostra recolhida. Se, ao
invés, nos focarmos no nimero de mengdes registadas e considerarmos
o seu peso relativo por cada tipo de grupo e a sua evolugdo numa

base anual (cf. figura 4.1), verifica-se também o aumento da exposicido
mediatica dos grupos de causa, sobretudo face aos valores da década
de 90 e chegando até a obter mais meng&es do que os sindicatos

em 1999 e 2017. Estes ultimos, alias, registam a menor presenca
precisamente em 1999, no final de uma década que iniciam em clara
posicdo de destaque. Mantendo-se ao longo da esmagadora maioria do
periodo como o tipo de grupo mais frequentemente mencionado,

ndo deixa de ser notdria a sua queda relativa face aos anos 90, ndo
obstante os picos observados em 2002 — ano de greve geral da CGTP-
-IN e na antecdmara da introducdo do Cdédigo do Trabalho de 2003

— e em 2012-2013, em plena crise socioeconémica. Ja as associacGes
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empresariais apresentam algum decréscimo na viragem do século, em
sentido contrdrio as associa¢des profissionais que encontram uma

maior exposicdo medidtica desde entdo.

No total da amostra recolhida, 32,5% das referéncias a grupos de
interesse correspondem entdo a sindicatos (N=2951), seguidos dos
grupos de causa (19,1%, N=1 732), das associagdes profissionais
(17,8%, N=1611), das associagdes empresariais (16,9%, N=1535),

dos grupos de identidade (6,5%, N=592), institucionais (5,6%, N=509)
e de lazer (1,6%, N=143).

Mencées por tipo de grupo (percentagem anual)
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Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

Um dltimo apontamento em termos globais reflete os temas que

mais recorrentemente se encontram associados as noticias em que

se referem grupos de interesse. Atendendo ao conjunto dos artigos
analisados, sdo cinco os temas que se destacam: Justica e Crime é o mais
frequente (15%, N=884), seguido de Assuntos Governamentais™” (13,9%,
N=818), Saide (13,4%, N=787), Educagdo (10,8%, N=632) e Trabalho
(8,6%, N=508). Em sentido contrario, os temas praticamente

ausentes da amostra recolhida — ndo chegando a 1% da mesma —
referem-se a Energia, a Habitagdo, a Imigragdo e a Investigagdo e

Desenvolvimento.

Uma perspetiva longitudinal e focada nos cinco principais temas,
contudo, permite observar que os Assuntos Governamentais foram
particularmente centrais nos anos 90, ao contrario da Satide e da
Educacéo, que aumentam a sua frequéncia, em média, a cada década
que passa. Ja o Trabalho viu reduzida em metade a sua frequéncia
relativa ao virar do século, pese embora a sua recuperagdo na década
de 2010, associdvel aos processos de liberalizagdo da legislagdo laboral
no decurso do programa de assisténcia financeira condicionada e a
disputa pela sua rerregulagdo no ciclo politico que se seguiu. Justica e
Crime, por sua vez, torna-se o tema mais frequente na década de 2000,

sendo apenas destronado pela Saidde nos anos seguintes (cf. figura 4.2).
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Os cinco temas mais frequentes (percentagem anual de artigos) a central sindical a que pertence, o que também acaba por reforcar os

valores que se observam quanto aos sindicatos na figura 4.1.
40%
35% Também no plano sindical se nota a ascensdo da Federacdo Nacional
) dos Professores (Fenprof) ao longo da primeira década do século, ndo
o sendo despiciendo o aprofundamento do conflito com o Ministério

25% da Educacdo que viria a culminar na manifestacdo de marco de 2008.
De forma andloga, o Sindicato dos Magistrados do Ministério Publico
(SMMP) e a Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (AS)P) vém

cimentando a sua posi¢do apds os anos 90: para tal, concorrerdo

20%
15%
10% .~ .

certamente as posi¢Ses-chave ocupadas pelos seus associados num

5% quadro institucional de separacdo de poderes.

0% //
QaafsfRtngegdsgesedsssggggge? De entre as organizagdes empresariais, temos duas das principais
W A A A A A A A A AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN AN A
— Assuntos Governamentais - - Educagdo —-- Justica e Crime Satde --- Trabalho Confederag'oes patronals: a Confederagao Empresarlal de Portugal (CIP)

e a Confederagdo dos Agricultores de Portugal (CAP); ambas registam
Fonte: Publico e Expresso; elaboragdo prépria. . . .
o maior valor da amostra em 1996, ano em que se assinam dois acordos

de concertacdo social. Estas sdo, ainda assim, superadas pelas duas

As tendéncias gerais até aqui sublinhadas ganham substincia ao L L .
& 9 & principais ordens profissionais, a Ordem dos Médicos e a Ordem dos

individualizarmos a anélise, procurando assim perceber que grupos . N . .
P P que grup Advogados, assim como pela institucional Associacdo Nacional dos

especificos tiveram uma maior presenca na imprensa revista. Os dez L,
P P ’ P Municipios Portugueses (ANMP).

grupos com o maior numero de referéncias no total da amostra estdo
representados na figura 4.3. A Confederagdo Geral dos Trabalhadores
Portugueses (CGTP) e a Unido Geral dos Trabalhadores (UGT)
encabecam a lista, tendo a primeira registado os maiores valores em
2012 e 2013, com respetivamente 79 e 49 mencdes. Importa, contudo,
sublinhar que os niimeros associados a estas duas organizagdes sdo
inflacionados de forma decisiva por uma razdo: tendencialmente, a

meng¢do noticiosa a um sindicato vem acompanhada de uma referéncia
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Os dez grupos mais mencionados (niimero de mencdes por ano)
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Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

No mesmo sentido, convém aprofundar de forma breve a
decomposicdo por tipo de grupo, considerando as organizagdes com
uma maior presenca medidtica no seio de cada um e os temas que lhes

sdo mais frequentemente associados (cf. tabela 4.2).

Grupos mais mencionados, por tipo de grupo

(1990-2019, nimero de mengdes)

Causa Empresariais Identidade Institucionais
(1732) (1535) (592) (509)
1 Quercus (112) CIP (200) CEP (107) ANMP (304)
2 DECO (98) CAP (128) ACA-M (36) CRUP (77)
3 CONFAP (60) CCP (97) FAP (29) Anafre (41)
4 UMP (51) ANF (82) UMAR (24) CIG (19)
5 Céritas Portuguesa (47)  Apifarma (53) AAC (22) AMCB; CN]J (7)
Lazer Profissionais Sindicatos
(243) (2611) (2951)
1 FPF(55) OM (320) CGTP (593)
2 ACP (32 OA (280) UGT (447)
3 CNE(4) LBP (49) Fenprof (281)
AFL; FPC; FPCUB; MCP;
% SURFaddict (2) ACFA(47) SMMP (152)
5 ANS (47) ASIP (137)

Fonte: Publico e Expresso; elaboracdo prépria.

Na medida em que os grupos de causa correspondem ao maior niimero
de organizagdes referidas, ndo surpreende que também em termos
tematicos a sua presenca medidtica se caracterize por uma grande

diversidade. De entre as 1732 referéncias registadas, 11,5% (N=199)
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prendem-se com o Ambiente, 10% (N=174) com a Saude, 9,9% (N=172)
com os Direitos Civis, 9,5% (N=164) com Justica e Crime e 9,2%
(N=159) com Politicas Sociais. Este tltimo tema é caro a Unido das
Misericérdias Portuguesas (UMP) e a Céritas, sendo a sua centralidade
junto do terceiro setor uma razdo fundamental para que figurem entre
os cinco grupos de causa mais referidos. Ja a larga base associativa

da DECO enquanto associagdo de consumidores contribui para a sua
projecdo mediatica, apenas superada pela Quercus, que, a partir das
suas raizes ativistas, viria a constituir-se como uma autoridade técnica
frequentemente consultada pelos érgdos de comunicagdo social

(Rosa 2006).

Entre as associagdes empresariais, temos a cabeca as trés
confederacdes patronais com assento na Comissdo Permanente de
Concertagdo Social desde a sua criagdo, estatuto que lhes atribui uma
considerdvel importdncia no sistema de representacdo de interesses
nacional. Estas sdo também acompanhadas por duas entidades do
setor farmacéutico, a Associagdo Nacional de Farmacias (ANF) e a
Associagdo Portuguesa da Industria Farmacéutica (Apifarma); pode
aqui especular-se que a sua exposi¢do mediatica pode decorrer
tanto dos contributos técnicos que possam oferecer como de
recursos organizacionais que lhes permitam ter uma atuacdo mais
profissionalizada no acesso as redacdes. Como tal, o tema da

Saude tem um particular destaque para este tipo de grupo, sendo o
segundo mais frequente (13,2%, N=202), apenas atrds do Comércio
Interno (15%, N=230), do Trabalho (11,7%, N=180) e dos Assuntos
Governamentais (11,5%, N=177).

Quanto aos grupos de identidade, a Conferéncia Episcopal Portuguesa
(CEP) concentra quase um quinto das mengdes observadas, sendo que
o associativismo académico tem também relevancia nesta categoria.
Entre os cinco grupos mais referidos encontram-se a Associagdo

de Cidaddos Auto-Mobilizados (ACA-M) e a Unido de Mulheres
Alternativa e Resposta (UMAR). Este tipo de organizagdes surge
sobretudo associado aos temas da Educagdo (18,4%, N=109), dos
Direitos Civis (15,9%, N=94) e da Saude (12,8%, N=76); o tema Justica

e Crime encontra-se jd a alguma distincia (9,5%, N=56).

O conjunto dos grupos institucionais é simultaneamente o mais
restrito no nimero de grupos e o que mais concentra no seu topo

as referéncias registadas. A ANMP acumula mais de metade destas

e é acompanhada numa muito menor escala pelo Conselho de
Reitores das Universidades Portuguesas (CRUP), pela Associagdo
Nacional de Freguesias (Anafre) e pela Comissdo para a Cidadania

e lgualdade de Género (CIG). Nio surpreende, portanto, que 59,1%
(N=301) das mencdes a este tipo de grupo correspondam a Assuntos
Governamentais — na medida em que esta categoria abarca questdes
referentes as relacdes entre administracdo central e local — e que a

Educagdo conste em 16,1% (N=82) dessa amostra.

Os parcos registos associados a grupos de lazer encontram

também pouco reflexo em temas especificos, uma vez que 43,4%

das ocorréncias (N=62) corresponde a categoria residual Outros,
podendo ainda assim destacar-se Justica e Crime com 16,8% (N=24)

e Transportes (10,5%, N=15). Acresce o afunilamento das ocorréncias
relativas a estes grupos em torno da Federagdo Portuguesa de Futebol

(FPF) e do Automdvel Club de Portugal (ACP), responsaveis por mais
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de 60% das mencdes recolhidas. O Corpo Nacional de Escutas ocupa, a
distdncia, o terceiro lugar, a que se seguem cinco organizagdes ligadas

ao mundo desportivo, com duas referéncias cada no total da amostra.

O associativismo profissional, por sua vez, apresenta uma forte
concentragdo temdtica em torno da Saude (31,9%, N=514), da Justica
e Crime (23,4%, N=377) e da Educacdo (14,5%, N=233), ndo sendo
também despiciendo o peso da Defesa, com 8% (N=129), a que ndo
serd alheia a proeminéncia da Associacdo de Oficiais das Forcas
Armadas (AOFA) e da Associagdo Nacional de Sargentos (ANS) entre

estes grupos.

Relativamente aos sindicatos, reitera-se a centralidade dos cinco
atores ja previamente referidos no topo do conjunto da amostra: surge
naturalmente Trabalho como o tema mais presente (27,7%, N=817),

a que se seguem Justica e Crime (16,7%, N=493) e Educacdo (15,8%,
N=467). Note-se que, para este conjunto de atores, a Saide surge
também como relevante (7,2%, N=211), mas longe da centralidade que

este tema tem junto das associagdes profissionais.

A dltima andlise desta seccdo inverte a questdo da relagdo entre tipo
de grupos e dreas temdticas. Desta feita, procuramos observar qual o
peso de cada tipo de grupo no total das meng&es associadas aos cinco
principais temas acima identificados (figura 4.4). No Trabalho verifica-se

o expectavel predominio de referéncias a sindicatos, secundados de
longe por associagGes patronais ou empresariais. O ascendente sindical
vai diminuindo nas dreas da Educacido e da Justica e Crime, sempre
acompanhado do aumento relativo das referéncias a associa¢Ses
profissionais, que se tornam particularmente relevantes na cobertura

medidtica sobre a Sadde.

Mencdes a tipos de grupos por tema (%)

o 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

M Causa M Empresariais M |dentidade M Institucionais M Lazer M Profissionais M Sindicatos

Fonte: Publico e Expresso; elaboracdo prépria.

Esta seccdo visa a andlise da presenca medidtica dos grupos em fungdo
das caracteristicas das proprias noticias em que sdo mencionados.
Neste sentido, os dados disponiveis permitem-nos centrar a analise
em duas destas varidveis: o efeito da relevancia politica da noticia

e o impacto da posicdo ideoldgica do jornal que noticia.

A relevancia politica é um dos principais elementos de preponderancia
noticiosa (cf. Galtung e Ruge 1965), sendo aqui associada a artigos
que facam referéncia a politicas publicas, a politicos, a entidades

governamentais ou semelhantes. No conjunto da analise, a proporgao
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de ocorréncias politicamente relevantes (85,3%, N=7740) é largamente Presenca mediética dos tipos de grupos de interesse por
superior a de ocorréncias que ndo comportam relevancia politica, relevincia politica da noticia (1990-2019)

com 14,7% (N=1333), ainda que este contraste ndo se possa atribuir
liminarmente a critérios de noticiabilidade: a distribuicdo é fortemente 40%
influenciada por razées de ordem metodoldgica na recolha de dados, 35%

nomeadamente a partir da natureza das sec¢des que foram sujeitas a y
307%

analise.
25%

A frequéncia relativa dos vdrios tipos de grupo em funcgdo da -

relevancia politica das noticias encontra-se exposta na figura 4.5 e

permite-nos, de facto, identificar algumas distingdes pertinentes. 1

Esta figura demonstra a vocagdo dos diferentes tipos de grupo para 10%

assuntos de relevancia politica e possibilita destacar, em particular, o

trés elementos. Em primeiro lugar, cumpre sublinhar a propensdo L J
0%

dos grupos sindicais para assuntos politicos: enquanto o seu peso

Causa Empresariais  Identidade  Institucionais Lazer Profissionais  Sindicatos

em noticias com relevdncia politica alcanga os 36,3% (N=2808), B Com relevancia politica B Sem relevancia politica

a proporgio de referéncias entre noticias sem relevdncia politica decai

Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

para 11,7% (N=156). Estes dados sugerem também a preponderancia

de grupos sindicais na participagdo em assuntos politicos, porquanto - T .
Os grupos empresariais, profissionais e de causa, no entanto, exibem

nenhum outro tipo de grupo se aproxima do seu peso em noticias A a - L
| | nd c g valores idénticos no contexto de relevancia politica: os primeiros
oliticamente relevantes. Por outro lado, reforca-se aqui a nocdo de s .
P o ' ! v 9 ; somam 16,6% (N=1283) e os ultimos registam 17,4% (N=1347).
que as reivindicagdes laborais em Portugal continuam a depender . Lo . [
Todavia, os grupos profissionais e de causa registam — ao contrdrio

sobretudo da interagdo com a esfera politica (seja ela legislativa ou . . ~
dos grupos empresariais, que assinalam proporgGes constantes —

executiva) e ndo tanto da negociagdo auténoma com interlocutores , , . , . -
um acréscimo notdvel no conjunto de noticias que ndo comportam

patronais, em paralelo ao cardter marcadamente politico da acdo N . , a /s
relevancia politica. Entre as noticias sem relevancia politica, os grupos

sindical portuguesa (Barreto e Naumann 1998; Stoleroff 2016). profissionais e de causa apontam, respetivamente, 27,4% (N=365)
e 29,3% (N=390). De forma tentativa, poderiamos especular que os
grupos profissionais beneficiam de uma exposi¢do medidtica em

funcdo das informacdes técnicas que providenciam e que os grupos
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de causa ndo sé se pronunciam face a interlocutores politicos ou em
defesa de determinadas politicas publicas, mas também procuram

chegar a opinido publica no sentido de promover as causas que os

mobilizam.

Por fim, entre os grupos com um menor niimero de mengdes
(grupos de lazer, identitérios e institucionais), a figura 4.5 ilustra
diferentes tendéncias: ao passo que os grupos identitarios mantém
uma proporcio relativamente semelhante em noticias politicamente
relevantes e irrelevantes, os grupos institucionais estdo mormente 0,9%

presentes na primeira categoria e os grupos de lazer na dltima.

No que toca a apresentagdo dos grupos entre as noticias politicamente
relevantes™, o formato mais frequente de mencdo é transversal a todos

os tipos de grupo de interesse (cf. figura 4.6). Trata-se da citagdo direta,

Grupos de causa Grupos empresariais

0,9% 1,0% 02%

Grupos de lazer Grupos profissionais

que ocorre em 60% das observagdes (N=4644), seguida da referéncia

M Autoria do artigo W Citagdo direta W Citagdo indireta

as agdes ou opinides do grupo (32,8%, N=2540). As nuances, porém,

verificam-se ao nivel da sua variagdo entre grupos: de um lado, os
grupos profissionais apresentam-se com a maior proporcio interna de
citagdes diretas, seguidos dos grupos de identidade e das organizagdes
sindicais, o que induz a sua relevancia no contexto noticiado; no
extremo inferior encontram-se os grupos de lazer, em que 40% (N=24)
das suas referéncias sdo diretamente citadas, com um peso idéntico as

referéncias indiretas as suas opinides e agdes (38,3%, N=23).
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Fonte: Publico e Expresso; elaboracdo prépria.

O pendor ideoldgico e partidério dos jornais Publico e

Apresentacdo em noticia por tipo de grupo (% tipo de grupo)

Grupos de identidade

0,7%  2,2%

OO0

Sindicatos

1,5%

O

Mencionado por outros

Expresso pode

igualmente induzir determinadas diferencas. Com efeito, embora a

orientacdo politica dos meios de comunicagdo portugueses seja das

menos claras ao nivel europeu (cf. Pereira e Nina 2016), podemos —

a partir dos dados do European Media Systems Survey (2013) — situar o
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Expresso na drea do centro-direita (tende fortemente a alinhar com o
PSD) e o Piblico no campo do centro-esquerda (com propenséo para
convergir com o PS e, em menor escala, com o BE e o PSD). Neste
seguimento, apesar de se desconhecer o tom com que os grupos sdo
mencionados, o conceito de «paralelismo politico» permite-nos, a

partida, formular determinadas expectativas: a esquerda, a propensio
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para a cobertura medidtica apontar para sindicatos e grupos de causg; Cobertura mediética dos tipos de grupos de interesse (% jornal)

a direita, para versar sobre os grupos econémicos.
40%
Ainda assim, a figura 4.7 contraria parcialmente a expectativa tedrica 25%

em matéria de cobertura medidtica, porquanto se verifica uma variagdo
. s ’ ~ . 30%
assinaldvel entre o nimero de meng&es dos tipos de grupo por cada

jornal: no que diz respeito aos grupos sindicais, a sua cobertura 25%

medidtica é proporcionalmente superior para o Expresso, préximo do 0%

centro-direita. De resto, conforme esperado, o Expresso destaca-se ao

nivel dos grupos empresariais, enquanto o Piblico soma proporg¢des o

comparativamente maiores no cémputo das associagdes profissionais, 10%

institucionais, identitdrias e de causa. As diferencas nesta distribuic3o, 5%

ainda assim, ndo se revelam significativas (teste-t para amostras ) II Il ——

independentes, p=0,005). A andlise do desvio-padrao, adicionalmente, o Causa  Empresariais Identidade Institucionais ~ Lazer  Profissionais  Sindicatos
oferece-nos uma leitura mais completa da dispersdo dos dados e, por | Piblico W Expresso

isso, do equilibrio entre a representacdo dos virios tipos de grupo.
- . A . L Fonte: Publico e Expresso; elaboracdo prépria.
Os valores sdo, mais uma vez, largamente idénticos, embora o Piblico
registe um valor ligeiramente superior de desvio-padrdo (2.24) face o i .
) ] ) ) Ao mesmo tempo, longitudinalmente, verificam-se tendéncias de
ao Expresso (2.18), sugerindo a sua maior diversidade de grupos de o ) o
] ) cobertura assinaldveis e que refletem, em grande medida, as tendéncias
interesse referenciados. , . o
anteriormente apontadas (cf. figura 4.3). Em primeiro lugar, quanto ao
Piblico e ao Expresso, os sindicatos afirmam-se enquanto grupo com
maior frequéncia ao longo das trés décadas em estudo — registam,
ainda assim, um abrandamento da sua cobertura a partir da segunda
metade da década de 90 e retomam o seu crescimento em 2010, fruto
da conjuntura da crise. Este crescimento é particularmente acentuado
para o Expresso, onde os valores de 2010, 2012 e 2013 ultrapassam
a marca de 50% (cf. figuras 4.8 e 4.9). Cumpre realgar também que
o dominio dos grupos sindicais — i.e. a sua distancia proporcional

para os demais tipos de grupo — é maior no jornal de centro-direita.
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Os grupos empresariais, por sua vez, atingem a sua expressdo mais
elevada — para o Piblico e o Expresso — na década de 90: declinam

nas décadas seguintes, ainda que o Expresso registe uma ligeira
recuperacgdo no decénio de 2010. Os grupos de causa sdo o Unico tipo
de grupo que comummente cresce ao longo das décadas em estudo,
embora o Piblico aponte maiores valores — esta categoria tende a
estabilizar na ordem dos 20% a partir de 2001, enquanto o Expresso
apresenta percentagens ligeiramente inferiores. No que toca aos
grupos profissionais, o Piblico atinge um pico em 2003 (24,6%, N=41) e
mantém a sua proporgdo no intervalo percentual entre 20% e 30%;

o Expresso regista este pico em 1999, com 35% (N=14), mas assinala
uma forte queda nos anos seguintes. Os restantes tipos de grupo
registam, para ambos os jornais, valores transversalmente diminutos ao

longo das trés décadas.

Mencdes por tipo de grupo (percentagem anual) no jornal
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Fonte: Piblico; elaboragdo prépria.
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Fonte: Expresso; elaboracdo prépria.

A relagdo entre partidos politicos e grupos de interesse assume
um carater multidimensional (cf. Allern e Bale 2012, 13) e adquire
relevdncia num contexto de enfraquecimento dos seus lacos, fruto
do préprio distanciamento partidério face a sociedade civil (e.g.
Christiansen 2012; cf. Katz e Mair 1995).

Em Portugal, apesar de se sugerir uma natureza instrumental (Jalali
et al. 2012), a ligagdo entre as duas instituicGes tende a variar em
funcdo das diferentes ideologias, organizagdes e legados institucionais.

Historicamente, neste sentido, realcam-se a forte relacdo entre o PCP e
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os grupos sindicais, com relevo para a CGTP-IN; a relagdo entre o BE e
novos movimentos sociais; a proximidade ideoldgica entre o

CDS-PP e grupos empresariais (como a CAP); e a natureza catch-all do
PS e do PSD, apesar do seu particular peso no contexto da UGT — os
primeiros, de qualquer modo, tendem para o reforco das suas relacdes
com grupos sindicais (Razzuoli e Raimundo 2019; ver também Barreto

1991; Castanheira 1985, 804-810; Lucena e Gaspar 1991).

Os dados recolhidos através do cruzamento da cobertura medidtica
de ambos ndo permitem perspetivar a sua relagio em matéria de
congruéncia ideoldgica, de dependéncia material ou da prépria
intermediacdo de interesses. O contexto eleitoral teria um papel
fundamental para avaliar esta relagdo, por via da mobilizagdo para

o voto, embora esta categoria de acdo remeta somente para 12
ocorréncias, correspondentes a 0,8% do total de agdes de mobilizagdo

observadas, pelo que o seu peso estatistico é residual.

A inducdo das suas relacdes institucionais, no entanto, pode beneficiar
do cruzamento entre partidos e grupos nas noticias referentes a

temas especificos que se prendem com a vida interna das respetivas
organizagdes — por um lado, as noticias acerca de congressos e
eleicBes partidarias; por outro, as noticias acerca de disputas ou

eleigdes internas aos grupos de interesse.

No que toca a noticias cujo contetido incida sobre a vida interna
dos partidos politicos, destacam-se a proeminéncia agregada dos
grupos sindicais no conjunto das mencdes referentes a cada partido
(embora com diferentes expressdes) e a constatagdo parcial das
premissas tedricas sobre a relagdo entre ambas as organizagdes (cf.

figura 4.10). Efetivamente, em pegas noticiosas versadas sobre este

contelido especifico, evidencia-se em particular a maior expresséo
percentual que os sindicatos registam no seio do PCP (88,9%, N=24),
onde se ressalva a sua proximidade a CGTP-IN (40,7%, N=11). Este
dado encarrila na sua relagdo histdrica e reflete a presenca da central
sindical nos congressos comunistas e a sobreposicdo de quadros entre
partido e grupo (Razzuoli e Raimundo 2019: 630; cf. Castanheira

1985; Sudrez 2016). Entre o PSD e o PS, a expressdo sindical deve-se,
respetivamente, ao peso dos Trabalhadores Sociais-Democratas (45,9%,
N=17) e das duas centrais sindicais: CGTP (14,8%, N=4) e UGT (29,6%,
N=8). A presenca dos TSD e, no caso do CDS-PP, da FTDC (29,2%,
N=7) pode ser entendida enquanto ilustragdo da estratégia partidaria
de criagdo de estruturas que promovam a ligagdo com a sociedade
civil (cf. Verge 2012). Curiosamente, em sentido contrario, a Tendéncia
Sindical Socialista (TSS), afeta ao PS, ndo possui expressdo mediatica
neste dmbito — tal auséncia podera ser compensada, ainda assim, pela
crescente penetragdo nas estruturas da UGT (Castanheira 1985:
808-810; Razzuoli e Raimundo 2019: 637-638).

Ainda em noticias relativas a vida interna partiddria, o PAN e o PEV
apenas registam uma ocorréncia cruzada com grupos de interesse —
quanto ao primeiro, pela sua novidade no sistema politico portugués;
no caso do segundo, pela sua afirmacdo politica e mediatica sob a sigla
da CDU. No contexto do BE, a fraca frequéncia absoluta de mencdes
pode dever-se também a sua relativa juventude e a dificuldade de
obtengdo de maior influéncia nas estruturas sindicais (Expresso, 8 de
margo de 2016). Finalmente, enquanto o PCP ndo regista qualquer
mencdo cruzada com grupos empresariais, o CDS-PP é o partido a

que este tipo de grupos mais se associa (25%, N=6), salientando-se, de

resto, o peso que a CIP assinala (20,8%, N=5). Face a outros tipos de
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do PSD e do PS — 10,4% (N=4) e 18,5% (N=5), respetivamente —, que grupos de interesse, importa desde logo assinalar a disparidade entre
se devem maioritariamente a ANMP, cuja presidéncia cabe ao partido os diferentes tipos de grupo quanto ao reflexo — se ndo mesmo
com maior expressdo eleitoral ao nivel autdrquico. escrutinio — medidtico que envolvem (cf. figura 4.11). Destacam-se
aqui os sindicatos e as associacBes profissionais que retinem,
Mengdes a tipos de grupo em noticias sobre congressos/ respetivamente, 42% (N=93) e 32% (N=71) das meng&es neste conjunto
/eleicBes partiddrias de artigos. Do outro lado, e de forma residual, temos os grupos de

identidade com apenas 2% (N=5), os grupos de lazer com 3% (N=6)

PSD PS

e as associagBes empresariais com 5% (N=10).

Mencgdes a grupo de interesse, por tipo de grupo, em noticias

sobre a vida interna dos grupos

M Causa M Empresariais M Identidade Institucionais M Lazer M Profissionais M Sindicatos

Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

Esta tendéncia acentua-se se circunscrevermos a amostra em torno
das noticias que simultaneamente se refiram a vida interna dos grupos

e mencionem partidos politicos. Se, por um lado, apenas se observam

100% A . , . ~ ..
(N=1) duas ocorréncias desta indole sobre associacdes empresariais e quatro

sobre associagdes profissionais, os sindicatos constam em 50% (N=48)

M Causa M Empresariais M |dentidade Institucionais M Lazer M Profissionais M Sindicatos

da amostra relevante (figura 4.12). Contudo, nem todos os partidos
Fonte: Publico e Expresso; elaboragdo prépria.
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registam mencdes cruzadas neste ambito: o CDS-PP, o PEV e o PAN
ndo registam qualquer ocorréncia em noticias sobre as dindmicas
internas de sindicatos. Por outro lado, os valores do PSD, do PS e
do PCP sdo sugestivos da relevancia das suas ligagdes histdricas:
socialistas e sociais-democratas constam em 18,7% (N=14) das pegcas
com referéncia a sindicatos, enquanto o valor homélogo para os

comunistas € de 20% (N=15).

Em concreto, estes resultados ilustram a proximidade

supramencionada entre os partidos e as centrais sindicais. Com efeito,

entre as meng¢des a CGTP-IN em noticias sobre a vida interna dos

grupos, o PCP surge igualmente noticiado em 38,5% (N=10);

os valores sdo igualmente relevantes num cruzamento idéntico entre

o PS e a UGT (35,7%, N=5) e, em menor grau, entre esta central sindical

e o PSD (28,6%, N=4). Os sociais-democratas evidenciam ainda a sua

relagcdo umbilical com os TSD: entre o conjunto de referéncias a este

grupo, o PSD surge em 80% (N=4).

Cumpre referir, por fim, o peso significativo que os dois maiores
partidos do sistema politico portugués apontam entre os grupos
institucionais: o PSD consta em 41,4% (N=12) das suas referéncias
em artigos sobre a vida interna de grupos e o PS em 44,8% (N=13).
Este facto deve-se inteiramente 8 ANMP — neste 4mbito temético,

a associagdo é responsavel, alids, por 95,2% das mencdes a este tipo

de grupo.
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Mencées a partidos politicos em noticias sobre a vida interna

de grupos de interesse

Causa Empresariais Institucionais

O

Lazer Profissionais Sindicatos

B CDS-PP WPSD ®PS BE M®PCP MPEV HEPAN

Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

Instituicdes e entidades relativas a Unido Europeia, por sua vez, sdo
raramente referidas na amostra: constam em apenas 5,8% (N=278)
dos artigos politicamente relevantes com mengio a algum grupo.

E, curiosamente, os Unicos anos em que a proporgdo ultrapassa os
10% inserem-se na década de 90 (1992, 1994 e 1995), ndo sendo

de descurar os processos de negociagido e vinculagdo que a data se
verificaram relativamente ao processo de integragdo europeia. Neste
periodo predominam temas relativos aos Assuntos Governamentais

(41%, N=34), e a Agricultura e os Negdcios Estrangeiros ficam abaixo
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da dezena de ocorréncias. As associagdes empresariais sdo os grupos
mais referidos (36,1%, N=48) neste conjunto de noticias, a frente dos
sindicatos (27,8%, N=37) e dos grupos de causa (17,3%, N=23). Estes
tltimos ganham destaque na década seguinte (32,6%, N=44), trocando
de lugar com as associagdes empresariais (24,4%, N=33); os sindicatos
mantém-se na mesma posicdo (25,9%, N=35). Tematicamente, as
referéncias europeias na década de 2000 sdo marcadas pelo Ambiente
(17,9%, N=15) e pela Justica e Crime (11,9%, N=10). Na ultima década
os Assuntos Governamentais (21,6%, N=24) voltam a marcar a agenda,
a par da expectavel subida dos Assuntos Macroecondémicos (15,3%,
N=17), dado o contexto econdmico-financeiro que marcou a época, e
do Comércio Interno (10,8%, N=12); ja no que toca aos tipos de grupo,
mantém-se a preponderancia relativa dos grupos de causa, seguidos

dos sindicatos e das associacGes empresariais.

A relevancia da arena mediatica é reforcada pelo contexto eleitoral:
ndo implica necessariamente o posicionamento face a partidos
politicos e permite colocar em evidéncia uma agenda prépria, com
menos custos e riscos, a partir da importancia crescente dos meios

de comunicagio em periodo eleitoral (Binderkrantz 2008: 129-131).
Estudos empiricos, ainda assim, sugerem que a cobertura mediatica dos
grupos permanece relativamente idéntica em periodo eleitoral e ndo
eleitoral, e os sindicatos, de resto, mantém-se como o tipo de grupo de

interesse mais presente (Binderkrantz 2008).

Neste sentido, a analise da presenca dos grupos de interesse na arena
eleitoral parte de duas perspetivas: inicialmente, comparando periodos

eleitorais e ndo eleitorais — inclusive atendendo ao tipo de eleicdo em

causa — e, posteriormente, considerando o conjunto de artigos que se

referem diretamente as eleicdes enquanto objeto noticioso.

Para tal, o intervalo temporal em estudo compreende todas as elei¢Ses
realizadas em Portugal, entre 1990 e 2019, num total de 28 atos
eleitorais™. Metodologicamente, o periodo eleitoral é concebido a
partir do intervalo dos trés meses imediatamente anteriores a eleigdo
em questdo; o respetivo periodo nio eleitoral, por consequéncia,
remete para o exato periodo de trés meses no ano anterior a eleigdo
Face ao total da amostra recolhida, 18% (N=1637) das ocorréncias

correspondem a periodos eleitorais.

Desde logo, o periodo eleitoral ndo regista um maior niimero de
referéncias a grupos de interesse por comparagdo com o periodo

ndo eleitoral (N=1637 vs. N=2235, respetivamente). Esta tendéncia
verifica-se para todo o tipo de elei¢des, sendo que as presidenciais
constituem a tnica excegdo (figura 4.13). Embora o aprofundamento
explicativo desta evidéncia careca largamente de outras ferramentas
de estudo, o incremento em contexto de elei¢Ses presidenciais podera
resultar da natureza personalizada e, por vezes, suprapartidéria das
candidaturas que nelas concorrem. Em sentido contrario, os periodos
que antecedem eleicdes legislativas, autdrquicas e europeias traduzem
uma maior concentragdo da agenda mediatica em torno dos partidos

politicos, reduzindo assim a exposicdo de outros atores coletivos.

Esta interpretacdo pode até ser vista como reforcada pelo facto de

os periodos relativos a eleigGes europeias serem aqueles em que se
verifica um maior nimero de mengdes a grupos de interesse (uma
média de 74,8 ocorréncias por eleigdo). Enquanto eleigdes de segunda

ordem, as europeias acabam por deixar mais espago medidtico a
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organizagbes como as aqui analisadas. ) a acesa disputa interpartiddria
leva a um valor muito menor de referéncias a grupos de interesse

em contextos legislativos e autdrquicos, com uma média de 49 e 47
meng¢des por eleicdo, respetivamente — e também abaixo das menos
partidarizadas presidenciais, com uma média de 69,7 referéncias a

grupos de interesse por eleicdo.

Mencdes a grupos de interesse em periodos eleitorais e ndo
eleitorais, por tipo de eleigdo (valores absolutos, 1990-2019)

900
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M Perfodo eleitoral M Perfodo n3o eleitoral

Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

Todavia, estes dados limitam-se a comparar diferentes momentos
cronoldgicos, independentemente de as noticias a que correspondem
se referirem de forma direta as eleicGes em causa. Como tal, uma

analise mais focada remete para as mengdes a grupos de interesse que,

além de se inserirem temporalmente num periodo eleitoral, versem
especificamente sobre o assunto «elei¢cdes». Neste caso, apenas se
encontram 127 ocorréncias — 7,8% do total de mengdes registadas em

periodos eleitorais —, cuja distribuicdo se pode observar na figura 4.14.

Mencées a grupos de interesse em noticias sobre eleiges, por
tipo de eleicdo
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Fonte: Piblico e Expresso; elaboragdo prépria.

Note-se a disparidade quanto ao caso das europeias. Se, por um lado,
era o periodo com o maior nimero de mengdes a grupos de interesse
(figura 4.13), é também o tipo de eleicdo menos vezes diretamente
visada (figura 4.14). Numa perspetiva global, a escassez de mengdes a
grupos em noticias que versem explicitamente sobre o tema «eleigGes»

pode reforcar a tese de que os grupos participam cautelosamente na
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arena eleitoral — a semelhanca da parca mobilizacdo para o voto em Mencédes a tipo de mobilizacdo, por tipo de grupo
determinado partido ou candidato (que, recorde-se, se encontrou

apenas por 12 vezes nestes 30 anos de amostra), os dados sugerem que Comunicado --- -

os grupos também ndo intervém no debate e na agenda eleitorais, pelo

menos de forma explicita’. E, se olharmos para as mencées que aqui Protesto -I- -
se incluem, verificamos que com frequéncia as mesmas resultam de

um elencar dos antecedentes associativos de candidatos, do recolher peticio --

de apoios de personalidades que ocupam lugares de destaque em

grupos de interesse ou de agdes de campanha que passam pela visita

. ~ . . ~ .. ~ Conferéncia de imprensa - I
a instalagdes de determinadas organizagSes ou pela participagdo em
encontros por elas promovidos.
Ainda assim, para além dos contextos eleitorais, outras formas
o 50 100 150 200 250 300
de moblllzagao encontram reflexo na cobertura mEdIatlca' B Sindicatos M Empresariais M Profissionais Identidade W Causa

Considerando o tipo de acBes mais recorrentes na amostra recolhida

. L C . . ~ Fonte: Piblico e Expresso; elaboragio propria.
(figura 4.15), é evidente a maior visibilidade associada a manifesta¢des onte: Fiblico € Expresse; elaboragao propria
e o maior nimero de referéncias a sindicatos para todas as formas de . o ) )
L . . . As greves ndo estdo incluidas nos dados anteriores, sendo obviamente
mobilizagdo, a excecdo da peticdo: nesta, ganham relevancia os grupos L ) o o
e uma forma de mobilizagdo circunscrita ao repertério de agdo sindical.
de causa, que se encontram também significativamente representados

, , Mas a analise das mengdes a greves na imprensa portuguesa presta-
noutras categorias, em particular nos protestos. . . o
se a uma comparagdo com os registos oficiais que, pesem embora as
necessarias cautelas face a natureza e ao tratamento dos dados em
causa (ver figuras 4.16a e 4.16b e as respetivas notas), revela tendéncias

contraditdrias entre o mundo real e a sua cobertura medidtica.

Quer se considere o numero de greves realizadas ou o numero de

trabalhadores nelas envolvidos, a evolucdo segue, em termos gerais,
o sentido contrario a frequéncia com que as mesmas sdo noticiadas
na amostra recolhida. Mais uma vez, é expectdvel que a delimitagdo

da analise as principais sec¢des de cada um dos jornais tenha impacto
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sobre os dados que aqui se apresentam. Mas a disparidade nos valores Artigos com mencio a greves vs. numero de trabalhadores

que aqui se observam sugere que, se ndo vem a crescer a visibilidade abrangidos (média anual, por legislatura)
mediatica de praticas sindicais que no passado tinham mais fulgor, 100 . 14
é-lhes pelo menos conferido um estatuto de maior equiparagéo ) X Il
.. ros @ F12
com os destaques da agenda noticiosa e politica em geral. 80 ®
10
. ~ ’ 4 IX
Artlgos com mencgao a greves vs. numero de greves éo -8
1 . [ d
(média anual, por legislatura) ° o % (
40 6
350 14 Vil ®
Xl ® L4
Xl vi ® )
300 | [ ] ) [ 12 20+ VIl
{ { r2
o
250 L 10
[ o- Lo
(
200 | X | 8 @ Artigos ® Trabalhadores abrangidos (milhares)
o
150 X 6 Fonte: Piblico e Expresso, elaboragdo prépria (artigos) e Quadros de Pessoal (greves).
° Nota: os quadros de pessoal registam os valores anuais de greves realizadas em Portugal continental, em todos
Vi ° [ ) . os setores de atividade econémica, a excegdo da Administragdo Publica. Ndo estdo disponiveis os valores para os
100 - L
Vi [ anos de 2008 e 2009, pelo que nio se inclui a Xl legislatura (2009-2011). As restantes legislaturas tém atribuidos
Vil os valores de média anual com base em: VI (1992-1995), VIl (1996-1999), VIII (2000-2001), IX (2002-2004),
o L2
> L4 () X (2005-2007), XII (2012-2015), XIIl (2016-2019).
o Lo

@ Artigos © Greves

Este capitulo teve por base uma primeira incursdo, de natureza
sobretudo descritiva e quantitativa, sobre um inédito mapeamento
sistemdtico da presenca de grupos de interesse nas paginas de

dois jornais portugueses de referéncia ao longo de trés décadas

(1990-2019).
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Face a investigagGes semelhantes recentemente implementadas
noutros paises europeus, que serviram de fonte parcial de inspiragdo
metodoldgica para a recolha de dados e de inspiragdo analitica

para a escolha de dimensdes a privilegiar, podemos retirar algumas

conclusdes.

Desde logo, observa-se uma clara atengdo mediatica sobre as
organizagdes sindicais que atravessa o periodo sob analise. Mas o
peso relativo da sua exposicdo, juntamente com o das associagoes
empresariais, decresce de forma notdéria em comparagdo com a década
de 90. Neste sentido, verifica-se em Portugal a mesma tendéncia que
se encontra nos sistemas corporativistas da Dinamarca e da Holanda
(Binderkrantz 2012; Aizenberg e Hanegraff 2020), onde os grupos de
interesse «materiais» — patronais ou sindicais — perdem terreno para
outras tipologias, como os grupos de causa. O mesmo acontece no
que toca as noticias relativas ao mundo do trabalho, que ainda assim

ressurgem no atribulado contexto da ultima década.

Também no que toca a relagdo entre diferentes areas temdticas e a
diversidade de grupos mencionados, identifica-se em Portugal um
padrdo semelhante ao observado noutras latitudes: tal como no Reino
Unido, em Espanha e na Dinamarca (Binderkrantz et al. 2017),
observa-se uma menor variedade no tipo de grupos mencionados em
artigos relativos ao mundo do trabalho, verificando-se o contrario
quanto a saude, a justica e a educacdo. Mas se essa diversidade
favorece sobretudo os grupos de causa no Reino Unido e na Dinamarca
e os grupos de identidade em Espanha, em Portugal ganham relevo as

organizagdes profissionais.

N3o sera alheia a esse fenédmeno a centralidade da Ordem dos
Advogados e da Ordem dos Médicos (cf. Escada e Lucas 2019), que
aqui se confirma. De igual modo, temos o crescente numero de ordens
profissionais que tém vindo a ser reconhecidas, particularmente

em 1998 e depois de 2008 (ver capitulo 2 deste volume). Por outro
lado, o associativismo profissional pode estar a constituir-se
progressivamente como um canal de representacio alternativo ao
sindical, enfraquecendo este dltimo. Em todo o caso, os dados aqui
expostos parecem ir ao encontro dos argumentos de que a arena
mediatica é mais acessivel a grupos que gozem de maiores recursos

e acesso a outras arenas politico-administrativas (Binderkrantz et al.
2015; ver também os capitulos 5 e 6 do presente estudo). Note-se a
presenca das organizagdes com assento na concertagdo social entre

as mais referidas, a par de uma institucionalmente incontornavel
ANMP. Acresce ainda, no plano sindical, a atengdo mediatica atribuida
a organizacBes que contam com uma maior base associativa e de
potencial mobilizagdo (como na educagdo) ou com posigdes-chave

num quadro de separagdo de poderes (como na justica).

Ja a comparagdo entre os dois jornais analisados requer alguma cautela,
na medida em que as diferencas registadas ndo foram estatisticamente
significativas. De todo o modo, a maior concentragdo de referéncias

a sindicatos e associagGes empresariais no Expresso e, em sentido
contrario, a maior diversidade e cobertura de grupos profissionais,

de causa e de identidade no Piblico tanto pode sugerir ligeiras
semelhancas com tendéncias registadas na Alemanha (Oehmer 2017),

no Reino Unido, em Espanha e na Dinamarca (Binderkrantz et a/. 2017)
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como resultar de uma maior multiplicidade de assuntos que um jornal

de circulagdo didria como o Piblico tem oportunidade de abordar.

Na interagdo dos grupos de interesse com o sistema politico-
-partidario, por sua vez, confirma-se o maior destaque para as ligagdes
dos diferentes partidos com o mundo sindical. De igual modo, o parco
envolvimento mediatico de grupos de interesse nas disputas eleitorais
parece confirmar a tendé&ncia para uma posicdo pragmética na relagdo
com partidos politicos (cf. Lisi e Loureiro 2019c), pouco surpreendente
num periodo histérico marcado pela alternancia partidaria no poder
executivo e no quase continuo ascendente deste sobre o poder
legislativo. E mesmo que os grupos de interesse considerem os
contextos eleitorais particularmente propicios & promogdo das suas
posicdes, ndo se verifica um aumento da sua presenca meditica
nestes momentos de maior partidarizacdo da vida politica. Por fim,

as instituicGes europeias sdo raramente visadas ao longo da amostra,
colocando duvidas sobre expectativas de uma «europeizagdo das
esferas publicas nacionais» (Koopmans e Pfetsch 2007; cf. Kriesi et al.
2007).

As conclusdes que aqui se apresentam devem, contudo, ser
acompanhadas de duas ressalvas epistemoldgicas quanto aos dados
empiricos de que resultam. Em primeiro lugar, estes ndo permitem o
estabelecimento de causas para que determinado (tipo de) grupo tenha
uma maior ou menor presenga nas paginas de imprensa. Até porque o
estudo de qualquer érgido de comunicagdo social remete, na proposta
analitica de Paquete de Oliveira (1988; 1992), para quatro sistemas
distintos: o da empresa enquanto organizagdo formal e produtiva,

o discursivo e dos diferentes contetidos que nele se transmitem, o

dos agentes produtores dessa informagdo e o da interagdo com o seu
publico ou a sua audiéncia. Acresce que a heterogeneidade no tipo

e volume de recursos de cada grupo de interesse, nas prioridades
estratégicas que estes definem ou até nas dreas tematicas ou atividades
em que se envolvem podem ter impacto sobre a sua cobertura
mediatica, seja porque proporcionam um maior «valor noticioso» ou

um maior «valor de rotinax as redagées (Tresch e Fischer 2015).

A segunda limitagdo prende-se com os efeitos que a exposigdo
mediatica promove, de especial relevancia no pais com a menor
circulagdo média de jornais da UE em 2009 (Pereira 2015: 234,

cf. Hallin e Mancini 2004: 23). De igual modo, ndo se devem projetar
para a esfera dos media as premissas proverbiais da publicidade: para
organizagSes como as aqui tratadas, nem toda a noticia é uma boa
noticia. A presencga nas paginas de imprensa tanto pode traduzir-se
na promogdo de uma organizagdo e das suas visdes, como num maior

escrutinio sobre as suas a¢Ges.

Uma dltima nota remete, porém, para as possibilidades que encerra
uma base de dados como a aqui trabalhada. Seja como mapa de

partida para estudos mais qualitativos ou como fonte sistematizada

de comparagbes que permitam situar o caso portugués face a outras
realidades nacionais, espera-se poder contribuir com a disponibilizacio
desta ferramenta para aprofundar o conhecimento sobre o sistema

politico e socioeconémico portugués.
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A outra face da representacao:
os grupos de interesse na arena
parlamentar

Marco Lisi, Rui Oliveira e Anténio Dias

As instituicdes parlamentares representam uma das principais
arenas de agdo dos grupos de interesse. De facto, uma das funges
essenciais dos grupos é representar os interesses dos respetivos
membros junto do poder politico, comunicando as suas preferéncias
e procurando influenciar as decisdes dos governantes. Apesar de ndo
terem uma participacdo direta na arena eleitoral, as organizacSes de
interesse desempenham um papel importante na legitimagdo dos
eleitos e reforcam os canais de interagdo entre partidos, deputados
e cidaddos. Neste sentido, a agdo dos grupos na arena parlamentar é
importante para assegurar uma maior reatividade, a responsabilizagao
dos representantes democraticamente eleitos, bem como uma maior

satisfagdo com a democracia (cf. Baumgartner e Leech, 1998;

Salisbury, 1975).

Os estudos existentes sobre a relagdo entre interesses organizados e
parlamentos enfatizam a importancia que os grupos tém em termos
de informacdo quer para as comissdes parlamentares, quer para

os partidos e os deputados (Norton 1999b; Olson e Mezey 1991).

Porque é a arena parlamentar importante na agdo dos grupos de
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interesse? Podemos identificar duas razdes principais. A primeira é
que a Assembleia da Republica desempenha um papel extremamente
relevante na produgio legislativa. Apesar de o governo ter centralizado
um crescente poder na feitura das leis — em parte devido a evolugdo
do sistema partiddrio num sentido maioritario, pelo menos até as
eleicdes de 2011 —, o parlamento permanece um ator central no
processo legislativo. Ndo é apenas na altura do debate dos orcamentos
do Estado que os principais grupos se manifestam apresentando as
suas principais reivindicacdes, por exemplo através de conferéncias

de imprensa ou de manifestagdes™". Em muitas dreas de politicas
publicas, a arena parlamentar representa uma passagem importante

na elaboracdo das leis. Esta relevancia manifesta-se principalmente

na auséncia de uma clara maioria parlamentar ou com governos de
coligagdo, com as negociagBes entre partidos a enfatizar o papel do

parlamento no processo legislativo.

A segunda razdo, e talvez a mais importante, é que a Assembleia da
Republica constitui um ponto de acesso relativamente ficil para os

grupos de interesse. Neste sentido, a arena legislativa oferece uma
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multiplicidade de oportunidades para estabelecer contactos com

os representantes eleitos, ndo sé através dos deputados (ao nivel
individual), mas também através dos partidos, dos funcionarios
parlamentares e das estruturas das comissSes. Deste ponto de vista,
a arena parlamentar é um alvo muito mais fécil de alcancar por
oposicdo ao governo, que apresenta um nimero mais limitado de
governantes e funcionarios, bem como maiores dificuldades em

estabelecer contactos diretos ao nivel pessoal.

O quadro constitucional portugués contribui para projetar a Assembleia
da Republica como um dos atores mais importantes para a acdo dos
grupos de interesse. De facto, a Constitui¢do Portuguesa garante o
direito de participacdo e de consulta no processo legislativo, sobretudo
para alguns grupos (patronato, sindicatos, associagdes de consumidores,
jovens ou grupos profissionais). O reconhecimento do papel destes
atores da sociedade civil representa um legado da Revolucido de 25 de
Abril e da intensa mobilizagdo que caracterizou o processo de transicdo.
Por exemplo, a Constituicdo estabelece o direito de participagdo das
organizagSes empresariais e sindicais no que diz respeito a legislacdo
laboral e na elaboragéo de planos sociais e econémicos (art.” 56).

O mesmo acontece para as organizagdes agricolas e outras associacdes

da sociedade civil (consumidores, familia, etc)).

Ao longo das ultimas décadas, varios fenémenos tém contribuido para

incentivar a participacdo dos grupos de interesse na arena parlamentar.

O primeiro refere-se a crescente especializagdo do processo legislativo,

aumentando o grau de competéncia técnica associado aos temas em
debate na agenda politica e a elaboracdo das leis. Paralelamente,
houve um processo de crescente especializacdo dos deputados.

O terceiro aspeto importante a referir é a proliferagdo dos grupos
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de interesse e a maior diversidade das areas associadas a este tipo

de mobilizacdo coletiva. Outro aspeto relevante relaciona-se com a
evolugdo do contexto econémico, nomeadamente a passagem das
politicas distributivas para politicas redistributivas. Apés um periodo
de expansdo econdmica e de maior desenvolvimento e modernizagdo
do setor produtivo, o século xxI tem sido caracterizado por crises
econdmicas ciclicas e por maiores dificuldades em assegurar um
crescimento regular e efetivo da economia. O facto de os recursos
serem cada vez mais escassos implica uma maior competicdo entre os
diferentes setores para conquistar importantes recursos distribuidos
pelo governo. Além disso, ha também incentivos por parte dos
partidos, que ndo se tém inibido de distribuir recursos publicos para
favorecer determinados grupos em detrimento de outros (Jalali et a/.
2012). Este estudo demonstra que os partidos sdo mais generosos
nos periodos eleitorais para obter algum retorno eleitoral, e que o
financiamento do Estado tende a compensar a diminuicdo da filiacdo
partiddria e a privilegiar grupos que se situam em localidades geridas

por forgas politicas que estdo no governo ao nivel nacional.

Este capitulo pretende examinar a interagdo entre grupos de interesse
e o parlamento portugués através de uma sistematizagdo dos dados
originais recolhidos durante o periodo democratico. A seccdo seguinte
apresenta a presenca dos principais grupos de interesse através dos
debates parlamentares. A terceira seccdo analisa a participacdo dos
interesses organizados nas comissdes parlamentares, enquanto a
quarta aborda a relagdo entre deputados e grupos de interesse.

As conclusdes procuram resumir os principais resultados e fazer um

balango da intervengdo dos grupos de interesse na arena parlamentar.
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A anilise das interacdes entre grupos de interesse e atores ou
institui¢es parlamentares exige uma abordagem multidimensional.
Como se trata de um fendmeno complexo e dindmico, recorremos
a multiplas fontes e a vdrios tipos de dados para caracterizar a

intervengdo dos interesses organizados na arena parlamentar.

A fim de analisar a visibilidades dos grupos de interesse nos debates
parlamentares, utilizimos a base de dados do Observatdrio Portugués
das Dindmicas Parlamentares (POPaD) (De Giorgi e Dias 2019). Nesta
base encontram-se todas intervencdes e os dados dos intervenientes

nos debates plenarios de 1985 a 2019.

Os dados sobre as audiéncias e audi¢des foram recolhidos de

duas formas. Da IV a IX Legislatura (1985-2005), recorremos a
consulta presencial destes processos junto do Arquivo Histdrico
Parlamentar (AHP). Os documentos encontram-se arquivados por
comissdo e, dentro de cada comissdo, divididos por tépicos. O tipo
de documentacdo varia, dependendo da informacido disponivel. Esta
inconsisténcia é explicada, pelo menos em parte, pelas diferencgas
nas respetivas estruturas de apoio (por exemplo, secretariado) das
varias comissées. Da X a XlII Legislatura a informagdo foi retirada

diretamente do site do parlamento.

Em termos de codificacdo, para o tipo de assuntos usamos o master
codebook do Comparative Agendas Project”". Dois motivos explicam
a escolha. Primeiro, pela possibilidade de comparagdo com outros

paises. Segundo, para uniformizar com outros tipos de informagdo
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recolhida (em particular, a cobertura mediatica). Relativamente ao
tipo de entidades, a inspiragdo vem do Advocacy and Public Policy
Making Project™”. Contudo, para manter a parciménia e permitir a
comparabilidade com outros dados (media e debates parlamentares),
reduzimos, no dambito do presente trabalho, a tipologia de grupos

de interesse de 17 para 7 (ver tabela 5.2). Ndo obstante, quando
assim se justifica, relatamos os dados de outras entidades cuja
presenca nas atividades parlamentares se destaca de forma particular,

nomeadamente especialistas e peticiondrios.

A base de dados contém, sempre que possivel, e para cada evento,

a identificagdo do processo (especialmente para os dados recolhidos
no AHP), a legislatura, a comissdo parlamentar, o comité, a entidade
(trés tipos: nacional/internacional; governamental/ndo governamental;
tipo de grupo de interesse), o assunto, a data, e ainda uma coluna de
observagdes (/inks ou informagdo relevante sobre a entidade ou

o assunto). Para as audiéncias, temos um total de 5600 entradas;

para as audigdes, 6471.

Finalmente, para interpretar melhor as relagdes formais e (sobretudo)
informais que se estabelecem entre deputados e organizagGes de
interesse, recorremos a varias fontes, nomeadamente dados relativos
as fichas biograficas dos deputados, inquéritos aos candidatos, bem
como entrevistas semiestruturadas com membros da Assembleia

da Republica de diferentes partidos. No total, realizaram-se 16
entrevistas, com base num guido predefinido. As entrevistas foram
gravadas com autorizagdo dos entrevistados e posteriormente

transcritas para a utilizagdo no presente estudo
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No imagindrio dos cidaddos, a acdo da Assembleia da Republica estd
associada, em primeiro lugar, a realizagdo dos plenarios e aos debates
parlamentares. Este facto é compreensivel se considerarmos a forte
polarizagdo que caracterizou o periodo da democratizagdo, tornando
os plenarios uma caixa de ressondncia das clivagens ideoldgicas
existentes entre as principais forcas politicas. Acresce o facto de os
debates terem tido, desde a origem do periodo democrético, uma

grande visibilidade nos meios de comunicagdo social.

Ainda hoje os debates desempenham uma funcdo crucial para a
democracia representativa, ndo apenas para esclarecer as posi¢des e os
compromissos politicos assumidos pelos partidos perante os respetivos
eleitorados, mas também para exercer a funcdo de controlo em relacdo
ao governo. Em Portugal, os debates do plendrio sdo fortemente
controlados pelas direcdes partidarias. Sdo os lideres partidarios e

os grupos parlamentares que definem os temas e os intervenientes,
deixando assim um espago de autonomia extremamente limitado

para os deputados (Fernandes 2015: 54-58). Neste sentido, apesar do
processo de especializagdo que leva alguns deputados a construirem
uma reputacdo sobre um determinado tema, os debates no plenario
ndo constituem uma oportunidade relevante para a agao dos grupos de

interesse.

Contudo, mapear a visibilidade de determinadas organizagdes ao longo
do periodo democratico € importante por trés razGes. A primeira é que
a analise da presenca dos grupos nos debates pode ser considerada

um indicador da politizagdo das organizagGes e das aliangas politicas
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estabelecidas com as forcas parlamentares. A segunda razéo
relaciona-se com a evolugido longitudinal, sendo oportuno e
interessante saber até que ponto os principais grupos de interesse
mantiveram a mesma visibilidade na arena parlamentar.

Este é um dado importante também pelo facto de permitir a
comparagdo com o trabalho nas comissées parlamentares, um aspeto
que sera analisado na quarta seccdo. Finalmente, recorde-se que a
publicidade dos debates cumpre uma fungéo de legitimagdo e esta
associada ao crescente carater «expressivo» do plendrio, em que os
oradores falam principalmente «para fora, isto é, para a populacio
em geral, para os respetivos eleitores (ou circulos), bem como para
determinados atores coletivos. De facto, o objetivo dos debates nédo
é tanto influenciar as decisdes ou as leis produzidas, e muito menos
tentar mudar a opinido dos opositores, mas sim esclarecer as crencas
e convicgdes («politica posicional) e justificar determinadas escolhas

ou estratégias politicas.

Para examinar a presenca dos grupos de interesse nos debates do
plendrio da Assembleia da Republica, utilizdmos a lista dos 50 grupos
de interesse mais mencionados nos meios de comunicacdo de modo a
definir um dicionario de organizagdes a procurar'”. Olhando para os
debates parlamentares, procuramos as diferentes formas como cada
um destes grupos de interesse é mencionado pelos diferentes atores.
Assim, conseguimos ter a certeza de que identificamos todas as vezes
em que um desses 50 grupos é referido nas sessGes parlamentares,
independentemente da forma como é referido (sigla, abreviagdo ou

nome completo).
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10 Grupos mais mencionados no parlamento por grupo
parlamentar 1985-2019

Ordem Total PSD PS PCP CDS PEV BE
1 ANMP ANMP ANMP ANMP ANMP ANMP  ANMP
2 CGTP oM oM oM oM oM oM
3 OA CGTP CGTP CGTP OA CGTP  OF
4 UGT OA OA OA CGTP OA CCGTP
5 oM OF OF OF uGcT CAP OA
6 DECO UGT UGT UGT OF UGT DECO
7 ANAFRE DECO DECO DECO CAP DECO LBP
8 LBP ANAFRE ANAFRE ANAFRE DECO CIP ANAFRE
9 CAP CAP CAP CAP ANAFRE OF UGT

10 CIP LBP LBP LBP SIM APM SCM

Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019).

Na tabela 5.1 podemos encontrar os grupos de interesse mais
mencionados no parlamento. Na primeira coluna estdo os dez grupos
de interesse mais mencionados no geral, enquanto nas restantes
colocamos os dez mais mencionados pelos deputados das principais
bancadas parlamentares. Note-se que, enquanto a coluna «Total»
engloba todas as mengdes, incluindo membros do governo, as restantes

apenas incluem mencdes feitas por deputados.

E interessante assinalar que nio existe grande diferenca entre as
principais colunas. O poder local (ANMP e ANAFRE), as principais
confederagdes sindicais (CGTP e UGT), trés ordens profissionais
(Médicos, Advogados e Farmacéuticos) e duas confederagdes

empresariais (CIP e CAP) dominam as mengdes no parlamento.
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Também fazem parte deste pddio outras duas organizagdes, a DECO e

a Liga dos Bombeiros Portugueses.

Sublinhe-se que existem poucas diferencas entre as colunas, sendo
a mais notdria o facto de a Ordem dos Farmacéuticos estar presente
em todas as colunas referentes a partidos, mas ndo constar das dez
mais referidas no geral. O que significa que, embora seja muito
referida pelos deputados, ndo o é na mesma proporcido por todos
os intervenientes nos debates, incluindo membros do governo.
Inclusivamente no que toca a ordenacdo das mais referidas,
verifica-se pouca diferenca entre os partidos, mesmo quando se

considera o posicionamento destes na escala de esquerda e direita.

O partido que mais se diferencia no que toca a esta tabela é o PEV.
Associacdes como a CIP e a Associacdo dos Professores de Matemética
estdo nas primeiras dez posicdes, ndo constando nas colunas dos
restantes partidos. A CAP parece, de facto, ser mais referida pelos
Verdes, o que se relaciona com a sua apeténcia por problemas
ambientais. E a Associagdo Nacional de Freguesias esta ausente, o que
provavelmente se deve a sua fraca implementacdo autdrquica. Esta
diferenciacdo é surpreendente quando comparada com o top do PCP,
partido com o qual se apresenta (desde 1983) em coligagdo a eleigbes,
e sugere a hipotese de esta ser uma estratégia de demarcagdo do seu
parceiro. Alids, se agruparmos os diferentes grupos de interesse de
acordo com seis categorias (confederagdes empresariais, sindicatos,
grupo de causa, associagdes profissionais, grupos institucionais

e outros), podemos observar que os partidos nédo se diferenciam

pelo tipo de organizagSes de interesse que mencionam em debates.

Mais uma vez, o PEV destaca-se e faz sobressair a importancia da
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categoria «outros». No entanto, isto pode dever-se mais ao facto de Tipos de grupos de interesse em percentagem de mencdes totais
intervir menos vezes dada a dimensdo da sua bancada parlamentar de grupo de interesse por partido

do que a uma estratégia clara de diferenciagdo. As organizagdes desta
categoria mais mencionadas pelos Verdes s3o a Associacio 25 de PsD P PCP
Abril, a Federagdo Portuguesa de Futebol e a Conferéncia Episcopal

Portuguesa, ndo sendo possivel deslindar nenhum padrdo nesta lista.
Como podemos ver na figura 5.1, em geral os partidos tendem a referir- 21,3% 21,2%

se as mesmas categorias de organizagSes de interesse, pelo que ndo se 13,3% | 83% 13,3% | 8/4%

encontra nenhuma diferenca entre partidos de esquerda ou de direita.
Nem mesmo quando comparamos mengdes a organizagdes sindicais e cps PEV

empresariais.

21,4%

12,8% 8,0%

M Associagdes Empresariais M Grupo de Causa M Poder Local

W Associagdes Profissionais M Outros M Sindicatos

Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019); elaboragao prépria.

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 | | Capitulo 6 | Conclusdo | Referéncias | Notas | Autores /105



Evolugdo do niimero de mengdes por tipo de grupo de interesse

N.° de mengGes por cem mil palavras

4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Legislatura

M Poder Local

M Sindicatos

M Associagdes Empresariais M Grupo de Causa

W Associagdes Profissionais W Outros

Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019); elaboragdo prépria.

Nota: duracdo das legislaturas para o perfodo considerado: IV (1985-1987); V (1987-1991); VI (1991-1995);
VIl (1995-1999); VIII (1999-2002); IX (2002-2005); X (2005-2009); X (2009-2011); XII (2011-2015);

Xl (2015-2019).

Se ndo existe uma grande diferenca entre partidos, podemos encontrar
diferencas claras ao longo do tempo. Na figura 5.2 temos a distribuicio
das mengdes dos grupos das sete categorias ao longo das diferentes
legislaturas. A leitura desta figura permite algumas conclusdes.

Em primeiro lugar, as associagdes do poder local e os sindicatos
tendem a ser os mais referidos ao longo do periodo, mesmo
considerando que os sindicatos tém um decréscimo entre a oitava

e décima legislatura (aproximadamente, 1999-2009).
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Em segundo lugar, nas dltimas legislaturas os grupos de causa tém
vindo a ganhar mais importancia, destacando-se a DECO. Mas mesmo
associagdes com menos mengdes, como a APAV e a AMI, tém vindo a
ser mais mencionadas no parlamento. Em sentido contrério, as grandes
confederagdes empresariais tém vindo a ser menos frequentemente
mencionadas no parlamento; sdo, inclusive, menos mencionadas do

que as ordens profissionais, por exemplo.

No entanto, agrupar as diferentes organizagSes por categoria

pode esconder dindmicas interessantes dentro de cada categoria.

Por exemplo, se analisarmos as cinco confederagdes empresariais mais
mencionadas, como na figura 5.3, compreendemos que a queda deste
grupo no grifico anterior se deve sobretudo a CAP e (em menor grau)
a CIP. Alids, a CCP,a CTP e, em menor grau, a APIFARMA tém vindo
a marcar mais presenca em debates parlamentares nas décadas mais

recentes.
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Evolucdo do nimero de mengdes das cinco confederacdes

empresariais mais mencionadas

2,0

15

N.° de mengdes por cem mil palavras

0,0
4 5 6 7 8 9 10 11 12
Legislatura
B APIFARMA mCCP mCTP
m CAP mCIP

Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019); elaboragdo prépria.

Nota: duracdo das legislaturas para o periodo considerado: IV (1985-1987); V (1987-1991); VI (1991-1995);
VIl (1995-1999); VIII (1999-2002); IX (2002-2005); X (2005-2009); X (2009-2011); XII (2011-2015);

Xl (2015-2019).
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13

Evolucdo do numero de mencdes dos cinco sindicatos mais

mencionados
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4 5 6 7 8 9 10
Legislatura
W ASPP W FENPROF
mCGTP mS)

Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019); elaboragao prépria.

11 12 13

mUGT

Nota: duragdo das legislaturas para o periodo considerado: IV (1985-1987); V (1987-1991); VI (1991-1995);
VIl (2995-1999); VIII (1999-2002); IX (2002-2005); X (2005-2009); X| (2009-2011); XII (2011-2015);

Xl (2015-2019).

E interessante realizar o mesmo exercicio para as cinco organizagGes

sindicais mais mencionadas, como apresenta a figura 5.4. Neste

grafico é notdvel a queda da importancia da UGT ao longo do tempo,

nomeadamente desde o inicio do século XXI. Se até a nona legislatura

esta organizagdo sindical era tdo mencionada quanto a CGTP (se ndo
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mesmo mais), a partir dessa altura a CGTP passou claramente a ser Finalmente, repetimos este exercicio para todas as restantes

mais referida nos debates plendrios. Alids, tém surgido nos debates organizagGes (que ndo sindicais nem empresariais), cujo resultado
parlamentares quase tanto como a UGT dois sindicatos mais setoriais estd presente na figura 5.5. A Associagdo Nacional de Municipios
(ASPP e FENPROF). Portugueses claramente domina o jogo das meng¢des na Assembleia

da Reptblica. Mas também ¢é interessante notar como a Ordem dos
. , . . . Médicos ultrapassou a homéloga dos advogados enquanto ordem

Evolugdo do niimero de mengdes dos cinco grupos que ndo o ] ) )
profissional mais referida em debates, e como a DECO se tem afirmado

sindicatos ou confederagdes empresariais ) i o ,
como a organizagdo de causa mais relevante nas ultimas décadas.

Resumindo, os resultados desta analise preliminar evidenciam dois
aspetos importantes. O primeiro é que os grupos econémicos —
principalmente associagdes empresariais e sindicatos — apresentam
uma maior visibilidade na arena parlamentar. Este padrdo mantém-
se ao longo do periodo democriético, apesar das oscilagSes, e é
independente da orientagdo ideoldgica dos partidos politicos.

O segundo é que houve algumas alteracGes significativas ao longo
do periodo democratico, principalmente a maior presenca das
organizagGes de causa e o declinio de algumas confederagdes (é o

caso da CAP e da UGT, por exemplo). De forma geral, o panorama que

N.° de mengdes por cem mil palavras

emerge da analise dos debates no plenario do parlamento coincide
com a evolugdo dos grupos na arena mediatica. Este resultado sugere

uma certa correspondéncia entre a opinido publica e a agenda politica

ou, por outras palavras, uma certa responsividade (responsiveness) dos

4 5 6 7 8 9 10 11 12 13
Legislatura grupos parlamentares as dindmicas de longo prazo registadas pelos
:g’;‘g"g :E)BAP moM meios de comunicacio (e vice-versa). Na seccio seguinte iremos
focar-nos mais em detalhe na atividade parlamentar, considerando a
Fonte: POPaD (De Giorgi e Dias 2019); elaboragio propria. presenca dos grupos nos trabalhos das comissées parlamentares.

Nota: duracdo das legislaturas para o periodo considerado: IV (1985-1987); V (1987-1991); VI (1991-1995);
VIl (1995-1999); VIII (1999-2002); IX (2002-2005); X (2005-2009); X (2009-2011); XII (2011-2015);
Xl (2015-2019).
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No entanto, quantificar apenas as mencées no parlamento ndo nos d4
uma imagem completa da forma como as bancadas parlamentares veem
as organizagdes de interesse. Os termos com que cada partido se refere
aos diferentes grupos de interesse sdo também importantes. Ndo
tendo o propésito de oferecer uma andlise exaustiva do modo como
cada uma das organizagdes é representada no parlamento, gostariamos

de oferecer dois exemplos bastante ilustrativos.

Para estes exemplos utilizimos modelos de tépicos estruturais, uma
técnica estatistica que, com base na frequéncia conjunta de palavras,
procura padrdes e tépicos relevantes. Este tipo de analise tem sido
utilizado como forma de descrever sucintamente grandes corpos de
texto, como debates parlamentares (Greene e Cross 2017; Schonhardt-

-Bailey et al. 2012).

No nosso caso especifico, usando a mesma base de dados,
seleciondmos dois conjuntos de intervencdes: as que nomeavam pelo
menos um sindicato e as que nomeavam pelo menos uma associagdo
empresarial. Depois corremos um modelo em cada conjunto em que

a prevaléncia de cada tépico dependia da posicdo de cada partido
numa escala esquerda-direita’ e em que o ano da intervengdo e o
contetdo do tépico dependiam de uma varidvel bindria que discrimina
os partidos de esquerda dos de direita. Em cada um dos modelos

procuramos apenas quatro tépicos, para simplificar.

Na figura 5.6 encontramos uma representagdo grafica das 20 palavras
mais frequentemente associadas a um dos tépicos encontrados no
conjunto de interven¢des sobre associacGes empresariais. O tamanho

da palavra representa a sua frequéncia relativa no tépico — ou seja,
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quanto maior, mais repetida é —, e a sua posi¢do no eixo vertical
representa qudo associada estd aos partidos de direita, de esquerda ou

a ambos, encontrando-se no centro do grafico neste caso.

Representacdo grafica das diferencas de contetido encontradas

sobre associagGes empresariais

conselho
concertagdo
P?’BZO
trabalho e
quer
¢ acordo
trabalhadores .
psdFociais
primeiro-
empresas
direito P %Ip
governo |
social
chaFlzceiros
Esquerda Direita
Fonte: De Giorgi e Dias (2019); elaboragdo prépria.
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Esta figura demonstra como existem diferencas significativas na forma Representacio grifica das diferencas de contetido encontradas
como os partidos de esquerda e de direita se referem as associagdes sobre sindicatos

empresariais. Os partidos de esquerda tendem a referir-se a estes

grupos de interesse mencionando os trabalhadores, o trabalho, bem contra e

como os direitos a estes associados, como o de greve. E, sobretudo, luta

mencionam o governo ao pedir-lhe para intervir junto das associagdes governo

empresariais a fim de garantir os direitos dos trabalhadores — o que Po"t'fﬁ

povo

ndo é surpreendente, tendo em conta a importancia que o Estado tem grande

intersindical
tp

no controlo das negociagSes laborais em Portugal (Bulfone e Afonso o
situagao pcp
2019; Tavora e Gonzélez 2016).
salarios

interesses ocracia
gefiiodos

Por seu lado, a direita refere-se a estes grupos de interesse salientando portugueses

o seu papel enquanto parceiros sociais e sublinhando a sua importancia tra ba | h ad ores

para a concertacdo social. Ou seja, se a esquerda, quando refere as

associacdes empresariais, o faz para trazer as relacdes laborais para ..

, P . Esquerda ~ Direita
a area de influéncia do parlamento (e do governo), a direita tende a 5
remeter as mesmas relagdes para o campo do Conselho Econémico e
Social. E interessante notar que, se a CIP surge mencionada tanto pela Fonte: De Giorgi e Dias (2019); elaboragdo prépria.
esquerda como pela direita, a CCP parece ser mais vezes mencionada

- L Na figura 5.7 encontramos uma representacdo semelhante a anterior,

pela direita neste tépico. afigura 5.7 encontramos uma representagdo semelhante a anterior,
mas desta vez focada nas intervengdes em que pelo menos uma
organizacdo sindical foi mencionada. Tal como na figura anterior,
conseguimos ver diferencas significativas nos termos associados pelos

partidos de esquerda e de direita a estas associagdes.

Os partidos de esquerda associam os sindicatos a todos os
trabalhadores, a sua luta, frequentemente contra politicas do governo
ou por melhores saldrios, e referem o seu papel de representantes

do povo. )3 os partidos de direita tendem a associar os sindicatos a
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CGTP, também referida como intersindical, e ao PCP, relativizando-os
enquanto interesses mais particulares. A estes contrapde o interesse

geral, de todos os Portugueses e da prépria democracia.

Com estes dois exemplos de andlise do contetdo das intervencdes,
esperamos ter conseguido colmatar alguma das falhas que um estudo
meramente quantitativo das mencdes no parlamento pode ter quando
se tenta analisar de que forma os diferentes grupos de interesse sdo
representados nos debates parlamentares. Acima de tudo, esperamos
ter demonstrado que — embora nido existam diferencas significativas
entre diferentes partidos no que toca a frequéncia com que diferentes
grupos de interesse sio mencionados no parlamento (tabela 5.1),

nem quanto a distribuicdo relativa das mengdes por tipo de grupo
(figura 5.1) — existem, contudo, divergéncias significativas nos termos
associados as diferentes associagdes. Na seccdo seguinte iremos
focar-nos mais detalhadamente na atividade parlamentar, considerando

a presenca dos grupos nas comissdes parlamentares.

Uma das modalidades principais de interacdo entre grupos de interesse
e a Assembleia da Republica consiste na participacdo das organizagdes
nas audiéncias e audi¢es parlamentares. Enquanto as audiéncias sdo
encontros que podem ser requeridos por parte de qualquer cidad3o

ou entidade publico-privada, as audi¢des dependem da convocacgdo de

cidaddos ou de entidades por parte das préprias comissdes.

Do ponto de vista tedrico, a literatura aponta aspetos positivos

e negativos que estes instrumentos parlamentares podem ter em
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termos de efeitos. Olson (1982), por exemplo, argumenta que sdo um
momento em que os interesses privados conseguem fazer prevalecer os
seus objetivos em detrimento do bem comum dos cidaddos/eleitores.
Pelo contrério, Dahl (1961) defende que o envolvimento dos grupos

no trabalho das comissdes permite que as demandas e necessidades
dos cidaddos sejam apresentadas aos legisladores; ¢, portanto, um
elemento saudavel para o bom funcionamento dos parlamentos que

aproxima a esfera parlamentar da voz dos cidad3os.

Apesar das diferentes visdes sobre a natureza politica e os efeitos
destes instrumentos, é comummente aceite que os grupos de interesse
tém o desejo de obter acesso aos parlamentares, seja por meio de um
canal institucional, seja por meio de campanhas de |6bi destinadas

a afetar o desenvolvimento de um determinado ato legislativo, ou
entdo para chamar a atengdo dos legisladores sobre um determinado
eleitorado em relagdo a um tema politico ou econémico (Binderkrantz
2014).

As comissGes parlamentares sdo, em muitos aspetos, uma arena ideal
para a agdo dos grupos de interesse. Em primeiro lugar, as audiéncias
ou audigdes permitem as organizagdes apresentar as suas opinides
sobre assuntos pendentes, em questdes que ainda ndo estdo fechadas
e que devem ser objeto de decisdo por parte do legislador. Em segundo
lugar, as reunides das comissdes tém tido uma crescente visibilidade
medidtica, projetando assim na opinido publica os pontos de vista

dos grupos. Em terceiro lugar, a participagdo neste tipo de reunides
confere uma maior legitimidade as organizagdes e pode trazer
beneficios indiretos, tais como o aumento do nimero de membros,
mais financiamento ou, de forma simbdlica, uma publicidade gratuita e

positiva junto da opinido publica. Finalmente, importa mencionar que
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a atividade de participacdo nas audiéncias ou audi¢des ndo envolve
grandes custos, pelo que é uma modalidade de agdo transversal a varios
tipos de grupos e pode ser utilizada também pelas organizagdes com
menores recursos econémicos ou financeiros. De facto, é frequente
que as novas organizagdes de interesse pecam uma audiéncia as
comissdes para se apresentar e expor os seus objetivos, as suas

posicdes ou as reivindicacSes sobre determinado tema.

No caso portugués, é importante sublinhar o facto de a prépria
evolucdo da Assembleia da Republica ter tornado mais evidente

o papel das comissdes parlamentares. Vdrios estudos revelam as
importantes transformagdes ocorridas a partir da segunda década
do regime democratico, sendo o maior poder atribuido as comissdes
um fator chave na direcdo de uma maior racionalizacdo parlamentar

(Fernandes e Riera 2019; Leston-Bandeira 2001).

A comegar pela analise das audiéncias parlamentares (tabela 5.2), é
possivel ver que os grupos de causa sdo os que mais pedem para falar
com o parlamento (31,9% das audiéncias). Depois temos os sindicatos
(24,2%), seguidos das associagdes profissionais (cerca de 14%) e das
associagdes empresariais (aproximadamente, 11%). Uma analise mais
fina dos dados permite perceber que, dentro dos grupos de causa,

os grupos monotematicos (coligagdo para um assunto ou uma area
especifica) e os grupos de cidaddos, cada um com sensivelmente 13%,
sdo os subtipos que mais se mobilizam, enquanto os grupos religiosos
tém uma baixa presenca e mobilizagdo junto do parlamento. Quer do
ponto de vista dos recursos, quer do ponto de vista da importancia
que atribuem a este tipo de estratégia, os dados estdo em linha

com a literatura sobre o caso portugués (Lisi e Loureiro 2019c).
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Ademais, estudos empiricos (Fraussen et al. 2018) demonstram a
maior envolvéncia e acesso de sindicatos, associagdes profissionais e
associagdes empresariais; ainda que numa escala inferior, os grupos de

cidaddos também alcancam alguma proeminéncia.

Audiéncias e audi¢bes parlamentares por tipo de grupo

(1985-2019)

Audiéncias Audicdes

Grupos de causa 31,9% 17,2%
Sindicatos 24,2% 17,2%
AssociagSes profissionais 14,2% 10,2%
Associages empresariais 10,8% 14,3%
Instituicdes publicas 6,2% 6%

Empresas 2,7% 4,1%
Outros 9,9% 31,8%

Nota: nas audigGes, a linha «Outros» é composta, entre outras categorias, por 19,7% de peticiondrios e 9,4% de

especialistas.

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Republica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragdo

proprias.

Relativamente as audigdes, os grupos mais convocados pelo
parlamento sdo os sindicatos e os grupos de causa (cada um com
17,2%). Comparando as associagdes empresariais (14,3%) € as
associagdes profissionais (10,2%) com os dados das audiéncias, verifica-se
que as associagdes profissionais se mobilizam mais para contactar o
parlamento, enquanto as associacdes empresariais tém uma maior

presenca quando se trata do parlamento a convocar entidades.
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A interagdo entre grupos de interesse e legisladores nas audicGes

é analisada sob o prisma do «modelo de informacdo» (Vera 2021).
Este modelo diz-nos que os lideres das comissdes, capacitados com

a autoridade de guardido (gatekeeper), convidam estrategicamente os
grupos de interesse de forma a aumentar a saliéncia de assuntos. Por
outro lado, os grupos de interesse, sabendo dos obstédculos politicos
na feitura de leis, procuram ganhar acesso a iniciativas legislativas ja
em curso, com o objetivo de «ganhos marginais obtidos pela alteragdo
de artigos especificos benéficos para os grupos» (Vera 2021: 7). Nessa
medida, quer a mobilizagdo dos principais grupos de interesse quer

os convites das comissdes apresentam padrdes de acesso em linha
com outras democracias e enquadram-se no «<modelo de informacdo».
Trabalhos futuros deverdo olhar com uma maior profundidade para os
determinantes da mobilizagdo e para o impacto do issue ownership dos
partidos politicos e dos recursos dos grupos de interesse quanto ao

tipo de acesso as comissdes.

Uma nota quanto aos baixos nimeros relativos ao 16bi (0,1% no caso
das audiéncias e audigGes). Alguns estudos sobre o caso portugués
apontam para a pratica do |6bi «oculto» (em que os deputados tém
contactos informais com lobistas, sem terem de tornar publicas as
suas agendas de reunides) e para a falta de regulamentagéo do |6bi
em Portugal™”. O que podemos dizer neste ponto é que, de acordo
com um estudo recente sobre o |6bi em Portugal, Coroado (2017)
referiu que a mobilizagdo de grupos de interesse visa influenciar o
parlamento principalmente nas areas das financas, da energia, da
construcdo e da industria farmacéutica. Os dados sobre as audiéncias
apontam nesse sentido: as principais questdes que ocupam as

entidades de |6bi dizem respeito a legislacdo do tabaco, dos produtos
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farmacéuticos, da satde e das florestas (especificamente o eucalipto),
com a surpreendente excegao para a drea da energia. Este baixo
numero pode ter duas explicagbes complementares. Por um lado, e
recuperando os argumentos de Coroado (2017), exemplifica como a
falta de regulamentacdo nos impede de saber mais sobre o processo de
influéncia do |6bi no parlamento portugués, nomeadamente «quem é
quemy. Por outro, a prépria informagdo que é necessdria para fornecer
o contacto com o parlamento (como cartas ou e-mails) impede que se
perceba exatamente quem estd envolvido nas audiéncias e audi¢Ses
(por exemplo, sdo alguns dos grupos representados por consultores
ou lobistas?). Segundo as informagdes recolhidas nas entrevistas

a agéncias de comunicagdo ou de relagdes publicas, a atuacdo dos
lobistas pode ocorrer de duas formas. A primeira é direta, através do
pedido de audiéncia por parte de funcionarios destas entidades junto
das comissdes. A segunda modalidade passa por desenvolver estudos
ou recolher informac&es que depois sdo apresentadas nas comissdes
pelos clientes destas entidades (isto ¢, organizagdes de interesse ou

empresas).

Uma observagdo importante assenta na forte presenca de
peticionarios. Uma analise mais fina mostra que, nas audi¢des, os
peticiondrios (que compdem quase 20% das entidades convocadas) sdo
chamados em matérias diretamente relacionadas com peticdes; ja nas
audiéncias (cerca de 7% das entidades), ha uma clara prevaléncia de
individuos (ou seja, que ndo representam nenhum grupo nem discutem
qualquer peticdo), sinalizando uma abertura para receber cidadados sem

o formalismo da peti¢do nem a estrutura dos grupos de interesse.
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Por fim, uma nota sobre a importincia dos especialistas nas audi¢des,
que representam sensivelmente 9% das entidades convocadas,
o que confirma o uso das comissdes de pareceres especializados

e informacdes sobre politicas publicas.

Depois de analisar a mobilizacdo dos grupos de interesse, importa
agora concentrar a atengdo nos assuntos mais discutidos pelos grupos
de interesse nas audicdes e audiéncias. Antes, a tabela 5.3 apresenta
as percentagens gerais, isto é, os assuntos sem qualquer filtragem por

tipo de entidade.
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Assuntos nas audiéncias e audigGes parlamentares (1985-2019)

Audiéncias Audicdes
Assuntos Econémicos 3,6% 14,8%
Direitos 2,2% 1,9%
Salde 11,3% 5,1%
Agricultura 5,0% 4,3%
Trabalho 17,7% 6,6%
Educacido 11,1% 4,3%
Ambiente 0,8% 3,5%
Energia 0,4% 1,3%
Imigracdo 0,3% 0,6%
Transportes 1,2% 4,5%
Justica e Crime 2,1% 7,5%
Politicas Sociais 2,5% 1,7%
Habitacdo 0,7% 2,1%
Comeércio e Banca 4,5% 7,8%
Defesa 3,0% 3,8%
Investigacdo e Desenvolvimento 1,7% 3,9%
Comeércio Externo 0,5% 0,8%
Relac&es Externas 25,5% 11,5%
Assuntos Governamentais 3,7% 10%
Territério 0,8% 2,6%
Cultura 1,8% 1,5%

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Republica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragao

proprias.
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Nas audiéncias, o assunto com maior percentagem é Relagbes Externas
(25,5%). Ocorre mencionar que esta alta percentagem esta também
relacionada com pedidos de dignitarios de outros paises a fim de
apresentarem cumprimentos ao parlamento, sendo que em muitos
desses eventos, pelo menos de acordo com a documentagdo disponivel
e consultada, ndo foi possivel perceber se se tratou de assuntos mais
substantivos. De seguida, ndo surpreende que as questdes de Trabalho
(17,7%) sejam as que mais ocupam as audiéncias, seguidas das questdes
de Sadde (11,3%) e Educagido (11,1%).

Pelo contrario, nas audigdes os Assuntos Econémicos (onde se incluem
discussdes sobre os orcamentos do Estado) sdo os mais prevalecentes
nos trabalhos das comissées (14,8%), seguidos das RelacGes Externas
(11,5%) e dos Assuntos Governamentais (10%). Uma nota para

as questdes governamentais. Em todos estes temas, os membros

do governo sdo convocados ao parlamento, facto decorrente das
disposi¢des parlamentares e que aponta significativamente para a
natureza de controlo do governo pelo parlamento portugués (Seguro
2016). Nessa perspetiva, os valores globais das audigdes ndo devem

surpreender.

As tabelas 5.4 e 5.5 procuram representar o tipo de assunto que

ocupa os grupos de interesse, quer na modalidade de audiéncias

quer na de audigdes. Relativamente as audiéncias, a mobilizacdo

dos grupos de interesse em Portugal esta fortemente concentrada

nas questdes de Trabalho, Educagdo, Saude, Agricultura, Assuntos
Econdémicos, Comércio e Banca, seguindo-se Politicas Sociais, Assuntos

Governamentais e Relacdes Externas.
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Os valores absolutos da presenca de grupos de interesse nas audigdes
sdo menores quando comparados com as audiéncias, resultado também
da prerrogativa de controlo do governo por parte do parlamento e

do uso de especialistas na discussdo das leis. Além disso, observa-se
uma distribuicdo mais equilibrada. Contudo, as questdes de Trabalho
ocupam novamente um lugar de destaque, seguidas de Comércio e
Banca, Educacdo, Justica e Crime e Assuntos Governamentais. No que

diz respeito a outro tipo de questdes, ndo surgem tendéncias claras.

Impdem-se agora certas observagdes. Em primeiro lugar, alguns
temas estdo ausentes ou sdo marginais na participagdo dos grupos de
interesse nas comissGes parlamentares. Comércio Externo, Imigragdo
e, porventura o dado mais surpreendente, Energia representam menos
de 1%, respetivamente. Em segundo lugar, os grupos de interesse

sdo considerados atores importantes para a discussdo parlamentar
das leis. Conforme discutido anteriormente, a teoria aponta para o
facto de que os grupos de interesse sdo uma fonte de informagéo
especializada; dado o tipo de recursos necessarios para estar ativo nas
discussGes de projetos de lei, é interessante que o parlamento veja

os interesses organizados desta forma — portanto, pode ser um sinal
de que os grupos de interesse tém alguns recursos a sua disposicdo
(nomeadamente os profissionais de Direito). Em terceiro lugar, nas
audicOes os grupos de interesse sdo convocados para debater sobre

o ambiente; ora, considerando que os grupos de interesse ambientais
operam mais «fora das instituicSes» (Delreux e Happaerts 2016: 129),
ndo deixa de ser relevante o parlamento considera-los uma fonte

robusta de informacdo e pericia.
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Face ao dltimo ponto, é importante notar que questdes mais
pds-materialistas como o meio ambiente estdo, como esperado,
sub-representadas nas audiéncias parlamentares (Delreux e Happaerts
2016). Os grupos ambientalistas, dada a sensibilidade da questdo para
o publico, preferem usar estratégias externas e um tipo de I6bi mais
«fora das instituicdes» para fazer avancar a causa e buscar mudancas
no processo legislativo e na opinido publica. Por exemplo, na literatura
sobre politica ambiental demonstra-se que os grupos ambientalistas
assumiram um papel mais robusto, desempenhando «agora, muitas
vezes, pelo menos quatro das seis fungdes originalmente pertencentes
aos partidos politicos: articulagdo de interesses e exigéncias;
socializagdo e mobilizagdo do, e comunicagdo com, o eleitorado (Van
der Heijden 2010: 198-199). Embora as questdes de Politica Social
(que inclui matérias da juventude) e de Relagées Externas (por onde
navegam as ONG de Cooperagdo Internacional) sejam um importante
fator de mobilizacdo, a causa ambiental tem usado estratégias menos

institucionais.

Todavia, numa andlise mais fina dos dados das audiéncias, em
particular no que concerne o assunto Direitos (por exemplo, liberdade
de expressdo, assisténcia a portadores de deficiéncia, direitos das
mulheres) e Politica Social (preocupagdes com os jovens, apoio a
velhice, cuidado infantil, etc), parece existir um importante esforco de
mobilizacdo dos grupos de causa, especialmente quando o PS estd no

poder (embora, importa enfatizar, ndo exclusivamente).
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Assuntos por tipo de grupo de interesse nas audiéncias parlamentares (1985-2019)

Lo Associacoes Associagoes Instituicoes
Grupos de causa Sindicatos L o o Empresas Outros Subtotal
profissionais empresariais publicas
Assuntos Econémicos 1,2% 0,7% 0,4% 1,6% 0,3% 0,2% 0,1% 4,5%
Direitos 1,4% 0,5% 0,1% 0,1% 0,2% 0% 0,4% 2,8%
Saude 4,3% 1,2% 3% 2,2% 0,7% 0,4% 1,7% 14,5%
Agricultura 1% 0,2% 2,4% 2,3% 0,1% 0,2% 0,4% 6,6%
Trabalho 5% 13,9% 3,4% 0,4% 0,5% 0,3% 2% 25,4%
Educacdo 5,6% 2,6% 2,0% 0,2% 3,2% 0% 1,9% 15,5%
Ambiente 0,4% 0,1% 0% 0,1% 0% 0,1% 0,1% 0,7%
Energia 0,2% 0% 0% 0,1% 0% 0,1% 0% 0,5%
Imigragao 0,3% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0,3%
Transportes 0,4% 0,3% 0% 0,2% 0% 0,1% 0,1% 1,3%
Justica e Crime 0,8% 0,7% 0% 0,1% 0% 0% 0,4% 2,4%
Politicas Sociais 2,2% 0,5% 0% 0,1% 0,1% 0% 0,3% 3,3%
Habitacdo 0,3% 0,1% 0% 0,1% 0,1% 0% 0,1% 0,7%
Comeércio e Banca 1,4% 0,9% 0% 2,3% 0,1% 0,7% 0,3% 6,1%
Defesa 1% 0,1% 1% 0,1% 0,4% 0% 0,3% 3,0%
Investigacdo e Desenvolvimento 0,5% 0,4% 0,3% 0,4% 0,2% 0,1% 0,2% 2,1%
Comércio Externo 0% 0,1% 0% 0,3% 0% 0,2% 0,1% 0,6%
Relacdes Externas 1,8% 0,6% 0,1% 0,1% 0,5% 0,1% 0,6% 3,8%
Assuntos Governamentais 1,2% 0,9% 0,3% 0,3% 0,1% 0,1% 0,5% 3,2%
Territério 0,5% 0,1% 0% 0,1% 0% 0,0% 0,2% 0,9%
Cultura 1% 0,2% 0,3% 0,1% 0% 0% 0,2% 1,9%
Subtotal 13,2% 24,2% 14,5% 11% 6,3% 2,7% 9,9% 100%

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Repdblica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragdo préprias.
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Assuntos por tipo de grupo de interesse nas audi¢des parlamentares (1985-2019)

Grupos de oo Associacoes Associacoes Instituicoes o L
Sindicatos o . o Especialistas Peticionarios Empresas  Outros  Subtotal
causa profissionais empresariais publicas

Assuntos Econémicos 0,6% 0,3% 0,2% 1,1% 0,2% 0,4% 0,8% 0,1% 0% 3,5%
Direitos 0,8% 0,4% 0,1% 0,2% 0,1% 1% 0,4% 0,7% 0% 3,6%
Saude 1,9% 0,5% 1,1% 0,4% 1,8% 0,3% 3% 0% 0,2% 9,2%
Agricultura 0,7% 0,4% 1,2% 1,6% 0,2% 0,6% 0,8% 0% 0,1% 5,4%
Trabalho 1% 6,9% 1,3% 2,2% 0,2% 0,2% 2,7% 0,2% 0% 14,6%
Educacdo 0,8% 1,1% 0,6% 0,2% 1,3% 0,6% 2,3% 0% 0,1% 7,0%
Ambiente 1,4% 0,2% 0,3% 0,9% 0% 0,7% 0,9% 0,3% 0,2% 4,8%
Energia 0,2% 0,0% 0,0% 0,1% 0% 0,1% 0,2% 0,1% 0,1% 0,7%
Imigragao 0,5% 0,1% 0,0% 0% 0,1% 0% 0,1% 0,1% 0,1% 0,9%
Transportes 1% 0,6% 0,1% 0,3% 0,2% 0,1% 1,9% 0,3% 0,2% 4,6%
Justica e Crime 0,8% 1,9% 1,6% 0,1% 0,1% 0,7% 0,3% 0,1% 0,3% 6,1%
Politicas Sociais 1,2% 0,5% 0,3% 0,3% 0,1% 0,1% 0,7% 0% 0,1% 3,1%
Habitacdo 1,1% 0,0% 0,5% 1,2% 0,1% 0,4% 0,4% 0,1% 0,1% 3,8%
Comeércio e Banca 2% 1,1% 0,7% 3% 0,3% 0,1% 1,2% 0,7% 0,8% 9,7%
Defesa 0,6% 0,2% 1,0% 0,1% 0,2% 1% 0,3% 0,3% 0,2% 3,7%
Investigacdo e

D i . 1% 0,4% 0,3% 0,3% 0,1% 0,6% 0,6% 1,1% 0,1% 4,4%

esenvolvimento

Comércio Externo 0% 0,1% 0,1% 0,6% 0% 0,5% 0% 0% 0% 0,8%
Relacdes Externas 0,3% 0,4% 0,2% 0,3% 0,3% 0,7% 0,3% 0% 0,2% 2,5%
Assuntos

C cai 1% 1,8% 0,2% 0,5% 0,4% 1,1% 1,9% 0,1% 0,1% 7,0%

overnamentals

Territério 0,5% 0,0% 0,4% 0,4% 0,1% 0,5% 0,8% 0,1% 0,1% 2,8%
Cultura 0,3% 0,1% 0,2% 0,2% 0,2% 0,2% 0,7% 0% 0,1% 1,8%
Subtotal 4,1% 17% 10% 13,6% 5,8% 9,4% 20% 4% 2,9% 100%

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Repblica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragao préprias.

Nota: dada a sua importancia nas audi¢des parlamentares, optdmos por apresentar os dados relativos a especialistas e a peticiondrios.
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Por fim, vamos analisar a evolugdo da presenca de grupos de interesse
no parlamento ao longo das legislaturas, novamente em ambas as
modalidades de auscultagdo parlamentar. Os dados longitudinais e

a variagdo na composi¢do do parlamento — maiorias absolutas de
direita, de esquerda, diferentes tipologias de coligagdes e arranjos

de apoio parlamentar — podem oferecer pistas importantes para o
envolvimento dos grupos de interesse no parlamento ao longo da

democracia portuguesa.

Evolugdo dos tipos de grupos de interesse por legislatura

(audiéncias)

IV Leg Vleg VlLeg

8%
8%

Vil Leg VIl Leg IX Leg

12%
7%

11%
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X Leg Xl Leg Xll Leg

Xlll Leg
W Sindicatos

9% M Grupos de causa

M Ass. empresariais

8%

W Ass. profissionais
Instituigdes publicas
Peticionarios

B Outros

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Republica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragdo
proprias.

Notas: N=3596. Duragdo das legislaturas para o periodo considerado: IV (1985-1987); V (1987-1991);

VI (1991-1995); VII (1995-1999); VIII (1999-2002); IX (2002-2005); X (2005-2009); XI (2009-2011);

Xl (2011-2015); XIII (2015-2019).

Comegando pelas audiéncias, emerge desde logo um fator importante.
Ao olhar para os sindicatos, e comparando com as associagGes
profissionais e empresariais, verifica-se a maior prevaléncia dos
sindicatos em todas as legislaturas, exceto a XIII (figura 5.8).

E necessdrio obter mais informacdo para conclusdes mais robustas,
evidentemente, mas, ainda assim, é interessante que uma das principais
criticas da oposicdo e de parte da opinido publica durante a

X1l Legislatura (governo minoritario do PS, com apoio parlamentar da
esquerda radical, a denominada «Geringongay) é a de que o governo
dispunha da vantagem de ter os sindicatos do seu lado, a ideia de paz

social. De facto, hd uma clara desmobilizacdo dos sindicatos em relacdo
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ao parlamento, bem como um aumento da mobilizagdo de grupos de

causa e das associagdes profissionais e empresariais.

Comparando as associacdes profissionais com as associacdes empresariais,
a tendéncia que se assinala é a prevaléncia das primeiras face as segundas
na maioria das legislaturas. Pensando no nivel de abstracdo de ambos os
tipos de grupos, as associagdes profissionais sio compostas por membros
individuais — o caso das ordens profissionais —, por oposicdo as
organizagBes empresariais, cujo nivel de abstragdo é coletivo. Dessa forma,
parece sobressair que as organizagdes de nivel individual (numa certa
oposicdo com preocupacdes organizacionais, digamos, das associagdes
empresariais) se mobilizam mais e canalizam mais recursos na tentativa

de acesso ao parlamento. Trabalhos futuros deverdo procurar perceber

melhor esta diferenga ao longo das vdrias legislaturas. Tratar-se-a, de facto,

de uma maior mobilizacdo de causas ao nivel de abstracdo do individuo, ou

serdo antes as ligagGes cldssicas dos grupos de patronato com os partidos
de direita a dar lugar a uma maior formalidade nas relagdes destes com o

parlamento através da modalidade das audigdes?

Concentrando-nos agora nos grupos de causa, com uma analise mais
detalhada aos subgrupos de causa tnica e de cidaddos, cumpre chamar

a atencdo para o facto de que, com excecdo da V Legislatura, até a

IX Legislatura os grupos de causa tinica tém mais acesso nas audiéncias
parlamentares, e a partir da X Legislatura os grupos de cidaddos passam

a estar cada vez mais presentes no parlamento. Considerando a natureza
mais ad hoc dos grupos de causa (inica, isso parece demonstrar uma
institucionalizagdo dos grupos de cidaddos (mais estaveis e formalizados),
com resultados na sua capacidade de mobilizacdo na arena parlamentar.
Finalmente, ainda nas audiéncias, observamos uma variagdo entre grupos

sem fins lucrativos e maiorias/minorias parlamentares de esquerda
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ou direita. Com excecdo da Xl| Legislatura, particularmente sensivel
em questdes de saide e assuntos internacionais, conforme os dados
recolhidos os grupos sem fins lucrativos estdo normalmente mais

presentes em legislaturas com um governo de esquerda.

Evolugdo dos tipos de grupos de interesse por legislatura

(audigdes)

Vil Leg VIl Leg IX Leg
\ ‘ 17%
19% 8% \
21% 32%
X Leg Xl Leg Xll Leg

6%

8%
16%

Especialistas

Xlll Leg

Instituigdes publicas
M Grupos de causa M Peticiondrios
W Sindicatos M Empresas

M Ass. profissionais Outros

M Ass. empresariais

Fonte: Arquivo Histérico Parlamentar e Assembleia da Republica (www.parlamento.pt); recolha e elaboragio préprias.
Notas: N= 1899. Duracdo das legislaturas para o periodo considerado: VIl (1995-1999); VIII (1999-2002);
1X (2002-2005); X (2005-2009); X| (2009-2011); XII (2011-2015); XIll (2015-2019). As IV, V e VI legislaturas nio

foram incluidas por falta de dados.
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Focando agora as audi¢des, uma primeira nota para os peticiondrios,
dos quais se verifica um aumento substancial da X Legislatura em
diante (figura 5.9). Isto explica-se novamente pela introdugédo da
possibilidade de apresentagdo de peticdes eletrdnicas (Tiburcio 2018),
que aumentou o uso deste instrumento e, concomitantemente,

a presenca de peticiondrios nas discussdes das comissdes. Trabalhos
anteriores demonstram que as peti¢des coletivas abordam um leque
menos variado de temas em relagdo as peti¢Ses individuais, focando
principalmente a drea da saide e dos transportes (Tiburcio 2015,
2018). Entretanto, os sindicatos parecem os atores mais ativos em
termos de apresentagdo de peti¢des, apesar de o seu papel se ter
reduzido ao longo do tempo, um dado provavelmente relacionado com
o fenédmeno da crescente dificuldade de mobilizacdo e da queda do
nimero de membros (bem como do surgimento de novos sindicatos
independentes). Pelo contrério, os grupos de cidadidos tém submetido
uma quantidade crescente de peticdes, demonstrando uma capacidade
cada vez mais relevante de dar voz as preferéncias e reivindicacdes

da sociedade civil. As associagdes profissionais sdo também atores
relevantes na apresentagdo de petiges e registam uma tendéncia
positiva, principalmente durante o periodo da mais recente crise
econdmica (2009-2015). Finalmente, cumpre evidenciar que os atores
coletivos tém mais facilidade em fazer chegar as peticGes ao debate no

plendrio em relagdo as petigdes individuais (Tibdrcio 2018).

A segunda observacdo é que, embora mais prevalente do ponto de
vista global, dentro das legislaturas nem sempre os sindicatos se
destacam como o ator mais solicitado, sobretudo quando comparados
com as associagdes profissionais e empresariais. Particularmente

interessante é o periodo da crise econdmica: na Xl Legislatura
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(governo de coligagdo de direita) os sindicatos (20%), em comparagéo
com as associagdes empresariais (29%), foram menos prevalentes nas
audi¢des. Uma analise mais profunda permitird compreender melhor

o efeito, sendo que a tradicional ligacdo entre partidos de direita

e grupos de patronato ou comerciais € uma primeira explicagdo.
Ademais, os especialistas tém uma presenca forte nas audigSes ao
longo dos anos. Como as audi¢des sio um momento de auscultacdo e
de recolha de informacdo no processo de feitura das leis, fica claro que

os parlamentares recorrem de forma consistente a especialistas.

Impde-se uma ultima observacdo sobre a saliéncia de outras entidades
na IX Legislatura. Uma leitura mais fina dos dados permite verificar
que se trata de assuntos relacionados com a realizagdo do Campeonato
Europeu de Futebol de 2004 em Portugal, pois o parlamento convocou
os principais clubes de futebol profissionais e sociedades ligadas ao
futebol. Relativamente as entidades Empresas Privadas salientes na

Xl Legislatura, a sua presenca estd especialmente relacionada com

a regulagdo da difusdo de radio, TV e jornais, e sdo compostas por

empresas de comunicagdo social.

Esta seccdo examina a interagdo entre organizagdes de interesse,
por um lado, e grupos parlamentares e deputados, por outro. Esta
componente permite analisar de forma sistematica a ligagdo entre
a face parlamentar dos partidos e os grupos, quer em termos das

relagdes formais quer considerando os lagos informais.
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5.5.1. Representacdo parlamentar e associativismo

Em geral, os partidos com representacdo parlamentar nio tém
desenvolvido fortes lagos organizacionais com os grupos de
interesse. A Unica excecido a este respeito é o PCP, cuja relagdo com
o movimento laboral tem sido um pilar ideoldgico e estratégico

do partido, antes e depois do 25 de Abril. O partido implementou
uma estratégia de penetragdo do sindicato através da infiltragdo de
militantes e da sobreposicdo pessoal, que emerge, por exemplo,

no facto de os secretdrios-gerais da CGTP serem habitualmente
membros importantes do PCP (Biezen 2003: 67; Lisi 2013). Além
disso, a relagdo estreita entre partido e sindicatos pode observar-se
ndo apenas na participagdo da CGTP nos congressos do partido,
mas também nos seus encontros regulares para a discussdo de medidas

tomadas pelo governo.

No caso dos principais partidos de governo (homeadamente, o PS e

o PSD), a estratégia adotada baseou-se na criagdo de organizagdes
filiadas, com estruturas representativas dos jovens, do movimento
laboral e das mulheres (Razzuoli e Raimundo 2019). Estas organizagées
tém normalmente uma representagdo ex officio e eletiva nos érgaos
partiddrios, e nalguns casos os seus dirigentes sdo colocados em listas
de candidatos a Assembleia da Republica. Contudo, em ambos os
partidos registou-se, a partir dos anos 90, uma tentativa de diversificar
o tipo de relacdes com atores da sociedade organizada, incentivando
o contributo e a participagdo de ndo-membros na vida do partido.
Deste ponto de vista, tais partidos tém apostado de forma crescente
na criacdo de lacos informais e diretos com uma maior variedade de
interesses setoriais. Isto levou a uma maior importancia atribuida a

think tanks, assim como a parcerias com associa¢des de vdrios tipos
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para auscultagdo ou aconselhamento sobre matérias especificas e cada

vez mais especializadas.

Importa igualmente mencionar que os grupos de interesse tém

tido, em geral, um papel irrelevante no processo de recrutamento
dos representantes eleitos para a AR. Este processo é fortemente
centralizado e controlado pelas dire¢des partidarias, deixando pouco
espago para a intervengdo de organizagGes de interesse. Mesmo no
caso das organizagGes mais politizadas e com uma maior ligagdo aos
partidos, a inclusdo de alguns candidatos nas listas elaboradas pelos
partidos é feita através do método da cooptagio (cf. Freire

e Teixeira 2011).

Um primeiro indicador util para examinar a ligagdo entre grupos
parlamentares e interesses organizados consiste na proporgdo de
candidatos dos varios partidos com experiéncia ou filiagio em
diferentes organizagdes. Esta sobreposicdo pode constituir um
importante instrumento de pressdo social no processo legislativo

(cf. Celis et al. 2016). Para este efeito, consideremos os inquéritos

aos candidatos dos partidos com representacdo parlamentar nas
eleicdes legislativas de 2009, 2011 e 2015. Apesar de nio ser possivel
examinar o universo dos candidatos, este indicador é importante para
percebermos o tipo e a intensidade de ligagdes existentes entre forgas
parlamentares e grupos de interesse (cf. tabela 5.6). Os dados indicam,
em primeiro lugar, que os candidatos participam mais nas organizag&es
recreativas, muitas delas sem qualquer finalidade de agdo politica e,
por isso, sem implicagSes para o presente estudo”". Mais interessante
é notar a elevada proporcido de candidatos filiados em instituicGes de
carater social, registando um padrdo bastante homogéneo e transversal

dentro dos partidos com representacdo parlamentar.
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De seguida, ha diferencas relevantes entre os partidos. Como era Pertenca dos candidatos a organizacdes de interesse (%),

expectavel, os candidatos do PCP sdo os que apresentam uma maior eleicbes legislativas (2009-2015)

participagdo em organizagdes sindicais, com uma presenca de cerca

de 60%. O segundo partido com uma maior presenca sindical é o sindicatos Patronato Ass. Solidariedade
profissionais social

BE, apresentando um ligeiro aumento da sua penetragdo neste setor

(de 44,7% em 2008 para 54,9% em 2015). No que diz respeito as 2009 2011 2015 2009 2011 2015 2009 2011 2015 2009 2011 2015

associagdes profissionais, o PSD apresenta uma presenca mais forte

. . . BE 44,7 51,0 549 0o 21 0 316 31,9 nd 237 149 nd
(aproximadamente, 40% dos candidatos), seguido pelo PS e pelo

CDS-PP. No entanto, as diferencas entre os partidos, neste caso, CDS-PP 151 117 235 57 o o 340 305 nd. 396 467 nd

ndo sdo tdo evidentes, dados os niveis relativamente elevados que se

registam também no caso dos partidos da esquerda (nomeadamente PCP 625 697 588 o 60 o0 250 21,2 nd. 250 21,4 nd.

7

do BE). Finalmente, passando a considerar os dados relativos as

organizagdes de carater social, destaca-se a maior presenca dos PS 241 150 68 34 18 27 345 375 nd 379 563 nd

candidatos dos partidos de governo, com os filiados socialistas PSD 277 145 111 170 50 16 426 364 nd. 383 500 nd.

a registar a percentagem mais elevada (56,3% em 2011).

N (201) (255) (269) (201) (255) (269) (201) (255) (269) (201) (255) (269)

Sublinhe-se a presenca significativa dos candidatos nas associagdes

de direitos civicos e sociais, sendo neste caso o BE o partido com uma Fonte: Freire e Viegas (2010); Freire et al. (2014 ¢ 2017).

. .. ~ . .~ . . Nota: n.d. = ndo disponivel.
maior participacdo relativa. No caso das elei¢des legislativas de 2009,

por exemplo, cerca de 55% dos candidatos deste partido pertenciam Este panorama geral ndo se altera de forma significativa se

a uma organizagdo civica; a percentagem € muito mais reduzida considerarmos um dmbito mais restrito da esfera parlamentar, isto ¢,
para o PS (34%), o PCP (32%) e os partidos da direita (20% para o se nos focarmos apenas no perfil dos deputados eleitos. A comecar
CDS-PP e 17% para o PSD). Este resultado ndo deve surpreender se pelos sindicatos, é possivel observar um aumento da presenca de
considerarmos o facto de o partido ter, desde a sua origem, uma forte dirigentes sindicais nas fileiras dos grupos parlamentares até as
ligagdo com as associacSes e os movimentos ligados a temas elei¢des de 1991 (Matos 2010). Por outro lado, a proporgdo de
«pos-materialistas». Os valores relativos aos representantes deputados com experiéncia sindical é menor para os dois principais
parlamentares confirmam a grande adesdo dos dirigentes intermédios partidos de governo (PS e PSD), enquanto é marginal no caso do

e nacionais as organizagdes de agdo civica e as associagOes culturais BE e sem oscilagdes relevantes em relaco ao peso do seu grupo
(Viegas e Santos 2009: 136). parlamentar. Mais baixa é a propor¢do de deputados com cargos em
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associagdes empresariais e profissionais; trata-se de uma situagdo Outra consideragdo sugestiva é que o modelo de partido e o legado

que caracteriza exclusivamente os partidos de centro-direita e histérico contribuem para explicar o tipo de relagdes entre partidos
centro-esquerda. Também é reduzida a pertenca a associacdes e interesses organizados. Confirmando a ligagdo histérica existente
religiosas (Fonseca de Almeida 2015). entre partidos comunistas e sindicatos, o caso do PCP é um exemplo

da maior penetragdo no setor sindical, enquanto a presenga em outros

Os dados apresentados corroboram dois aspetos importantes na . e .
tipos de associagbes é muito menor ou irrelevante. Por outro lado,

relagdo entre partidos e organizagSes de interesse. Em primeiro lugar, L . . ~ .
no caso dos principais partidos de governo, as diferencas sdo mais

como tem sido evidenciado por vérios estudiosos (Poguntke 2006; . . ~ A .
reduzidas, o que confirma o padrdo de maior distancia e pluralismo

Allern 2010), os principais partidos procuram uma diferenciacdo e . . . . .
), 05 p paisp P ’ que caracteriza sobretudo os partidos mais eleitoralistas. Mas o legado

diversificagdo dos lagos estabelecidos com a sociedade civil. Apesar [ . .
¢ ¢ P ¢é importante se considerarmos também o caso do CDS-PP, com uma

da fraca penetracdo dos partidos na sociedade civil, as organizacdes . - - o .
P ; P ’ & K forte articulagdo com as organizagdes de solidariedade. Neste sentido,

partiddrias podem ainda utilizar os candidatos para estabelecer ~ .
ndo surpreende a defesa do «terceiro setor» normalmente avancada

ligagdes com setores especificos da sociedade. E é sobretudo para os . L . . A
por este partido nos atos eleitorais, enfatizando a importancia da

rincipais partidos de governo que, na falta de lagos estruturais com o ~ [
P paisp & que, K passagem de algumas fungGes do Estado (em matérias, por exemplo,

mundo associativo, é mais importante diferenciar as relacdes com as . ~ . . S
de satde, educagdo e seguranca social) para entidades de solidariedade

organizagdes da sociedade civil. .
social.

Ainda mais relevante do ponto de vista dos interesses organizados

é observar que hd uma proporcio significativa de candidatos que 5.5.2. Os contactos informais entre deputados e grupos

apresenta multiplas filiages associativas. Este resultado sugere uma de interesse

ligacdo entr ivism liti rticipacdo em organizaco . . , . .
gagdo entre ativismo politico e participacdo em organizagdes da Antes de examinar os tipos e a légica de contactos informais que

sociedade civil, facto que pode beneficiar o desempenho de funcdes os interesses organizados estabelecem com os deputados, importa

representativas, mas também a canalizagdo (direta ou indireta) das sublinhar o limitado grau de autonomia dos eleitos no processo

preocupacdes da sociedade civil organizada para o interior da esfera legislativo. A forte disciplina partidaria e a dependéncia dos deputados

politica. Um aspeto que seria interessante explorar em investigagGes em relagdo as organizacGes partiddrias limitam de forma significativa

futuras é ver as consequencias em termos do comportamento destes a autonomia da deflnlgéo da agenda eda negociagio poll'tica. Virios

deputados e das politicas implementadas, isto ¢, se a pertenca estudos evidenciam a légica hierdrquica no funcionamento dos grupos

associativa leva a uma especializacdo dos eleitos em dreas especificas. parlamentares e a «cultura do pedir licenca» vigente dentro da AR

(cf. Sa 1994; Lopes et al. 2017). Um profissional da area da advocacy
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partilha esta ideia, ao afirmar que «em Portugal ndo vale a pena [fazer] simbdlica, sem efeitos ao nivel do processo legislativo, embora possa
o acompanhamento junto dos deputados, o que tem impacto é antes ser importante para reforcar os lacos de confianca entre eleitos e
[monitorizar a origem do problema e a iniciativa legislativa] (entrevista organizagdes da sociedade civil.

agéncia de relagdes publicas/comunicagdo n.° 3).
Para além dos contactos formais (por exemplo, marcagdo de reuniGes

. . . T resenciais com os dirigentes de determinadas associa¢des), os
Contudo, existe dissenso dentro da Assembleia da Republica (Leston- P & coes),

. . . . deputados estabelecem contactos informais com as organizagdes da
Bandeira 2009). Este fenémeno emerge especialmente dentro dos dois ;

S Lo sociedade civil, sobretudo quando necessitam de acompanhar um
principais grupos parlamentares (PS e PSD), ao passo que ¢ inexistente ! 9 P

. . o tema novo que tenha aparecido na agenda politica ou para solicitar
para os partidos da esquerda radical (PCP e BE). Além disso, os q P & P P
, oo . informagGes quando ha urgéncia na preparagado e elaboracio de
numeros indicam que ao longo do século XxI houve um aumento dos ; ¥ ¥
T . . . determinadas propostas. Um deputado explica melhor afirmando
deputados que votaram contra as indicagGes do préprio partido (Jalali

, A ue «o contacto com alguns grupos faz-se porque eles podem ajudar-
e Rodriguez-Teruel 2019: 59). Em geral, as dissidéncias prendem-se com q guns grup porq P )
N - . - o nos. Se temos duvidas sobre uma determinada questdo, eles podem
opcdes ideoldgicas do deputado que contrariam as posicdes oficiais

apresentar a analise de todas as vertentes do problema (entrevista

do partido. Este fenémeno é considerado potencialmente importante
deputado n.° 6).

pelos lobistas, que afirmam que a monitorizagdo da arena parlamentar

implica também ver «quem sdo os deputados n3do alinhados, e se - - I I
As organizagbes podem preferir interagdes informais ndo apenas

podem fazer a diferenca. Se for o caso, tentamos entrar em contacto e L
_ ' _ _ pelo facto de estas serem mais «discretas» e preservarem a vantagem

defender as nossas posi¢es» (entrevista agéncia de relagdes publicas/ - - - ,
competitiva em relagdo a outros potenciais concorrentes, mas também

/comunicagdo n.° 2). . o . PTI .
porque os contactos informais sdo considerados mais faceis de realizar

do que os procedimentos formais, mais eficazes na obtencdo dos

N3o é apenas através do voto independente (ou «ndo alinhado») que .. L , o ;
beneficios expectdveis. Mas ha outras razdes igualmente importantes.

os representantes podem ser um alvo para a a¢do dos grupos. De . .
) ) Por exemplo, o contacto informal pode ter como objetivo manter um

facto, o contacto entre interesses organizados e deputados pode ser . ) )
certo tipo de relacionamento estabelecido durante uma campanha

importante para introduzir na agenda determinado tema ou influenciar ) L. )

) eleitoral. Outra razdo importante tem que ver com a necessidade de

o funcionamento dos grupos de trabalho (cf. Lopes et al. 2017: 86 o .

) monitorizar a atividade parlamentar, acompanhando de forma regular

e 106). Outro momento em que os deputados podem manifestar a ) s )

o ) o ) ) (e reservada) o debate e as diferentes posi¢des em causa. Finalmente,

convergéncia com interesses «especiais», muitas vezes ligados ao . . L , , ,

o contacto informal é igualmente util para influenciar, de forma mais

circulo eleitoral onde foram eleitos, é durante o Periodo Antes da . L. L )

i . ) pré-ativa, a agenda politica e, em ultima instancia, as leis aprovadas.
Ordem do Dia (PAOD). Trata-se, contudo, de uma agdo antes de mais
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Os contactos informais fazem parte da pratica didria de interacdo
entre deputados e grupos de interesse. E comum, por exemplo,

os representantes eleitos receberem e-mails ou cartas de varias
associagdes com o objetivo de se apresentarem e de explicarem a sua
missdo, as suas reivindicagdes ou as suas posi¢des sobre determinados
assuntos. Estas praticas sdo frequentes sobretudo no comeco das
legislaturas ou no momento da formacdo de novos grupos de interesse.
Alguns eleitos entrevistados reconhecem um papel importante das
redes sociais em fomentar contactos informais, nomeadamente através

do Twitter ou do Facebook.

Uma questdo interessante colocada nas entrevistas refere-se a

origem dos contactos, isto €, se sdo os grupos a ter a iniciativa ou

se os deputados também sdo os promotores deste relacionamento.

As respostas indicam que ha uma grande atividade por parte de
organizagGes de vdrios tipos que procuram estabelecer contactos

com os deputados através de e-mails ou convites para participar em
determinadas iniciativas (conferéncias, seminarios, etc). A ldgica
predominante é a transmissdo de informac&es acerca das propostas e
reivindicagdes dos grupos. A maior importancia de contactos «de baixo
para cimay (bottom-up) tem que ver também com a légica do trabalho
parlamentar, em que os deputados sdo interpelados pelas direcdes
partiddrias ou pelos grupos parlamentares para responder a questdes
que as organizagGes lhes formulam (de forma direta ou indireta).
Neste sentido, é natural que um partido com uma maior implantagio
local tenha «formas de proximidade mais autarquica» (entrevista
deputado n.° 8), ao passo que um pequeno partido, com menos
recursos e estruturas mais limitadas, seja principalmente caracterizado

por ligacBes diretas entre deputados e organizagdes.
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No entanto, ndo ha um perfil dnico dos eleitos, pois alguns deputados
admitem ter uma abordagem mais pré-ativa, tentando estabelecer
contactos com organizagdes do préprio circulo ou com grupos que
atuam num dmbito nacional, enquanto outros representantes tém

um papel mais passivo. No primeiro caso, o objetivo é essencialmente
divulgar atividades, «estimular o debate politico e promover iniciativas
e contactos fora do periodo eleitoral» (entrevista deputado n.° 14).
Isto é, hd um «sistema de reciprocidade» que acaba por dinamizar a
interagdo entre entidades locais e deputados (cf. Lopes et al. 2017).
Além disso, a procura de informagdo é também uma causa da iniciativa
dos deputados, que admitem nio ter apoios suficientes (ao nivel
individual ou ao nivel das comissées) para conhecer e tratar de forma

adequada os dossiés sobre os quais é necessario tomar uma posigdo.

A esse propdsito, um deputado da o exemplo da legislagio em matéria
de apoio a maternidade, sobre a qual tomou a iniciativa de chamar
organizagGes relevantes para serem ouvidas e preparar melhor a lei
(entrevista deputado n.° 3). Na opinido de outro deputado, «[o partido]
quer sempre receber o maximo de inputs dessas organizagdes, para

que o argumento politico seja o mais adequado, mais mobilizador,
mais certo, etc.» (entrevista deputado n.° 8). De facto, a rapidez com
que os grupos podem recolher informacdes e a qualidade das fontes
sdo aspetos fundamentais que permitem aos grupos de interesse

desempenhar uma agdo relevante no seio do parlamento.

Uma ideia essencial que emerge das entrevistas aos deputados é
a importancia das informag&es que as organiza¢des de interesse
transmitem no dia a dia. Como revela um eleito, «o principal objetivo
é ndo estarmos desfasados da realidade quando fazemos leis. Trazer a

realidade para o parlamento. Quanto mais conhecemos os problemas,
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mais bem apetrechados estamos para legislar» (entrevista deputado
n.° 1). Outro deputado refere que «as vezes pedimos colaboragées
quando estamos a preparar legislacdo em certas dreas... recolhemos
informacdo, ideias e sugestdes para a producdo legislativa e para
tentar solucionar problemas (raramente, mas € o que da mais
prazer)» (entrevista deputado n.° 10). As entrevistas a agéncias de
relagdes publicas confirmam este aspeto e sublinham tanto a falta
de recursos dentro da AR para apoiar o trabalho dos deputados
quanto a necessidade de recorrer a atores externos (ver também
Lopes et al. 2017: 80). Alguns dos deputados mais pré-ativos destacam
a importdncia do momento pés-eleitoral para estabelecer estes
contactos, com o objetivo da dar a conhecer aos eleitores do préprio

circulo o deputado eleito, o seu perfil e as medidas defendidas.

Também é comum o estabelecimento de contactos informais entre
grupos de interesse e deputados especializados em determinados
assuntos. Neste caso, a afinidade dos interesses constitui um
importante incentivo para estabelecer e manter contactos informais.
Em alguns casos, esta pratica pode conduzir ao chamado «lé6bi
internox», baseado no estabelecimento de parcerias ou coligaces

entre deputados e determinados grupos para defender uma causa

ou alcancar objetivos especificos. Assim, os representantes dos
interesses apresentam relagées muito préximas com decisores politicos
(deputados) e estabelecem relaces de confianca que lhes permitem

mais facilmente trocar informagdes e intervir no processo legislativo.

Muitos deputados entrevistados reconhecem o papel de especializacdo
do processo legislativo, que os leva a privilegiar os contactos com as

organizagdes que desenvolvem atividades na area da comissdo ao qual
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o deputado pertence. A titulo de exemplo, um deputado que trabalha
na comissdo de educacdo tenderd a ter mais contactos com sindicatos
e organizagdes que representam professores, ao passo que um
deputado da comissdo do trabalho estabelece contactos regulares com
sindicatos, associagdes patronais e profissionais (entrevistas deputados
n.° 7 e 13). Outro representante da AR, também na drea da educacdo,
destaca o contacto com grupos de académicos e associagSes ligadas as

universidades (entrevista deputado n.® 14).

Além desta seletividade em termos da diversidade dos interesses
contactados, um fator importante mencionado por varios deputados
consiste no foco dos interesses representados por cada eleito. Isto
significa que os deputados que interpretam o mandato de forma
mais territorial, enfatizando o vinculo com o préprio circulo eleitoral,
tendem a estabelecer lagos com as principais organizagdes que atuam
nesse territério, ao passo que deputados com uma dimensdo mais
regional (ou nacional) se reinem com associagdes com uma maior

abrangéncia

Outra ldgica subjacente aos contactos informais baseia-se nas
interacGes entre deputados e interesses organizados radicados no
circulo de eleicdo dos representantes. O regimento parlamentar
estabelece o direito e o dever dos deputados de entrar em contacto
com os eleitores do proprio circulo um dia por semana (segunda-feira).
Este momento é normalmente utilizado para debater os problemas

do distrito, ouvir as reivindicacdes e recolher informacdes acerca

de determinados grupos e de localidades especificas. Além disso, a
ligagdo (informal) entre deputados e organizagGes pertencentes ao

préprio circulo eleitoral pode levar a adogdao de medidas mais ou

| Capitulo 6 | Conclusdo | Referéncias | Notas | Autores /127



menos simbdlicas, como perguntas orais ou requerimentos. Embora
estes instrumentos ndo tenham impacto ao nivel das politicas publicas,
representam um sinal importante para dar visibilidade a certas

reivindicagdes ou legitimar as posi¢Ses de determinados grupos

O facto de o foco da representacdo parlamentar ndo dar prioridade a
interesses especificos (principalmente em termos territoriais) tem duas
implicagSes. Primeira: os deputados tendem a privilegiar os contactos
com os grupos mais representativos de cada area temdtica (entrevistas
deputados n.° 1 e 4). Segunda: uma tarefa importante das agéncias de
relagdes publicas é convencer os decisores politicos de que o interesse
especifico (isto ¢, dos clientes que representam) coincide com o
interesse geral (entrevistas agéncias de relagdes publicas/comunicagédo

n°2e3).

Outro critério importante na distingdo dos representantes é se
pertencem a diregdo do partido ou do grupo parlamentar ou se ndo
fazem parte do nucleo duro. Quanto maior for a visibilidade do
deputado, maior ¢ a tendéncia para os eleitos serem contactados,
sobretudo relativamente a quest&es nacionais. Deste ponto de vista,
ha claramente uma diferenca entre os principais lideres partidarios e
os deputados com menor notoriedade, o que torna mais complicado
para o primeiro grupo manter um certo grau de abertura e recetividade
aos mais diversos grupos de interesse. O facto de um deputado
aparecer nos meios de comunicacdo a falar sobre determinado tema ou
assunto leva facilmente a que seja um alvo estratégico por parte das
organizagSes que tém interesses nessa drea. De facto, representantes
com maior notoriedade tendem também a ter uma maior autonomia e

uma maior capacidade de negociagdo (cf. Lopes et al. 2017).
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Porém, a légica por tras destes contactos é mais complexa para os
grupos que tém mais recursos. Segundo as opinides recolhidas junto
das agéncias de comunicagdo/relagSes publicas, é sempre necessario
examinar como funciona um partido e individuar a melhor estratégia
para intervir (especialistas em relagdes publicas n.° 1 e 2). As liderangas
tém formas de atuar diferentes e podem ser mais ou menos recetivas
as interagdes com os interesses organizados. Verifica-se o mesmo
problema com os grupos parlamentares ou o trabalho das comissdes,
que podem ter um funcionamento distinto. Neste sentido, o trabalho
destas agéncias é fazer uma analise dos pontos de acesso mais

féceis que permitem estabelecer uma ligagdo com os clientes que

representam.

As informacdes recolhidas através das entrevistas também sdo
interessantes relativamente a dois aspetos. O primeiro é que a
intervencdo dos grupos de interesse ndo ¢ igual para todas as

politicas. Os deputados admitem uma maior mobilizagdo de grupos

em dreas relativas a assuntos econdmicos e sociais, onde existe ndo
apenas uma maior atividade das organizagdes, mas também um maior
combate politico e ideoldgico (algo que os dados sobre as comissdes
apresentados anteriormente corroboram). Isto é visivel sobretudo

no periodo do debate dos orcamentos do Estado, quando os grupos
enviam de forma regular as suas propostas e manifestam as suas
reivindicagdes. Mas a percecdo de que alguns assuntos ou organizagdes
tém uma maior legitimidade é também uma razdo importante para o
desequilibrio que se regista ao nivel das politicas. Como afirma um
deputado entrevistado, «quando estamos a falar de alteragdes laborais,
temos o dever de trazer essas entidades para consulta. A prépria AR e

as comissSes tém obrigacdo de ouvir» (entrevista deputado n.° 3).
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Outro deputado do PSD confirma esta indicagdo, ao enfatizar que

«o partido fala com os sindicatos e com o patronato porque

a concertagdo social obriga a falar com os dois. Mas as IPSS sdo
também um grupo importante com que temos um contacto frequente»
(entrevista deputado n.° 7). Deste ponto de vista, confirma-se a
importancia do legado constitucional e da legitimidade que certas
organizagdes ganharam com a afirmagdo da democracia. Por outro
lado, nalgumas dreas — por exemplo, assuntos europeus, politica
externa, questdes culturais —, a mobilizacdo dos grupos é menor,

pelo menos ao nivel dos contactos com deputados.

O segundo aspeto é que a distincdo entre partidos de governo e os
partidos da esquerda radical parece relevante no tipo e na abrangéncia
de contactos que os deputados tém na sua atividade parlamentar.
Como afirma um representante eleito pelo BE, «as [organizag&es] do
trabalho, do ambiente, liberdades individuais, direitos das mulheres,
vérias lutas contra a discriminacdo, movimento de solidariedade
internacional, comissdes de utentes, comissdes de moradores, tém no
BE um parceiro» (entrevista deputado n.° 12). No caso do PCP, «grande
parte dos contactos que sdo feitos é com sindicatos e autarquias.

E também com comissdes de utentes, da saide, organizagSes de defesa
do ambiente» (entrevista deputado n.° 15). As indicagdes que retiramos
das entrevistas confirmam a maior transversalidade e pragmatismo que
caracterizam as relagdes entre deputados dos partidos de governo e
interesses organizados, ao passo que existe uma maior politizagdo ou
convergéncia ideoldgica entre as forgas parlamentares de esquerda
radical e as organizagGes com as quais interagem. Este facto é
confirmado também por um deputado do CDS-PP, que admite que

«os sindicatos ndo nos procuram assim tanto quanto isso, as ordens

procuram-nos muito. Mas a CGTP e a UGT sdo realidades diferentes»
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(entrevista deputado n.° 1). Um eleito do grupo parlamentar do PSD
também afirma que «hd uma grande diferenca entre nds e alguns
partidos. E que nés [PSD] ouvimos todos. O PCP n3o se retine

com a UGT normalmente» (entrevista deputado n.° 7).

Finalmente, a maioria dos representantes parlamentares destaca

a crescente intensificagdo dos contactos ao longo do periodo
democratico, devido principalmente ao facto de o trabalho da
Assembleia da Republica ter tido uma maior visibilidade nos meios

de comunicacdo e na opinido publica. Mas a maior frequéncia das
interagdes deve-se também a uma maior profissionalizagdo dos grupos
de interesse e a maior diversificagdo e heterogeneidade dos interesses.
Citando um exemplo referido por um deputado, «ha associacdes
ambientais que fazem o acompanhamento das questdes do dia a dia. Isto

ndo acontecia frequentemente ha dez anos» (entrevista deputado n.° 1).

A maior transparéncia dos trabalhos parlamentares e o uso das redes
sociais também foram fatores importantes na alimentacdo desta
tendéncia. As opinides dos deputados entrevistados dividem-se
acerca da maior capacidade por parte dos novos grupos de estabelecer
contactos informais com os deputados ao longo do periodo
democritico. Alguns entrevistados afirmam ndo ter havido alteragdes
na abrangéncia e diversidade de contactos com organizagdes de
interesse durante a ultima década. No entanto, varios deputados
notam uma maior intensificacdo a partir da crise econémica de 2008,
bem como uma maior diversidade, com a crescente importancia de
grupos que nasceram recentemente e que deram expressdo a novas
preocupacdes dos cidaddos. Ademais, «através das redes sociais o
deputado torna-se mais préximo e hd um maior contacto... nés temos

mais exposicdo» (entrevista n.° 11).
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A questdo dos contactos informais remete para o fenémeno do «lébi
ocultoy, ja referido anteriormente (cf. Coroado 2015; Lampreia e
Guéguen 2008: 155-156). As fracas raizes dos partidos na sociedade
civil e o défice generalizado de legitimidade dos atores representativos
e das instituices publicas certamente contribuem para tornar mais
atraente o estabelecimento de contactos informais e aumentar a falta
de transparéncia da agdo dos grupos de interesse. De resto, ha poucas
agéncias de |6bi especializadas, e a defesa dos interesses organizados
junto do poder politico faz-se essencialmente por advogados ou
especialistas em comunicacdo. Além disso, os deputados ndo sdo
obrigados a tornar publicas as suas agendas e ndo ha uma pratica
consolidada de «pegada legislativa», logo ¢ dificil avaliar até que ponto
os grupos de interesse tém sucesso ou ndo em moldar o processo

legislativo.

Apesar da tendéncia nos paises democraticos em estabelecer regras
para o contacto entre instituicoes representativas e interesses
organizados, ndo existe em Portugal legislagao sobre o papel

dos grupos de interesse na esfera institucional. O problema da
transparéncia e do I6bi emergiu pela primeira vez durante o governo
de Passos Coelho (2011-2015), quando o secretario de Estado

Pedro Lomba tentou introduzir uma regulamentacdo dos grupos de
interesse. A proposta visava criar um registo obrigatério e um cédigo
de conduta para os representantes dos grupos de interesse, mas era
aplicavel apenas ao governo e aos institutos publicos, excluindo o
parlamento. No entanto, as resisténcias a estas propostas expressadas
por alguns grupos parlamentares e a aproximagdo do fim da legislatura

determinaram o falhanco da iniciativa do governo.

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 |

O caso denominado «Galpgate» — viagens pagas pela Galp a
secretdrios de Estado do XXI Governo Constitucional — levou o
executivo liderado por Anténio Costa (2015-2019) a estabelecer
algumas regras éticas para prevenir a ma conduta dos detentores

de cargos publicos. Este cédigo consiste num «instrumento
autorregulatorio», que vincula os membros do governo e estabelece
alguns principios gerais (como transparéncia, integridade, honestidade,
etc.)) que deveriam orientar a agdo do governo. Para além disso,

a normativa fixa limites restritos para a aceitacdo de doacdes ou

outras gratificagdes . Na sequéncia deste debate foi também
aprovado o Cédigo de Conduta dos Deputados a Assembleia da
Republica (ver Resolugdo da AR n.° 210/2019 de 20 de setembro).
Ademais, a criagdo da Comissdo de Transparéncia permitiu a aprovagéo
de um pacote de medidas que visava limitar o conflito de interesses,
aumentar a transparéncia e reforcar a autorregulagdo (cf. Pereira 2020:
98-111).

O parlamento discutiu recentemente a oportunidade de adotar
um registo para os grupos de interesse, seguindo algumas praticas
emergentes no espago europeu. Um dos principais problemas
discutidos na XIII legislatura (2015-2019) é o estabelecimento de
um regime mais restrito de incompatibilidades e de um registo

de transparéncia para os cargos publicos. Os principais partidos
manifestaram algumas divergéncias sobre estes temas, notando-se
também algumas divisdes internas, sobretudo no que diz respeito
aos principais partidos que apoiavam o governo’. O BE apresenta
uma posicdo mais radical sobre a matéria e defende o regime de
exclusividade para os deputados. Outro ponto onde o consenso
parece dificil de alcangar é a capacidade de haver uma agdo efetiva

de monitorizagdo e fiscalizagdo das situagdes de incompatibilidades.
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Apenas o BE avancou a ideia de instituir um novo organismo de
controlo (Entidade de Transparéncia dos Titulares de Cargos Politicos
e Altos Cargos Publicos), ao passo que para os outros partidos a
funcdo de garantir a transparéncia e o respeito das leis deve ser apenas

atribuida ao Tribunal Constitucional.

A proposta defendida pelo CDS-PP e pelo PS baseia-se na criagdo

de um registo para grupos de interesse que deve ser publico, livre

e facultativo, sem prever um regime de sangSes para os que ndo se
queiram registar. Parece haver um consenso em relagdo a necessidade
de incluir no registo ndo apenas os deputados, mas também outros
cargos publicos ao nivel nacional e local, candidatos a Presidéncia da
Republica, assim como os consultores e representantes do Estado
nos processos de privatizagdes. Contudo, quer o BE quer o PCP
permanecem bastante céticos em relagdo a capacidade de criar um
novo registo que possa efetivamente disciplinar e controlar o 16bi

em Portugal™”. O PCP opde-se a tentativa de criar um registo, com

o argumento principal de que seria reconhecer e institucionalizar o
trafico de influéncias. Por outro lado, o BE interpreta esta lei como
ineficaz face a monitorizagdo do poder dos grandes [6bis e como
prejudicial aos interesses organizados da sociedade”. Uma das criticas
partilhadas pela esquerda radical e pelo PEV é o facto de a proposta

criar barreiras e obstaculos entre os cidaddos e as entidades publicas,

dificultando o contributo da sociedade civil para o processo legislativo.

Além disso, estes partidos consideram n3o ter efeitos praticos em
relagdo aos interesses envolvidos, sem qualquer impacto relativamente

as interagdes informais entre decisores publicos e interesses ocultos.
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O parlamento acabou por aprovar, antes do fim da XIII Legislatura
(2015-2019), as propostas do PS e do CDS-PP relativas a
regulamentagdo do I6bi, com o voto favoravel destes partidos, a
abstencdo do PSD e os votos contra do BE, do PCP, do PEV, do PAN e
do deputado ndo inscrito Paulo Trigo Pereira. A questdo mais polémica,
que acabou por n3o ser incluida na redacdo final da lei, tinha que ver
com a obrigatoriedade de as entidades que fazem a representagdo

de interesses terem de declarar, quando marcam audiéncias, quem
estdo a representar. No entanto, o presidente da Republica vetou a lei,
argumentando que a Presidéncia da Republica e os representantes da
Republica nos Agores e na Madeira (bem como os respetivos gabinetes)
deviam ser abrangidos pela nova lei. Além disso, o veto presidencial
criticou a total omiss3o relativa a declaracdo dos proventos recebidos
pelo registado com base na fungdo de representagdo de interesses e o
facto de nio exigir a declaracdo, para efeitos de registo, de todos os

interesses representados, mas apenas dos principais

Na XIV legislatura (2019-2022), quatro partidos (CDS-PP, PAN, PS e
PSD) voltaram a apresentar projetos de lei sobre o I16bi, mas o debate
acabou por estar entrelacado com a apresentacdo, por parte do
governo socialista, da Estratégia Nacional de Combate a Corrupgao.
A proposta mereceu o apoio dos deputados do PS, do CDS-PP, do PAN
e da Iniciativa Liberal, ao passo que o PSD, o PCP, o BE e a deputada
ndo inscrita Joacine Katar Moreira votaram contra. Os projetos de lei
objeto de discussdo na especialidade convergiam sobre trés pontos:

a obrigatoriedade de inscri¢do dos representantes de interesse num
registo de transparéncia; o estabelecimento de cédigos de conduta
vinculativos para os representantes dos interesses legitimos e para os

diversos decisores publicos, e a divulgacdo de consultas e interagdes
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com os decisores politicos (mecanismo de pegada legislativa). Jd no
fim da legislatura e com elei¢Ges antecipadas marcadas, o PS e o PSD
declararam a necessidade de aprofundar a discussdo; evitaram assim
que o projeto de lei articulado entre o PS, 0 CDS e o PAN fosse
votado e aprovado antes da dissolu¢do da Assembleia da Republica,
remetendo o assunto para o novo parlamento a eleger a 30 de janeiro
de 2022.

Este capitulo procurou examinar de forma sistematica a participagdo
dos grupos de interesse na arena parlamentar. Como vimos,

esta dimensdo institucional oferece multiplos pontos de acesso

para os interesses organizados. Para além do legado histérico, as
transformagdes da instituicdo parlamentar e a evolugdo do contexto
politico contribuiram para expandir os canais de interagdo e de
comunicagdo entre grupos de interesse e o parlamento. Apesar disso,
esta arena é ainda considerada pelos grupos de interesse secundaria em
relagdo ao governo. De facto, um inquérito a uma amostra dos grupos
de interesse conduzido em Portugal evidencia como os governantes
pertencentes ao executivo constituem o alvo preferencial da acdo dos
interesses organizados (Lisi e Loureiro 2019c). Deste ponto de vista,
as conclusdes para o caso portugués parecem confirmar os estudos
comparados, segundo os quais o foco principal dos grupos de
interesse é o préprio executivo, e ndo a arena parlamentar

(Norton 1999a: 167) .

Apesar do papel secundario da arena parlamentar, a instituicdo

legislativa continua a ser um canal e um alvo relevante para a agado
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dos interesses organizados. Este facto esta associado a natureza
multidimensional da estratégia utilizada pelos mais diversos grupos

de interesse. Por outras palavras, os grupos (sobretudo os mais
profissionalizados ou com mais recursos) dificilmente podem
desconsiderar uma arena tdo relevante no sistema politico como

a parlamentar. A Assembleia da Republica ndo é apenas um ator
proeminente no processo legislativo, mas também para a fungéo

de legitimagdo. Como vimos neste capitulo, os grupos participam

de forma sistematica na atividade das comissSes parlamentares na
tentativa de influenciar a legislagdo. Ademais, relacionam-se

com outros atores parlamentares (por exemplo, deputados, grupos
parlamentares) para atingir indiretamente o governo e/ou a opinido
publica. Além disso, importa mencionar que, considerando as barreiras
relativamente baixas (comparadas com outros casos europeus) para a
mobilizacdo dos grupos na esfera parlamentar, esta dltima permite aos
grupos outsiders (isto é, com mais dificuldades de acesso aos centros de
decisdo) reequilibrarem a desvantagem em relagdo aos atores insiders.
Finalmente, as novas tecnologias tém incentivado o contacto entre
grupos de interesse e atores parlamentares, diversificando as formas de

interacdo e baixando os custos deste tipo de mobilizaggo.

Apesar de os resultados deste estudo apontarem para um papel
relevante dos grupos de interesse na arena parlamentar, é impossivel,
a luz dos dados recolhidos, examinar as consequéncias desta acdo.

A forte presenca dos grupos junto das comissGes parlamentares
parece sugerir um efeito positivo no que diz respeito a crescente
disponibilidade de informacdo. Este fendmeno é suscetivel de

reforcar a acdo de controlo do parlamento, bem como de levar a uma

| Capitulo 6 | Conclusdo | Referéncias | Notas | Autores /132



melhor qualidade da producdo legislativa. Um estudo sobre o caso
do parlamento suico demonstra que os deputados tendem a ser mais
ativos em termos de avaliacdo de politicas nas dreas nas quais registam
uma pertenca associativa a algum grupo (Varone et al. 2020). Neste
sentido, os grupos podem afetar de forma significativa a agdo de
controlo do parlamento em relagdo ao executivo. Mas ndo sabemos
se estas conclusdes podem ser generalizadas e aplicadas ao contexto
portugués. Mais controverso é o efeito dos grupos de interesse ao
nivel da producio legislativa, especialmente no que diz respeito

ao dilema entre interesses publicos vs. privados. Esta questdo serd
abordada no préximo capitulo, com uma analise mais detalhada de

alguns processos legislativos.

Porém, a acdo dos grupos pode também acarretar custos aos
deputados e as instituicdes parlamentares. Em primeiro lugar, pode
haver efeitos negativos em termos de tempo gasto no contacto

direto ou indireto com os grupos. O facto de as novas tecnologias de
comunicagdo permitirem um contacto mais diversificado e ubiquo por
parte das organizagdes de interesse acaba por afetar negativamente
Um recurso precioso e escasso como é o tempo. O mesmo acontece
em relacdo a transmissdo de um crescente volume de informacdo.

Em segundo lugar, o parlamento e os representantes eleitos podem

ter um custo associado a credibilidade e legitimidade da prépria
instituicdo, sobretudo quando aparecem casos de evidente captura dos
legisladores por parte de interesses privados. Esta questdo remete para
o problema do conflito de interesses, da importancia das sociedades
de advogados (das implicagdes/beneficios associados) e, de modo mais

geral, da falta de transparéncia. Estes tépicos tém sido uma base de
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discussdo (e discdrdia) nas propostas de lei relativas a regulagdo do
I6bi.

A agdo dos grupos de interesse na arena parlamentar pode ter
implicagSes relevantes para a representacido politica, nomeadamente
para a capacidade dos deputados em reforcar lacos com os préprios
eleitores. Embora neste caso ndo estejam em causa questdes éticas,
estas ligagdes podem ter consequéncias em termos de congruéncia (ou
responsiveness) das preferéncias entre eleitos e cidaddos. Um estudo
baseado no caso suico demonstra que os deputados ligados aos grupos
econdémicos sdo mais propensos a desviar-se das preferéncias dos seus
eleitores. Acontece o contrdrio com representantes ligados a interesses
ndo econémicos, que apresentam uma congruéncia maior em relagdo
aos seus distritos eleitorais (Giger e Kliiver 2016). Contudo, ndo é
possivel saber até que ponto se podem generalizar estas conclusdes,

nomeadamente no caso portugués.

E igualmente dificil estabelecer o efeito ao nivel das préprias
organizacdes de interesse. A atividade de monitorizagdo do parlamento
pode ter tido um impacto relevante n3o apenas ao nivel do perfil e das
competéncias dos seus funcionarios (sobretudo os que desempenham
fungdes de relagdes publicas ou consultadoria), mas também ao nivel
dos recursos utilizados. Mas é extremamente complexo generalizar

o impacto em termos de dindmicas internas das organizagdes, quer
pela falta de dados e informagdes, quer pela grande diversidade e
variedade de grupos em termos de dimensao, dreas de politicas e grau

de institucionalizac3o.
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A acdo dos grupos de interesse
no processo legislativo: estudos
de caso

Pedro Nunes, Jodo Gaio e Silva e Marco Lisi

Muitas pessoas que se interessam pela politica lamentam a influéncia
negativa que os «interesses particulares» acabam por ter nas decisées
de governo. Também do ponto de vista académico, «a procura de

uma demonstragdo definitiva sobre o poder dos grupos tornou-se o
Santo Graal dos estudos sobre grupos de interesse» (Leech 2010: 534).
Apesar de ser opinido comum que os grupos sdo influentes, os estudos

empiricos revelam-se muitas vezes contraditérios e inconclusivos.

Quando se pensa na influéncia dos grupos de interesse, existe uma
tendéncia na opinido publica de equacionar a acdo do |6bi e a maior
disponibilidade de recursos com a capacidade de influenciar certas
decisdes politicas num sentido favoravel a determinado grupo.

Na verdade, o problema da influéncia é uma questdo espinhosa, e é
dificil determinar de forma precisa qual é o papel das organizagdes
de interesse nas decisGes. Por um lado, uma deliberagdo do governo
(ou de outro ator institucional) é determinada por vdrios fatores.
Cada decisdo é um processo complexo e multifacetado. Por outro,
afigura-se dificil, as vezes, distinguir a influéncia do consenso. Nao

€ incomum os governos seguirem as orientagdes dos grupos de
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interesse precisamente porque concordam com determinadas medidas.
Como evidenciam alguns deputados, nas comissdes pode haver uma
agdo estratégica dos grupos parlamentares em chamar em sede de
audiéncia ou audigdo organiza¢des com afinidades ideoldgicas ou
politicas (entrevistas deputados n.° 5 e 15). Finalmente, sublinhe-se
que «acesso» nido significa necessariamente «influénciax. O facto de
um grupo registar muitos contactos com comissdes parlamentares ou
deputados, ou de ter uma maior presenca nalgum 6rgdo institucional,
ndo significa necessariamente que tenha influéncia sobre as decisGes

produzidas.

Um dos desafios mais problematicos na investigagdo sobre grupos de
interesse é medir a influéncia que estes atores exercem no processo
de decisdo (cf. Baumgartner e Leech 1998; Diir 2008; Mahoney 2007).
Contudo, este é um fator crucial para perceber melhor o papel dos
grupos em qualquer regime democritico. Em ultima instancia, este
papel depende do grau de poder exercido pelos grupos e da sua
distribuicdo. Mas a prépria definicdo de poder é um problema por

resolver nas ciéncias sociais. Segundo alguns autores (cf. March
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1955; Hart 1976), o poder esta associado aos recursos, ao passo que
outros consideram o poder como o tipo de relagdo que se estabelece
entre atores (isto ¢, a capacidade de fazer mudar uma opinido ou um
comportamento). Por outro lado, o poder pode ser definido como a
distribuicdo dos recursos ou das normas que orientam um determinado
setor, ou seja, o controlo que um determinado grupo tem sobre os
resultados — um ator exerce poder quando determina politicas

redistributivas ou simbdlicas que influenciam a conduta dos grupos.

A dificuldade em medir empiricamente a influéncia dos grupos esta
relacionada com dois aspetos distintos (cf. Pedersen 2013; Pritoni
2015). A primeira é conceptual e diz respeito as divergéncias na
definicdo da nogdo de «influéncia». A segunda é metodoldgica e
consiste na capacidade de medir empiricamente o grau de influéncia
das organizagdes de interesse. Esta seccdo dedica-se a abordar o

primeiro problema; na préxima iremos tratar da questdo metodoldgica.

Os estudos mais recentes conceptualizam a influéncia ao nivel das
politicas, isto é, examinando a distdncia entre os resultados produzidos
pelas decisdes (ou ndo-decisGes, no caso de se manter o statu quo)
numa area de politica especifica e o ponto ideal enunciado pelos
atores envolvidos. Neste sentido, o ator que apresenta uma menor
discrepancia entre a sua preferéncia e o resultado de uma decisdo
exerce a maior influéncia. Esta abordagem tem sido a mais utilizada

nos estudos empiricos recentes (Bernhagen et a/. 2014).

Importa sublinhar que esta conceptualizagdo ndo estd isenta de
problemas. Em primeiro lugar, pode acontecer que os grupos de
interesse escondam ou inflacionem as suas reivindicagdes, para ter

uma vantagem nas negociagdes e alcancar o melhor resultado possivel.
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Esta situacdo dificulta uma mensuracdo exata da influéncia, dado que
ndo sabemos qual é a real preferéncia do grupo. Em segundo lugar,

a pressdo dos grupos ndo ¢ a Unica forga passivel de influenciar uma
politica ou uma decisdo. A titulo de exemplo, os meios de comunicagdo
ou a opinido publica podem desempenhar um papel relevante no
processo legislativo, principalmente na fase de formagdo do problema.
E possivel que o mesmo aconteca na fase da implementacio, uma
situacdo mais favordvel a intervencdo da burocracia. Também na

fase de negociagdo, atores externos (por exemplo, organizagdes
internacionais, entidades publicas ou institucionais) podem intervir
neste processo e influenciar o resultado final (cf. Rasmussen et al.
2018). Por ultimo, embora esta conceptualizagdo permita extrair
conclusdes sobre quem sdo os perdedores, é mais dificil identificar

os vencedores, sobretudo quando sdo obscuras as verdadeiras
preferéncias dos atores envolvidos ou quando ha convergéncia entre

os decisores e os grupos de interesse.

Os resultados empiricos dos estudos que se baseiam na abordagem

da «proximidade das preferéncias» ndo oferecem provas sélidas
acerca da influéncia dos grupos de interesse. Os casos em que nio se
verifica nenhum tipo de influéncia resultam tdo comuns quanto as
situagBes em que surge alguma influéncia (Baumgartner et al. 2009;
Baumgartner e Leech 1998). O mesmo resultado emerge através da
meta-analise elaborada por Burstein e Linton (2002), baseada em mais
de 50 publicagdes cientificas. Outros estudos de caso desenvolvidos no
contexto europeu apresentam o mesmo problema (cf. Pedersen 2013).
Em suma, os resultados relativos a influéncia dos grupos de interesse
sdo dificilmente compardveis e apresentam limites na acumulacdo de

conhecimento, apresentando provas insuficientes para validar uma
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capacidade sistemdtica dos grupos em determinar as decisdes sobre

politicas especificas.

Depois desta breve introducdo acerca da nocdo de influéncia,

a préxima seccdo examina o problema de como medir a influéncia e as
opcdes deste estudo acerca da selecdo dos casos de politicas publicas.
Na terceira e na quarta secgdes iremos analisar quatro processos
legislativos distintos, recorrendo a vérios tipos de documentos e fontes
para reconstruir o papel de diferentes grupos de interesse no processo
legislativo. A quinta seccdo compara os resultados e procura identificar
os fatores explicativos do grau e do tipo de influéncia exercido pelos
interesses organizados. As conclusGes resumem os resultados e

evidenciam alguns limites do presente estudo.

Como sublinhado na seccdo anterior, os estudos empiricos ndo
oferecem provas consistentes e coerentes acerca da influéncia

dos grupos de interesse. Leech (2010) evidencia cinco explicagSes
possiveis. A primeira é o facto de selecionar os casos com base na
varidvel dependente. Isto significa que os estudiosos examinam apenas
os casos em que é visivel a influéncia dos grupos, tentando depois
medir empiricamente. A consideracdo de politicas em que os grupos
de interesse desempenham uma influéncia relevante é uma das razdes
mais importantes para que jornalistas e comentadores cheguem muitas
vezes a resultados diferentes em relacdo aos estudos académicos.

O segundo tipo de erro consiste em considerar apenas uma etapa do
processo de decisdo. Normalmente, os estudos limitam a observagdo

a fase final da tomada de decisdo, ignorando a capacidade de os
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grupos influenciarem o processo legislativo na etapa inicial. Outro
erro potencial pode ocorrer quando se atribui aos grupos apenas o
papel de exercer pressdo sobre os decisores, negligenciando o facto de
poderem desempenhar outras funcdes, sobretudo em termos de apoio
aos governantes ou como veiculo de transmissdo de informag&es. Um
quarto fator a considerar é a presenca de interesses contrastantes, cujo
conflito acaba por neutralizar a influéncia que um determinado grupo
pode exercer. Finalmente, lembre-se a importancia do statu quo e a

inércia associada a muitos processos de decisdo.

Existem diversas propostas metodoldgicas para examinar a questdo
da influéncia dos grupos nos processos decisorios, isto €, verificando
a realizacdo das preferéncias através da confrontacdo das posicdes
dos grupos com o resultado final da decisdo politica. A primeira
consiste em process tracing — no seguimento do processo que permite
identificar a influéncia atribuida a um grupo — e tem como objetivo
medir o grau de sucesso no momento de alcancar as suas preferéncias.
O segundo método refere-se a atribuicdo de influéncia baseada

numa autoavaliagdo por parte dos grupos ou num juizo por parte

de especialistas para averiguar o sucesso em alcancar os objetivos

do grupo. Pritoni (2015) recorre a um inquérito a especialistas e a
codificacdo das leis para medir quantitativamente a influéncia de
diferentes grupos de interesse em quatro processos legislativos
distintos. Este contributo também é importante porque considera
varias etapas do processo legislativo, nomeadamente as fases de
formagio, de decisdo e de implementagdo. A terceira abordagem
baseia-se na analise de contetdo para analisar até que ponto as
politicas refletem as exigéncias dos grupos. Neste caso, podem utilizar-se
diferentes fontes e técnicas de andlise, baseadas na «decomposicio»

de diferentes tipos de documentos (Kliver 2011). O principal desafio
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desta metodologia é identificar a posicdo de partida dos grupos, ou
seja, medir as preferéncias iniciais para depois confrontar com

o resultado final.

Uma das caracteristicas mais importantes que afetam a capacidade
dos grupos em influenciar as decisdes ¢é a saliéncia dos temas. Alguns
estudos baseados na andlise das organizagdes empresariais evidenciam
uma menor capacidade dos «interesses especiais» de influenciar as
decisbes quando a relevancia do tema é mais elevada (Culpepper
2010; Kollman 1998). A interpretagdo que justifica este resultado é
que nestas circunstancias o eleitorado esta mais atento ao processo
legislativo, pelo que os decisores tém mais incentivos para considerar
a opinido dos cidaddos (ou melhor, do eleitor mediano) do que as
preferéncias de determinados grupos de interesse. Esta hipdtese
aplica-se sobretudo aos partidos de governo, pela maior propensio a

evitar perder consenso junto do eleitorado.

Neste sentido, o critério metodoldgico que presidiu a escolha das
politicas publicas em analise deriva da saliéncia dos tépicos em sede
parlamentar e mediatica e no envolvimento dos grupos. Aferimos, para
as diferentes dreas teméticas, a frequéncia da sua cobertura medidtica
e o numero de audiéncias e audi¢des que lhes sdo referentes

O intervalo temporal cifra-se na XlII Legislatura, compreendida

entre 2015 e 2019 e relativa ao primeiro executivo de Antdnio Costa,
suportado pelos acordos parlamentares comummente designados por
«Geringongax. A opgdo por este periodo decorre do clima de relativa
estabilidade politica e do seu decurso num contexto pds-intervencio

externa.
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A combinacdo entre a saliéncia das dreas temdticas nas arenas
parlamentar e mediatica permite-nos identificar, pelas diferencas
internas que assinalam entre si, a pertinéncia do estudo das dreas

de Educagio, Energia, Justica e Crime e Sadde. A dimens3o da sua
visibilidade em cada uma das arenas encontra-se sumarizada na tabela
6.1. Note-se que ndo encontramos, ao longo da XlII Legislatura,
nenhuma area de politica que seja caracterizada por uma reduzida

cobertura medidtica e uma elevada saliéncia na arena parlamentar

Selecdo das dreas de politicas publicas durante a

XIII Legislatura (2015-2019)

Arena medidtica Arena parlamentar

Area Cobertura Frequéncia Frequéncia
medidtica das audicdes das audiéncias
Educacdo Elevada Elevada Elevada
Energia Reduzida Reduzida Reduzida
Justica e Crime Elevada Elevada Reduzida
Satde Elevada Reduzida Elevada

Fonte: elaboragdo prépria.

Enquanto a drea da Energia se destaca pela reduzida saliéncia nas
duas arenas, a Educacdo revela uma forte presenca em cada uma delas;
Saude e Justica e Crime, por outro lado, diferenciam-se entre si pelo
peso da sua visibilidade no meio parlamentar — o primeiro tema
sobressai no dominio das audiéncias, enquanto o segundo aponta uma
maior proeminéncia em audicGes. Esta diferenciagdo é importante na
medida em que implica diferentes dindmicas de mobilizacdo por parte

da sociedade civil organizada.
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Por forma a selecionar as leis em estudo, elencdmos — a partir

deste leque temdtico — as propostas e os projetos de lei aprovados
e subordinados a cada area; tragdmos igualmente a movimentagéo
dos grupos de interesse no seio de cada processo legislativo.
Contabilizdmos, neste exercicio, um total de 84 leis aprovadas.

O panorama global revela o predominio das leis de Justica e Crime
(N=45), seguidas dos temas Satide (N=23) e Educagdo (N=13); o tema
Energia, em contraste, apenas registou trés leis aprovadas na XlI|
Legislatura. Destas, 14 tém origem em legislagdo europeia e 13 delas
pertencem ao dambito de Justica e Crime; a medida restante concerne

a Sadde.

A participagdo dos grupos nos processos legislativos da-se, para além
das préprias audicdes e audiéncias, por outros meios de mobilizagdo.
A este respeito, a par do peso global que as audi¢des revelam (N=152,
em pleno contraste com a frequéncia de audiéncias, N=12), cabe
realcar a preponderancia de contributos (N=125) e pareceres (N=88)
emitidos pelos grupos de interesse. Isto significa que ha um nimero
substancial de organizacSes de interesse que intervém indiretamente
no processo legislativo, apesar de ndo ter uma participagdo mais
visivel nos trabalhos das comissdes. Estes grupos assumem, por outras
palavras, um papel de «espectadoresy, no sentido de permanecerem
neutrais durante o processo legislativo, embora possam desempenhar
um papel mais ativo noutras fases do ciclo de politica (agenda ou
implementagdo, por exemplo) ou noutras arenas relevantes (opinido

publica, esfera supranacional, etc).
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Relativamente ao tipo de grupos de interesse que mais participaram
no processo legislativo, hd um equilibrio considerdvel nas areas de
politica selecionadas. Em geral, os grupos profissionais sdo aqueles que
tiveram uma maior intervengdo nas dreas tematicas em analise (N=93),
seguidos dos grupos sindicais (N=79) e, com maior distancia, dos
grupos de causa (N=57) e empresariais (N=51). Esta evidéncia reflete-se
particularmente no dmbito da Sadde e de Justica e Crime, onde se
realga o predominio das ordens (dos Advogados e dos Médicos,
principalmente). Nas restantes dreas, ndo existem grupos com

destacada intervencdo em termos quantitativos.

A distribuicdo de formas de mobilizagdo por drea temdtica (cf. figura
6.1) aponta, em primeiro lugar, o contraste entre as agdes registadas
quanto a diplomas nos dominios de Justica e Crime (N=187) e Saude
(N=168) e os restantes: as propostas e os projetos de lei tocantes a
Educacgdo contabilizaram 35 mobilizacGes, e os relativos a Energia
somam apenas cinco. O peso dos contributos por grupos revela valores
relativamente préprios entre as areas de Educacdo, Justica e Crime

e Satde, embora se destaque a sua absoluta centralidade entre os
processos legislativos referentes ao primeiro tema. A drea temdtica
Justica e Crime apresenta uma maior diversidade de mecanismos

e expressdes de posicdo e evidencia o predominio dos pareceres;

a Saude, por sua vez, destaca-se pelo peso das audicdes, devido em
grande parte a elaboragdo e ao debate do diploma que aprova a Lei

de Bases da Saude (Lei 95/2019) — registando 62 audigdes.
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Formas de mobilizagdo em comissdo parlamentar por tema

Energia I
Educacio -

o} 20 40 60 80 100 120 140 160 180 200

M Audiéncia M Contributo M Comentédrio M Audicdo M Parecer

Prondncia M Carta aberta M Informagdo M Tomada de posicdo

Fonte: Assembleia da Republica (www.parlamento.pt). Elaboragdo prépria.

Dentro de cada drea tematica hd problemas muito distintos que
exigem uma mudanca legislativa e que tocam diferentes interesses
organizados. Nesse sentido, a tarefa seguinte consistiu na escolha

da politica objeto de analise. Aqui, o critério que orientou a selegdo
dos casos baseou-se no grau de envolvimento dos grupos. Para a area
da Educagio, considerou-se a lei sobre a gratuidade dos manuais
escolares; na drea de Justica e Crime, a escolha recaiu sobre a lei
sindical das forcas policiais; para a Energia, seleciondmos a lei sobre o
mercado regulado da eletricidade; finalmente, na Satide examinou-se
a lei sobre o acesso a procriagdo medicamente assistida (PMA).
Nestes processos legislativos temos ndo apenas uma grande
diversidade de grupos que se mobilizaram, mas também um nimero

muito variado das organizagdes envolvidas (cf. tabela 6.2 € 6.3).
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Do ponto de vista metodolégico, adotamos neste capitulo a técnica
do process tracing, baseado na analise qualitativa relativa ao desenrolar
de eventos ou situagSes ao longo do tempo (cf. Bennett e Checkel
2012). Para este efeito, procedemos a descrigdo aprofundada do
processo legislativo num dado momento. A descricio detalhada da
varidvel-chave — no nosso caso, a mudanca da politica em questdo —
esta na base deste método empirico. Outro elemento importante no
process tracing é a identificacdo de explicagdes rivais — isto é, recorrer
ao exercicio contrafactual, através de um conhecimento prévio de

um determinado fenédmeno ou realidade. Finalmente, este método
permite uma «comparagdo densa», ou seja, a atengdo ao contexto em
que a acdo dos grupos se desenvolve, que serve principalmente para
compreender as diferencas e semelhancas nos processos analisados,

mais do que medir quantitativamente os efeitos desta agdo.

Quanto aos dados utilizados, recorremos principalmente aos
documentos oficiais apresentados durante o processo legislativo e
disponiveis no site do parlamento. Além disso, complementamos estas
fontes com a consulta de noticias relevantes na imprensa, documentos
oficiais das organizagGes e entrevistas com dirigentes associativos

ou especialistas da drea. Estas entrevistas tém como objetivo mapear
os atores mais relevantes em cada drea e validar a interpretacdo

relativamente ao papel de cada ator durante a fase da discussdo.

Antes de avancarmos nesta tarefa, impdem-se duas consideracdes
prévias. A primeira é que cada proposta legislativa afeta um universo
e um numero de atores muito diferentes. Por outras palavras, cada
area varia em termos do tipo de grupo de interesses envolvido e da

fragmentacdo destes interesses. Além disso, estas areas apresentam
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graus distintos de abertura. Tal significa que algumas propostas
legislativas podem incentivar ou permitir a mobilizacdo e a entrada
de diferentes atores, enquanto outras areas sdo mais fechadas e
limitam-se a afetar um ndmero mais limitado e fixo de agentes.

A segunda consideragdo é que cada processo legislativo requer

uma analise detalhada do setor no qual se insere, uma tarefa que é
impossivel de realizar no presente estudo. Neste sentido, os estudos
de caso aqui examinados devem considerar-se como exploratérios

e exemplificativos do envolvimento dos interesses organizados no
processo legislativo. Estudos futuros devem aprofundar e validar os

resultados aqui alcancados.

Nesta seccido procedemos a uma analise detalhada de dois processos
legislativos caracterizados por um elevado envolvimento dos grupos,
nomeadamente na drea da Educagio e de Justica e Crime (cf. tabela
6.2), ao passo que na proxima secgdo serdo abordadas areas com um
nivel de mobilizagdo mais reduzido, especificadamente as dreas da
Energia e da Saude (cf. tabela 6.3).
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Processos de politicas publicas com um elevado envolvimento

dos grupos
. . Tipos de atores Intervengdes
Area Lei . O Vencedores
envolvidos nas comissdes
« Sindicatos
« Associagdes « Sindicatos
5 Lei profissionais « AssociacSes
Educacdo . L 6 T
n.°96/2019 « Associacdes profissionais
empresariais « Grupos de causa
« Grupos de causa
Justica Lei o « Sindicatos
« Sindicatos 15

ecrime  n°49/2019 (parcialmente)

Fonte: Assembleia da Republica (www.parlamento.pt). Elaboragido prépria.

6.3.1 Educacio

Desde 2018 que em Portugal os alunos matriculados na rede publica
de escolas sob tutela do Ministério da Educacdo, até ao 6.° ano de
escolaridade — portanto, até ao segundo ciclo —, estavam isentos dos
custos associados aos manuais escolares necessarios para a frequéncia
das disciplinas dos seus planos curriculares. Essa tinha sido ja uma
conquista do PCP e do BE, com anuéncia do PS, no enquadramento
dos acordos e das posicdes conjuntas da «Geringonga». Numa
terceira fase — a primeira, em 2016, chegara apenas aos alunos do
primeiro ciclo — o grupo parlamentar comunista procurou amplificar
a abrangéncia da sua interpretagdo dos principios consagrados nos
artigos 73.° e 74.° da Constituicdo da Republica sobre o direito a
educacdo a todos durante a escolaridade obrigatéria, i.e. até ao 12.°

ano, de forma inscrita na letra de lei e n3o sucessivamente revista
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a cada OE. Em maio de 2019, o PCP avancou com o projeto de lei
n.° 1216/XI1l/4.%, que sumariamente «estabelece a gratuitidade dos
manuais escolares na escolaridade obrigatéria na rede publica do
Ministério da Educacdo, procedendo a segunda alteracdo a Lei

n.° 47/2006, de 28 de agostoy.

Poucos dias depois, também o BE avangou com um projeto de lei
semelhante (n.° 1218/XI1l/4.%), que mereceu semelhante atengdo
mediatica, sendo mesmo discutido em conjunto no plenario. Todavia,
visto que o projeto de lei do PCP ji baixara a Comissdo de Educacéo e

Ciéncia para apreciagdo, o do BE foi alvo de menor atencido técnica.

Datado de junho de 2019, o parecer da deputada responsavel, Odete
Jodo (PS), para a Comissdo de Educagéo e Ciéncia foi favoravel
constitucional, legal e regimentalmente, remetendo quaisquer opiniGes
politicas proprias para a fase de debate. Os grupos parlamentares
presentes na comissdo procederam da mesma forma e evitaram
pronunciar-se antecipadamente ao ndo avangarem com posicdes

ou intencdes de voto. A nota técnica redigida pelos Servicos da
Assembleia da Republica, anexa ao parecer e emitida em junho,
recomendava, tal como a deputada Odete Jodo, que se consultassem
o ministro da Educacgdo, as associacGes de professores, a Associagdo
Nacional de Dirigentes Escolares (ANDE), a Associagdo Nacional

de Diretores de Agrupamentos e Escolas Piblicas (ANDAEP), a
Associacdo Portuguesa de Editores e Livreiros (APEL) e o Conselho
das Escolas. Destes, a ANDAEP, a ANDE e a APEL n3o submeterem

pareceres oficiais a comissdo.
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No dia 12 de junho de 2019, os projetos de lei do PCP e do BE

foram discutidos conjuntamente, sendo elogiados pelos deputados
representantes dos grupos parlamentares respetivos. Pelo PS falou

a deputada redatora do parecer na especialidade, que elogiou os
principios e a ideia de base, apesar de ressalvar que eram necessarios
ajustamentos a formulagdo. O PSD concordou com a gratuitidade
como objetivo tendencial, mas discordou da sua universalidade e
propds uma realocacdo de recursos para familias e equipamentos
escolares em maior necessidade. O CDS-PP apresentou-se
absolutamente contra os projetos do PCP e do BE. No dia 14 de junho,
o projeto de lei do PCP foi aprovado na generalidade com votos
favoréaveis do PS, do BE, do PCP, d'Os Verdes, do PAN e do deputado
ndo inscrito Paulo Trigo Pereira, com votos contra do CDS-PP e com
a abstengdo do PSD. O projeto de lei do BE foi aprovado segundo o
mesmo padrdo de votagdo, com a diferenca do voto contra do PSD,

ao invés da abstencdo.

Entre o final de junho e o inicio de julho de 2019, foram recebidos
quatro pareceres na especialidade™. O do ministro da Educacéo
naquela época, Tiago Branddo Rodrigues, fazia notar o seu apoio a
medida proposta pelo PCP, segundo trés condigdes. A primeira era
a de que a gratuitidade dos manuais teria de ser acompanhada por
mecanismos paralelos de reutilizagdo, de forma a tornar a pratica
financeira e ambientalmente sustentavel. A segunda era a de que a
medida sé deveria e poderia ser aplicada nas escolas publicas, sob
tutela do ministério, enquanto contrapartida da incapacidade do
governo em determinar programas e modelos de ensino nas escolas
privadas. Por fim, o ministro assegurava que, apesar de concordar com

a adocdo da medida a escala universal, esta era ja de certa forma posta
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em prética através dos apoios da agdo social escolar, que restituiam
as familias mais necessitadas o valor despendido com a compra dos
manuais escolares ou, pelo menos, parte dele — dai que, na visdo
do governo, o projeto de lei implicasse uma revisdo dos valores e
procedimentos de apoio social nas escolas, visto que esta solucdo

surgiria em substituicdo e ndo em adicdo as jd existentes.

A Associacdo de Professores de Ciéncias Econémico-Sociais
(APROCES), por outro lado, discordou da gratuitidade universal,
segundo o argumento de que ha familias para quem o custo dos
manuais ndo comporta um golpe grave nas financgas particulares, ou
pelo menos ndo equiparavel ao das familias carenciadas, dai que esses
recursos seriam mais bem empregados na reabilitacdo das escolas e dos
equipamentos degradados. Concordava também com a reutilizagdo
dos manuais por alunos de anos seguintes, apds a frequéncia das
disciplinas por completo e ndo apenas por ano letivo, ou seja, por ciclo

de estudos, no caso de disciplinas com continuidade plurianual.

A Associagdo de Professores de Filosofia (Apf) discordou tanto da
gratuitidade universal como da reutilizagdo: da gratuitidade, por
motivos semelhantes ao da equidade vs. igualdade, mobilizados pela
APROCES, embora propondo outro fim para os fundos utilizados:

o do reforco dos apoios as familias carenciadas; da reutilizacdo,

por sentir que, com a passagem do tempo, os alunos subsequentes
ficariam prejudicados pela perda de qualidade material dos manuais.
Finalmente, sem surpresa, a CGTP-IN concordou em absoluto com o
projeto de lei do PCP.
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Foram estes os quatro pareceres registados pela comissdo, embora
ndo tenham sido, de maneira nenhuma, as tinicas tomadas de posicdo
sobre o assunto por grupos de interesse relacionados com a area

da educacido. De forma publica mas ndo oficial, a FENPROF, por
exemplo, revelou, ja nas propostas incluidas no OE de 2019, que
deveria ser ponderada a universalidade da gratuitidade dos manuais
para todos os anos do ensino obrigatério. No mesmo sentido, ja em
2017, a Associagdo Portuguesa de Familias Numerosas (APFN) viera
publicamente apelar, num comunicado no seu site, para o alargamento
da medida a toda a escolaridade obrigatdria e ndo sé ao primeiro e ao

segundo ciclos.

A ANDAEP, a ANDE e a Confederacdo Nacional das Associa¢des de
Pais (COFAP) revelaram-se sempre a favor do principio da gratuitidade
— inclusivamente do seu alargamento ao 12.° ano —, rejeitando
categoricamente, contudo, a reutilizacdo dos manuais no primeiro ciclo

e tendencialmente nos seguintes.

A Associacdo de Estabelecimentos de Ensino Particular e Cooperativo
(AEEP), por sua vez, mostrou-se a favor da medida, tanto das inscri¢des
previstas nos variados OE como do projeto de lei e da sua consequente
adocdo, mas criticou o facto de ndo ser aplicada a escolas fora da rede
publica sob tutela do Ministério da Educagio, negligenciando, arguiu,

as familias e os alunos carenciados matriculados no privado.

A APEL, enquanto grupo empresarial e representante dos interesses da
inddstria, foi inicialmente contra a gratuitidade e reverteu tal posicdo
quando — em 2016 — se conseguiu, junto do Ministério da Educacdo,

um acordo relativo aos precos a praticar ainda no que respeitava aos
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manuais do primeiro ciclo. A posicdo dos editores e livreiros, porém,
tendeu a revelar-se reservada — isto ¢, sem forte expressdo publica

e medidtica — pela dimensdo social que o tema da educagdo assume,
como os préprios referem: «O governo liga muito pouco a posicio
dos editores, porque os manuais escolares, na tltima década, tém
sido objeto de discussdo nas campanhas eleitorais, nas presidenciais,
nas legislativas... ¢ um tema muito sensivel socialmente e o governo
tende a ndo seguir minimamente nenhuma das recomendagdes dos
editores» (entrevista dirigente organizagdo). Por isso, por se tratar

de combates politicos e ideoldgicos, <tomamos [os editores] posicdo
com algum rigor junto do Ministério da Educagido, por uma questdo
de coeréncia e transparéncia, mas fugimos do debate publico, porque
o debate publico é feito em termos que ndo sdo os termos em que
podemos fazer vingar as nossas opiniGes; as questdes politicas sdo
muito mais valorizadas que as questdes de funcionalidade ou de
eficdcia» (entrevista dirigente organizagdo). De qualquer modo, tanto
na sua Comissdo do Livro Escolar como nos comunicados feitos em
nome de toda a associacdo, a forte rejeicio da APEL sempre foi a da
reutilizacdo, sob o pretexto de que «ja existia uma taxa de reutilizagdo
entre familias, bancos, organizagdes» e de que esta pratica dificulta as
aprendizagens, razdo pela qual se criaram excegGes para os livros de

linguas e do primeiro ciclo (entrevista dirigente organizagado).

Aquando da votacdo na especialidade, as deputadas do PCP e do BE
reforcaram a urgéncia e as possiveis consequéncias positivas da adogdo
desta lei. A deputada do PS concordou, alertou para as necessidades
de ajuste orcamental e avancou ligeiras propostas de alteracdo em
contrapartida. A deputada do PSD interveniente criticou o projeto

de lei, ndo pelo principio da gratuitidade per se, mas por ignorar as
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desigualdades de condicdes dos agregados familiares, tendo em

conta que, para alguns destes, os manuais ndo corresponderiam a
custos incomportdveis ou sequer problematicos para as financgas

dos encarregados de educacdo, preferindo que se canalizassem estes
fundos para outras necessidades humanas e materiais das escolas do
pais. Nesse sentido, a deputada social-democrata fez mesmo aluséo
ao facto de o PCP, o BE e o PS terem optado por ignorar os pareceres
submetidos pela APROCES e pela Apf a8 Comissdo de Educacio e
Ciéncia, pareceres que subscreviam precisamente esta visdo alternativa
mais assistencialista ou proporcional a universalidade da gratuitidade.
Por fim, a deputada do CDS-PP reiterou a oposi¢do do seu partido a
proposta, alertou para a insustentabilidade econémica da mesma e
notou como, na eventualidade de ser adotada, seria injusta para com
os alunos e encarregados de educacio ligados aos estabelecimentos

privados de ensino.

A 19 de julho de 2019, o projeto de lei do PCP foi aprovado, com votos
a favor do PS, do BE, do PCP, d'Os Verdes, do PAN e do deputado

ndo inscrito Paulo Trigo Pereira, com votos contra do CDS-PP e a
abstencdo do PSD. No entanto, muito cedo ficou patente a dificuldade
em respeitar o critério da reutilizagdo dos manuais, facto que levou

o PCP a negociar uma revisdo da lei, no dmbito das negociac¢ées do
orcamento do Estado de 2020, que aprovou o fim da reutilizacdo.

A medida foi saudada positivamente pela ANDAEP e pela APEL,
apesar das reservas de organizagGes ambientalistas que criticaram

o impacto ecolégico da medida

Importa notar que o novo regime juridico desencadeou uma

mobilizagdo de individuos, associagdes e institui¢des que se dirigiram

| Conclusédo | Referéncias | Notas | Autores /143



ao provedor de Justica para defender o alargamento da gratuidade

ao ensino cooperativo e privado. O provedor emitiu um parecer

(N.° 1/B/2020) que recomendava que o regime de gratuidade

incluisse os alunos carenciados destes estabelecimentos de ensino.

Na sequéncia deste parecer, varias associacdes, entidades de ensino

e cidaddos subscreveram uma peticdo publica a pedir o alargamento
da gratuidade dos manuais escolares para os estabelecimentos do
ensino cooperativo e privado“. A peticdo, subscrita por mais de 11 mil
pessoas, foi entregue na AR a 14 de junho de 2021 com o pedido para

ser discutida no plenario.

6.3.2 Justica e crime

Foi apenas em 2002 que se tornou possivel para os agentes da Policia
de Seguranca Publica (PSP) a organizagdo de uma base sindical —

a mais recente a ser permitida desde a transicdo democratica, que

até entdo vedava o acesso a estruturas formais de representacgio e
reivindicacdo de interesses profissionais da classe, com poder e direitos
negociais préprios perante o empregador — neste caso, o Estado e, em
particular no que respeita ao poder executivo, o governo no oficio do

Ministério da Administracdo Interna.

Ainda que esta prerrogativa fosse percecionada como ha muito

adiada e democraticamente necessaria, o surgimento de grupos
sindicais neste ambito deu-se de forma desmesurada. Tal levou o

entdo secretario-geral da CGTP, Carvalho da Silva, a assumir que
desconhecia outro setor em que o numero absoluto de sindicatos fosse
tdo desproporcional em relagdo ao nimero de profissionais no ativo

associado como o da policia. A par de outras minudéncias mais técnicas
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a compatibilizar com a Lei Geral do Trabalho em Func&es Pblicas,

de 2014, que ndo regula diretamente a sindicalizagdo dos policias, por
motivos de carreira especial enquanto forcas de seguranca, essa foi a
principal razdo que levou o governo, em novembro de 2016, a avancar
com uma proposta de lei (46/XI11/2) que alterava a lei n.° 14/2002,

de 19 de fevereiro, reguladora do exercicio da liberdade sindical e

dos direitos de negociagdo coletiva e de participagdo do pessoal da
PSP. Alias, a ministra da Administracdo Interna na época, Constanca
Urbano de Sousa, dois meses antes, em entrevista ao Didrio de Noticias,
confessava como «a existéncia de um elevado niimero de sindicatos
na PSP, alguns com muita reduzida representatividade, conduz]ia]

a uma diluicdo do peso negocial na defesa de interesses coletivos,

em prejuizo destes, da liberdade sindical e do funcionamento da
instituicdox, sendo necessario «pensar seriamente no aperfeicoamento
dos mecanismos legais de representatividade socioprofissional da
PSP». Entre outros problemas, estavam em cima da mesa, por um lado,
o numero excessivo de sindicatos face ao nimero de policias inscritos
e associados em cada um destes (uma questdo legalmente irresoltvel,
visto que limitar o surgimento de sindicatos, mesmo que pouco ou
nada representativos, seria sempre inconstitucional) e, por outro, a
quantidade de faltas justificadas e de folgas concedidas aos delegados
e membros das dire¢bes dos sindicatos — dos quais trés, por exemplo,
em 2018, com a lei ainda por aprovar, tinham mais dirigentes do que

o total de simples associados. Ora, os artigos mais polémicos desta
revisdo a lei de 2002 implicavam varias alteragdes, como o passar de:
«as faltas dadas pelos membros dos corpos gerentes para o exercicio
das suas fungdes sindicais consideram-se justificadas e contam,

para todos os efeitos legais, como servico efectivo, salvo quanto a

remuneragdox»” [art. 12.° n.° 1 (lei n.° 14/2002)] para: «as faltas dadas
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pelos membros da direcdo para o exercicio das suas func¢des sindicais
consideram-se justificadas, até ao limite de 33 faltas por ano, e contam,
para todos os efeitos legais, como servico efetivo, salvo quanto a
remuneragdox» [art. 12.° n.° 1 (PL 2016)]; a redugdo do «direito a um
crédito de quatro dias remunerados por mé&s» a um Unico membro

da direcdo — e ndo a todos os corpos gerentes como na lei de 2002
—, nos sindicatos com menos de 200 associados [art. 12.° n.° 2 (lei

n.° 14/2002)]; ou a limitagdo da capacidade de negociagdo coletiva a
sindicatos cujo numero de associados correspondesse a «pelo menos,
5% do numero total de policias na efetividade de servicoy, cifrada pela
proposta em «5% do niimero total dos policias da respetiva carreira
em efetividade de servico» [art. 12.° n.° 2 PL 2016] caso se trate de um
sindicato representante de uma carreira especifica dentro da PSP ou
ainda de federacGes sindicais (préprias, nunca fora do corpo da policia)

cujas associagdes respeitem os referidos valores de representatividade.

Neste sentido, incentivando o governo a agir, Paulo Rodrigues, em
setembro de 2016, enquanto presidente da Associagdo Sindical

dos Profissionais de Policia (ASPP/PSP), o mais antigo grupo
representativo dos interesses da Policia — anterior mesmo a
legalizacdo da sindicalizagdo dos corpos de policia —, criticara a
proliferacdo desmesurada e afirmara, em entrevista ao Didrio de
Noticias, que, «além de criar um espirito divisionista no seio da PSP,

descredibiliza[va] o movimento sindical»

Outra novidade legislativa, avangada nesta proposta de lei, de teor
muito mais politico do que administrativo — e, por isso, mais polémico
e menos defensdvel do ponto de vista logistico associado as faltas e

a disrupgdo de hordrios — foi a alteragdo ao artigo 3.°, que restringia,
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desde 2002, o direito a «fazer declaragdes que afetem a subordinagdo
da Policia a legalidade democratica, bem como a sua isengdo

politica e partidaria» acrescentando agora «declarages que violem

os principios da hierarquia de comando e da disciplina» ou sobre
«qualquer informacgdo sujeita ao dever de sigilo relativa ao dispositivo
e ao planeamento, execugdo, meios e equipamentos empregues em
operagdes policiais». Esta proposta de alteragdo foi algo que motivou
duras criticas na discussdo plendria de fevereiro de 2017, por parte de
todos os partidos, incluindo aqueles a esquerda do PS, parceiros da
«Geringongax» e que apoiavam a maioria das alteragGes, em particular
a regulamentacgdo dos problemas associados aos créditos de horas

e as faltas justificadas. O PSD, por outro lado, discordava ndo sé da
intitulada «lei da rolha» do artigo 3.° — ja fortemente criticada em
dezembro de 2016 por grande parte dos sindicatos — como também
das taxas de representatividade, alegando que estas dariam espago

a uma diferenciacdo inconstitucional entre «sindicatos de primeira

e sindicatos de segundax». O deputado Telmo Correia, do CDS-PP,
discordante também da «lei da rolha», acusou ainda a ministra de falta
de didlogo com os grupos de interesse em questdo, questionando-a, em
debate parlamentar, sobre a possibilidade de «fazer uma lei sindical se
nem sequer ouvl[ia] os sindicatos», e a verdade é que os sindicatos, na
sua maioria, até o diploma ter baixado a especialidade apds este debate
na generalidade, ndo tinham sido escutados sobre a proposta através

dos mecanismos formais previstos na lei.

Durante o més de margo de 2017, receberam-se vdrios pareceres de
muitos dos sindicatos representativos da PSP. A ASPP/PSP, a par de
algumas objegdes técnicas e de (in)compatibilidade com a Lei Geral do

Trabalho em Fungdes Publicas, opbs-se veementemente a apelidada
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«lei da rolha» do artigo 3.°, alegando justificagdes constitucionais do

direito a liberdade de expressdo e de critica sindical.

O Sindicato Independente dos Agentes de Policia (SIAP), além da
generalidade de comentdrios tecidos as alineas mais polémicas da
proposta do governo («lei da rolha», transferéncia territorial de
dirigentes sindicais facilitada por vontade das chefias, impossibilidade
de sindicalizagdo por altas patentes, os nimeros de horas, créditos e
remuneragdes anexos a atividade sindical), propds que a percentagem
de representacdo dos sindicatos com direito a negociagdo coletiva
junto do executivo baixasse de 5% para 3% — o que era uma

reivindicacdo légica do ponto de vista dos sindicatos mais pequenos.

A Associagdo Sindical Auténoma da Policia (ASAPOL) opds-se em
absoluto a proposta do governo e apelou para a sua rejei¢do imediata,
alegando que a sua aprovacédo conduziria a «xum regresso ao periodo
mais negro da histéria de Portugal [...], aos tempos de censura, de

proibicdo do livre pensamento e do livre arbitrio [sic]».

O Sindicato de Policia pela Ordem e Liberdade (SPPOL), tal como a
ASAPOL rejeitou liminarmente a proposta do governo, igualmente
alegando que esta violava vérios direitos fundamentais consagrados na
Constituicdo da Republica Portuguesa e que conduzia «aos tempos de
um Portugal onde imperava a censura e a repressdo do pensamenton.
Tal como a ASAPOL, o SPPOL criticou os partidos a esquerda do PS,
fazendo valer o histérico de defesa dos direitos dos trabalhadores.

Por fim, como ferramenta retdrica de comparagdo de intengdes,

o SPPOL, a semelhanga da ASAPOL, julgou que a proposta em

discussdo emanava mais rapidamente de vontades de regulagdo por

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Capitulo 5 |

parte da Direcdo Nacional da PSP do que da ideologia de um governo

de origem socialista.

O Sindicato Vertical das Carreiras de Policia (SVCP) teceu também
criticas bastante generalistas, embora contundentes. Focando-se nos
topicos mais polémicos como a «lei da rolha», o SVCP descreveu a
proposta do governo como uma «lei no seu geral paupérrima e que
unicamente visa[va] extinguir direitos constitucionais legitimamente

adquiridos», sendo, por isso, dispensavel.

A Federagdo Nacional dos Sindicatos de Policia (FENPOL) submeteu
uma alternativa construtiva de alteracdo da proposta do governo,
modificando vérios artigos de forma diplomatica e habil, e garantindo
a persecucdo dos interesses da generalidade dos sindicatos, sem com
isso antagonizar o Ministério da Administragdo Interna na forma como

rejeitava as propostas.

O Sindicato dos Profissionais de Policia (SPP/PSP) observou como

a «maioria das alteragdes propostas [se prendiam] com quest&es de
atualizagdo de conceitos e mesmo de organizagdo do diploma» e
julgou, no entanto, que o polémico artigo 3.° apresentava problemas
de constitucionalidade. De resto, de forma coerente com o tom
dialogante do SPP/PSP, a maior parte das alteragGes propostas
prendia-se com nldmeros e percentagens de representantes, delegados
e corpos gerentes, numa tentativa de harmonizar a proliferacio
indesejada do movimento sindical da policia, sem com isso ignorar os
direitos constitucionais dos trabalhadores colocados em risco pelas

limitagSes procuradas pelo governo.
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O Sindicato Independente Livre da Policia (SILP) submeteu a Comissao
dos Assuntos Constitucionais, Direitos, Liberdades e Garantias um
extenso documento que em nada se distinguia das posicdes gerais

dos restantes sindicatos, com a excegdo da sua extensdo e abordagem
formal através de um exercicio elaborado de direito comparado e da
histéria do sindicalismo policial, assumindo mesmo que este servia
também para legitimar a sua existéncia enquanto recém-formada

organizagdo de representacdo do setor.

O Sindicato Nacional das Carreiras de Chefe da Policia de Segurancga
Publica (SNCC/PSP), num tom bastante cordial, apresentou o seu
parecer tecendo poucas criticas a proposta do executivo; concordava
com o problema dos «“pseudo-sindicatos” criados por grupos de
pessoas que se servem das fragilidades legais em seu préprio beneficio»
e optava por mobilizar a maior parte dos esforgos argumentativos para
o que era percecionado como uma injustica comparativa: as taxas de
representatividade e o acesso a créditos de horas e faltas justificadas
para os dirigentes sindicais. Na perspetiva do SNCC/PSP, proveniente
de uma associacdo anterior, transformada em sindicato em 2003, a
proposta teria sido apenas discutida com a Direcdo Nacional da PSP e
ndo com os sindicatos, visando, no caso especifico da classe de chefes
e subchefes, favorecer o Sindicato Nacional dos Oficiais de Policia,

mais representativo em termos de associados.

Recebidos os contributos dos sindicatos, a maior parte dos partidos,
em sede de comissdo, submeteu também propostas de alteracdo ao
diploma inicialmente elaborado pelo governo. Este processo durou
dois anos; s6 em 2019 se concluiu o texto de substituicdo final. Logo

em 2017, o BE procurou amenizar as criticas a «lei da rolha» e defender
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os direitos previamente adquiridos de alguns dirigentes que passavam
a irrelevancia ou a imobilidade operacional. Em 2019, 0 PS e 0 PSD
chegaram a acordo para um texto de substituicdo conjunto, numa
proposta acordada pelos dois partidos, algo relevante tendo em conta
a natureza do assunto e as posicdes de todos os sindicatos ouvidos.

O texto de substituicdo revertia parcialmente a posicdo perante a «lei
da rolha» e flexibilizava ligeiramente o acesso a créditos sindicais e
faltas justificadas ndo remuneradas por mais dirigentes. Novamente,
apenas o BE prop&s alterar mais profundamente a alinea b) do afamado
artigo 3.°. O PCP, no entanto, foi o partido mais critico do texto
conjunto, na medida em que propds a eliminagdo ou reestruturagio

de varios artigos, enquanto o CDS-PP foi pouco ousado nas tentativas de
alteracdo. Como seria de esperar, o texto final de substituicdo, de maio
de 2019, correspondia praticamente em tudo a proposta de alteracdo
avancada pelo PS e pelo PSD em margo desse ano, salvo algumas
modificagdes que satisfizeram os restantes grupos parlamentares ao
ponto de aprovarem na especialidade, praticamente por unanimidade,

o texto de substituicdo

A 15 de maio de 2019, na generalidade e na votacdo final global, o
texto de substitui¢do foi aprovado por unanimidade na Assembleia

da Republica. Sucessivamente, uma plataforma composta por quatro
sindicatos — o Sindicato da Policia pela Ordem e Liberdade (SPPOL),
o Sindicato Vertical da Carreira da Policia (SVCP), o Sindicato Nacional
da Carreira de Chefes da Policia de Seguranga Publica (SNCC-

-PSP) e a Organizagdo Sindical dos Policias (OSP) — entregou um
documento ao presidente da Republica a pedir a ndo-promulgacido da
lei e a fiscalizagdo preventiva, considerando que alguns artigos na lei

levantavam questdes de constitucionalidade™. A lei acabou por ser
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publicada no Didrio da Republica em julho de 2019 e entrou em vigor

em outubro do mesmo ano.

Os dois processos legislativos com um reduzido envolvimento dos
grupos referem-se a lei sobre o mercado da energia, nomeadamente a
introducdo de tarifas reguladas, e a lei sobre procriagio medicamente
assistida (PMA), na drea da satide. Ambos os processos caracterizam-se
pela intervengdo de um nimero muito limitado de grupos de interesse

na arena parlamentar.

Processos de politicas piblicas com um reduzido envolvimento

dos grupos
o . Tipos de atores Intervencido
Area Lei ] Do Vencedores
envolvidos nas comissdes
) Lei « Entidades publicas
Energia . 0 -
n.°105/2017  « (Grupos de causa)
Lei « Grupos de causa « Grupos de
eis
, R « Grupos causa
Saude n.° 17/2016 o 1
institucionais « Grupos
e 25/2016

« Entidades publicas institucionais

Nota: os atores entre parénteses tiveram apenas uma intervengao indireta.

Fonte: Assembleia da Republica (www.parlamento.pt). Elaboragdo prépria.
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6.4.1 Energia

Segundo a opinido do ex-ministro Alvaro Santos Pereira, «se hd um
sector que foi protegido durante muito, muito tempo, esse sector é o
da energiax» (Pereira 2014: 224). De acordo com o memorando assinado
com a Troica em 2011 e o decreto-lei 75/2012 que estabelecia

«o regime de extincdo das tarifas reguladas de venda de eletricidade a
clientes finais com consumos em baixa tensdo normal», estava vedado
o regresso por parte dos pequenos consumidores as tarifas reguladas
oferecidas pela EDP Universal, de acordo com as recomendacdes e os
regulamentos da Entidade Reguladora dos Servigos Energéticos (ERSE).
Argumentando o prejuizo da populagdo em detrimento dos interesses
econémicos que desde a crise financeira viviam num falso mercado
livre com fortes tracos de oligopdlio sem competicdo regulada por
parte do Estado, em 2017 o grupo parlamentar do PCP prop6s uma
alteracdo a lei vigente, prevendo a saida do mercado liberalizado, ou
seja, o direito de opgdo por tarifas reguladas. O orcamento do Estado
do governo PS para esse ano previa jd um novo adiamento da extingdo
das tarifas reguladas até 2020, depois de em 2015 ter sido adiado para
2017. Em marco de 2017, o PCP avancou com o projeto de lei n.° 482/
/XI1/2?, e em momento algum as consultas publicas da ERSE relativas

a revisdo do Regulamento de Relagdes Comerciais do Setor Elétrico,
abertas a mais de duas dezenas de empresas do setor (EDP, GALP,
IBERDROLA, ENDESA, etc.) e a organizagGes de defesa do consumidor
(ADENE, DECO, etc.), entre maio de 2017 e outubro de 2017,
mencionaram, por oposicdo ou acordo, a sua posicdo relativamente a
esta alteracdo, que comegou por ser apresentada assim: «os clientes
com contratos em regime de preco livre podem optar por um regime

equiparado ao das tarifas transitdrias ou reguladas, para fornecimento
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de eletricidade aos clientes finais de baixa tens3o normal, durante o
periodo em que aquele regime vigore». Por um lado, tal poder-se-a
dever aos alvos preferenciais com que as empresas e associagdes lidam
e que se prendem com os principais decisores politicos, onde se elenca
o governo e — em concreto — as figuras do secretdrio de Estado da
Energia e do ministro do Ambiente (entrevista especialista); por outro,
aponta-se a expectativa de um fraco impacto da proposta, atendendo
também a que «os consumidores ndo sdo ativos e da trabalho mudar,
dai que os niimeros ndo sejam alarmantes» (entrevista dirigente

organizativo n.° 2).

De qualquer modo, o setor da energia é um campo onde os grandes
produtores consertam a sua intervengdo e os pequenos nao tém
presenca, por ndo conseguirem mobilizar um contacto privilegiado
junto do executivo (entrevista especialista) — apesar de tudo,

a Associagdo Portuguesa de Energias Renovaveis (APREN; que

também inclui empresas como a EDP) afigura-se como canal para

os atores de menor dimensdo e peso econémico. Institucionalmente,
os canais parlamentares tendem a assumir um papel de fraca relevancia,
porquanto «a discussdo no parlamento sdo as rendas» (entrevista

especialista).

Na data da sua discussdo plenaria, em junho de 2017, ao mesmo
tempo que este projeto era apresentado, nos debates sobre a energia
também se discutia no parlamento a nacionalizagdo parcial da REN

e os problemas das rendas associadas aos Custos de Manutencdo do
Equilibrio Contratual (CMEC) e aos Contratos de Compra de Energia

(CCE), o que causou bastante mais celeuma e absorveu grande parte da
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intervencdo parlamentar. O deputado Bruno Dias, primeiro proponente
do projeto em questdo, em junho de 2017, ficou mesmo sem resposta
quando apelou para a intervengido e o posicionamento dos partidos

que eventualmente votariam contra a proposta: o PSD e o CDS-PP.

A 12 de julho, o PS avancou com uma proposta de alteragdo ao projeto
do PCP e acrescentou duas alineas; uma delas deixava claro como

«o presente artigo [se aplica] sem prejuizo do disposto na alinea b)

do nimero 1 do artigo 171.° da Lei n.° 42/2016, de 28 de dezembro».
Ou seja, através do seu grupo parlamentar, o governo procurava n3o
desrespeitar a Lei do Orcamento do Estado quando garantia que
procederia: «a regulamentacdo da fixagdo do valor da tarifa transitdria,
regulada pela ERSE, fazendo-o corresponder ao valor médio de
mercado e eliminando o diferencial previsto no n.° 4 do anexo a
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 34/2011, de 1 de agosto» ™,

que, por sua vez, ditava:

As tarifas transitdrias previstas [...] aprovadas pela ERSE no processo anual de
fixagdo das tarifas, serdo objecto de avaliagdo trimestral e incorporardo um
diferencial face ao preco de mercado para assegurar que as tarifas constituem
um mecanismo que induza a adesdo gradual dos clientes as formas de
contratagio oferecidas no mercado.

No dia seguinte a apresentagdo da proposta de alteracdo do PS que
assegurava o cumprimento do OE e reiterava a vontade de extinguir a
forgosa fuga dos consumidores para o mercado liberalizado, o projeto
do PCP foi aprovado na especialidade com votos favoraveis do PS,
do BE e do PCP e com votos contra do PSD e do CDS-PP.
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O aditamento do PS foi aprovado com votos favoraveis do PSD, do
PS, do BE e do PCP e com o voto contra do CDS-PP. A 19 de julho o
projeto foi aprovado na generalidade com votos a favor do BE, do PS,
do PCP, d'Os Verdes e do PAN e com votos contra do PSD e CDS-PP.
Em agosto de 2017, o boletim do consumidor da ERSE jd informava,
passo a passo, como exercer o novo direito de opgdo. Alguns jornais
nacionais noticiaram a mudanga durante o verdo. Nenhum grupo de
interesse se manifestou sobre o assunto, quer antes, quer depois,
junto dos partidos na AR ou do governo — nem mesmo a DECO, que
optou por centrar a sua acdo junto da ERSE, uma vez ja promulgado o
diploma. Em novembro, o decreto-lei 105/2017 foi regulamentado pela
portaria n.° 348/2017 e entrou em vigor em janeiro de 2018. Em 2020,
na lei do OE, foi novamente prolongado (desta vez para 2025) o prazo
para a extingdo das tarifas transitdrias. Em janeiro de 2021, através

da portaria n.° 6/2021, o governo prorrogou (igualmente até 2025) o

direito de opgdo de regresso as tarifas reguladas, introduzido em 2017.

6.4.2 Saude

A lei n.° 32/2006, de 26 de julho, que possibilitou as mulheres o acesso
legal a mecanismos de procriagdo medicamente assistida (PMA) em
Portugal, foi alterada uma terceira e uma quarta vez em maio de

2016. O processo de revisdo relativo a estas duas leis iniciou-se em
novembro de 2015 com a apresentagdo de quatro projetos de lei do PS
(6/XI11/1), do PAN (29/XIllI/1), do BE (36/XIll/1) e do PEV (51/XIII/1).
Todos, a excegdo do apresentado pelo BE, procuravam apenas retificar
o impedimento do acesso a PMA por mulheres até entdo excluidas:

as que ndo fossem casadas ou vivessem em unido de facto e/ou
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estivessem diagnosticadas com problemas de fertilidade reprodutiva.
O projeto do BE, no entanto, pretendia ir mais longe, propondo legislar
sobre a possibilidade de mulheres inférteis recorrerem a formas de
gestacdo por substituicio como meio legal e previsto para contornar

a incapacidade bioldgica de engravidar — mesmo que medicamente

assistida.

A pressdo da opinido publica, relativamente ao ponto comum entre
os partidos proponentes, fazia-se sentir pelo sentimento feminista de
discriminagdo de grande parte das mulheres que ndo se encontravam
nas condi¢des matrimoniais e civis previstas inseridas na lei até 2016.
Entre os grupos organizados, por exemplo, destaca-se a Intervengio
Lésbica, Gay, Bissexual, Trans e Intersexo (ILGA), que ha muito
advogava pela igualdade de acesso entre as mulheres e reiterava essa
posicdo em diversos comunicados e entrevistas. Nesse sentido, e

nas palavras lacdnicas da deputada Isabel Moreira (PS) aquando da
discussdo plenaria dos projetos em novembro de 2015, era de alguma
forma simbélico «o medo das mulheres sem a tutela dos homens e
[.] o medo das |ésbicas» que impedia a Assembleia da Republica de
legislar contra o que parecia uma evidéncia discriminatéria a combater.
Ainda sobre o alargamento do acesso a PMA, Pedro Delgado Alves
(PS), durante a mesma discusséo, relembrou como «o Conselho
Nacional para a Procriagdo Medicamente Assistida [tinha] reiteradas
vezes solicitado a intervencdo da Assembleia da Republica, sugerindo
que o Parlamento [revisitasse] o tema e, de facto, [desse] resposta

as aspiragdes dos cidaddos e das cidadds». Dessa forma, apesar das
intervengdes discordantes de alguns deputados do PSD em liberdade

de voto e da totalidade dos grupos parlamentares do CDS-PP e
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do PCP — relativamente a proposta mais ambiciosa do BE, isto é,
a consagragdo da gestagdo por substituigio —, os projetos seguiram

para a especialidade.

Baixados a Comissdo da Satide e ao Grupo de Trabalho da Procriagdo
Medicamente Assistida, foram recebidos varios pareceres. Na discussdo
estiveram envolvidos ndo apenas grupos de interesse, mas também

entidades publicas e especialistas.

A Plataforma Portuguesa para os Direitos das Mulheres revelou-se
absolutamente a favor do alargamento do acesso as técnicas de PMA,
alegando motivos de combate a discriminagdo de «sexo, estado civil e
orientagdo sexual», mas hesitou em apoiar a proposta do BE perante a
possibilidade da gestacdo de substituicdo, pois temia uma «exploracdo
e [um] atentado a integridade corporal» das mulheres gestantes e
preocupava-se com a «defesa dos seus direitos» quanto a hipotéticas

relages de dependéncia perante os casais beneficidrios.

A Comissdo Nacional de Protecdo de Dados — sobretudo no que
respeitava ao projeto do BE, visto ser este que apresentava dividas do
ponto de vista ético e legal sobre a confidencialidade e a identidade
dos progenitores bioldgicos no caso da gestagdo por substituicdo

— informou o Grupo de Trabalho de que apresentava um parecer
favoravel relativamente a todos os projetos de lei submetidos «no

tocante a protecdo dos dados pessoais».

Por sua vez, o Conselho Nacional de Etica para as Ciéncias da Vida
(CNECV), a principal autoridade consultada neste processo, a

semelhanca de um parecer emitido em 2012 aquando de uma anterior
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discussdo de temas afins na AR, mostrou-se favoravel ao alargamento
do acesso as técnicas de PMA, como forma de combate a discriminacdo
de mulheres solteiras, homossexuais e/ou inférteis. No entanto, por
ndo ver respeitadas as consideragdes recomendadas no parecer de 2012
relativamente a gestagdo de substituicdo, mostrou-se contra a proposta
do BE; o CNECV entendia «que o texto proposto nio [respondia] a
maioria das objecSes e condicBes» vistas como «cumulativamente
indispensaveis» para uma legalizacdo de tal procedimento. Entre estas
destacam-se, por exemplo, as decisGes sobre a gestacdo na ocorréncia
de dificuldades ou problemas de satde do feto e/ou da gestante e
ainda o garante de ndo-interferéncia por parte do casal contratante
beneficidrio no comportamento e estilo de vida da gestante durante

a gravidez.

Pela parte do Instituto de Bioética da Universidade Catdlica
Portuguesa, ouviram-se dois investigadores. Susana Magalhdes opds-se
veementemente contra o aIargamento do acesso as técnicas de PMA,
invocando a rejei¢do do aparente principio fundador do «direito ao
filho» que estaria na base da extensdo, por oposicdo ao «direito a ser
filho» que limitaria o enquadramento de nascimentos facilitados por
PMA as familias tradicionais. A investigadora aconselhou ainda contra
a «fragmentacdo da maternidade» que estaria na base da gestacdo

por substituicdo, que, ao separar a «fungdo gestante» da «funcgdo
genéticax» e da «fungdo social», condenaria «a prépria maternidade a
morte». O investigador Carlos Costa Gomes comentou os projetos
submetidos a apreciagdo segundo o mesmo ponto de vista ético: contra
«o desenvolvimento de um pensamento do filho como direito e ndo
como domy. Relativamente ao alargamento do acesso, Costa Gomes
nota como «a discriminagdo, por sua vez, ¢ inevitavel e universalmente

aceite em muitas situacSes concretas da vida, em obediéncia ao
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principio da equidade», pelo que seria desnecessario ponderar o acesso
a PMA a todas as mulheres maiores de 18 anos. No que respeita a
gestacdo de substituicdo, foram levantadas vérias questdes bioéticas

e legais sobre as ambiguidades por resolver no projeto do BE, que
impossibilitavam a sua aprovacdo e que, acima de tudo, indiciam como,
dada a complexidade, deveriam ser discutidas a parte da tematica da

PMA e ndo como um assunto englobante tnico.

O Conselho Nacional de Procriagdo Medicamente Assistida, apesar de
favoravel ao alargamento do acesso as técnicas de PMA, alertou para
o qudo «essencial» seria «<manter no texto da Lei o reconhecimento de
que existe uma diferenca entre a PMA baseada na doenca (incluindo a
infertilidade) e a destinada a suprir outro tipo de interessesy, ou seja,
no fundo, atendendo especialmente aos limites e as capacidades do
Sistema Nacional de Satde, procurou garantir que seria observada uma
valorizagdo prioritdria das anteriores beneficidrias em detrimento das
agora contempladas: todas as mulheres com mais de 18 anos. Também
no que toca a gestacdo de substituicio, o CNPMA demonstrou-se
favordvel ao projeto do BE, desde que salvaguardados, claro,

os interesses de todos os envolvidos: o casal beneficidrio, a mulher

gestante e o nascituro.

Na especialidade ficou claro como os dois assuntos em debate, apesar
de intimamente relacionados, deveriam ser votados e propostos em
separado. Dai resultou um texto de substituicdo dos quatro projetos
de lei do PS, do PAN, do PEV e do BE que se cingia ao alargamento do
acesso as técnicas de PMA. A 13 de maio de 2016, o texto foi aprovado
com votos favoraveis do PS, do BE, do PCP, d'Os Verdes, do PAN e

de 16 deputados do PSD, com votos contra do PSD e do CDS-PP e

abstencgdes de trés deputadas do PSD. Em contrapartida, todavia,
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no seguimento das decisdes tomadas pelo Grupo de Trabalho, o BE
apresentou um novo projeto de lei (n.® 183/XI1l/1), votado na mesma
sessdo plendria, que tratava especificamente do tépico da gestagdo de
substituicdo. Embora apenas com votos favoraveis do PS, do BE,

d’Os Verdes, do PAN, de 24 deputados do PSD, com votos contra do
PSD, do CDS-PP, do PCP e de dois deputados do PS e as abstengdes de
trés deputados do PSD, também este texto foi aprovado na Assembleia
da Republica. No entanto, semanas mais tarde, o presidente Marcelo
Rebelo de Sousa vetou o decreto relativo a gestagdo de substituicdo.
Em causa — tal como ficou expresso na declaracdo de voto do PCP, em
maio — estava a incapacidade de integrar as 13 propostas do Conselho
Nacional de Etica para as Ciéncias da Vida, levantadas em 2012 e
reiteradas em 2016, produto de «duas deliberagées com quatro anos de
diferenca, e com composicées diversas do Conselho», o que obrigava

o presidente da Republica a devolver o decreto para reapreciacdo e
renovada ponderagdo, aos olhos das recomendagdes «ndo consagradas

ou mesmo afastadasy.

O veto do presidente suscitou duas grandes reacdes. A primeira, por
parte do Manifesto por um Debate Piblico sobre a PMA e Gestacdo
de Substituicdo, foi o langamento de uma peticdo publica avancada
por «um grupo de estudantes e jovens trabalhadores, sem qualquer
filiacdo partidaria» que «entendeu tomar uma posicdo publica sobre
este assunto, com a intencdo de alargar o grupo a todos» os que se
identificassem com a restricdo do acesso as técnicas da PMA e a
ndo-legalizacdo da gestagdo por substituicdo. O objetivo da peticio,
aproveitando o impasse gerado pelo veto do presidente Marcelo
Rebelo de Sousa, era o de referendar a possibilidade da gestagio,

acreditando, a partida, no chumbo popular. Por outro lado, ao
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pronunciar-se na comunicagdo social aquando do veto do presidente
da Republica, a ILGA acreditava que a devolugdo constituiria «xuma
oportunidade para que a lei [pudesse] ser revista pela Assembleia da
Republica para incluir, por exemplo, o acesso de homens e de casais de
homens a uma técnica que pode beneficid-los, cumprindo efetivamente
o principio da igualdade». O referendo ndo aconteceu. O acesso por
parte de casais homossexuais masculinos também ndo. Mas o decreto
foi revisto e algumas das consideragdes do Conselho Nacional de

Etica para as Ciéncias da Vida foram, de facto, incorporadas, como

aconselhado por Marcelo Rebelo de Sousa.

A 20 de julho de 2016, o projeto de lei do BE, agora decreto da
Assembleia da Republica (n.° 27/XIII) sob reapreciagdo apds a
devolucido do presidente da Republica, foi aprovado com votos
favoraveis do PS, do BE, d’Os Verdes, do PAN e de 20 deputados

do PSD, com votos contra do PSD, do CDS-PP, do PCP e de dois
deputados do PS e as abstencGes de oito deputados do PSD. A 29

de julho, o presidente da Republica promulgou o decreto. Em agosto
publicou-se a lei em Didrio da Republica. Desde entdo, o CNECV tem
vindo a emitir varios pareceres criticos da lei. Um grupo de deputados
do CDP-PP e do PSD submeteu ao Tribunal Constitucional um pedido
de fiscalizagdo sucessiva da constitucionalidade da lei, mas sem o

sucesso ou as consequéncias pretendidas.

Apds a analise descritiva de diferentes processos legislativos, esta

secgdo pretende identificar alguns padrées relativos ao envolvimento
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dos grupos na fase da deliberacdo parlamentar e aos seus efeitos sobre
as decisdes politicas. Como evidenciado anteriormente, a questdo de
quem «perde» e quem «ganhax estd no centro da analise dos grupos
de interesse. Mas, em dltima instdncia, sé é possivel medir a influéncia
reativa dos grupos, isto é, identificar os perdedores, pois a posicdo

dos «vencedores» pode esconder uma concordancia de fundo com as
orientacdes dos decisores ou pode ndo corresponder as verdadeiras

preferéncias da organizagio.

No caso da educagio, a reconstrugdo do processo legislativo identifica
alguns grupos de causa e as associa¢des profissionais do ensino
privado como os principais «perdedores», ao passo que outros grupos
de causa, sindicatos e algumas associagdes profissionais claramente
acabaram por ganhar. Em termos contrafactuais, importa colocar a
seguinte pergunta: teria havido a mesma decisdo sem a intervengdo das
diferentes organizacGes de interesse? Sendo a questdo dos manuais
escolares uma questdo simbdlica da XllI Legislatura, é provével que

a decisdo tivesse sido tomada independentemente da mobilizagdo

(a favor ou contra) dos grupos. Neste sentido, o efeito de algumas
organizagSes foi apenas o de legitimar uma orientagdo que estava no
centro dos acordos da «Geringonga». Mais duvidoso é se a revisdo da
lei teria acontecido sem a manifestacdo dos grupos que se opuseram

a questdo da reutilizacdo. Na nossa opinido, a mobilizagdo foi
importante para reavaliar este critério e contribuiu para que a alteragdo

fosse aprovada logo depois da entrada em vigor da lei.

A lei sobre a sindicalizacdo das forgas policiais envolveu praticamente
um Unico tipo de grupo de interesse, isto ¢, os sindicatos do setor.

Houve aqui uma diversificacdo das posicdes: a maioria dos sindicatos
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concordou com a componente «administrativa» da lei, enquanto
todos os sindicatos envolvidos criticaram a questdo da liberdade de
expressdo. Como vimos anteriormente, esta disposicdo acabou por
ser removida da lei final. Neste caso, o papel dos grupos parece ter
sido pouco significativo, devido sobretudo a oposicdo dos partidos e
ao facto de ser necessario alcancar um acordo alargado. Houve uma
negociagdo politica que fez diluir os tempos da aprovacdo da nova
lei e que envolveu as principais forcas parlamentares. No entanto,
os sindicatos mais afetados pelo critério da representatividade
estabelecido pela reforma acabaram por sair «perdedores», mesmo

depois de recorrer a instancia presidencial.

Relativamente a lei sobre PMA, é interessante notar que os grupos
afetados negativamente apenas se mobilizaram na arena institucional
depois da aprovagdo da nova legislagdo. A incerteza relativa ao
processo legislativo — tratando-se de uma questdo de consciéncia
que dividia transversalmente os partidos centristas (PS e PSD) —

e a possibilidade de recorrer a arena medidtica sdo os principais
fatores que explicam este comportamento. Se tal mobilizagdo reativa
identifica claramente os grupos que «perderam» nesta decisdo, mais
dificil é estabelecer o peso que outros grupos de causa tiveram no
processo. Isto porque havia claramente uma convergéncia entre as
forgas de esquerda e os grupos favordveis ao alargamento do regime
da PMA, uma medida que acabou por ser aprovada mesmo contra o

parecer de especialistas.

O caso relativo ao mercado regulado da energia revela a inexisténcia
de um papel significativo dos grupos, enquanto os grupos

empresariais acabaram por ganhar, sobretudo porque limitaram os
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efeitos potencialmente mais profundos desta medida. Mas o aspeto
talvez mais relevante é a agdo estratégica dos grupos que, devido

a importancia do governo e da ERSE no setor, decidiram ndo se
manifestar na arena parlamentar e dedicar mais esforgos junto de

stakeholders mais importantes.

E evidente que a reconstrucdo destes processos ndo permite
identificar de forma definitiva os grupos que tém uma maior
influéncia, nem medir o grau de influéncia. Ademais, a contraposigio
entre «perdedores» e «vencedores» é uma simplificagdo excessiva

da realidade e uma falsa dicotomia porque, mesmo no caso de uma
derrota, a acdo dos grupos pode ser util para melhorar a posicao
relativa da organizagdo. Por outras palavras, estariamos perante uma
«falsa derrotax, pois, sem a intervengdo no processo legislativo,

a situagdo podia ser bem pior. Em dltima instancia, os efeitos dos grupos
devem considerar até que ponto a resolucdo de um conflito particular
reflete os esforcos de uma determinada organizagdo de interesse.
Finalmente, uma andlise destas questGes deveria ser muito mais
abrangente e extensa, focando as varias fases do processo legislativo,
bem como a agdo dos grupos na arena governamental. Apesar destas
limitagdes, julgamos que a presente analise constitui um ponto de
partida necessdrio para examinar em maior detalhe o papel politico das
organizagGes de interesse e para gerar novas hipdteses a ser testadas
em estudos futuros. Além disso, importa notar que sé é possivel medir
a influéncia dos grupos na fase de deliberagdo porque a configuragdo
dos atores é a mesma (partidos, governo e parlamento), enquanto

na fase da agenda e da implementacio regista-se muitas vezes a

intervencdo de atores diferentes.
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Ha outras ligdes importantes a retirar da andlise empirica conduzida
neste estudo. Uma primeira constatagdo fundamental é a de que

o grau de mobilizagdo dos grupos é varidvel, dependendo de cada
politica especifica. Se no caso da energia a mobilizagdo dos grupos

¢ muito reduzida, no caso da lei sobre o associativismo sindical da
policia regista-se o envolvimento de um elevado numero de atores.

A comparagdo entre os casos aqui analisados permite destacar trés
fatores principais que explicam as diferencas na intensidade da
mobilizagdo. Comecemos com o grau de impacto da politica, isto é, a
capacidade de mudar o statu quo. De acordo com a avaliacdo de varios
intervenientes, a proposta de lei sobre o mercado regulado da energia
tinha um impacto reduzido, conduzindo a uma mudanca marginal no
setor. Em contraposicdo, a lei sobre a sindicalizacdo das forcas policiais
trazia alteragGes mais substanciais, tendo como objetivo p6r fim a
indefinicdo de uma questdo que ha muito precisava de ser regulada.
Outro fator importante relaciona-se com o grau de competicdo.

No caso da energia, a competicdo entre grupos é minima e existe
uma reduzida fragmentacdo dos interesses envolvidos. Tal significa
que nesta drea os atores relevantes sdo um tanto reduzidos e os
«jogadores» consistem em (grandes) empresas e num numero limitado
de organizagdes. Pelo contrério, na lei sobre o sindicalismo nas forcas
policiais verifica-se uma maior segmentacdo dos interesses, bem
como uma maior competitividade. Como expectavel, quanto maior o
numero de interesses afetados, maior a tendéncia para a mobilizagdo
dos grupos. Finalmente, importa referir que no caso da energia havia
um consenso relativamente amplo entre o governo e a maioria dos
grupos afetados pela alteragdo legislativa, ao passo que em Justica e

Crime vérios grupos percecionaram de forma negativa a mudancga do
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statu quo, mobilizando-se contra a posi¢do assumida pelo executivo

socialista.

A segunda consideragdo interessante é a de que o papel das
organizacSes de interesse em relacdo aos atores institucionais
(especialmente partidos e governo) pode variar. Em nenhum dos casos
analisados emergem grupos «promotores» de mudanga, isto é, que
defendam uma alteracdo da politica. Este facto pode estar relacionado,
por um lado, com a iniciativa do governo (e/ou dos parceiros que
apoiavam o governo ao nivel parlamentar) e, por outro, com o facto
de serem temas com uma elevada saliéncia politica, sobretudo junto
da opinido publica, sendo que os grupos muitas vezes preferem optar
por uma agdo mais reativa e discreta. Em varias politicas, os grupos
emergem como espectadores e preferem ndo se envolver diretamente
nas discussdes parlamentares. E o caso, por exemplo, da DECO
relativamente 2 lei sobre o mercado regulado da energia, ou de alguns

grupos de causa quanto a lei sobre PMA.

O caso de Justica e Crime é interessante porque emergem grupos que
se mobilizaram contra a proposta do governo, mas também grupos
«negociadoresy, isto é, que se opSem a determinados aspetos da lei e
procuram negociar com os decisores politicos para efetuar alteracdes.
Finalmente, emergem claramente aliados e opositores que intervém no
processo legislativo. No caso da educacio, por exemplo, alguns grupos
apoiavam a medida do governo, enquanto outros (principalmente
associagOes empresariais) eram contrdrios. O mesmo acontece no caso
da lei na drea da saude e de alguns grupos associados a questdo da
sindicalizagdo da policia. Na nossa interpretacdo, o facto de emergirem

apoiantes e opositores apenas em alguns contextos prende-se com
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a politizagdo dos assuntos e as clivagens politicas subjacentes. Por
outras palavras, é no caso da educagdo, onde emergiu uma evidente
divisdo entre partidos de esquerda (favoraveis a medida) e partidos
de direita (contrarios), que surge uma mobilizagdo de grupos com

posicionamentos opostos.

Quais sdo as varidveis associadas a maior ou menor influéncia dos
grupos de interesse? A literatura disponivel evidencia trés grupos de
fatores importantes que podem determinar o impacto dos grupos

nas decisSes politicas. O primeiro consiste na maior ou menor
disponibilidade de recursos, quer relacionais quer organizativos. Por
um lado, importa ver o grau de proximidade com determinados atores
politicos. De facto, quanto mais fécil é o acesso a atores institucionais,
maior serd a probabilidade de influenciar a tomada de decisdo

(cf. Rged 2022). Por outro lado, recursos como a amplitude da filiagdo,
o grau de representatividade dos grupos e a disponibilidade de recursos
financeiros ou simbélicos sdo decisivos para os grupos se mobilizarem

e participarem no processo legislativo. O segundo grupo

de fatores relaciona-se com as caracteristicas das politicas. Neste
sentido, quanto mais o assunto ¢ especifico ou técnico, mais é
importante o conhecimento/grau de especializagdo dos grupos. Esta
situagdo leva os decisores a confiarem mais nos grupos especializados
sobre uma questdo e a basear as decisGes nas opinides ou nos pareceres
expressos pelos grupos. Finalmente, o terceiro grupo de fatores
baseia-se na configuragdo institucional, mais precisamente no nimero de
pontos de acesso disponiveis para a intervencdo dos grupos de interesse
nas esferas de decisdo relevantes. Quanto mais a configuracio do poder
institucional (por exemplo, em sede parlamentar ou governamental)

é dispersa e fragmentada, maiores sdo as possibilidades de os grupos
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de interesse selecionarem o ponto de acesso mais favoravel a ter um
peso nas decisdes (venue shopping). No nosso caso, esta dimensdo é
constante, pelo que ndo ¢ possivel examinar aqui o impacto que pode ter

em termos da maior ou menor influéncia dos grupos.

Do ponto de vista dos recursos dos grupos, os elementos simbélicos
parecem tdo (ou mais) importantes do que os meios financeiros

ou econdmicos. De facto, nos assuntos examinados o grau de
representatividade pode ser considerado uma condigdo necessaria
para o sucesso. Assim se verifica no caso da lei sindical da policia e no
setor da educacdo. Contudo, os recursos econémicos também contam.
Embora por motivos distintos, os casos analisados no ambito da
educacdo e da energia sdo exemplos desta ideia. No caso do projeto de
lei de gratuitidade dos manuais escolares, a posi¢do da industria colidiu
com questdes politicas e ideoldgicas, fruto dos acordos parlamentares
que sustentaram o governo socialista; por este motivo, as motivagSes
econdmicas defendidas pelos editores foram relegadas para segundo
plano. Por outro lado, no que toca ao regresso ao mercado da energia
de tarifas reguladas, os atores empresariais optaram por ndo recorrer

a mobilizagdo face ao projeto de lei apresentado. Neste caso em
particular, o diferencial de recursos é assumido como um entrave a
manifestacdo de interesses por parte de grupos de menor dimensao.
Este facto parece confirmar uma maior facilidade dos atores com mais
recursos em se mobilizarem e envolverem na esfera politica. E também
por isso que os grupos econémicos, independentemente das politicas
em causa, tém uma presenca mais regular nas diferentes areas de
politicas. Mas estes casos confirmam a importdncia da distingdo entre
acesso e influéncia, pois uma maior presenca na arena institucional

(parlamentar) ndo é necessariamente sinénimo de sucesso.
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Segundo as expectativas iniciais, o maior grau técnico de uma politica

facilita a intervencio e influéncia dos grupos de interesse. A analise

empirica dos processos legislativos ndo parece confirmar esta hipdtese.

Por um lado, a lei sobre a regulacdo do mercado energético é a que
requer maiores conhecimentos sobre a drea, mas é onde a intervengio
dos grupos (pelo menos no que diz respeito a arena parlamentar) é
mais limitada (ou inexistente). Por outro, no caso da sindicalizagdo da
policia ou dos manuais escolares, a mobilizagdo dos grupos ndo parece

estar associada ao nivel de especializagdo da politica em causa.

Mais importante do que o carater técnico da politica é a questdo

da visibilidade mediatica. Este fator pode contribuir para explicar
sobretudo a mobilizagdo dos grupos de causa, por exemplo na drea
da educagio, em que a intervengdo dos grupos foi bastante ampla,

ou na questdo da PMA, sendo ambos os assuntos em debate questdes
amplamente discutidas na opinido publica. Em geral, embora a
evidéncia empirica se limite a poucos casos, o estudo dos varios tipos
de politicas parece confirmar a importancia das caracteristicas da

politica, principalmente em termos de visibilidade mediatica, para

explicar o grau de influéncia dos grupos durante o processo de decisdo.

A questdo da proximidade aos atores politicos remete para a
convergéncia programatica e/ou ideoldgica entre partidos e grupos
de interesse. Como vimos ao longo deste estudo, com a parcial
excecdo do caso dos sindicatos, os partidos ndo dispdem de uma
ligacdo estruturada e consistente com organizagdes da sociedade
civil. No entanto, a politizagdo de um tema atribui aos grupos um
papel importante para a legitimacdo de determinadas posicoes

ou a mobilizagdo de setores especificos da opinido publica. Estas
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consideragdes indicam que uma das condi¢Ses importantes a
determinar o grau de intervengdo dos grupos se refere a saliéncia
politica dos temas, isto ¢, se refletem clivagens claras entre os partidos
ou se hd uma maior incerteza acerca das posi¢des dos vdrios atores
envolvidos. As politicas analisadas no @mbito de Justica e Crime e de
Saude, com efeito, podem ilustrar este argumento: no que diz respeito
a proposta de lei de alteragdo da regulagdo do exercicio de liberdades
sindicais pelas forcas policiais, o executivo recebeu a oposicdo de todo
o espectro parlamentar, em linha com a generalidade dos sindicatos,
cujas posicdes foram eventualmente tidas em conta no texto conjunto
elaborado pelo PS e pelo PSD. Relativamente ao caso da Salde, a
contramobilizacdo verifica-se, em particular, em relagdo a possibilidade
da gestagdo de substituicdo, apds o veto presidencial ao texto do BE.
De qualquer modo, no caso da XIII Legislatura, os acordos entre os
partidos de esquerda foram fundamentais na orientacdo das politicas
de governo. Os casos de politicas analisados neste estudo evidenciam
que, quando existe um compromisso prévio entre os partidos para
realizar determinada mudanca politica, as oportunidades para os
grupos terem um papel relevante diminuem de forma significativa.
Este é o caso, por exemplo, das leis sobre o regresso ao mercado de
tarifas reguladas ou sobre a gratuitidade dos manuais escolares. Estas
consideragdes parecem confirmar uma das conclusdes do estudo de
Schlozman e Tierney (1986), segundo o qual a influéncia dos grupos
depende da estrutura do conflito politico. Quanto maior o ndmero de
aliados politicos, maior é a probabilidade de as organizacdes terem um

efeito significativo sobre uma decisdo politica.
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Muitas vezes, as analises sobre a influéncia dos grupos de interesse
sdo «fotografias» de um momento concreto num cendrio concreto.
Este facto limita a compreensdo sobre a complexidade estratégica
dos grupos de interesse, pois o seu grau de sucesso pode transitar de
uma politica para outra, sendo necessério considerar varios cenarios
e espagos temporais. Por outro lado, a forma como a nogdo de
influéncia é conceptualizada e operacionalizada pode ser igualmente
determinante para obter determinados resultados e verificarmos

as teorias e hipdteses existentes. Em geral, nenhum processo de
decisdo politica pode recorrer a uma explicagdio monocausal, baseada
apenas na agdo dos grupos. A imagem do |6bi poderoso que é o tinico
fator responsdvel por uma politica esconde uma realidade muito
mais complexa em que interagem varios atores, em que existem
diferentes preferéncias e em que podem surgir varidveis intervenientes

importantes que influenciam o resultado final.

O caso da XllII Legislatura exemplifica bem a complexidade da
interagdo entre grupos e o processo legislativo. A andlise limitou-se a
observar a presenca de algumas organizagdes em quatro casos em que
houve uma mudanca da politica. Mas é necessario ter em consideragdo
que esta é apenas uma componente reduzida do trabalho parlamentar,
que inclui outras dindmicas e outros processos em que os grupos
participam (por exemplo, através de contributos para a elaboragido de
propostas de lei, perguntas orais, etc.). Neste sentido, seria necessaria
uma analise mais aprofundada para examinar todas as vertentes deste
fenémeno, que incluam ndo apenas a fase da deliberagdo, mas também

a emergéncia de um problema (agenda) e da implementagdo. Como
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demonstra o caso da educagdo, é nesta fase que pode haver o boicote
por parte de alguns grupos relativamente a determinada decisdo,

atuando para preservar o statu qguo.

Lowery (2013) oferece outras consideragdes importantes na avaliagdo
da influéncia dos grupos. Primeiramente, deve-se reconhecer que
parte do sucesso das organizagdes reside na auséncia de mudanca

das politicas. O facto de ndo acontecer nada em determinadas areas
pode dever-se ao papel determinante que os grupos desempenham

no processo de decisdo, impedindo potenciais alteragdes. Mas tais
situagdes suscitam desafios dificeis de ultrapassar para medir este

tipo de influéncia. Em segundo lugar, o facto de alguns grupos sairem
como perdedores ndo evita a possibilidade de vencerem no futuro,
sobretudo quando perdem por pouco ou quando o «falhango» é
reduzido. Depois, a mobilizagdo das organizagdes de interesse ndo
pretende necessariamente influenciar determinado resultado. As vezes
estas agdes tém como objetivo apenas afirmar-se como organizagio ou
atrair novos membros. Por dltimo, mas ndo menos importante, importa
considerar a natureza dos objetivos que os interesses organizados
procuram alcangar. Nalguns casos os grupos tém reivindicagdes
limitadas e especificas que sdo mais faceis de realizar. De facto, é mais
simples influenciar os detalhes de uma politica do que as linhas gerais
de uma nova lei. Quando o impacto dos grupos incide sobre aspetos
marginais de um processo legislativo, o grau de influéncia é menor do

que no caso de uma reforma estrutural.

As licdes mais importantes a retirar desta anélise sdo duas.
O estudo sublinhou a necessidade de incluir o papel dos grupos de

interesse na analise das politicas publicas. A interacdo entre atores
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envolvidos numa area de politica pressupde examinar a mobilizagdo
dos diferentes tipos de grupos. Além disso, parece evidente que a
arena institucional apresenta barreiras reduzidas para a mobilizagdo
dos grupos, oferecendo multiplos pontos de acesso aos decisores.

O fenémeno da influéncia é impossivel de examinar na sua plenitude
e chegar a generalizagGes. Os resultados aqui alcangados devem servir
para estimular estudos mais detalhados e sistematicos, por exemplo
considerando varias opgdes metodoldgicas, abordagens empiricas ou

diferentes tipos de dados.
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Conclusoes

Marco Lisi

Este estudo, que analisou o papel dos grupos de interesse em Portugal,
tinha quatro objetivos principais. O primeiro consistia na analise

da avaliagdo que os Portugueses fazem da agdo das organizagdes

de interesse. O segundo objetivo baseava-se na identificagdo dos
principais tracos do sistema de intermediacdo de interesses em
Portugal e da densidade do universo dos grupos de interesse.

O terceiro objetivo referia-se a andlise do papel distinto que diferentes
organizagbes tém no quadro do funcionamento do sistema politico.
Finalmente, o quarto objetivo relacionava-se com a evolugdo e

as mudancas do sistema de intermediagdo ao longo do periodo

democratico.

O estudo desenvolvido demonstra que os grupos de interesse sdo um
ator politico importante. Ndo é por negar ou negligenciar a existéncia
deste fenémeno que o papel destas organizacdes vai diminuir.

S3o vdrias as tendéncias ao nivel nacional (in primis a crescente
fragmentagdo do Estado, a complexidade dos problemas e o carater
técnico das decisGes) e supranacional (a europeizagdo das politicas,
por exemplo) que contribuem para tornar as organizagdes de interesse
um elemento relevante na producio, execucdo e avaliacdo das

politicas publicas. Neste sentido, a questdo mais importante consiste
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em conciliar a presenca e o poder destes atores ndo eleitos com os
principios basicos da democracia, como a participagdo, a representacio

politica, a igualdade e o controlo democratico.

Retomemos a pergunta formulada na introdugdo: em que medida os
grupos de interesse representam um mal para a democracia ou um
instrumento benéfico para o sistema politico? Esta questdo permanece
em aberto porque a agdo dos grupos reflete, em grande medida, as
divisdes e os conflitos presentes na sociedade. E um facto que muitos
ndo partilham as mesmas crencas e visdes societais, que as clivagens
politicas encontram expressido e visibilidade também através dos
grupos de interesse, e que alguns se sentem mais bem representados
do que outros. E também natural que alguns grupos consigam, em
determinados momentos e sobre politicas especificas, ser mais bem-
-sucedidos do que outros. Enquanto esta realidade se mantiver assim,
¢é normal que a ambivaléncia sobre os grupos de interesse permanega
inalterada. Também restam duvidas acerca do carater conservador

ou transformador da agdo dos grupos, quer no que diz respeito a
substancia das reivindicagdes quer em termos das modalidades de

participagdo
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O paradoxo dos grupos de interesse mencionado na introdugao —
isto é, o facto de existirem opinides ambivalentes em relacdo ao
papel destes atores — relaciona-se com os seus possiveis efeitos
contraditérios. Por um lado, podem favorecer a participacdo e
reduzir as desigualdades; por outro, podem ser instrumentos de
desmobilizacdo e de injustica. Se, com este estudo, ndo se oferecem
respostas definitivas e generalizaveis face as questdes normativas
que se associam a acdo dos grupos de interesse, procura-se, contudo,
apresentar elementos que ajudam a aprofundar o conhecimento
existente sobre estas organiza¢des e assim melhor qualificar as
discussSes que sobre elas se levantem. Na préxima sec¢do iremos
resumir os principais resultados e avaliar o papel dos grupos de
interesse para o funcionamento do sistema politico e da democracia

representativa em Portugal.

O presente estudo considerou um leque variado de dados qualitativos
e quantitativos, assim como fontes de vérios tipos que permitem
responder as questdes de partida enunciadas na introducdo. Nesta
seccdo resumimos os principais resultados e as suas implicaces para
algumas das componentes e dimensGes mais importantes na avaliagdo

da qualidade da democracia.

Como vimos na primeira parte deste estudo, um dos potenciais
contributos dos grupos consiste na socializagdo politica e na adesdo
voluntdria a diferentes tipos de organizagGes, contribuindo assim para

o aumento da participagdo politica. Através do inquérito conduzido
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no dmbito deste estudo, foi possivel averiguar o aumento ao longo das
tltimas décadas da participagdo dos Portugueses nas associagdes da
sociedade civil. Contudo, quando comparado com outros paises, o caso
portugués ainda revela niveis de participagdo relativamente baixos.
Obviamente, ndo podemos concluir que este aumento de participagdo
nas organizacdes leva automaticamente a uma maior qualidade
democriética: por um lado, porque a reivindicagdo de posicSes
demasiado polarizadas pode alimentar a intolerdncia ou desconfianga
em relagdo aos grupos que competem na mesma arena (Lipset 1983);
por outro, porque a lideranga destes grupos é muitas vezes controlada
por uma oligarquia que pode ndo ter os mesmos objetivos dos

membros.

Em todo o caso, os grupos representam importantes canais de
participagdo politica, sobretudo quando consideramos a dificuldade
estrutural que os partidos tradicionais encontram na mobilizacdo e

na integragdo politica dos cidaddos. A particularizagdo das exigéncias
e a emergéncia de novas reivindicagdes constituem problemas para a
coletivizagdo da mobilizagdo por parte dos partidos. Neste sentido, os
grupos podem representar um importante instrumento de vitalidade

para estimular a participagdo civica e politica dos individuos.

As limitagGes na capacidade dos grupos em mobilizar a sociedade
civil parecem estar ligadas, pelo menos em parte, a ambivaléncia da
opinido publica em relagdo ao papel dos grupos de interesse. Por um
lado, emerge um nivel de confianga reduzido em relagdo a algumas
organizagSes, em particular as entidades religiosas, os sindicatos e
as associagdes profissionais. Por outro, a maioria da opinido publica

reconhece o potencial impacto positivo destas organizagdes, por
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exemplo no combate a diminuicdo das desigualdades. A ambivaléncia
encontrada relaciona-se também com as diferencas percecionadas
entre os grupos de interesse. Note-se que as organizagGes
ambientalistas recebem uma avaliagdo claramente positiva, ao passo

que os sindicatos uma avaliagdo bastante negativa.

De forma geral, a maioria dos cidadios ndo avalia positivamente

a acdo dos grupos no sentido de melhorar a representacéo politica.
Para interpretar este resultado, parece importante considerar a opinido
negativa relativa a légica fechada destas organizagdes, sobretudo

no sentido de se constituirem como estruturas que ndo estimulam
suficientemente a participacdo interna, nem uma maior inclusividade

nos processos de decisdo.

Os dados recolhidos neste estudo sdo inequivocos ao caracterizar a
estratégia dos grupos como multidimensional. Isto é, para conseguirem
atingir os seus objetivos, estes atores movem-se em diferentes esferas
de acdo. Em primeiro lugar, é evidente a utilizagdo de estratégias
diretas e indiretas, especialmente por parte dos grupos com maiores
recursos. Este facto ndo sé emerge pela analise dos media e das
atividades parlamentares, mas também reflete as percecées dos
cidaddos inquiridos. Em segundo lugar, as organizag¢&es utilizam
igualmente uma grande diversidade de instrumentos e adotam taticas
diferenciadas, que podem variar consoante o tipo de grupo e/ou do
tipo de politica. Como resume de forma clara um agente de relagées
publicas, ndo hd instrumentos considerados mais eficazes, mas
«depende do caso especifico, ndo hd uma regra. Isto é uma atividade
de negociagido, e ndo ha um modelo de atuagdo» (entrevista agéncia

de relagGes publicas n.® 3). Outro especialista defende a mesma
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ideia, ao afirmar que «todas as partes interessadas (stakeholders)

sdo fundamentais, inclusive a imprensa. O primeiro trabalho é o
mapeamento das partes interessadas, quem é quem, quais sdo as
posicdes relativas, onde é que estdo os potenciais aliados. A partir dai
é feito um trabalho para individuar os instrumentos mais adequados
para alcangar determinados objetivos» (entrevista agéncia de relagdes
publicas/comunicacdo n.° 4). O quadro geral ndo é muito diferente do
que emerge noutros paises europeus, onde alguns estudos empiricos
também demonstram a abordagem estratégica dos grupos na escolha
das suas modalidades de acdo (cf. Diir e Mateo 2016; Rozbicka et al.
2020). Talvez a peculiaridade do caso portugués resida no carater
secunddrio que a arena europeia assume na agdo dos grupos de
interesse, bem como na irrelevincia dos tribunais como um potencial
instrumento de intervengdo dos interesses organizados nos processos
de decisdo. Além disso, como evidenciado no capitulo anterior,

o presidente da Republica pode constituir uma instancia de

mobilizagdo para os grupos «perdedoresy.

Outro resultado importante deste estudo refere-se a anélise do acesso
dos grupos de interesse. Analisamos duas arenas centrais na agdo das
organizagdes: a arena medidtica, considerada cada vez mais relevante
sobretudo para o I16bi externo, e a arena parlamentar, incontornével
para a analise do processo legislativo. Esta analise é relevante por
duas razdes. Primeiro, permite avaliar o contributo dos grupos na
representacgdo politica dos vérios setores da sociedade organizada.

A segunda razdo refere-se a questdo da populagdo dos grupos de
interesse e as desigualdades existentes entre os grupos, ou seja,

o problema do enviesamento na representagdo de interesses.
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No que diz respeito a primeira questdo, cumpre evidenciar que a
arena parlamentar é, sem duvida, uma esfera de acesso significativa,
na qual os grupos podem estabelecer multiplos contactos com os
eleitos e intervir nas vérias fases do processo legislativo. Apesar de

o inquérito indicar que para os cidaddos o governo é o ponto de
acesso mais importante para influenciar as politicas, os grupos tém
amplas oportunidades de representar os seus interesses tanto ao nivel
parlamentar como na arena medidtica. E verdade que os partidos
atuam como guardides (gatekeepers) das reivindicagdes seletivas
avancadas pelos grupos de interesse. Este filtro baseia-se, em primeiro
lugar, na (fraca) ligacdo estrutural existente entre os eleitos e as
organizagdes, isto ¢, através da participagdo nestas associagGes. Além
disso, os grupos parlamentares podem também influenciar de forma
significativa a participagdo destas entidades no trabalho parlamentar.
No entanto, importa sublinhar que os grupos podem contornar esta
barreira quer através das audiéncias, quer através das peticdes ou, em
ultima instancia, da arena mediatica. Neste sentido, um dos resultados
mais notdveis deste estudo é que o papel dos grupos permite reduzir
ou contrastar, pelo menos parcialmente, a tendéncia maioritaria que
tem caracterizado o sistema politico portugués. Por outras palavras, a
tendéncia para a centralizagdo do processo de decisdo e a prevaléncia
do governo podem ser contrabalangadas pela agdo dos interesses
organizados no sentido de incentivar um estilo mais cooperativo e

procedimentos mais inclusivos nas decisées publicas.

Esta dltima questdo remete-nos para o problema das assimetrias
existentes na populagdo dos grupos de interesse. A andlise empirica
focada na arena mediitica e parlamentar revela uma grande diversidade

de organizagdes que se mobilizam para defender os seus interesses.
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Ao mesmo tempo, registam-se diferencas importantes na intensidade
da presenca das organizagdes nestas arenas. De facto, as organizagdes
econdmicas e as associagdes profissionais parecem ter uma visibilidade
muito maior em relagdo a outros tipos de organizacdes. O facto de
algumas entidades terem uma maior facilidade de representar os

seus interesses encontra confirmacdo também através da anilise

dos debates no plendrio da Assembleia. Ademais, este enviesamento
emerge em alguns setores ou areas de politicas especificas, como no
setor do trabalho, da agricultura ou de justica e crime. Nestas dreas
parece formar-se algo parecido com as «comunidades de politica»
(policy communities), nas quais encontramos uma interagdo regular entre
os mesmos atores. Neste caso dd-se uma espécie de cartelizacdo dos
grupos, isto ¢, sio sempre as mesmas entidades que interagem com os
decisores, e torna-se mais dificil o surgimento de novos atores. Estes
resultados indicam que o monopdlio da representacdo é cumulativo

e se reforga através de diferentes arenas politicas. Os grupos que
predominam na arena parlamentar tendem a prevalecer também na
arena mediatica, embora com ldgicas e dinamicas distintas. Uma das
consequéncias relevantes desta concentragdo da representagio de
interesses é a capacidade de moldar os discursos politicos e mediaticos,
marginalizando outras opgGes e enquadramentos alternativos,
geralmente mais inovadores e criticos em relagdo ao paradigma politico

dominante (cf. Binderkrantz et al. 2017).

Como se explica este enviesamento parcial a favor de determinados
grupos? Para responder a esta questdo, € necessdrio destacar quatro
fatores distintos. O primeiro refere-se a legitimidade que algumas

organizagdes (sobretudo os sindicatos e as associagdes empresariais)

adquiriram através do enquadramento constitucional portugués
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e do processo de concertacdo social que caracteriza a democracia
portuguesa. O segundo fator importante diz respeito a politizagdo das
associagdes, ou seja, a proximidade (formal ou informal) dos grupos
em relagdo a algumas forgas politicas. Como Schattschneider (1960)

ja evidenciou, ha desigualdade porque os politicos e governantes
tendem a ouvir e dar acesso aos grupos que apresentam preferéncias
mais congruentes com as suas proprias convicgdes. De facto, nas
politicas analisadas no capitulo anterior emergiu claramente, para além
das entidades ou dos grupos institucionais, uma maior capacidade de
acesso e influéncia das organizagdes que partilhavam as orientages
da maioria e que ndo questionavam o paradigma politico dominante.

E provédvel que, com outra configuracdo parlamentar e com outra
maioria, a desigualdade de acesso no processo de elaboracio das
politicas acabasse por facilitar a mobilizacdo e o sucesso de grupos de
interesse diferentes. A terceira varidvel baseia-se na representatividade
das organizagdes. Como resultou evidente na anélise da lei sindical das
forcas policiais examinada no capitulo anterior, o poder de negociagdo
¢é muitas vezes dependente da representatividade das estruturas. Este
principio é utilizado sobretudo para selecionar os interlocutores dos
decisores politicos em arenas onde existe uma grande fragmentacdo.
Finalmente, o quarto aspeto relevante prende-se com o imperativo

de especializacdo inerente ao processo legislativo, o qual atribui uma
vantagem competitiva (por exemplo, em termos de informag&o)

a algumas organizagdes em detrimento de outras. Por conseguinte,

é possivel observar uma grande estabilidade na acdo dos grupos que

se mobilizam nalgumas dreas especificas, acabando por exercer um
predominio (nalgumas situagGes, até um monopdlio de facto) na

representacdo e mobilizacdo de setores especificos da populagio.
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Relativamente a dimensdo da responsabilizagdo (accountability),

a questdo a saber é se os grupos potenciam os mecanismos de controlo
e de fiscalizacdo dos representantes tdo necessdrios num sistema
democratico. Esta é uma questdo dificil porque implica examinar

até que ponto a acdo dos grupos organizados permite salvaguardar

o interesse publico ou se, pelo contrario, privilegiam os interesses
privados. Embora ndo seja clara a nogdo de «interesse publico» ou
«interesse nacional», quem representa os grupos atua sempre como
representante legitimo de uma porgao da sociedade com preocupagdes
e reivindicacSes. Além disso, em ultima instdncia, as decisdes sdo
tomadas pelos governantes e pelos representantes eleitos. Estes,

sim, deveriam ter em consideracdo o interesse publico nas suas
decisdes. Infelizmente, na falta de uma regulamentacdo de 16bi, os
processos de tomada de decisdo sdo geralmente pouco transparentes.
O problema principal consiste na sobreposicdo entre o exercicio de
funcSes representativas e a representacdo de interesses especificos
através da participagdo em sociedades de advogados, que, por sua vez,

representam interesses particulares.

De qualquer forma, a anélise empirica revela que a intervengdo dos
grupos na arena parlamentar ndo parece reforgar a responsabilizagdo
e o controlo em relagdo aos governantes. A |égica da acdo dos
grupos junto das comissdes baseia-se, muitas vezes, na legitimacao
das posicSes defendidas pelos legisladores ou na transmissdo de
informag&es. Ademais, os cidaddos desconhecem qual é a agenda dos
decisores e ndo existem mecanismos eficazes para realizar a «pegada
legislativay. Isto significa que, em geral, o contributo dos interesses
organizados para o controlo dos governantes é muito limitado.

O impacto mais importante parece emergir em relagdo a arena
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medidtica, pois neste caso os grupos conseguem mobilizar-se melhor e
mais eficazmente no sentido de criticar medidas do governo ou opor-se
a propostas do parlamento. Neste sentido, podemos concluir que a
acdo de responsabilizacdo dos grupos passa predominantemente pela
arena medidtica (e, em menor medida, pela esfera judicial). E uma agdo
importante, sobretudo na dtica das transformagées dos mecanismos
de prestacdo de contas da administracdo e das instituicdes publicas,
no sentido de uma crescente utilizagdo das tecnologias digitais para

a prestagdo de servigos e o acesso as informagdes. As organizagdes

de interesse podem oferecer um contributo valioso para melhorar a
governagdo e promover boas priéticas, reforcando assim a legitimidade

e confianca dos cidaddos nas instituicdes publicas.

O dltimo aspeto a considerar, que remete para o quarto objetivo

geral deste estudo, refere-se a evolugdo longitudinal do sistema

de intermediacdo de interesses. Como vimos no capitulo 2, no

inicio do regime democratico permaneciam ainda fortes sinais

de neocorporativismo. A imagem que emerge a partir dos dados
recolhidos neste estudo é a de um crescente pluralismo associativo,
nomeadamente com a consolidacio de um nimero cada vez maior

e diferenciado de organizagdes na sociedade portuguesa. Nalguns
casos, como no campo econdémico, o surgimento de novos grupos esta
também associado a emergéncia de novos setores e novas politicas
(na drea, por exemplo, das tecnologias de comunicagdo ou das energias
renovaveis). Noutros, foram as transformagGes da sociedade a dar

o impulso para a mobilizagdo de novos interesses. Por sua vez, estas
transformagdes tornaram o tecido social portugués (organizado) mais
heterogéneo e equilibrado ao longo do tempo, principalmente através

da consolidacdo dos grupos de causa como uma categoria associativa
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fundamental na atual configuracdo da populacdo dos grupos de
interesse em Portugal. Paralelamente, registou-se também o declinio
de alguns grupos que se constituiram como protagonistas durante

o periodo da consolidagdo democratica. E o caso, em particular, dos
sindicatos, os quais tiveram dificuldade em manter o mesmo nivel de
mobilizagdo e de visibilidade quer na arena mediatica, quer na arena

parlamentar, nomeadamente a partir da década de 90.

Em geral, o sistema de intermediagdo de interesses em Portugal parece
evoluir num sentido de uma configuragdo neopluralista, caracterizado
por um nimero elevado de atores, os quais apresentam interesses cada
vez mais diferenciados. A «politica de rede» parece ser aimagem que
melhor descreve a agdo dos grupos de interesse, embora essa imagem
possa assumir formatos distintos em funcdo das diferentes arenas

de politica onde os mesmos atuam. Deste ponto de vista, Portugal
parece acompanhar as tendéncias que se registam em outros paises
europeus, especialmente no Sul da Europa, caracterizados também
por um legado corporativista e por uma ampla intervencio do Estado
na economia (cf. Molins et al. 2016; Pritoni 2018). Relativamente ao
futuro, é provédvel que estes tracos — maior nimero e diversidade

da populagdo dos grupos de interesse, bem como interages mais
flexiveis — se acentuem ainda mais, ndo apenas devido a um contexto
institucional favoravel (multiplos pontos de acesso, reconhecimento
das organizagdes mais representativas, etc.), mas também pela fluidez
do sistema politico (por exemplo, emergéncia de novos atores) e pelo
impacto crescente da globalizacdo e da europeizagdo. Finalmente, os
maiores niveis cognitivos da sociedade civil e a integracdo dos cidaddos
(ao nivel individual ou coletivo) no processo de decisdo politica

constituem também tendéncias que incentivam um papel cada vez
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mais importante dos grupos de interesse para a intermediacdo entre

eleitores e instituicGes e para a elaboragao de uma melhor legislagao.

As tendéncias e os padrdes identificados neste estudo podem sofrer
alteragdes num contexto de crise, como a que surgiu recentemente

a escala global devido & emergéncia da pandemia de COVID-19.

As crises aumentam o grau de incerteza para a resolugdo de problemas
e alteram as regras que estruturam o processo politico. Neste sentido,
alguns grupos podem partilhar com os decisores politicos importantes
responsabilidades nas decisSes publicas, e resulta mais facil introduzir
mudancas nos paradigmas existentes e propostas mais inovadoras.
Num contexto de crise alteram-se também os discursos e os quadros
cognitivos adotados pelas organizacdes de interesse. Por exemplo, se a
crise econdmica da Grande Recess3o incentivou a adocdo de critérios
associados a austeridade e a eficiéncia para a definicdo das politicas
de satide, a COVID-19 contribuiu para alterar este discurso a favor de
mais despesa neste setor que possa garantir uma maior protegdo das
pessoas e uma melhor capacidade de agdo do Estado. As alteragdes
nos processos politicos e a adaptacdo dos grupos podem gerar novos
mecanismos de intervengdo dos interesses organizados nas decisdes
publicas e podem afetar as desigualdades em termos de representacdo
politica. O contexto dos tltimos anos constitui um terreno fértil para
examinar até que ponto as situacdes de crise tém efeitos relevantes
para o sistema de intermediacdo e a acdo dos grupos de interesse e nas
caracteristicas das respostas adotadas, isto ¢, se as politicas propostas
sdo mais inclusivas, inovadoras e consensuais, ou se os interesses
particulares acabam por prevalecer, gerando mais conflitos

e com um alcance econdmico e social mais limitado.

Capa | indice | Agradecimentos | Capitulo1 | Capitulo 2 | Capitulo 3 | Capitulo 4 | Capitulo 5 | Capitulo6 |

Apesar dos importantes resultados alcancados por este estudo e das
implicagSes inerentes a qualidade da democracia em Portugal, ndo foi
possivel incluir e desenvolver trés temas de monta quanto aos grupos
de interesse. O primeiro aspeto esta associado a agdo das organizagdes
junto do governo e da administragdo ptblica. Como vimos no capitulo 6,
a problemadtica da influéncia é central e complexa, e exige focar em
detalhe a agdo do executivo. De facto, em Portugal o governo tem
assumido um papel absolutamente crucial no processo legislativo.

No entanto, ndo foi possivel investigar a acdo dos grupos junto do
executivo, sobretudo devido a dificuldade em recolher dados empiricos

sistemdticos acerca desta questdo.

A influéncia dos grupos de interesse na tomada de decisdo permanece
um problema aberto. Neste sentido, seria oportuno nio apenas
expandir o nimero de leis analisadas para aprofundar o papel dos
grupos de interesse, mas também examinar o tipo de contactos e a

intervencdo das organizagdes junto do poder executivo.

O segundo aspeto que é necessario aprofundar no futuro é a
correspondéncia entre as preferéncias dos grupos e a agenda dos
representantes eleitos. A questdo da responsividade (responsiveness)

€ um critério essencial para avaliar a qualidade das democracias
representativas. Serd que a mobilizacdo dos grupos de interesse
contribui para alterar a agenda politica e focar a atengdo em problemas
enfatizados pelas organizagées da sociedade civil? Até que ponto a
agenda dos decisores politicos reflete a diversidade dos interesses

mobilizados numa determinada area? Este é um aspeto que ainda
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permanece pouco explorado na literatura sobre interesses organizados.

Por um lado, é possivel que a intervengao dos grupos iniba a adogdo
de medidas impopulares e favorega a implementacdo da legislagdo.

Por outro, ndo é possivel excluir que a pressdo dos grupos acabe

por favorecer interesses especificos, em detrimento de preferéncias
difusas (Kliiver 2013). Os dados recolhidos neste estudo ndo permitem
esclarecer esta questdo de forma sistematica. Assim sendo, seria
oportuna uma analise da agenda politica e das preferéncias dos
eleitores sobre determinados temas, cruzando com as informacdes

relativas a intervengdo dos grupos na arena politica e institucional.

O terceiro aspeto a explorar em investigagbes futuras consiste na
analise dos grupos enquanto organizacdes, isto é, considerando as suas
dindmicas e caracteristicas internas. Esta é uma dimensdo fundamental
para perceber melhor o tipo de recursos utilizados, o grau de
mobilizagdo, bem como a relagdo entre organizacdes e individuos. Este
aspeto torna-se ainda mais importante se considerarmos o impacto
das novas tecnologias e o seu potencial de transformacdo sobre as
funcGes desempenhadas pelos grupos e sobre o tipo de mobilizagdo.
N3o é suficiente considerar os mecanismos formais e a composicio
dos drgdos dirigentes; importa examinar também a efetiva dispersdo
e/ou concentragdo de poder intraorganizativo. Este tipo de andlise

— baseada, por exemplo, em entrevistas em profundidade — pode
elucidar que atores contribuem para delinear a estratégia e as taticas
dos grupos, os eventuais conflitos internos e os tipos de recursos
mobilizados. Impde-se, ao mesmo tempo, olhar para estas organizagdes
ndo apenas como atores ao nivel nacional, mas igualmente como

agentes em arenas multiniveis. Por este motivo, seria importante
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considerar quer a dimensdo regional, quer a acdo dos grupos ao nivel
transnacional. Este aspeto também é relevante para explorar melhor

a estratégia de cooperagdo entre grupos e a formagdo de aliancas.

Apesar das limitagSes deste estudo, o presente contributo procura
ultrapassar a conotacdo negativa que comummente se associa aos
grupos de interesse e a tendéncia de utilizar o [6bi como sinénimo
de — ou como atividade que favorece — corrupcio ou trafico de
influéncia. Pelo contrario, é através dos grupos de interesse que

os cidaddos tém uma ulterior possibilidade de participar na esfera
politica, melhorar a representacdo politica e intervir no processo de
decisdo. De facto, os grupos oferecem importantes oportunidades de
comunicagdo com os governantes e permitem aos cidaddos ter uma
maior eficdcia em influenciar as politicas publicas do que se atuassem
individualmente. Além disso, é através dos grupos que é mais facil
aumentar o conhecimento e o grau de informacédo (logo, o interesse

dos cidaddos) sobre os problemas e as politicas publicas.

E também através das organizacdes de interesse que a sociedade pode
reforcar o controlo sobre os governantes e as institui¢des publicas,
sobretudo além do momento eleitoral. Deste ponto de vista, o papel
dos grupos é central para alimentar a representacdo dos interesses
entre eleigGes (between-election democracy, cf. Esaiasson e Narud 2013)
e ultrapassar os limites e constrangimentos da democracia eleitoral.

E claro que os grupos podem desviar o interesse publico em
detrimento de interesses especificos, mas este é um mal necessério
que deve ser considerado um aspeto intrinseco a qualquer sistema
baseado no pluralismo da sociedade e nos mecanismos préprios que

caracterizam a democracia representativa.
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Em conclusdo, este estudo representa simultaneamente a continuagdo
de uma agenda de investigacdo europeia, focada nos grupos de
interesse, cada vez mais desenvolvida e empiricamente ancorada em
técnicas de recolha e tratamento de dados sofisticados, e o inicio

de uma agenda de investigacdo em Portugal, que esperamos que
possa continuar a examinar o papel dos grupos de interesse de forma
sistemdtica e abrangente. Apesar da amplitude dos dados recolhidos

e dos importantes resultados alcancados, a realidade descrita neste
estudo constitui apenas a superficie de um fenémeno profundamente
complexo. O nosso desejo é que, no futuro, outros estudos possam

aprofundar o conhecimento dos grupos de interesse em Portugal.
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Notas

Ver Piblico, 31 de janeiro de 2021.

Neste estudo, os termos «grupos de interesse», «organizagdes
de interesse» ou «interesses organizados» sdo utilizados como
sinénimos. Para aprofundar a definicdo deste termo, veja-se o

capitulo 1.

Existe uma literatura muito vasta sobre a nogdo de «qualidade da
democraciax». Em geral, considera-se que a qualidade da democracia
€ um conceito multidimensional, que inclui uma componente liberal
— isto ¢, distribuicdo do poder ao nivel institucional, controlos
reciprocos, responsabilizacdo, etc. — e uma componente vertical,
mais relacionada com a cultura politica (por exemplo, o apoio dos
cidaddos as instituicdes e aos atores politicos). Para uma panoramica
sobre este conceito, vejam-se, entre outros, Diamond e Morlino

(2005), Landman (2008) e Munck (2016).

Esta variante do corporativismo (também denominada
«corporativismo societal, ou «corporativismo democratico»)
distingue-se do corporativismo do Estado, em que um regime
autoritdrio impde e controla firmemente todas as atividades dos

grupos (cf. Schmitter 1974; Streeck e Kenworthy 2005).

Ver, por exemplo, o caso da American Federation of Labor
and Congress of Industrial Organizations (AFL-CIO) e do Partido
Democrata, ou da National Education Association e do mesmo
partido.

Por exemplo, cerca de 32% dos grupos que responderam ao
inquérito afirmaram ter participado em programas dos media pelo
menos uma vez a cada trés meses ou mais. A percentagem relativa a
divulgacdo de comunicados de imprensa ¢é de 30%, e o contacto com

os jornalistas é de 27%. Cf. Lisi e Loureiro (2019¢).

Cerca de 28% dos grupos que participaram num inquérito
declararam ter participado em consultas promovidas pelo governo

pelo menos uma vez a cada trés meses ou mais. Cerca de 30% dizem
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apresentar informacdo técnica ou cientifica a decisores politicos.

Cf. Lisi e Loureiro (2019¢).

Muitas destas organizagdes permanecem fora do dmbito
da definicdo de grupos de interesse apresentada no capitulo
anterior, pois atuam apenas numa esfera privada (ao nivel religioso,
filantrépico, recreativo, etc.), ndo tendo qualquer objetivo politico
ou interagdo com decisores publicos. No entanto, importa evidenciar
que pode haver sempre uma mudanca na estratégia e agdo destas
organizagdes, podendo ser consideradas como grupos de interesse
quando passam a intervir na esfera politica para tentar influenciar

determinadas decisdes.

Para além do seminal contributo de Olson (1965) acerca do
problema de mobilizagdo que alguns grupos enfrentam, alguns
autores evidenciam a importancia crucial da lideranga na ativagido
de determinados interesses e na estruturagdo organizativa (cf. Moe

1980).

Para uma abordagem histérica sobre o tema, ver Madureira
(2997)-

O projeto foi financiado pela Fundagdo para a Ciéncia e
Tecnologia (FCT) entre 2016 e 2019, sob a coordenagido de Marco
Lisi e com sede na NOVA FCSH e IPRI-NOVA. Para mais informacdes
sobre os resultados do projeto, consultar a lista de publicagées do

investigador principal.

Para mais informacdes, ver a seguinte pagina web:
http://ec.europa.eu/transparencyregister/public/homePage.
do?redir=false&locale=en.

Ver mais detalhes: https://dados.rcaap.pt/
handle/10400.20/2?0ffset=0.

Ver mais detalhes: https://oqd.ics.ulisboa.pt.

«Participation and representation. A comparative study of
linkage mechanisms between citizens and the political system
in contemporary democracies». Ver: http://er.cies.iscte-iul.pt/en/
node/58.

«Da Representagdo a legitimagdo? Partidos politicos e grupos de
interesses na Europa do Sul». Ver: http://www.ipri.pt/index.php/pt/
projectos-hm-pt/em-curso/571-relepagi.

A titulo de exemplo, veja-se o decreto do presidente da
Republica 20-A/2020, de 17 de abril, nomeadamente o seu art.® 4.°,
alinea e), que determinava, em relagdo aos direitos de reunido e de
manifestacdo, que «xpodem ser impostas pelas autoridades publicas
competentes, com base na posi¢do da Autoridade de Satide Nacional,
as restricdes necessarias para reduzir o risco de contagio e executar
as medidas de prevengdo e combate a epidemia, incluindo a limitagdo
ou proibicdo de realizagdo de reuniGes ou manifestacdes que, pelo
nimero de pessoas envolvidas, potenciem a transmissdo do novo

coronavirus».

N3o é possivel fazer testes estatisticos para analisar se as
diferencas sdo estatisticamente significativas. Trata-se de bases de
dados individuais que ndo estdo compiladas e que foram analisadas

individualmente para este efeito.

Em alguns destes seis casos encontram-se disponiveis dados
apenas para uma dimensdo, ndo para todas. Assim, decidiu-se pela
exclusdo do caso, de modo a comparar os mesmos casos em ambas as

analises.

De modo a aferir a multicolinearidade das varidveis, realizaram-
se dois testes para todas as varidveis independentes, nos quais
a tolerancia apresentou valores acima de 0,200 e o VIF (variance

inflation factor) apresentou valores abaixo de 10.
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Por motivos de parciménia, os resultados destas regressdes

logisticas ndo sdo apresentados no presente capitulo.
Esta pergunta permitia respostas multiplas.

«Da Representagdo a Legitimacdo? Partidos Politicos e Grupos de
Interesse na Europa do Sul», coordenado por Marco Lisi e financiado
pela FCT (PTDC/IVC-CPO/1864).

Sem prejuizo da exclusiva responsabilidade dos autores pelo
capitulo que aqui se apresenta, deve-se um agradecimento a Paula
Sa e a Carlos Jalali, pelos comentdrios a versées preliminares deste
estudo, bem como a Rui Oliveira e a Alexandre Mergulhdo, pelas

sugestdes e pelo apoio na apresentacdo grafica de alguns dos dados.

Este nimero corresponde ao total de ocorréncias vélidas — i.e.
com referéncia a grupos de interesse. O numero total de entradas
na base de dados considerada é 9669, sendo que 596 correspondem
a edigdes sem referéncia a grupos de interesse. Analisaram-se 2570

edigbes (1788 do Piblico e 782 do Expresso).

Para a caracterizagdo tematica, a tipologia empregue — e os
respetivos critérios de classificagdo — segue o elenco de temas
do Comparative Agendas Project (disponivel em https://www.
comparativeagendas.net/pages/master-codebook; cf. Bevan 2019).

Tais como eleigdes, processos judiciais, orcamento do Estado,
congressos ou elei¢des partidarias, e disputas ou eleigdes internas ao

grupo de interesse.

A classificagdo dos grupos de interesse segue a operacionalizagdo
utilizada por Binderkrantz, Bonafont e Halpin (2017), a partir de sete
categorias: grupos sindicais, empresariais, profissionais, institucionais,
de lazer, de identidade e de causa. Entre as ultimas categorias,
particularmente, cabe ressalvar o carater menos nitido da distingdo
entre organizagdes identitarias e de causa publica. Neste sentido,

considerdmos os grupos de causa uma categoria ampla de grupos
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de cidaddos vocacionados para causas e bens piblicos e societais
(e.g. Berry 1999: 190); os grupos identitdrios, por sua vez, remetem
para organizagdes com um dmbito de agdo e um conjunto de

membros mais circunscrito e autorreferencial.

Esta questdo é particularmente notéria no caso do jornal Piblico:

a seccdo «Politica» tende a ser bastante reduzida nos anos 90, em
comparagdo com a mesma secgdo na Ultima década ou com as
equiparaveis «Nacional» ou «Portugal» nos anos 2000. Deste modo,
referéncias a grupos de interesse poderiam ser encontradas noutras
seccdes que a data eram temadtica e editorialmente autonomizadas
(e.g. «Sociedade», «<Educagdo»). Na década de 90, foram registados
634 artigos no Publico com mengdes a grupos de interesse (vs. 1560 e
1791 nas duas décadas seguintes). Para o Expresso, os valores sdo de

443,760 e 691, respetivamente.

Nesta categoria podem incluir-se, entre muitas outras, noticias
sobre as competéncias de diferentes érgdos executivos, as relagbes

entre administracdo central e local ou as nomeagdes politicas.

Acrescem os temas Comércio Interno (4,2% da amostra),
Politicas Sociais (3,3%), Direitos Civis (3,1%), Ambiente (2,8%),
Assuntos Econémicos (2,5%), Transportes (2,5%), Defesa (1,9%),
Cultura (1,9%), Negdcios Estrangeiros (1,8%), Agricultura (1,7%)
e Territério Publico (1,2%).

Cumpre referir, numa nota metodolégica, que apenas se
procedeu a codificagdo do tipo de apresentagdo noticiosa dos
grupos de interesse em noticias politicamente relevantes.

Nove eleigSes legislativas (1991, 1995, 1999, 2002, 2005, 2009,
2011, 2015 e 2019), seis presidenciais (1991, 1996, 2001, 2006, 2011,
2016), sete autdrquicas (1993, 1997, 2001, 2005, 2009, 2013, 2017)

e seis europeias (1994, 1999, 2004, 2009, 2014, 2019).

A operacionalizagdo deste periodo nio eleitoral segue aquela
que foi empregue por Binderkrantz (2008), apesar de ligeiras
diferencas na sua duragdo — a autora operacionaliza o periodo

eleitoral e ndo eleitoral com a duragdo de trés semanas.

Talvez uma das praticas mais utilizadas por parte dos interesses
organizados nas campanhas eleitorais é o envio de propostas ou
documentos setoriais para os partidos que concorrem nas eleicdes,
com o intuito de dar visibilidade as suas exigéncias, sensibilizar
as forgas politicas acerca de um determinado tema e, em ultima
instancia, influenciar os manifestos e programas eleitorais. No
entanto, este tipo de mobilizagdo raramente tem destaque na
imprensa. O mesmo acontece com a participagdo de dirigentes
associativos nos programas televisivos (debates, noticidrios, etc.) para

apresentar ou discutir politicas setoriais.

Por exemplo, na altura da discussdo do orcamento do Estado
para 2022, o Conselho Nacional das Confederacdes Patronais, que
agrega as estruturas representativas da inddstria, do comércio, da
agricultura e do turismo, apresentou um pacote de propostas através
de uma conferéncia de imprensa (ver Piblico, 16 de setembro de
2021). Esta é uma estratégia também utilizada com frequéncia pelas
associagGes profissionais e pelos sindicatos, apesar de estes atores
recorrerem simultaneamente a greves, a manifestagdes ou a outras

formas de protesto.

Ver https://www.comparativeagendas.net/pages/master-

codebook.
Ver https://lobby.la.psu.edu.

A lista completa dos deputados entrevistados pode ser
consultada no apéndice do presente estudo. Algumas das entrevistas
foram realizadas no dmbito dos projetos «Da Representagio a
Legitimagdo: Partidos e Grupos de Interesse na Europa do Sul»
(PTDC/IVC-
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-CPO/1864/2014), coordenado por Marco Lisi, e «Crise,
Representagdo Politica e Renovagdo da Democracia: O Caso
Portugués no Contexto do Sul da Europa» (PTDC/IVC-
CPO/3098/2014), coordenado por André Freire, Marco Lisi e

Emmanouil Tsatsanis.

Esta lista baseia-se no levantamento de dados aos meios de

comunicagdo, conforme explicado no capitulo anterior.

Utilizdmos a base de dados do ParlGov para isso (https://parlgov.
org).
Vejam-se, sobretudo, os estudos e as publicagdes elaborados pela

Transparéncia Internacional em Portugal (https://transparencia.pt/).

Em relacdo a participacdo na esfera religiosa, o padrdo
é bastante claro: auséncia de qualquer ligagdo para os partidos de
extrema-esquerda, lagos ténues para o PS e maior penetragdo dos

dois partidos do centro-direita.

A este propdsito, importa sublinhar que é muito reduzida a
proporcido de deputados que dao prioridade a representagdo de
interesses especificos, ao nivel socioeconémico ou demogrifico.
Os inquéritos conduzidos a amostras representativas da AR
(realizados nas eleigdes legislativas 2009-2015) indicam que os
representantes percecionam o seu papel como uma expressdo dos
interesses gerais da populagdo, enquanto uma minoria revela dar

prioridade aos interesses partidarios (Teixeira et a/. 2012: 102-103).

Segundo varios entrevistados, o caso do circulo de Lisboa é uma
excecdo, em que o deputado é mais anénimo e ndo tem muitas vezes
ligacdo ou proximidade com as associagdes com sede no territério.
A ligagio territorial é menos relevante no caso dos partidos mais

pequenos, cujos eleitos tendem a focar-se nas questdes nacionais.

Ver resolugdo n.° 53/2016, Didrio da Republica, 1.7 série, n.® 182,
21 de setembro de 2016.
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Ver Piblico, 5 de janeiro de 2019.

Ver, por exemplo, Piblico, 23 de junho de 2017.
Ver Expresso, 26 de maio de 2018.

Ver Piblico, 13 de julho de 2019.

Existem, no entanto, algumas excegdes, especialmente no caso
dos parlamentos com poderes substanciais para iniciar e gerar

legislagdo propria (vejam-se os casos dos EUA ou de Itdlia).

Este levantamento de dados baseia-se na abordagem e na

metodologia apresentadas no quarto e quinto capitulos.

O caso da area tematica que mais se aproxima destes critérios
é a dos Negdcios Estrangeiros, mas foi excluida porque a elevada
presenca parlamentar se baseia nas audiéncias ou audicdes de
representantes estrangeiros, logo, sem relevincia em matéria da
presenca e agdo de grupos de interesse e, por conseguinte, de
politicas publicas.

Todos os pareceres oficiais analisados e mencionados neste
capitulo quanto aos quatro setores em questdo estdo disponiveis para
consulta na base de dados do site da Assembleia da Republica, em

www.parlamento.pt.
Ver Piblico, 3 de fevereiro de 2020 e 8 de julho de 2020.
Ver Piblico, 14 de junho de 2021.
Itélicos nossos.
Itélicos nossos.

Segundo as estimativas do Ministério da Administracdo Interna,

em 2019 existiam 18 sindicatos, num universo de 20 mil policias.

Importa mencionar que esta lei necessitava da maioria de dois

tergos para ser aprovada.

Ver Piblico, 6 de junho de 2019 (https://www.publico.
pt/2019/06/06/sociedade/noticia/plataforma-sindicatos-psp-pede-

presidente-republica-nao-promulgar-nova-lei-sindical-1875597).
Itélicos nossos.

A titulo de exemplo, veja-se a recente reivindicagdo (entre
outras) da Ordem dos Engenheiros Técnicos de integrar o Conselho
Nacional das Ordens Profissionais. Cf. Publico, 10 de agosto de
2021 (https://www.publico.pt/2021/08/10/estudiop/noticia/ordens-

profissionais-entidades-conservadoras-transformadoras-1973111).
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