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Resumo

Com o presente documento procura-se analisar o papel dos cidadaos na construcao de
politicas publicas em Portugal, nomeadamente na area das politicas de integragdo de
imigrantes. Partindo do pressuposto da crescente centralidade dos cidaddos na pos-
modernidade procura-se perceber de que forma esta maior centralidade tem tido reflexos na
passagem para modelos de democracia do tipo participativa, em que os cidaddos adquirem

um maior protagonismo e poder no que diz respeito a definicdo das politicas publicas.

Para a concretizagdo dos objetivos delineados, procura-se, a partir de uma abordagem de
analise das politicas publicas, nomeadamente utilizando o modelo das etapas, analisar as
politicas de integracdo de imigrantes nos ultimos 40 anos. A partir da modelizagdo da
operacionalizacdo de uma medida de politica nesta area, os Planos Municipais para a
Integragdo de (I)migrantes ¢ analisada a dimensao da participagdo dos publicos a partir de
varias componentes: desenho da metodologia participativa, implementagdo da mesma e
impactos nos participantes e no desenho da politica. Por fim, faz-se alusdo aos desafios que

estes processos colocam ao Servigo Social na sua dimensao de policy practice.

Palavras-chave: -Servico Social; - Politicas Publicas; - Migragdes; - Participacao.



Abstract

This paper seeks to analyze the role of citizens in the construction of public policies in
Portugal, namely in the area of immigrant integration policies. Assuming the increasing
centrality of citizens in postmodernity, we seek to understand how this greater centrality has
been reflected in the shift to participatory models of democracy, where citizens acquire

greater protagonism and power with regard to public policies definition.

To achieve the objectives outlined, we seek, from a public policy analysis approach, namely
using the policy cycle model, to analyse the immigrants integration policies in the last 40
years. From the modeling of the operationalization of a policy measure in this area, the
Municipal Plans for the Integration of (I)migrants is analyzed the public participation
dimension from several components: participatory methodology design, its implementation
and impacts on participants and policy design. Finally, it is alluded to the challenges that

these processes pose to Social Work in its policy practice dimension.

Key-Words: -Social Work; Public Policies; - Migration; - Participation.
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Introducao

O presente documento surge no ambito do Mestrado em Servigo Social, lecionado na
Faculdade de Ciéncias Humanas da Universidade Catolica Portuguesa e tem como objetivo
apresentar a dissertacdo que versa sobre o tema da participacao dos cidadaos na construcao
das politicas publicas, no caso concreto analisado, nas politicas publicas que promovem a

integracao dos imigrantes em Portugal.

Este trabalho visa fundamentalmente analisar a evolucdo das politicas ptblicas na area das
migragdes e especificamente perceber o papel que os cidaddos, nomeadamente as
comunidades imigrantes, tém tido na construcdo das politicas publicas que afetam as suas
vidas. Para concretizar esta andlise optou-se pela metodologia de estudo de caso, em que se
analisou a constru¢do de uma medida de politica publica, de natureza local, os Planos

Municipais para a Integracdo de Migrantes.

A motivacdo e interesse para investigar esta tematica advém da experiéncia profissional dos
ultimos quase 10 anos sempre ligada a implementagao de politicas publicas de promogao da
integracdo de imigrantes, a nivel local. Enquanto assistente social, primeiro na Camara
Municipal de Cascais e mais recentemente na Camara Municipal de Almada, tive a
oportunidade de participar na construcdo e implementagdo dos Planos Municipais para a
Integragdo de Imigrantes, uma medida de politica ptblica que visa constituir-se como o
instrumento de politica local que defina a visao e estratégias nesta area e que congregue toda

a acdo local que contribui para a integracao das comunidades imigrantes.

O objetivo principal deste trabalho prende-se com a andlise de processos participativos na
construgdo de politicas publicas: que atores participam, em que etapas da constru¢do da
politica, quais os formatos da participagao e quais os impactos na defini¢do e implementagao

das politicas no terreno.

Trata-se de uma tematica multidimensional, que recolhe contributos da sociologia, da
antropologia, da economia, demografia e estatistica. No que diz respeito ao servigo social,
trata-se de aprofundar uma area ainda relativamente pouco explorada que € a participagao
dos assistentes sociais na defini¢do e implementa¢do das politicas sociais — policy practice.
Nao sendo objetivo deste trabalho explorar conceptualmente esta dimensao, ela de alguma

forma constitui o “pano de fundo” da intervengdo que aqui sera analisada. De que forma os



assistentes sociais, na definicdo e implementacao das politicas sociais, operacionalizam os
principios da profissdo, no caso concreto em estudo, a promocao da participacdo dos
cidadaos nos processos politicos tendo em vista a efetivagdo e igualdade de direitos, de uma

sociedade com mais justi¢a social e do empowerment dos mais vulneraveis?

Espera-se com este documento poder, de alguma forma, contribuir para a reflexdo do papel
do servi¢o social no campo das politicas sociais, nomeadamente na dinamizagdo de
processos de construcao de politicas promotores de politicas mais justas € em que os

cidaddos tenham maior poder de decisao.

Em termos metodoldgicos, optou-se por uma abordagem que parte da abordagem da
realidade macro para a micro, partindo das politicas nacionais no que diz respeito a
integracdo de imigrantes, nas quais se integra a medida de politica analisada mais em

pormenor: os planos municipais de integragdo de imigrantes.

Desta forma, o trabalho estd dividido em duas partes. Na primeira parte o objetivo € o de
contextualizar a um nivel macro as medidas de politica analisadas na segunda parte. Os
planos municipais surgem no ambito de uma politica publica que por sua vez vem evoluido

ao longo de um percurso histérico, influenciada por uma variedade de fatores.

Assim, na primeira parte € realizada, a partir de uma matriz historica , uma analise das
politicas publicas em Portugal que visam a integracdo dos imigrantes, utilizando como
“lente” o modelo das etapas ou ciclo politico, de entre varios possiveis, que sdo igualmente
contextualizados nesta parte do trabalho. De referir que se optou, nesta abordagem historica,
pelo aprofundamento das condi¢gdes de emergéncia do problema e agendamento (etapa 1 e 2
do modelo), sendo que, no que diz respeito a anélise da formulacdo da politica (etapa 3),
optou-se pela sele¢do do atual instrumento que define a politica publica nesta area, o Plano

Estratégico das Migragdes 2015-2020.

Na segunda parte do trabalho, através da apresentagdo de dois estudos de caso — a construgao
e implementagcdo do Plano Municipal para a Integracdo dos Imigrantes de Cascais e a
constru¢do do Plano Municipal para a Integracdo de Migrantes de Almada — procura-se
analisar, a luz das concegdes acerca do principio da participacao, a efetivacao deste principio

€ seus impactos.
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[.  As politicas publicas na area da integracdo de imigrantes
em Portugal: analise de um percurso de 45 anos de agdo
publica

1. As politicas publicas enquanto objeto de analise: significados e objetivos

O estudo das politicas publicas implica uma abordagem prévia sobre as fungdes do Estado

na sociedade e como estas t€ém vindo a mudar ao longo da historia.

A fungdo que o Estado desempenha na nossa sociedade tem vindo a sofrer inimeras
transformagodes ao longo do tempo. Se no século XVIII e XIX, o seu principal objetivo era
a seguranca publica e a defesa externa em caso de ataque inimigo, com o aprofundamento e
expansao da democracia no século XX as responsabilidades do Estado diversificaram-se.
Nas ultimas décadas ¢ comum falar e discutir acerca do Estado-providéncia, ou Estado de
bem-estar. E com a institucionaliza¢io dos Estados modernos que se introduz a protego
social, através do seguro social obrigatorio, havendo uma transferéncia das preocupacdes

com a ordem ¢ o controlo para o bem-estar da classe trabalhadora.

Embora mantendo-se a propriedade privada e a liberdade de iniciativa, numa economia de
mercado o Estado passa a ter um papel corretor das disfungdes, isto ¢, as politicas publicas

desenvolvidas pelo Estado tém uma funcdo de carater corretivo e um objetivo Ultimo de
justica social. Trata-se, por isso, de um modelo de Estado com uma maior capacidade de

intervencao na distribui¢do de riqueza e no combate as desigualdades sociais (Caeiro, 2008).

Atualmente ¢ comum dizer-se que a funcdo do Estado ¢ promover o bem-estar da sociedade
nomeadamente no que respeita as denominadas areas sociais: saude, educagdo, seguranca
social, etc. Neste caso falamos de politicas sociais enquanto politicas publicas. O que
diferencia esta politica das outras politicas publicas ¢ o facto de prosseguir a finalidade de
garantia e promocdo do bem-estar na sociedade (Pereirinha, 2008). Este bem-estar
operacionaliza-se nas seguintes dimensoes:

- Satisfagdo de necessidades

- Garantia da realizacgao dos direitos sociais
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- Garantia de promogao dos fatores que originam a satisfacdo das necessidades
- Percecdo coletiva acerca do bem-estar, em termos de normas sociais

Neste sentido, politica social pode ser definida como “a forma de atuacdo das politicas
publicas com a finalidade de promover e garantir o bem-estar social, através da consagragao
de direitos sociais e das condi¢cdes necessarias a sua realizagdao na sociedade” (Pereirinha,

2008: 21).

A Politica Social, enquanto politica publica, atua sobre a realidade social através da
implementagao de uma série de instrumentos que permitam alcangar determinados objetivos,
tendo em vista o bem-estar social anteriormente referido. De entre estes objetivos temos

(Pereirinha, 2008):

- A redistribuicdo de recursos tendo em vista a corre¢ao de situagdes de desigualdade

nesta distribuigao;

- A gestdo de riscos sociais, protegendo os individuos em situagdes que poderdo

colocar em risco o seu bem-estar;

- A promogao da inclusao social, através da intervencao nos fatores determinantes de
situacdes de exclusao social ou promovendo processos de integracdo social de grupos

particularmente vulneraveis.

Sera neste ultimo objetivo que se enquadram as politicas publicas que se pretendem analisar

neste trabalho, as politicas publicas de promog¢ao da integra¢do de imigrantes.

Tendo como objetivo o presente trabalho apresentar uma anélise de uma politica publica,

importa perceber em primeiro lugar que abordagem ¢ esta e qual o seu objeto de estudo.

A anélise das politicas publicas debruga-se sobre as decisdes politicas e os programas e
estratégias de acao dos governos, questionando sobre os problemas que esses programas
combatem, sobre as respostas e solu¢des definidas e quais as condi¢des que existem para a

sua implementacao (Araujo & Rodrigues, 2017).

Esta abordagem parte de contributos de diversas disciplinas tais como a Economia e a
Sociologia e pretende revelar orientagdes, paradigmas e perspetivas que estdo na base das

opgoes politicas tomadas.
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No caso concreto deste estudo, esta andlise procurard perceber que fatores conduziram a
emergéncia do problema da integracdo de imigrantes como um problema a ser alvo de
atencao de politicas publicas. Por outro lado, esta abordagem permitira analisar a evolugao
destas politicas ao longo do tempo, as suas continuidades, ruturas e fatores que influenciaram
os seus processos de desenvolvimento. Neste sentido, o objetivo de analise das politicas
publicas passara por explicar “a logica da agdo publica, as continuidades e ruturas nas
politicas publicas, as regras do seu funcionamento, a afetacdo de recursos e o papel e os
modos de interacao de atores e instituicdes nos processos politicos” (Aratjo & Rodrigues,

2017:13).

As politicas publicas, enquanto objeto de estudo, incorporam diferentes dimensdes como
sejam a complexidade e multidimensionalidade dos problemas, a governan¢a multinivel, a
diversidade de atores envolvidos que se relacionam em diferentes esferas e em diferentes
territérios, possuindo diferentes poderes e recursos (Aratujo & Rodrigues, 2017). A forma
como estas diferentes dimensdes se configuram e adquirem protagonismo tém sido
analisados por diversos autores, que t€ém vindo a defender diferentes modelos explicativos

das politicas publicas, que serdo detalhados no ponto 2 deste documento.

1.1 Conceito de politica publica

Sera importante antes de iniciarmos uma abordagem aos modelos que analisam as politicas

publicas contextualizar o conceito de politica publica.
Para Maria Jodo Rodrigues (2014), entende-se politicas publicas,

“como o resultado de um processo ou padrio de atividades que envolve diferentes atores
— governantes, legisladores, eleitores, administracdo publica, grupos de interesse,
publicos-alvo e organismos transnacionais —, em quadros institucionais ¢ em contextos
geograficos e politicos especificos” (p.17).

As politicas publicas visam desta forma a resolucdo de problemas publicos.

Ja Knoepel et al (2007) na sua defini¢do introduz outras dimensdes, nomeadamente a ideia
de que o problema alvo da politica tera que ser definido envolvendo a diversidade de atores

presentes e de que esta politica tem uma intencionalidade de mudanga:

“politica publica define-se como uma sequéncia de decisdes ou de agdes,
intencionalmente coerentes, tomadas por diferentes atores, publicos e

13



ocasionalmente privados, com o objetivo de resolver de maneira pontual um
problema politicamente definido como coletivo. Este conjunto de decisdes e agdes
ddo lugar a atos formais, com niveis de obrigatoriedade varidveis, tendentes a
modificar o comportamento de grupos sociais que, supdem-se, estdo na origem do
problema coletivo a resolver, no interesse de grupos sociais que sofrem os efeitos

negativos do problema em questdo” (p.12).

Para Jenkins (cit por Pereirinha, 2008), politicas publicas sao entendidas como,

“um conjunto de acdes interrelacionadas entre si, tomadas por um ator ou conjunto de
atores politicos, respeitante a escolha de objetivos e meios para os alcangar no contexto
de uma situacdo especifica, devendo estas decisoes, em principio, situar-se no ambito
do poder que estes atores tém para os alcangar” (p.17).

Esta defini¢do introduz trés dimensdes das politicas publicas: a participacdo de diferentes
atores nas decisoes, o poder de quem decide e a intencionalidade das agdes tendo em vista o

cumprimento de objetivos.

Para Caldas (2008), “as Politicas Publicas sdo a totalidade de a¢des, metas e planos que os
governos (nacionais, estaduais ou municipais) tragam para alcancar o bem-estar da sociedade
e o interesse publico” (Caldas, 2008: 5). Aqui entra a referéncia ao interesse coletivo de

todos aqueles a quem as politicas se destinam, o bem-estar de todos.

Ja Dye (cit. por Bilhim, 2016) e Birkland (2011) referem que a politica publica ndo passa
apenas por aquilo que o governo faz, mas também aquilo que o Estado decide nao fazer
deixando essa responsabilidade a outros niveis de poder/decisao ou por exemplo ao mercado.
Neste contexto, sera interessante perceber o que leva a que determinados problemas sejam
considerados ou ndo como passiveis de serem alvo de politicas publicas por parte do

governo.

Para Knill & Tosun (2008), as politicas publicas seguem um objetivo particular: atingir
objetivos definidos e apresentar solugdes a problemas societais. As politicas publicas podem

ser consideradas como o principal output dos sistemas politicos.

Para Bilhim (2016) ha duas grandes tradi¢des de caracterizagdo do processo politico. A
primeira, de caracter generalista, que integra tudo quanto possa ser atividade do governo; a
segunda, menos ampla, que se restringe as atividades de resolugcdo de problemas. Todavia
apresentam algo em comum: o papel central desempenhado pelo governo. Este autor real¢a
igualmente que grande parte das politicas envolve uma série de decisdes que contribuem

para um dado resultado, enfatizando a sua dimensao de concretizacao.
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Sintetizando, as politicas publicas caracterizam-se por:

- Serem o resultado de um processo, traduzindo-se de diferentes formas (leis,
regulamentos, regras, medidas de politica);

- Envolverem diferentes tipologias de atores;

- Serem definidas por quem apresenta poder para o fazer;

- Constituirem respostas a problema(s) que requer(em) atengao;

- Terem uma intencionalidade / serem orientadas para um objetivo que € a resolugao
do problema;

- O que o governo escolhe ou nao fazer

2. Modelos de analise das politicas Publicas: diferentes olhares sobre a
intencionalidade da ag¢ao publica

Como foi referido no ponto anterior, a analise das politicas publicas centra-se no estudo dos
elementos e caracteristicas fundamentais das politicas, permitindo compreender os modos e
as regras gerais de funcionamento da a¢do publica e analisar as suas continuidades e ruturas,
bem como os processos ¢ as determinantes do seu desenvolvimento, e identificar a
multiplicidade de fatores e forcas que formam os processos reais das politicas publicas

(Aratjo & Rodrigues, 2017).

Esta analise assume uma natureza mais descritiva do que prospetiva ou prescritiva,

procurando identificar e explicar a origem de uma politica e a natureza do seu processo.

A andlise das politicas publicas tem estado historicamente associada ao modelo que
pressupoe a formagdo das politicas publicas como um processo sequencial com etapas.
Existem no entanto outras abordagens que fara sentido considerar neste contexto, uma vez
que todas elas trazem elementos distintivos e importantes para analisar as diversas

dimensdes das politicas publicas.

Os diferentes modelos t€ém em comum o facto de pretenderem compreender a acao politica
publica, as condi¢des do seu desenvolvimento, causas, condicionantes, fatores de sucesso e

insucesso, entre outras dimensdes, procurando padrdes e explicacdes causais através da
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analise de uma série de fatores. O que varia ¢ o foco e o objeto / metodologias de analise

(Aratjo & Rodrigues, 2017).

2.1 Modelo de Etapas ou de Ciclo Politico

Este modelo de analise foi desenvolvido por Harold Lasswell em 1951 e serviu de ponto de

partida para outros autores definirem diferentes tipologias do processo politico.

No modelo sequencial, as politicas publicas sdo tomadas como resultado de um processo
que se desenvolve por etapas, num ciclo politico que se repete. O foco ndo passa pela
explicagdo do funcionamento do sistema politico, mas sim pela compreensao dos modos da
acdo publica, demonstrar as continuidades e as ruturas, bem como as regras gerais de
funcionamento que sao especificas das politicas publicas. O modelo propde que as politicas
publicas sejam analisadas como o resultado de um ciclo politico que se desenvolve por
etapas, procurando desta forma “abrir a caixa negra” do sistema politico. A ag@o publica,
orientada para a resolugdo dos problemas, ¢ analisada como um processo sequencial e
inacabado que se repete e reconstroi, em resultado de mudangas induzidas por efeito de
feedback das proprias politicas publicas, ou por alteracdes do contexto ou da relacao entre

os atores e institui¢des envolvidos (Aratjo & Rodrigues, 2017).

Esta desagregacao de alguma forma ¢ facilitadora da compreensdo do processo, uma vez que
permite que as mesmas possam ser investigadas isoladamente ou em relagdo com as etapas
subsequentes, facilitando a compreensdao desse mesmo processo (Lasswell cit. por
Rodrigues, 2014). Na realidade, diferentes atores e diferentes instituicdes podem estar
envolvidos nas diferentes etapas ou processos a0 mesmo tempo. A desagregacdo em etapas
ou categorias de andlise torna todo o processo das politicas publicas mais facilmente

apreensivel (Rodrigues, 2014).

Sdo apresentadas de seguida as diferentes etapas deste modelo:
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Definicdo do
problema

Agendamento
Avaliagao

Formulagdo das
medidas

Implementagao

Figura 1: Esquema do Modelo de Etapas

Etapa 1 e 2: definicao do problema e agendamento

Esta etapa foca-se no contexto e no processo de emergéncia das politicas publicas, no debate
publico sobre as suas causas ¢ na entrada do problema na chamada agenda politica.
Corresponde ao processo que conduz ao reconhecimento de um problema como um
problema politico, passivel de ser resolvido com a intervengdo dos poderes publicos. Quais
os problemas que entram na agenda politica e porqué? E porque outros ndo sio

considerados?

O reconhecimento dos problemas e o seu agendamento € um processo de construgdo social
associado a definicao da norma e do desvio a essa norma, envolvendo atores com diferentes
perspetivas do mundo e interesses. Este processo encontra-se condicionado por um conjunto

de fatores (Rodrigues, 2014):

- A producido de informagao por parte dos chamados grupos de interesse ou agéncias
governamentais ou internacionais, universidades e centros de estudo; frequentemente
a identificacdo da necessidade de intervir sobre um problema ¢ desencadeado pela

opinido publica, por grupos de interesse, partidos politicos, organismos internacionais;

- As condigdes socioeconomicas globais, o contexto internacional e legislacdo de

enquadramento e o agendamento automatico de determinados problemas;
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- A prevaléncia publica de uma perspetiva sobre as causas do problema, que determina

a decisdo de agendamento e o tipo de solugdo;
- A natureza, a complexidade, a urgéncia e a severidade dos problemas.

A presenga de um ou mais fatores conduz a identificagdo de um problema como sendo

passivel de ser alvo de uma politica publica.

No entanto, os governos nao podem considerar todos os problemas existentes na sociedade
nem todas as ideias ou questdes como sendo passiveis de entrar na agenda politica em
determinado momento ou se converterem em medidas de politica. Pela existéncia de
constrangimentos financeiros, humanos, materiais ¢ necessario fazerem-se escolhas. Aqui

entramos na fase do agendamento politico.

Neste sentido, a agenda ¢ o conjunto de processos que conduzem a que determinados temas
e assuntos adquiram o estatuto de problema publico. O passo essencial deste processo € a
passagem de uma questdo que ¢ sentida como problematica por parte de um grupo de
interesses - agenda sistémica - para a agenda formal do governo - agenda institucional
(Birkland, 2010). A agenda institucional constitui-se como a “agenda da acdo” (Knill &

Tosun, 2008:10), sendo mais especifica e concreta e tendo uma natureza intencional.

Como se verd mais a frente, existem diversos modelos de andlise das politicas publicas que
se centram na analise desta fase (o agendamento), refletindo a sua importancia e centralidade
na forma e dire¢do que as politicas publicas tomam. Estamos a falar do Modelo da Metéafora
dos Fluxos Multiplos, do Modelo Advocacy Coalition Framework e do Modelo do Equilibrio

Interrompido, que serdo abordados mais a frente.

Nesta passagem da agenda sistémica para a agenda institucional existem um conjunto de

elementos que podem influenciar o processo de agendamento.

Um dos elementos que podera ser determinante no processo de agendamento de uma politica
publica sdo os atores. Varios autores tém procurado analisar o nivel de envolvimento e poder

que os diferentes tipos de atores poderdo ter neste processo.

Para Knoepfel, os atores envolvidos no processo de formulagao das politicas publicas sao
um dos trés fatores explicativos dos diversos produtos das politicas publicas, juntamente

com os recursos e o contexto de acdo. Este autor considera atores nas politicas publicas “todo
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o individuo ou grupo social vinculado com o problema coletivo que origina a politica

publica” (Knoepfel, 2007:12).

Os atores poderao ter um papel direto ou indireto no processo de construgdo de uma politica,
dependendo da sua auto-consciéncia relativamente aos seus interesses, da capacidade de
ativacdo de recursos e constru¢cdo de coligagdes de interesses e da decisdo consciente de
participar ativamente ou ndo no processo. Num processo de construgao de politicas publicas
podem ser identificadas uma diversidade de tipologia de atores que se apresentam como
stakeholders com interesses multiplos e com niveis de envolvimento diversificados. Esta
sera uma das areas em que o servico social poderd ter um papel importante, no sentido de
apoiar o processo de auto-consciencializagdo dos atores no sentido de um maior
envolvimento dos mesmos em todas as etapas de construgdo das politicas publicas. Este

aspeto serd aprofundado nos estudos de caso apresentados.

Para Knill & Tosun (2018), na grande maioria das situacdes, a agenda politica ¢ definida por
quatro tipo de atores: governantes, burocratas, media e grupos de interesse. Os governantes
constituem os elementos mais 6bvios no que diz respeito a responsabilidade pela construgdo
da agenda politica. No entanto, outros atores poderdo influenciar as arenas politicas em
diversos sentidos. E o caso dos denominados “burocratas”, cuja influéncia na definig¢do da
agenda pode aumentar nos casos em que as diretrizes governamentais sao difusas, deixando
espago para estes atores colocarem as suas preocupagdes na arena. Os media e grupos de
interesse constituem, segundo estes autores, outros dois tipos de atores a ter em conta neste
processo mas com algumas caracteristicas que os diferenciam dos anteriores:
frequentemente os seus interesses poderdo ndo ser coincidentes com as necessidades

publicas e a sua influéncia esta fortemente dependente da variavel poder.

Knoepfel (2007) propde um modelo de andlise alternativo relativo a tipologia de atores

presentes no processo de constru¢do de uma politica publica:
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Autoridades politico-
administrativas que elaboram e

aplicam a politica publica
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Beneficiarios finais

Intervencao Otimistas
Afetados e aqueles que sofrem os
Lrupos-objeuvo . .
aqueles que causam efeitos negativos do
o problema problema

Figura 2: Tridngulo de atores de uma politica publica
Fonte: adaptado de Knoepfel et all, 2007

No topo encontramos os atores publicos. No outro vértice estdo os grupos — objetivo: pessoas
e organizacdes cujo comportamento estd associado ao problema coletivo que serd alvo da
politica. Serdo os grupos alvo da agdo das politicas, através da imposi¢do de regras e
obrigagdes ou de direitos. No terceiro vértice encontramos os beneficiarios finais, que sdo

aqueles atores que sofrem diretamente as consequéncias do problema coletivo a resolver.

As hipoteses causais correspondem de alguma forma ao diagnostico da situagdo: passam
pela identificacdo do responsavel(eis) pelo problema coletivo, pela caracterizacdo dos
grupos objetivo e beneficidrios finais. As hipdteses de intervencao definem as estratégias de
resolucdo do problema coletivo através de politicas publicas, que por sua vez influenciam as

decisdes e as agdes dos grupos objetivo de forma a se adequarem aos objetivos politicos.

Os recursos sdo outra das variaveis importantes a ter em conta no processo de construgdo
das politicas publicas. Knoepfel identifica dez recursos que os atores publicos e privados
podem produzir a ativar durante o processo de desenho e execugdo das politicas publicas,
sendo que estes recursos se encontram distribuidos de forma desigual entre os atores
participantes nas diferentes etapas do ciclo de uma politica publica: direito, pessoal, dinheiro,
informagdo, organizag¢do, consenso, tempo, infraestrutura, apoio politico e forca. Como
refere o autor, “os recursos representam um ativo de matérias-primas utilizadas pelos atores

publicos e privados para levarem a cabo as suas a¢des” (Knoepfel, 2007:18).
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Outro dos elementos importantes quando falamos da formulagao das politicas publicas diz

respeito ao contexto organizacional no qual as politicas publicas atuam.

A forma como a organizagao se estrutura em torno de determinadas regras pode determinar
a disponibilidade e a viabilidade de disponibilizagdo dos recursos para os diversos atores ¢
politica. Numa perspetiva top down, estas regras dizem respeito a estrutura constitucional,
regras ¢ modelo politico administrativo. Numa perspetiva bottom-up ¢ tomada em
consideragdo a perspetiva dos atores relacionados com o problema coletivo para o
desenvolvimento das regras institucionais (as regras que fixam o acesso aos recursos das
politicas publicas, as regras que fixam as competéncias e a natureza das interagdes entre os
atores publicos e privados e as regras que fixam os comportamentos individuais) (Knoepfel,

2007).

Tratam-se de diferentes contributos que procuram compreender a interdependéncia dos
diferentes elementos determinantes nestes processos, dando conta da complexidade e da

variabilidade de fatores que podem influenciar os resultados finais.

Etapa 2: formulacio das medidas de politica e legitimacao da decisao

Esta etapa diz respeito ao processo de decisdo e de elaboracdo de argumentos explicativos
da acdo politica, de desenho de objetivos e de estratégias de solugcdo do problema, de escolha

de alternativas, bem como de mobilizagao das bases de apoio politico.

Este momento ocorre na sequéncia do agendamento e operacionaliza-se através da selegdo
de uma solu¢do de entre as alternativas, explicitando as agdes a adotar, requerendo o
envolvimento de diferentes atores e agentes: governos, juristas, entidades da administracao

publica, especialistas, universidades, politicos e peritos, grupos de interesse.
Compreende as seguintes fases (Rodrigues, 2014):

» Avaliagdo e informagdo, isto €, andlise do problema em perspetiva, através da
compara¢do com outros problemas, da identificagdo das causas e dos efeitos, dos
impactos nos grupos afetados, visando a definicdo e a medida do problema
(informagdo estatistica, factos, atitudes e percecoes); corresponde de alguma forma a

sistematiza¢do da informacao diagndstica;
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* Discussdo, negociagdo e legitimagao, isto €, o didlogo entre os atores politicos com
diferentes visdes do problema e perspetivas de solugdo. Nesta fase podem ser
implementados processos de consultas e negociagdes formais, bem como audi¢des

publicas;

* Desenho da politica, incluindo a definicdo do alcance da medida, dos objetivos, o

publico alvo e os segmentos abrangidos e os recursos necessarios;

* Decisao politica e consolida¢ao, isto €, a escolha da solucgdo e a fixa¢ao de objetivos,
metas e instrumentos de intervengdo, apds andlise das diferentes alternativas ou

opgoes.

Existem diferentes modelos teéricos que procuram explicar a forma como esta fase de
formulagdo das politicas acontece e os elementos que sdo preponderantes para a tomada das
decisdes. De seguida apresentam-se dois desses modelos exemplificativos da forma como o

Estado toma decisdes perante diferentes opgoes de acao.

A Teoria da Escolha Racional

A Teoria da Escolha Racional ou Teoria da Escolha Publica (Public Choice) visa
compreender o papel das instituicdes na formagao das politicas publicas, utilizando a mesma

abordagem racional do modelo de etapas.

O modelo defende que os governos e decisores publicos optam pelas politicas publicas cuja
relag@o custo beneficio seja mais vantajosa, ou seja, opta-se por aquelas em que a diferenca
seja mais elevada, prescindindo de outras em que os custos ultrapassariam os ganhos. Ou

seja, o fator que determina as escolhas ¢ 0 maximo interesse publico.

O processo de decisdo politica segue uma série de etapas que comeca na identificagdo de
problemas, na defini¢do de objetivos e na selecdo de alternativas. A escolha entre as
diferentes opg¢des sdo realizadas seguindo o critério relacionado com os interesses e recursos
em jogo: recursos financeiros, temporais, poder, etc. A alternativa selecionada deve

assegurar o alcance dos objetivos da forma mais eficiente possivel.
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O Incrementalismo

O modelo incremental, concebido por Lindblom em 1959, analisa a formulagao das politicas
publicas como um processo incremental, de pequenos ajustamentos face as politicas
preexistentes. Os decisores ndo consideram todas as alternativas nem analisam relagdes
custo-beneficio — ou seja, as decisdes politicas s3o pouco racionais, uma vez que 0s recursos
disponiveis sao limitados. Trata-se de uma abordagem conservativa, em que as politicas

mudam apenas de forma gradual.

Para o0 modelo de decisdo incremental, a decisdo publica ¢ encarada como um processo com
restricdo de informacdo e tempo, no qual ha conflitos, negociagdes e compromisso entre
dirigentes que detém os seus proprios interesses. Neste modelo, ao contrario do modelo de
escolha racional, ndo se visa a otimiza¢ao, mas, antes, que as decisdes sejam o resultado de
continuas comparacdes limitadas que os dirigentes fazem das alternativas em jogo. As
decisdes sdo tomadas sobre o volume marginal de mudanca que possa ocorrer de um ano
para o outro, e os interesses instalados em anos anteriores nao sao postos em causa. Em linha

de conta toma-se, apenas, o aspeto marginal de mudanca que ocorre todos os anos.

Etapa 3: Implementacao

A implementagdo representa a execu¢ao da medida de politica, exigindo a definicdo de um
conjunto de objetivos e metas a atingir com a solugdo escolhida, bem como a alocagdo de
recursos para a concretizagdo da mesma: recursos institucionais, organizacionais,
burocraticos e financeiros. A andlise desta etapa inclui o estudo dos obstaculos a
concretizacdo das decisdes, ou seja, as dificuldades de transformagdo dos enunciados em

acgoes.

Existem varios modelos de anélise da implementac¢ao das medidas, dos quais se destacam os
modelos fop -down, em que os dirigentes governamentais t€m o poder de controlar, dividir
e delegar responsabilidades nos atores das organizacdes ou institui¢des diretamente ligadas
ao terreno e os modelos bottom-up, que envolvem processos de negociagdo e construgao de

consenso junto dos publicos-alvo das politicas (Rodrigues, 2014).

Se nas etapas anteriores os politicos possuem um papel forte, esta etapa aparece mais

associada a administracdo publica, cabendo-lhe o papel maior na implementagdo e na
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avaliagdo da mesma. Esta situagdo verifica-se porque as politicas publicas sdo decisodes
politicas para implementac¢ao de programas que visam atingir objetivos de interesse publico.
Neste contexto, frequentemente esta etapa ¢ desvalorizada pelo Estado, uma vez que se
verifica um afastamento das esferas com maior poder:
“O maior problema em Portugal relativamente a implementagdo reside na postura
cultural dos governantes e dos legisladores, que os leva a pensar, sentir € agir como se

a politica publica estivesse concluida com a publicacao do respetivo diploma no Diario
da Republica”(Bilhim, 2016:14).

No entanto o que se verifica ¢ que a forma de implementa¢do de uma politica podera
influenciar no sentido de potenciar ou servir como obstaculo para atingir os resultados
esperados. De facto, para a implementacao de uma politica publica existem dimensdes que
sera necessario ter em conta nomeadamente a identificagdo das forgas favoraveis e de
obstaculo a concretizagdo de tal politica, salientando as mais importantes, criticas para o
sucesso ¢ o desenvolvimento de agdes destinadas a enfraquecer as forcas desfavoraveis. A
implementagdo de politicas publicas devera também implicar a definicdo de um modelo de
governanga, prioritariamente em rede, exigindo a coordenagdo entre um conjunto vasto e
complexo de atores — naquilo que atualmente se denomina governagdo integrada. Isto ¢
particularmente relevante quando se procura a integrag@o de diferentes objetivos de politicas
através de determinado programa (como ¢ o caso das politicas de integracdo dos imigrantes),

que se constituem como um campo multidimensional.

Etapa 4: Avaliacao

Esta etapa diz respeito aos processos de acompanhamento e avaliagao dos programas de agao
e das politicas publicas, com o objetivo de aferir os seus efeitos e impactos, a distdncia em
relacdo aos objetivos e metas estabelecidos, a eficiéncia e eficacia da intervengdo publica,
os processos de alteracdo dos objetivos e dos meios politicos decorrentes de novas
informacgdes, de alteracdes no contexto de espaco e de tempo, a partir dos quais (por efeito

de feedback) se inicia um novo ciclo politico em que as etapas se repetem.

A avaliagdo de politicas publicas, em termos de eficiéncia, eficicia, economia e efetividade,
envolve a avaliacao do grau a que estdo a ser atingidos os objetivos propostos € o que pode
ser feito para corrigir os desvios e melhorar o resultado final na perspetiva das metas

definidas.
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Este modelo de etapas ¢ um modelo heuristico que permite explorar, para fins
exclusivamente analiticos, as politicas publicas. Como todos os modelos heuristicos, tera
que ser usado com cautela, com a nogdo clara de que ¢ apenas uma representacao
simplificada da realidade, cuja fungao ¢ providenciar um enquadramento analitico facilitador

da compreensdo do processo politico.

A lineariedade que segue ¢ alvo de criticas de muitos autores, uma vez que dificilmente se
aplica a maioria dos problemas politicos. As politicas publicas raramente seguem uma logica
coerente na sua implementag¢do, muitas vezes sdo reiniciadas, modificadas, adaptadas. As
etapas na formagao das politicas ndo sdo estanques, varias vezes se sobrepdem, ou seguem
ordens diversas. Por outro lado, assume uma abordagem do tipo fop-down, quando a adogao

de algumas medidas seguem uma légica do tipo bottom-up.

Dye (cit. por Bilhim, 2016) considera que esta perspetiva olha para o “policy making” de
uma forma limitada, enquanto processo politico composto por um conjunto de atividades
politicas padronizadas. O autor considera que se trata de uma visao reducionista e simplista

de um processo complexo.

No entanto, apesar destas limitagdes este modelo revela-se util na redu¢ao da complexidade
e na identificacdo de momentos especificos da defini¢ao das politicas publicas, do papel dos

atores envolvidos, das decisdes e dos obstaculos que se vao verificando.

2.2 Modelo da Metafora dos Fluxos Multiplos (Multiple Streams Framework)

A perspetiva dos fluxos multiplos foi desenvolvida por John Kingdon e debruga-se nas
dimensdes do processo de tomada de decisdo e agendamento. Assim, este modelo procura
explicar como ¢ que os problemas se transformam em problemas politicos, isto ¢, como

captam a aten¢@o do publico e dos politicos e entram na agenda da agao publica.
O autor pretende responder com este modelo a quatro questdes:
1. Como surgem as questdes a serem deliberadas?

ii. Porque prestam os decisores politicos atencdo a determinados assuntos, inserindo-os na

agenda em detrimento de outros?

iii. Porque se tornam alguns temas importantes na agenda politica e outros nao?
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iv. E porque sdo algumas alternativas consideradas e outras colocadas de parte?

Tal como referido anteriormente, para determinado problema se tornar publico ¢ necessario
que seja considerado na agenda sistémica e depois na agenda governamental, o que significa
que, para além de ser valorizado pela atengdo publica, ele também passa a ser considerado

pelos decisores politicos como um problema em que o Estado deve intervir.

Para Kingdom, a agenda ¢ a lista de questdes e problemas face aos quais os varios atores
(governantes, media, grupos de interesse, etc.) prestam atencdo em algum momento. A
formag¢do da agenda pode surgir através da passagem de problemas da agenda ndo
governamental para uma agenda formal. Para que isto aconteca € necessario que concorram

3 fluxos:

- Fluxo dos problemas (problem stream). Resulta da passagem de questdes a
problemas publicos, que pode acontecer por exemplo pela divulgacdo de
indicadores ou estudos, pela ocorréncia de eventos / crises ou de processos de

avaliagdo de politicas;

- Fluxo das politicas (policy stream). Refere-se a producdo e divulgacdo de
conhecimento por especialistas e peritos que inspiram alternativas de resolugdo
dos problemas- Fluxo da Politica (political stream). Refere-se a ocorréncia de

eventos politicos que possam afetar a criacdo das agendas politicas.

Quando convergem estes trés fluxos de variaveis abre-se uma janela de oportunidade

politica, no sentido de ocorréncia de mudangas.

Fluxo das Fluxo da el dl

Politicas Politica Oportunidade

Figura 3: Esquema do Modelo dos Fluxos Multiplos

No que diz respeito ao Fluxo dos problemas, o autor estabelece uma distingdo entre questdes
e problemas politicos, considerando que uma questdo— definida como uma situacdo
socialmente percebida— sé se transforma num problema quando os decisores politicos

consideram que deve ser encontrada uma solu¢do para a questdo. A emergéncia de um
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problema ¢ desta forma condicionada por mecanismos que contribuem para que a ateng¢ao
dos decisores se centre em determinadas questdes em detrimento de outras. Esses
mecanismos sdo por exemplo indicadores estatisticos, eventos, crises ¢ avaliagdes da agao
politica. A definicdo dos problemas constitui uma etapa fundamental, podendo
inclusivamente determinar o sucesso da acgdo politica. No entanto, nao ¢ suficiente, s6 por

si, para iniciar um processo de agendamento.

Quanto ao fluxo das politicas, o autor define dois tipos de atores fundamentais na concegao
das solugdes de resposta aos problemas identificados: as comunidades politicas,
constituidas por investigadores, deputados, funcionarios publicos, analistas, grupos de
interesse, cujos membros partilham a preocupacdo com determinado tema ou problemas e
que promovem a construcao e a difusdo de ideias em diferentes foruns ¢ os empreendedores
politicos, um tipo particular de atores na mediacdo e negociagdo dos processos de
agendamento. Estes ultimos estdo dispostos a investir os recursos de que dispdem—
designadamente tempo, energia, reputacdo, recursos financeiros—para colocar no centro da
atencao politica os seus problemas e/ou as alternativas que defendem. Tém por isso uma
grande influéncia na criacao de condi¢des favoraveis a juncdo dos fluxos, a abertura de

janelas de oportunidade e a introducdo de mudangas na agenda politica.

O fluxo das politicas ¢ composto pelo conjunto de alternativas e solugdes disponiveis,
geradas no interior das comunidades politicas. Um grande conjunto de ideias fluem no
interior das comunidades (policy primeval soup), algumas tornam-se proeminentes enquanto
outras desaparecem, em resultado de um processo evolutivo de amadurecimento, em que as
ideias se confrontam e se combinam das mais variadas formas: eventuais consensos

decorrem de processos de persuasdo e de difusdo de ideias.

O Fluxo da Politica diz respeito a dimensdo politica que segue uma corrente independente
dos problemas e das solugdes politicas. Neste fluxo existem trés elementos que exercem

influéncia sobre a agenda governamental:

e O sentimento nacional (national mood), que caracteriza situacdes em que um grande
numero de pessoas num pais partilha ideias comuns;

e Os partidos politicos e os grupos de interesse;

e As mudancas governamentais (governmental turnover), nomeadamente mudangas de

ciclo politico, remodelagdes e reconfiguragdes de governos e parlamentos, mudancas nas
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hierarquias da administra¢do, sendo a mudanga de governo o fator mais propicio a

ocorréncia de altera¢des na agenda politica.

O autor defende que cada um dos fluxos descritos percorre o seu caminho de forma
independente, de acordo com as suas proprias regras ¢ dindmicas. Em determinados
momentos e sob determinadas condigdes, os fluxos convergem, favorecendo a abertura de
uma janela de oportunidade, que “proporciona aos defensores de uma determinada proposta
uma possibilidade para fazer valer as suas ideias ou para determinar que a atencao politica

se centre nos seus problemas especificos” (Kingdom, cit. por Rodrigues, 2017:22).

Essencial para a compreensdo do mecanismo de juncdo dos trés fluxos (coupling) é o
contexto no qual, segundo Kingdon, decorre o processo politico. O papel e o peso dos
diferentes atores no decurso do processo, a forma como afetam a disponibilizacdo de
alternativas ¢ a escolha de solu¢des € 0 modo como utilizam os recursos sao decisivos neste

modelo.

2.3 Modelo do Equilibrio Interrompido (Punctuated Equilibrium Theory)

Este modelo foi fundamentalmente desenvolvido por True, Jones e Baumgartner (2007) e
tem como objetivo explicar os fenomenos de estabilidade e mudangas nas politicas publicas.
Caracteriza a formagao de politicas como um processo que alterna entre fases de estabilidade
(fase predominante), que sdo interrompidas por periodos de instabilidade, originando

mudancas nas politicas.

O modelo centra a sua andlise na fase de pré-decisao e na fase de agendamento politico. Os
autores propdem como chave para compreender as mudangas na agenda politica, isto €, as
interrupg¢des ou descontinuidades dos equilibrios, dois conceitos: “imagem politica” (policy
image) e “‘subsistema politico”. As imagens politicas sdo ideias que permitem a compreensao
dos problemas e das solugdes e que podem ser comunicadas de forma simples e partilhadas
por uma comunidade, ou seja, sdo retratos dos problemas, incluindo as narrativas sobre as
suas causas € as solucdes para os resolver. De alguma forma corresponde ao diagnostico do
problema. Quando uma imagem ¢ largamente partilhada e aceite constitui-se como
monopolio politico. Os monopdlios politicos mantém o equilibrio e a estabilidade dos
sistemas. Quando hé divergéncias em relagdo a uma imagem aqueles que defendem estas

ideias diferentes podem conseguir desestabilizar o monopdlio. Estas imagens politicas
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alternativas sdo desenvolvidas com base em dois tipos de componentes: (1) informagdes e
dados empiricos novos sobre o problema e (2) grupos de interesse / opinido publica. E sao

geradoras de disputas para a alteracao das politicas.

Os subsistemas politicos sdo, comunidades de especialistas em determinada area que tém a
tarefa de tratar toda a informagdo sobre determinado problema. E a imagem politica que

estabelece a ligagdo entre o problema, a solucao e a possibilidade do seu agendamento.

2.4 O Modelo ACF — Advocacy Coalition Framework

O Modelo ACF (defendido por autores como Sabatier e Jenkins) surge enquadrado nas
perspetivas de natureza mais cognitiva e pressupde que o processo de constru¢do de uma
politica ¢ em primeira instancia da responsabilidade dos especialistas, que procuram
influenciar a decisdo no interior de um subsistema particular de politica publica (Sabatier,

2014).
Esta perspetiva baseia-se em trés pilares:

1. A constru¢do das politicas ocorre entre especialistas dentro de um sistema
politico, sendo que o seu comportamento ¢ influenciado por fatores mais
abrangentes relacionados com o sistema politico e s6cio-econdmico;

1. O modelo cognitivo e a importancia das crencas dos individuos;

1ii. A melhor forma de lidar com a diversidade de atores num subsistema ¢ a sua

agregacdo em coligagdes de interesses.

Estes pilares influenciam por sua vez as crengas e a mudanca politica que pode ocorrer de
duas formas: através de aprendizagens politicamente orientadas e através de perturbacdes

externas.

Segundo este modelo, nas sociedades atuais a complexidade dos processos de construgdo de
politicas leva a que aqueles que participem nestes processos tenham que se especializar, se
quiserem ter algum poder de influenciar essas politicas. Esta especializagdo ocorre dentro de
subsistemas politicos, compostos por participantes que tém como objetivo influenciar as

politicas publicas em determinada area (Sabatier & Weible, 2007).
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O subsistema politico define-se como um conjunto de atores, integrados em organizagdes
publicas e privadas, que se interessam ativamente por uma determinada area de politica e
tentam influenciar o desenvolvimento politico nessa area (Sabatier, 2014). Fazem parte do
subsistema todos os que participam e desempenham um papel importante na criacao,
disseminagdo e avaliacdo das ideias politicas em relagdo a um tema ou area especifica:
analistas, grupos de interesse, burocratas, politicos eleitos, académicos, think tanks,
investigadores, jornalistas e membros de diferentes niveis do sistema politico-administrativo

e de governo.

O modelo ACF defende que estes atores possuem crencgas fortes e sdo motivados a
traduzirem essas crengas nas politicas. O sistema de crencas envolve ideias, valores
ontologicos e normas (deep core beliefs), percecdes sobre as causas dos problemas e os
efeitos e a eficacia das solugdes politicas, das institui¢des e dos recursos mobilizados, sendo
partilhados pelos atores envolvidos em determinada politica. Este sistema de crengas ¢
dificilmente alterado e ¢ utilizado pelos atores para realizar as suas escolhas e filtrar a

informacao recolhida.

E a partilha de um mesmo sistema de crencas que mantém os atores unidos no mesmo
subsistema. Quando estes atores agem de forma concertada para atingir determinados
objetivos politicos, estd formada uma coligacdo de causa ou de interesse (advocacy
coalition). Cada coligagdao desenvolve um conjunto de estratégias que incluem a utilizacao
de recursos politicos com o foco de controlar a politica publica. As decisdes politicas
produzem outputs que provocam reagdes nas estratégias e nos sistemas de crencas de cada

coligacdo (Sabatier, 2014).

A associagdo ou a competicao entre coligagdes geram dinamicas de mudanga nas politicas
publicas e dinamicas de recomposi¢ao e de emergéncia de novas questdes. Os subsistemas
integram uma diversidade de coligagdes que se distinguem umas das outras pelos recursos
de que dispdem e pelas ideias politicas (policy beliefs) que defendem (advocacy coalition) e

que competem entre si para influenciar a tomada de decisao politica.

Existem dois tipos de variaveis externas que podem afetar as politicas publicas: condigdes
que mantém uma certa estabilidade no tempo e que podem afetar os recursos disponiveis

num sub-sistema (como por exemplo os valores culturais ou regras constitucionais); as
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mudangas que se operam nas condigdes s6cioecondmicas, na opinido publica, nos governos.

Sdo fatores a ter em conta na influéncia da construgdo das politicas a longo prazo.

DimensGes estaveis
- Caracteristicas do
problema
- Distribuicao dos
recursos
- Valores socio-culturais
e estruturais da
sociedade
- Regras constitucionais

Acontecimentos
externos:

- Mudangas no contexto
sécio-econdmico

- Mudangas na opinido
publica

- Mudangas na coligagdo
dominante do sistema

- DecisOes politicas e
impactos provenientes

Grau de
consenso
exigido para
existir uma
mudanga de
politica

Recursos e
restricdes dos
atores do sub-

sistema

Sub-sistema das politicas
publicas
Mediadores
Coligagdo A | Coligacdo B

a. crengas a. crengas
b. recursos b. recursos

! !

Estratégia Al Estratégia B1
- orientagao - orientagao
- instrumentos | - instrumentos
Sa r'd
DecisGes das autoridades
governamentais

Regras institucionais, alocacdo
de recursos

Resultados ;as politicas
publicas

Impactos das politicas publicas

de outros sub-sistemas

Figura 4: Diagrama do Advocacy Coalition Framework
Fonte: adaptado de Sabatier & Weible 2007

Os mediadores politicos sdo atores que tentam gerar compromissos entre as posi¢des das
diferentes coligacdes, com o objetivo de apresentar propostas de mudanca politica viaveis e
influenciar a posicdo dos decisores politicos e das instituigdes governamentais. Esta
capacidade de influenciar e promover a mudanga reflete-se nos resultados das politicas
(policy outputs), que por sua vez t€ém impacto, através de processos de feedback, nas ideias
politicas e nos recursos das coligagdes, processo que os autores designam policy oriented

learning e definem como alteracdes relativamente duradouras de pensamento ou de
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comportamento, que resultam da experiéncia de agdes politicas anteriores e/ou da aquisi¢ao

de nova informagao.

A abordagem top-down defende que um processo eficaz de implementagdo requer uma
13 b 2 b

cadeia de comando” com capacidade para coordenar e controlar o processo, enquanto a
abordagem bottom-up valoriza a influéncia das rotinas e dos procedimentos das
administracdes (street level bureaucracy) e dos expedientes utilizados para lidar com
situagdes de incerteza como um fator determinante para o sucesso ou insucesso da

concretizacdo de politicas.

Existem seis condigdes necessarias e suficientes para o desenvolvimento adequado e eficaz

do processo de implementacao:

(1) Objetivos claros e consistentes, que permitam estabelecer um padrao de avaliagdo
normativa e de recursos;

(i)  Uma adequada teoria causal, que assegure que a politica incorpora uma
abordagem para induzir a mudanga;

(ii1))  Uma estrutura legalmente enquadrada, que favoreca o compromisso entre 0s
responsaveis pela implementagdo e os grupos-alvo da politica;

(iv)  Responsaveis pela implementacdo competentes tecnicamente e empenhados em
atingir os objetivos da politica;

(v) Apoio de grupos de interesse e de titulares de altos cargos no parlamento e no
governo;

(vi)  Mudangas nas condi¢des socioecondémicas, por forma a ndo comprometer o apoio
dos grupos de interesse, parlamentares e governantes € a ndo subverter a teoria

causal subjacente a politica.
Esta abordagem ACF identifica duas formas de ocorrer mudanca na politica publica:

- Mudancas fundamentais noutras areas/subsistemas da politica publica ou alteragdes
socioecondmicas do sistema no seu todo que alterem os recursos e as crengas centrais dos
atores principais, mudangas estas que levam a substitui¢ao da coligagdo dominante por outra

anteriormente minoritaria;

- Coligagdes em conflito conseguem chegar a um acordo sobre os principais problemas de

uma politica publica. Esta situacdo pode acontecer se se verificarem as seguintes condigdes:
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verifica-se uma situacdo de impasse percecionada por todos como insustentavel e
inaceitavel, a participacao de representantes de todos os stakeholders envolvidos, regras de
decisdo baseadas no consenso, tempo, um mediador politico competente, existéncia de

confianga mutua e verificar-se um processo de aprendizagem entre coligagdes.

Analise das politicas de integragado de imigrantes em Portugal

O objetivo desta secdo serd o de realizar uma anélise das politicas publicas de integracao de
imigrantes em Portugal, a partir do Modelo das Etapas ou Ciclo Politico apresentado no
ponto anterior. Este modelo revela-se adequado uma vez que o objetivo sera compreender a
acdo publica neste ambito especifico, demonstrar continuidades e ruturas, perceber o que
tem estado em causa ao longo dos anos nas mudangas que se verificaram nas politicas de

integracdo e quais os fatores que para isso tém mais contribuido (analise longitudinal).

Dentro do modelo de ciclo politico, este ponto ira centra-se nas fases de andlise do problema,
agendamento e formulagdo, sendo que a parte Il se focara nas fases de implementagdo e

avaliacdo, através de estudos de caso de implementagao das medidas de politica em vigor.

Foco: Dimensoes
de analise das
politicas publicas

.|  Politicas Publicas Integragdo Imigrantes 1974-2019

problema e
agendamentq,

AN Plano Estratégico Migragdes (PEM) 2015-2020 AL bl
ormulacao

Politica J

. Medida 1 do PEM: Planos Municipais Integragdo Imigrantes
mplementag
a0 J

* Plano Municipal Integra¢ao Imigrantes Cascais 2015-2017

Avaliagdo

Figura 5: Esquema de Analise das Politicas Publicas de Integracio de Imigrantes

33



2.5 Analise da etapa de emergéncia do problema e agendamento: a integragao dos
imigrantes na sociedade de acolhimento

Antes de mais, serd importante recordar quais as questdes centrais a analisar nesta fase do

modelo de ciclo politico, na perspetiva de Rodrigues (2014):

Analise do
problema e

Agendamento

As condicoes de emergéncia do
problema no debate publico;

O conhecimento e a informagdo
produzidos sobre o problema e as suas
causas;

As percecdes publicas sobre a definicao

do problema e as suas causas;

Como surge a ateng@o
publica ao problema?

Quais os fatores que
explicam uma resposta
com politicas publicas,
1sto e 0 seu

agendamento?

e As representagdes do problema e das
suas causas pelos diferentes atores;

e Os processos de difusdo e convergéncia
transnacional sobre o problema;

o A formulagao politica das causalidades;

e Os fatores exodgenos e eventos
inesperados que  determinam o
agendamento

e A resposta e o reconhecimento dos
poderes publicos

Tabela 1: questdes a analisar na etapa 1 do modelo de ciclo politico

As migracdes tém sido apontadas como um dos principais motores de desenvolvimento,
tanto nos paises de origem como de destino. Na era atual da mobilidade, a agenda mundial
sobre migragdes ¢ cada vez mais complexa e reconhece essa interligacdo multifacetada,
fornecendo um enquadramento para medidas concretas que tenham um impacto significativo

na vida dos migrantes e das suas comunidades.

No entanto, os imigrantes permanecem como um dos grupos populacionais que apresenta
maior risco de exposicao a fatores de vulnerabilidade que poderao conduzir a situacdes de

fragilidade e isolamento social. A imigragdo e a forma como ¢ encarada pelas politicas
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publicas pode ser um fator impulsionador da coesdo social ou pelo contrario, elemento

fraturante da sociedade.

As politicas de integragdo em Portugal na atualidade continuam a enfrentar desafios a
diferentes niveis no que diz respeito aos problemas que persistem nas comunidades
imigrantes (dados do Relatoério Estatistico Anual relativo aos indicadores de integragdo de
imigrantes de 2018):

- A semelhanga do verificado nos restantes paises europeus, em Portugal observa-se que os
estrangeiros residentes apresentam maiores riscos de pobreza e vivem com maior privagao
material (em 2017 o risco de pobreza dos estrangeiros foi de 36,6% (+13,7 pontos
percentuais que os 22,9% de risco para os nacionais);

- A situacdo de desvantagem das populagdes imigrantes na vertente da habitagdo ¢ comum
nos diversos paises da Unido Europeia, sendo evidente a maior associa¢do dos imigrantes a
alojamentos sobrelotados, e o acesso a propriedade da habitagdo muito mais dificil do que
para a populagdo nativa.

- Em 2016 persistem desequilibrios nas remuneragdes base médias, observando-se que
globalmente os trabalhadores estrangeiros continuam a ter remuneragdes médias mais baixas
que os trabalhadores portugueses (-5% em 2015 e 2016, embora nos ultimos dois anos tenha
diminuido ligeiramente a discrepancia remuneratdria, era -7% em 2013 e -8% em 2014).

- Os estrangeiros continuam a estar sub-representados no recenseamento eleitoral. Os
estrangeiros residentes em Portugal encontram-se limitados a participagdo politica nas
eleigdes locais e segundo o principio da reciprocidade. Como se mostrou em relatorios
anteriores, na década passada ainda que se tenha observado um aumento da importancia
relativa de estrangeiros elegiveis para votar no universo de residentes estrangeiros no pais
(de 53,3% em 2001 para 62,9% em 2011 e para 61,8% em 2016), mantém-se uma parte
importante de estrangeiros residentes sem direitos politicos em Portugal (38%).

- Nos tltimos anos verifica-se um aumento da perce¢ao de que a discrimina¢do com base na
origem étnica ¢ ‘comum’ ou ‘muito comum’ nos varios paises da Unido Europeia,
nomeadamente em Portugal. Por outro lado, no conjunto dos paises europeus da UE (para
os quais ha dados acumulados entre 2004 € 2016), observa-se que um em cada dez imigrantes
inquiridos diz-se parte de um grupo que ¢ discriminado no pais no qual responde, seja em
funcdo da sua “cor ou raga”, “nacionalidade”, ou “grupo étnico”; sendo que os imigrantes

residentes em Portugal fazem esta assercdo mais frequentemente do que a média dos paises
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europeus (+5 pontos percentuais), observando-se que, entre 2004 ¢ 2014, cerca de 16 em
cada 100 nascidos no estrangeiro inquiridos declaravam pertencer a um grupo que

percecionavam como sendo discriminado em Portugal.

Estes sdo apenas alguns dos indicadores atuais utilizados para a avaliacdo do nivel de

integragao dos imigrantes na sociedade portuguesa.

A integracdo das comunidades imigrantes ndo ¢ um conceito unanime e tem tido diferentes
interpretagdes, falando-se muitas vezes em inclusdo. Nao constituindo objetivo deste
trabalho o aprofundamento deste conceito e respetivas implicagdes, o documento ira utilizar
o conceito de integracdo, tal como ¢ utilizado nos principais documentos de politica publica
nacionais e transnacionais para se referir a todas as politicas publicas que promovem o acesso
aos direitos de cidadania. Segundo Costa (2016):

“a integracdo designa as politicas ¢ as medidas que visam fomentar a coesdo social

através da aproximacao das condi¢des de vida de todos os residentes, a0 mesmo tempo

que procura promover a sua identificagdo com a comunidade politica, nomeadamente

através da geragdo e do fortalecimento de lagos de unido e da partilha de valores ¢ de
praticas entre todos” (Costa, 2016:32).

As politicas de promogao da integracdo de imigrantes variam muito no modelo adotado, que
por sua vez privilegia determinadas estratégias para atingir as metas desejadas. Pretendem
responder aos principais problemas e desafios que todos os processos de integragdo colocam,
sendo que por norma as comunidades imigrantes enfrentam problemas de natureza diversa,
complexa, multidimensional que levam as que estas politicas tenham também um carater

multidimensional.

A questdo da integracdo poderd ser colocada no &mbito de uma dimensdo mais lata e que
decorre da forma como determinada sociedade encara a diversidade, a diferenca e a
reconhece /valida na sua forma de organizacao, baseada na igualdade real e efetiva de todos
os cidadaos perante as leis e os cddigos normativos e no “reconhecimento” do outro, no
respeito e na valorizagdo positiva das diferencgas etno-culturais e no direito a autonomia

como grupo ou povo (Gimenez, 2010).

Apesar da atual centralidade da tematica da integracdo, nem sempre estas questoes fizeram
parte da agenda politica ou da ateng@o dos atores sociais. Alids, no contexto portugués pode-

se dizer que este ¢ um problema recente alvo de politicas publicas e neste contexto sera
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importante analisar quais os fatores que explicam a entrada deste problema na agenda
politica. Neste sentido, e partindo do modelo de etapas de andlise das politicas publicas,
procurar-se-a analisar, numa perspetiva historica, a emergéncia do problema e respetivo

agendamento no campo das politicas de integragdo de imigrantes.

Assim, partindo das dimensdes objeto de analise propostas por Rodrigues (2014) para esta
etapa, procura-se analisar de que forma o problema da (ndo) integragcdo dos imigrantes tem
emergido na sociedade portuguesa e de quais tém sido as posi¢des do Estado Portugués face
a essa realidade. Apresenta-se de seguida um quadro resumo que procura sintetizar as
principais tendéncias que se tém verificado nas politicas publicas neste ambito e que serdo

aprofundadas neste capitulo.

37



Até aos
anos 90

la
Metade
anos 90

1995 a
2002

2003 a

2005

2006 a
2009

2010 a
2014

2015
(..0)

Caracteristicas da resposta ao problema

Auséncia de politicas publicas de acolhimento e integracado

Publicagdo de Regulamentos

Agendamento do problema

Novo Lei Imigragdo

Primeiras politicas publicas setoriais

1° Processo extraordinario de regularizagdo

XV Governo Constitucional (Antonio Guterres)

Institucionalizacao das politicas de acolhimento e integragdo

Nova Lei Imigragdo introduz reagrupamento familiar
2° e 3° Processo extraordinario de regularizagao
Criagdo do Alto Comissario

Criacdo do Programa Escolhas

XVI Governo Constitucional (Durdo Barroso)
Centralidade do Estado nas respostas

Criagdo do ACIME

Acordo Lula (regularizagdo brasileiros)

XVII Governo Constitucional (José Socrates)

1° Plano para a Integragdo dos Imigrantes
Introdugao da dimensdo de participagdo de outros atores
Criagdo do ACIDI

Reforgo da abordagem intercultural

los relatorios estatisticos

Processo extraordinario regularizagéo
Alteragdes Lei da Nacionalidade

Nova Lei da Imigragdo

XIX Governo Constitucional (P. Passos Coelho)
2° Plano para a Integracdo dos Imigrantes
Criagdo do ACM

Nova Lei de Imigracdo

XXI Governo Constitucional (Antoénio Costa)
Plano Estratégico para as Migragdes

Condi¢oes de emergéncia problema e

Crescimento e diversificagdo dos imigrantes
Crescimento econdomico no pais

Crescimento irregulares

Aumento problemas sociais

Aumento da visibilidade deste grupo

Pressdo associagdes de imigrantes e ONG

N° elevado de irregulares

Crescimento consolidado no n° de imigrantes, com
pico atingido em 2001 (depois do processo de
regularizacdo extraordinario)

Aumento pressdo da opinido publica para limitar as
entradas de estrangeiros

Novo aumento da % de estrangeiros
Novos contextos de origem das imigracdes

Crise Econémica

Desaceleracdo do fluxo de entrada de estrangeiros e
retorno de muitos

Saida de portugueses para o estrangeiro
Estabilidade econémica

Alteracdo perfis migratorios

Aumento negatividade saldo migratério (até 2017)
Aumento da visibilidade mediatica

Convergéncias transnacionais

Adesao a UE

Assinatura Acordo Schengen (1985 com
efeitos a partir de 1995)

Tratado de Maastricht

Agenda Social Europeia
Programa de Tampere
Tratado de Amsterdao

Principios Basicos Comuns para a Politica
de Integracdo de Imigrantes na EU
Agenda Comum para a Integragdo

Criagdo do FEINPT
Tratado de Lisboa
Pacto Europeu sobre Imigragdo e Asilo

Agenda Europeia para a Integragdo dos
NPT

Crise Mundial Refugiados
Criagdo do FAMI
Plano de Agao para a Integragdo de NPT
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Periodo até aos anos 90: A Invisibilidade da Diversidade

Portugal foi essencialmente, durante quase cinco séculos, um pais de emigragdo. A
realidade dos imigrantes ¢ relativamente recente para o nosso pais, tendo sido a partir da
revolucao de 25 de Abril de 1974 que o pais se deparou com novos desafios de

acolhimento de muitos que escolheram vir para Portugal.

De facto, o 25 de Abril marca uma nova etapa na natureza dos fluxos migratérios,
consequéncia da libertagdo dos paises africanos, que introduz a figura do “retornado”,
trazendo cerca de 800 000 pessoas das ex-colonias. Nesta altura, a legislacdo e as medidas
de politica publica eram casuisticas, a maior parte delas tentando responder a situagdes
de emergéncia como foram o caso das politicas de habitagdo. Em 1981 ¢ publicada a
primeira sistematizacdo legislativa de regulacdo da entrada, permanéncia, saida e

expulsdo de estrangeiros de territdrio nacional.

A adesdo de Portugal a entdo Comunidade Econdémica Europeia em 1985 iniciou uma
nova etapa, quer nos movimentos migratérios, quer nas politicas publicas dirigidas aos
estrangeiros. Portugal passou a ser um pais mais atrativo economicamente para os
imigrantes, situa¢do potenciada pela assinatura do Acordo de Schengen (que apenas

entrou em vigor em 1995).

Em 1990 o numero de estrangeiros residentes em Portugal era ja de 100 000,
predominando os imigrantes africanos provenientes dos Paises Africanos de Lingua
Oficial Portuguesa. Foi a partir dos anos 90 que as nacionalidades dos imigrantes se
comecaram a diversificar, como também se diversificou o seu perfil. Portugal
apresentava-se como um pais de franco crescimento, que necessitava de mao-de-obra
(qualificada e ndo-qualificada) uma vez que vinha de uma situacdo caracterizada por um
sistema educativo muito limitado, a juntar as vagas de emigracdo de portugueses para os

paises da Europa.

Ao longo da década de 90 esta diversificacdo dos fluxos migratorios foi crescendo e
incluindo, para além dos provenientes dos paises africanos, os brasileiros e os estrangeiros
provenientes dos paises de Leste Europeu, pertencentes ou ndo a UE. Como referem

Padilla e Ortiz (2012), “as dindmicas migratérias sdo sempre uma resposta a um conjunto
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de fatores tanto nos paises de origem como nos de destino e incluem as politicas e
regulamentacao das migracdes, as redes imigratorias informais e os mercados laborais”
(Padilla & Ortiz, 2012:165), sendo que no caso de Portugal o mercado de trabalho teve

nesta fase um papel preponderante para explicar a sua dimensao atrativa.

Esta dinamica e diversidade nas origens dos imigrantes para Portugal representa, como
referem Gois e Marques (2018), um primeiro sinal da alteracdo do posicionamento de
Portugal a nivel dos fluxos migratérios globais, passando de uma posicao periférica para

uma posicao de porta de entrada na Europa.

Face a esta realidade da situacdo migratéria do pais, o Estado Portugués manteve uma
atitude de relativa “apatia”. Em termos de definicdo de regulamentagdes e de medidas de
politica nesta area, Portugal esteve sempre um pouco afastado e esta ndo era uma area
que constava da agenda politica, num periodo em que o pais estava centrado no
crescimento. Os imigrantes eram um grupo relativamente invisivel na sociedade, os seus
problemas eram considerados irrelevantes, nao merecendo atengdo por parte do poder

politico.

Mesmo assim ao longo do tempo foram sendo realizadas sistematizagdes e regulamentos
(nomeadamente a partir de 1985 com a entrada na CEE), centradas essencialmente no
estatuto de asilo e refugiado, na regulacdo da entrada e permanéncia de estrangeiros, no
SEF e acesso de cidaddos comunitarios. Esta necessidade adveio essencialmente pela
necessidade de transposi¢do de normas comunitdrias, fator que condicionou a partir dai
as politicas nacionais em diversas dreas. Como se verd, a principal tendéncia foi no
sentido do aumento do controlo sobre a entrada em Portugal, legislando-se sobre os tipos
de vistos e autorizagdes de residéncia, verificando-se uma crescente criminalizagao

associada ao movimento de pessoas e a uma crescente europeizagdo das politicas.

No entanto, esta politica de gestdo da imigra¢do baseada numa politica de vistos teve
consequéncias ao nivel do crescimento das situacdes de imigrantes em situagao irregular,

demonstrando a ineficacia deste modelo, tal como se vera a frente.

Sintetizando, pode-se afirmar que a década de 80 foi um periodo marcado pelo franco

crescimento da populagdo imigrante residente e pela sua diversificagdo nas origens, no
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contexto de grande crescimento econdmico do pais, que necessitava de recursos para
consolida¢do desse crescimento. Portugal era visto pelos outros como um pais de
oportunidades. Em termos de resposta politica, nomeadamente no que diz respeito a
politicas ativas de integragao, traduziu-se numa politica de gestao de fluxos migratorios,
influenciada pela exigéncias transnacionais que advinham da adesdo de Portugal a
diversas estruturas europeias. Até meados dos anos 90, pode-se dizer que em Portugal a
tematica da integragdao dos imigrantes ndo constava da agenda de a¢ao dos governos. A
gestdo destes fluxos foi sendo realizada de uma forma casuistica e com respostas de

natureza mais reativa e no contexto da emergéncia (como no caso dos retornados).

Primeira metade anos 90: O agendamento politico da imigracio

A intensidade dos fluxos migratérios sofreria uma queda, decorrente do endurecimento
das politicas migratérias traduzidas no novo regime de regulacio de entrada, permanéncia
e saida de estrangeiros que entrou em vigor em 1993. Com este novo regime foram
introduzidas restri¢des varias, transpondo regras comunitarias, como a uniformizacao de
vistos obrigatoria para todos os paises signatarios de Schengen. Nesta altura, e face ao
nimero de estrangeiros residentes em situacdo irregular que Portugal apresentava
procedeu-se a um processo de regularizacdo extraordinaria, de forma a fixar estes

imigrantes a Portugal. Foram legalizados 16 000 imigrantes.

Neste contexto pode-se dizer que Portugal passou a colocar a imigracdo como um assunto
da sua agenda politica. A pressdo da opinido publica vai no sentido de uma crescente
limitagdo dos fluxos, face ao aumento visivel em todos os setores da populagdo
estrangeira. A tendéncia politica vai no sentido do endurecimento da legislacdo e do

combate aos “irregulares”.

Assim, os fatores que podem explicar o agendamento deste problema sdo os seguintes:

- O aumento significativo de populagdo estrangeira, que a tornou mais visivel a sociedade
de acolhimento em todos os setores, que por sua vez se tornou mais desperta,
pressionando o poder politico em determinada direcdo;

- O aumento do nimero de estrangeiros a residir em Portugal em situagdo irregular;

- Associado ao anterior, a instabilidade social provocada pela degradagdo crescente das

condi¢cdes de vida dos imigrantes;
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- O crescimento das tensOes raciais e xenofobas;

- A emergéncia de organizagdes (associagdes de imigrantes, ONG’s) que tinham como
objetivo a promog¢ao dos direitos dos cidaddos imigrantes e a intervengdo junto do
governo no sentido de promover politicas pro-ativas de promog¢ao da integracao dos

imigrantes.

A partir deste momento o governo foi implementando politicas publicas que pretendiam
ter impactos positivos nos processos de integragao dos imigrantes, sendo que no inicio
estas politicas eram de natureza setorial, tendo s6 mais tarde adquirido uma natureza

multidimensional.

As primeiras politicas publicas surgiram associadas a dimensao educativa da integracao,
no espaco escola. Alias, a génese da abordagem intercultural para as politicas de
integracdo em Portugal pode ser localizada no sistema educativo e nos pressupostos que
organizam a pratica do Secretariado Entreculturas. A partir da década de 80, aquando do
aumento dos fluxos de entrada de estrangeiros em Portugal, a escola foi das primeiras
instituicdes que mais desafios enfrentou perante a crescente necessidade de acolher e
integrar a diversidade cultural e linguistica no seu seio. Em 1991 o Ministério da
Educagao cria um organismo designado por Secretariado Coordenador dos Programas de
Educacdo Multicultural, com o objetivo de conceber respostas pedagdgicas que
promovessem uma maior igualdade de oportunidades no acesso e no sucesso de todos os
alunos, promovendo também a recolha de informagdo estatistica sobre a presenca de
criancas de origem estrangeira no sistema educativo. Posteriormente designado por
Secretariado Entreculturas, este organismo foi o principal impulsionador do PREDI
- Projeto de Educacdo Intercultural (1993-1997), que procurou conceber e implantar
programas de educacao intercultural em 49 escolas, e cujos resultados mostraram claras
melhorias no aproveitamento escolar de alunos estrangeiros do 1° ciclo. Em 2001, o
Entreculturas passou para a dependéncia direta conjunta do Ministério da Educacdo e do
membro do governo que tinha a seu cargo as questdes da igualdade e integragdo de
imigrantes, acabando em 2004 por ser integrado no ACIME — Alto Comissariado para a

Imigracdo e as Minorias Etnicas.

Outro instrumento de politica que teve um impacto determinante na integracdo dos

imigrantes foi a implementa¢dao do PER — Programa Especial de Realojamento, aprovado
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em 1993, e que permitiu o aumento da qualidade de vida de muitos estrangeiros que

residiam em condig¢des habitacionais degradantes nas periferias das grandes cidades.

Sintetizando, as consequéncias da auséncia de politicas de integracdo, paralelamente a
uma pressao publica crescente no sentido da limitacdo das entradas de estrangeiros, que
levou a um endurecimento da legislagdo de regulacdo dos fluxos, conduziu a uma
degradacao da situacao social das comunidades imigrantes, que se verifica no inicio da
década de 90. O aumento exponencial da populacdo imigrante em situacdo irregular,
como resultado das politicas de regulagdo, foi outro dos impactos negativos criados,

dificultando os processos de integracdo destas comunidades.

Face a esta realidade o Estado Portugués comega a dar atencdo a estes problemas e a
desenhar algumas medidas de politica. Pode-se afirmar que se trata do periodo em que se
déa o agendamento deste problema. Sao de registar a cria¢do de politicas setoriais visando
contribuir para a melhoria dos processos de integracao dos imigrantes, nomeadamente no
campo da educagdo (Secretariado Entreculturas). Este foi o tnico setor que intentou
desenvolver politicas especificas, o que podera ser explicado pelo facto da institui¢do
Escola ser uma das que mais pressdo sentiu com o aumento da populacdo estrangeira e
que terd se constituido como “grupo de pressdo” no sentido da construg¢do de respostas.
E o exemplo de como uma institui¢io pode influenciar a criagdo de politicas publicas

num determinado sentido.

Periodo 1995-2002: A institucionalizacio das politicas publicas de integracao de

imigrantes

Na segunda metade dos anos 90 o niimero de imigrantes continua a aumentar, atingindo
um pico em 2001. No inicio do século XXI regista-se uma mudanca nas regides de
proveniéncia dos imigrantes. Diversos paises da Europa do Leste (em particular a
Ucréania) e o Brasil passam a ser os principais paises de origem dos migrantes para
Portugal. A forma frequentemente utilizada pelos nacionais destes paises para entrada no
pais — visto de curta duragao para os imigrantes de leste e sem necessidade de visto para
os migrantes com origem no Brasil — acabam por coincidir na auséncia do necessario

visto para o exercicio de uma atividade laboral, ou seja, acabam por constituir um novo
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conjunto de imigrantes ilegais que supriam necessidades laborais, estavam integrados no

mercado de trabalho, mas careciam de direitos e de uma politica de integragao.

Face a permanéncia e agravamento dos problemas de integracdo que as comunidades
imigrantes enfrentavam, as politicas publicas permaneciam com alcance limitado e sem
um foco definido. Esta situagdo foi de alguma forma alterada com o inicio de um novo
ciclo politico. O programa do XIV Governo Constitucional liderado por Antoénio Guterres
em 1995 inaugurou de alguma forma a institucionalizacao das politicas de acolhimento e
integracdo de imigrantes em Portugal, até ai dispersas e muito centradas na
regulamentac¢do dos fluxos. Pela primeira vez sdo identificados desafios e prioridades no

que diz respeito as comunidades estrangeiras:

“Os novos desafios que a Portugal se colocam como pais de imigracdo requerem
medidas de integracdo na sociedade das familias de imigrantes e, em geral, das
minorias étnicas, de forma a evitar situacdes de marginalizagdo geradoras de racismo
e xenofobia. A protecdo das minorias étnicas assume importancia fundamental,
como forma de combater a intolerancia e a discriminag¢ao” (Preambulo, DL 3-A/96).

Neste sentido, em 1996 ¢ criada a figura do Alto-Comissario para a Imigracdo e Minorias
Etnicas e em 1998 o conselho consultivo para os assuntos da imigragdo. O Alto-
Comissario teria como funcao:

“promover a consulta e o didlogo com entidades representativas de imigrantes em
Portugal ou de minorias étnicas, bem como o estudo da tematica da inser¢do dos
imigrantes e das minorias étnicas, em colaboragdo com os parceiros sociais, as
instituicdes de solidariedade social e outras entidades publicas ou privadas com
interven¢do neste dominio” (Art® 2°, n°.2, DL 3-A/96).

Pela primeira vez ¢ estabelecida uma orientagdo para a politica publica nesta area, sendo
reforgada a tonica de trabalho em parceria com diferentes atores, incluindo as associagdes
de imigrantes. A partir daqui existe um interlocutor governamental para as questdes da

imigracdo, com consequéncias a nivel da visibilidade deste problema no espago publico.

Face as crescentes limitagdes e insuficiéncias da figura do Alto Comissario perante os
desafios crescentes trazidos pela imigracdo — tratava-se de um elemento isolado, sem
equipa técnica de trabalho e outros recursos e estrutura capazes de criar respostas
necessarias, nomeadamente as questdes da diversidade cultural, - em 2002, ja sob

vigéncia do XV Governo constitucional, € criado o ACIME — Alto Comissariado para a
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Imigracdao e Minorias Etnicas, 6rgdo dependente do Primeiro Ministro e do Ministro da
Presidéncia, com a seguinte missao:

“promover a integracdo dos imigrantes e minorias étnicas na sociedade portuguesa,
assegurar a participacdo ¢ a colaboragdo das associagdes representativas dos
imigrantes, parceiros sociais ¢ instituigoes de solidariedade social na defini¢do das
politicas de integracdo social e de combate a exclusdo, assim como acompanhar a
aplicag@o dos instrumentos legais de prevengdo e proibicdo das discriminagdes no
exercicio de direitos por motivos baseados na raga, cor, nacionalidade ou origem
étnica” (Art° 1°,n°.2, D.L. 251/2002)

A colocagao deste organismo sob a dependéncia direta do primeiro ministro e ndo de uma
area tematica foi significativa e traduziu uma posicao politica clara de transversalidade

implicada no processo de integragdo de imigrantes. Tal como refere Rui Marques (2005):

“esta opcdo de desenho institucional, ao colocar a responsabilidade da politica de
integracdo no centro do Governo, reflete a importancia que lhe foi atribuida e a visdo
global e integradora das varias areas tematicas que lhe esta subjacente. Ao invés de
colocar esta fungdo sob a tutela da Seguranca interna ou do Trabalho e assuntos
sociais, assume-se como temadtica transversal a todas as areas do Governo. (Marques,
2005:2)”

Um dos aspetos inovadores introduzidos por este organismo foi a implementagdo de
respostas de atendimento e acompanhamento especificos para estrangeiros nos locais de
maior concentracdao destas comunidades (Centros Nacionais de Apoio aos Imigrantes),
sendo que ja a legislacdo apontava para a necessidades destas respostas estarem na
dependéncia do poder local, de forma a ndo sofrerem de interrupgdes em caso de mudanga
de opcodes politicas (mais tarde operacionalizados nos CLAI, Centros Locais de Apoio

aos Imigrantes).

A politica de acolhimento e integragdo de imigrantes em Portugal passou a ser orientada
por principios, que por sua vez deveriam ser orientadores de todas as intervencdes e
medidas de politica implementadas pelos diferentes organismos publicos junto dos
imigrantes: igualdade de direitos entre cidaddos estrangeiros e nacionais; hospitalidade
(onde se incluiram os centros de atendimento ao imigrante); cidadania;

coresponsabilidade e participagdo; interculturalidade; consenso.

Com base nestes principios, foi assumida a centralidade do Estado na criagdo e
implementagdo das politicas de integracao dos imigrantes. Segundo Rui Marques (Alto

Comissario para a Imigracao no periodo de 2005 a 2008):
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“Defendemos que o Estado deve assumir-se como principal aliado da integragdo dos
imigrantes. Este objetivo so pode ter sucesso se respeitado o principio da permanente
cooperacao entre diferentes instituigdes do Estado, procurando respostas articuladas,
transversais e multisetoriais. Particular aten¢do deve ser dada a dimensao local do
acolhimento, promovendo uma integragdo de proximidade. Em simultineo, ¢
fundamental reforgar a alianga com instituigdes da sociedade civil, potenciando a sua
intervengdo generosa, flexivel e, normalmente, mais eficiente” (Marques, 2005:4).

Em 1998 foi adotada uma nova lei da imigragdo, com uma natureza mais humanista bem
patente na maior concessao de direitos aos estrangeiros, como foi o caso do
reagrupamento familiar. Também nesta altura e como resposta ao crescente numero de
imigrantes em situacdo irregular ¢ criada a figura da autorizagdo de permanéncia que
permitiu que, mediante a apresentagdo de um contrato de trabalho, milhares de
estrangeiros em situagdo irregulares pudessem ser cidaddos de pleno direito. Neste

processo regularizaram-se 183 000 imigrantes.

Para Gois & Marques (2018), mais uma vez a visibilidade estatistica das comunidades
imigrantes surge associada a processos de regularizacdo extraordinaria mostrando “a
logica reativa das politicas migratdrias portuguesas e a sua subjugagdo face a logicas
auténomas com origem no mercado de trabalho nacional” (Go6is & Marques, 2018:132).
A necessidade do pais em manter salarios controlados em setores como a construgao civil
e obras publicas, no turismo e nos setores de servigos nao qualificados (e.g., limpezas)
implicou um recurso a contratagdo de mao-de-obra migrante. A coincidéncia temporal
desta oferta do mercado de trabalho portugués, a existéncia de oportunidades de acesso
(via vistos Schengen de curta duragdo) e a integragdo do mercado portugués nos fluxos

migratorios globais implicaram desta forma uma alteracdo estrutural da imigracdo em

Portugal.

De facto, a aplicacdo do sistema comum de emissdo de vistos de Schengen retirou a
capacidade a Portugal de controlar as entradas do pais a potenciais migrantes de paises
terceiros e, em certo sentido, internalizou a politica de gestdo de fluxos migratérios que,
a partir daqui, passara a ser exercida mais pelo mercado de trabalho em conjugagdo com
o Servico de Estrangeiros e Fronteiras (via emissdo e renovagdo de autorizagdes de
residéncia), do que pelo Ministério dos Negocios Estrangeiros através da emissdo de

vistos de trabalho. Um exemplo pratico desta internalizagao da politica migratoria foram
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as sucessivas regularizacdes extraordindrias de imigrantes. Num periodo de quinze anos
(1992-2007) foram aprovados seis processos de regularizagdo de imigrantes em Portugal
—em 1992, 1996, 2001, 2003, 2004 ¢ 2007 — em que a populagdo estrangeira residente
no pais ganhou visibilidade estatistica, pese embora a sua presenca social € econdmica se
fazer sentir bem antes destas regularizagdes. De acordo com Goéis & Marques, “a reagdo
do Estado ¢ tanto o resultado de uma vigilancia permissiva da imigragdo como de, com
Schengen, os processos de regularizagdo intraterritoriais serem um recurso nacional de
ultima geragdo para um processo de cedéncia de soberania para a esfera europeia que vem
acontecendo ao longo do tempo” (Gois & Marques, 2018:132). De alguma forma as
regularizagdes extraordinarias sdo a ferramenta nacional que tenta compensar os

resultados das politicas transnacionais.

No entanto, as convergéncias transnacionais nao t€ém apenas influéncia na forma como o
pais tem gerido os fluxos migratorios. Ao longo do tempo foram varios os documentos
produzidos pela UE no sentido de reforcar a necessidades de politicas publicas na 4rea da

integracao dos imigrantes.

Em linha com a chamada Agenda Social Europeia, aprovada em 2000, Portugal foi
impulsionado a adotar estratégias nacionais de combate a pobreza e exclusdo social (os
denominados PNAI), que posteriormente foram implementados durante toda a década
mas que ndo continham medidas especificas para os imigrantes, apesar de estes terem
sido identificados como um dos grupos mais vulneraveis a pobreza e exclusao. A unica
excegdo refere-se a criagdo em 2001 do Programa Escolhas (Resolucdo do Conselho de
Ministros n.° 4/2001, de 9 de Janeiro), cuja missao inicial era prevenir a criminalidade e
promover a inser¢do de jovens dos bairros mais problematicos dos Distritos de Lisboa,
Porto e Setubal, onde se concentravam as maiores comunidades de imigrantes e minorias
étnicas, a populagdo-alvo principal do programa. Apenas em 2006 esta missdao foi

redirecionada para as questdes da inclusao social.

Sintetizando, o inicio de um novo ciclo politico marcou o principio das chamadas
politicas publicas de integracao de imigrantes. Esta fase, que se caracteriza pela defini¢ao
das bases das politicas publicas nesta area, foi marcada igualmente pela tentativa de
humanizagdo da legisla¢do que regulava a entrada e permanéncia de estrangeiros. Outro

fator que determinou a orienta¢do politica desta fase diz respeito a forte pressdo das
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instituigdes europeias para que Portugal adotasse estratégias de inclusdo e de combate a
pobreza e exclusdo social dos grupos mais vulneraveis. Comecam a surgir os primeiros
programas de politica publica neste ambito, ainda sem especificidades relativas aos

imigrantes, com exce¢ao para o programa Escolhas, direcionado para criangas e jovens.

Periodo 2003 a 2005: Reforco do eixo da regulacio nas politicas de imigracao

Em 2003 e mais uma vez enquadrada pelo inicio de novo ciclo politico, sdo introduzidas
alteracdes na lei da imigracdo, incluindo a revogagdo das anteriores autorizagdes de
permanéncia e a introdu¢do do chamado sistema de quotas, associando a autorizacao da

entrada de estrangeiros as necessidades do pais a nivel de oportunidades de trabalho.

“Visando o combate a imigracdo ilegal”, o decreto-lei n.° 34/2003, de 25 de fevereiro,
passou a regulamentar a responsabiliza¢do dos empregadores pelo cumprimento da lei no
pagamento de salarios, contribuicdes fiscais e a seguranca social de trabalhadores
imigrantes, bem como a criminalizar o apoio a imigragdo ilegal. Contudo, o fluxo da
imigracao ilegal ndo s6 nao diminuiu como, por forga desta legislacdo flexivel, aumentou
de uma forma acentuada, tornando-se cada vez mais visivel a precariedade do

acolhimento e integragdo destes imigrantes.

Face a este cendrio, em 2004, novas alteragdes sdo estabelecidas. Entre outros aspetos, ¢
permitida a regularizacdo dos imigrantes que tivessem entrado no pais antes de margo de
2003, que se encontrassem a trabalhar e tivessem as contribuigdes fiscais e de seguranca
social em dia; foram definidos os critérios econdmicos e sociais na determinagao das
necessidades de mao-de-obra e da capacidade de acolhimento de cada regido,
“assegurando a participagdo das autarquias locais em todo o processo”; e procede-se a
uma certa “desburocratizacdo” dos procedimentos de atuacdo do SEF, “com vista a

acelerar os processos e facilitar a integracdo dos imigrantes'.

A Comissdo Europeia, na sua comunica¢cdo de 2003 sobre Imigragdo, Integragdo e
Emprego recomendava, pela primeira vez, uma abordagem holistica na definicdo de
politicas de integracdo dos imigrantes nos Estados-membros, promovendo nos anos que
se seguiram a importancia dos Estados-membros reforcarem as suas politicas de

integracdo de forma coerente, global e eficaz, atendendo aos entraves que subsistiam a

1 SEF, 2008: 20-21
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integracdo dos estrangeiros residentes, e propds-se a acompanhar e examinar modelos
europeus comuns e a recomendar politicas de integragdo. Estas recomendagdes foram
reforgadas mais tarde no documento “Principios Bésicos Comuns para a Politica de
Integracdo dos Imigrantes na Unido Europeia” (Conselho de Justiga e Assuntos Internos
da UE, 2004) e na “Agenda Comum para a Integracdo: enquadramento para a integracao
de NPT na UE” (2005). Com estes documentos, “indiretamente se orientava para os
Estados definirem instrumentos de politica e estratégias nacionais que assegurassem a
coeréncia da integragdo, envolvendo os varios ministérios, servigos € atores com
intervengdo para assegurar a integracdo como um processo multidimensional e transversal

a todas as esferas da sociedade” (Casas, 2016).

Sintetizando, apesar das instituicdes europeias continuarem a pressionar oS governos
nacionais para a criagdo de politicas publicas na area da integragdo de imigrantes, a
verdade ¢ que durante este curto periodo, acompanhado com mais uma mudanga de ciclo
politico, Portugal voltou a privilegiar as alteracdes na legislagdo que regula os fluxos
migratorios, introduzindo o sistema de quotas. A opinido publica podera ter tido aqui um
papel importante, no sentido de pressionar os governos a controlar mais a entrada ligando-
a as necessidades laborais do pais, no contexto de aumento da taxa de desemprego

nacional.

Periodo 2006 — 2009: Consolidacio das politicas publicas de integracio de

imigrantes

Entre os anos de 2006 e 2007 Portugal registou o maior crescimento da imigragao, fruto
dos efeitos da aplicagdo da legislacdo e dos processos de regularizagdo entretanto
efetuados. Em 2009 atingiu-se o pico maximo no nimero de estrangeiros em Portugal,

454 mil.

As alteracOes legislativas que vieram a ser introduzidas na Lei da Nacionalidade desde
2006 foram nesta fase um importante impulsionador das naturalizagdes dos estrangeiros,

com consequéncias importantes a varios niveis do seu processo de integracao.

Apesar da evolucao positiva que as politicas de acolhimento e integragdo de imigrantes
registavam até aqui, Portugal ainda ndo tinha um plano global, integrado e

multidimensional que sistematizasse 0s objetivos e os compromissos sectoriais do Estado
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portugués para acolher e integrar os imigrantes. Assim, em 2007 ¢ publicado o 1° Plano

para a Integracdo dos Imigrantes.

Este plano comegou a ser preparado em 2006 sob orientagdo do entdo Alto-Comisssario
para a Imigracio e Minorias Etnicas, Rui Marques. Perante o contexto que Portugal
apresentava de saldos migratdrios positivos, com um aumento da percentagem de
estrangeiros na populagdo em geral, sendo que muitos deles oriundos de paises com os
quais Portugal ndo tinha relagdes culturais anteriores (ex: paises de Leste e Oriente), havia
a necessidade de se “assumir a responsabilidade do Estado para a integracdo destes
cidaddos, com particular destaque para o reforgo da coesdo social e uma melhor inte-

gracdo e gestdo da diversidade cultural” (cit. in introdugdo ao PII: 5).

De facto verificou-se uma consciéncia crescente de que as politicas de imigragdo seriam,
cada vez mais, marcadas pelo pilar da integracdo, devidamente articulado com o controle
dos fluxos migratorios e com a crescente aten¢do a ajuda ao desenvolvimento dos paises
de origem. O objetivo da criagdo de um plano especifico foi a definigdo a médio prazo de
um roteiro de compromissos concretos que afirmasse o Estado como o principal aliado
da integracdo dos imigrantes.

“Entendendo que a procura de niveis superiores de integracdo deve ser uma

constante, quer numa perspetiva sectorial, designadamente nas areas do trabalho,

seguranga social, habitacdo, saude, educagdo e justica, quer numa perspetiva

transversal, no que toca as questdes do racismo e discriminagao, igualdade de género

e cidadania, pretende-se desenvolver um ambicioso programa politico que, prevendo

uma atuacao concertada de todos os ministérios, identifique as areas de intervencao

especifica de cada um” (Resolucdo de Conselho de Ministros 63-A/2007, de 3 de
Maio).

Apesar do papel central que ¢ dado ao Estado na implementacdo das politicas de
integracao, pela primeira vez € introduzida a dimensdo da participagdo de outros atores
na concec¢ao e implementacao das medidas de politica:

“Na verdade, ainda que, no essencial, as medidas previstas se inscrevam na esfera

de atuag¢do do Estado, ndo deixam de constituir, também, um forte incentivo a

sociedade civil para que acrescente valor nestes eixos de intervengdo, quer no seu

ambito especifico de agdo quer em parcerias com o Estado” (Resolugdo de Conselho
de Ministros 63-A/2007, de 3 de Maio).

Este Plano veio também introduzir novas metodologias na construcdo das politicas
publicas, através da definicdo de um processo que se pode considerar colaborativo a nivel
ainda embriondario. Privilegiou a constituicdo de grupos de trabalho e a chamada dos

diversos stakeholders que identificaram bloqueios e medidas face aos objetivos de
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integracao das comunidades imigrantes, mas ainda num modelo fop-down (os ministérios
acabaram por determinar metas e indicadores a atingir com as medidas definidas). Este

Plano previu 122 medidas nas diferentes areas de atuacao do Estado.

Também em 2007, respondendo a uma necessidade de ganhos de eficécia e eficiéncia por
parte do Estado, o ACIME foi substituido pelo ACIDI — Alto Comissariado para a
Imigragdo e Dialogo Intercultural, agregando também a estrutura do Programa Escolhas,

o Secretariado Entreculturas e a estrutura de missao para o didlogo com as religioes.

Esta alteracdo da nomenclatura corresponde igualmente a uma mudanga de paradigma no
modelo defendido pelo Estado para as politicas de integragdo — passagem para uma
abordagem intercultural. A narrativa da interculturalidade ndo acomoda os conceitos de

etnicidade. O discurso publico situou-se no sujeito imigrante, sem divisdes étnicas.

Ainda em 2007, a Unido Europeia, no &mbito do programa “Solidariedade e gestdo dos
fluxos migratérios”, cria o Fundo Europeu para a Integragdo dos Nacionais de Paises
Terceiros (FEINPT). Pela primeira vez ¢ criado um instrumento financeiro que iria
permitir aos Estados Membros alavancar a intervengao nesta area através da consolidagao
das suas politicas publicas. Este programa pretendia contribuir para a definicdo e
execucdo de estratégias nacionais de integracdo dos nacionais de paises terceiros, em
todos os aspetos da sociedade, em especial tendo em conta o principio segundo o qual a
integragao ¢ um processo dindmico e reciproco que envolve a acomodac¢ao mutua de todos

os imigrantes e residentes dos Estados-Membros.

Sintetizando, este periodo ficou marcado pela criagdo de novos instrumentos de politica
nacional visando a promogao da integra¢do de imigrantes. Estas politicas nacionais foram
fortemente influenciadas pela pressdo das instituicdes europeias, com a assinatura do
Tratado de Lisboa e a publicacdo de documentos orientadores nesta area, mas também
pela criagdo de um instrumento financeiro que iria apoiar as politicas dos estados
membros. Pela primeira vez a questdo dos recursos aparece a influenciar o agendamento

politico do governo.

No que diz respeito aos atores implicados no agendamento das politicas e na formulagao
das mesmas assistiu-se neste periodo a uma diversificagdo dos mesmos e a sua entrada na
esfera da concecdo das politicas, através do trabalho especifico nesta area do alto
comissariado para a imigracdo e dos planos de integragdo de imigrantes entretanto

concebidos e implementados.

51


https://www.acm.gov.pt/pt/-/fundo-europeu-para-integracao-dos-nacionais-de-paises-terceiros?inheritRedirect=true
https://www.acm.gov.pt/pt/-/fundo-europeu-para-integracao-dos-nacionais-de-paises-terceiros?inheritRedirect=true

Periodo 2010-2014: a crise e o reforco das politicas de integracio de imigrantes

Desde 2009, com o inicio da crise que afetou diversos paises, incluindo de forma
particular Portugal, os fluxos migratorios para Portugal sofreram alteragdes traduzidas na
desaceleragdo do nimero de imigrantes e retorno de muitos deles aos paises de origem
(nomeadamente no caso dos cidadaos brasileiros). Também o numero de portugueses que
emigraram disparou. Esta tendéncia apenas foi interrompida mais tarde em 2016. Para
além do decréscimo verificou-se igualmente uma alteracao dos perfis, sendo que os fluxos
de entrada passaram a estar associados principalmente ao estudo e ao reagrupamento
familiar. Outro grupo que aumentou foi o dos estrangeiros oriundos de paises da UE,
atraidos pelas condigdes fiscais atrativas para a sua fixagdo em Portugal, em vigor desde

2009.

Perante o cenario de crise econdmica internacional que, por um lado, estabilizou os
nimeros dos fluxos migratorios face ao inicio da década, mas por outro, expds 0s
imigrantes a um maior risco de exclusdo social, dada a sua maior vulnerabilidade aos
problemas sociais, o Estado reforgou as politicas publicas de integracdo através da

constru¢ao de um novo Plano para a Integragao dos Migrantes (P11 2010-2013), em 2010.

Este plano, que se encontra definido como dando continuidade a uma “nova geracao de
politicas sociais”, mantem a tonica do investimento na “plena integracao dos imigrantes,
nomeadamente nas areas da cultura e da lingua, do emprego e da formacao profissional e

da habitagcdo” (Resolugdo de Conselho de Ministros 74/2010, de 17 de Setembro).

Através da implementa¢do do primeiro plano, Portugal comecava a surgir como um bom
exemplo nas politicas de integracdo de migrantes, tendo nesta altura sido avaliado pelo
MIPEX — indice de Politicas de Integragdo de Imigrantes — em 2° lugar no conjunto dos
paises da Europa e em 1° lugar no Relatorio de Desenvolvimento Humano das Nagdes
Unidas de 2009 no que diz respeito a dimensao de atribui¢do de direitos e servigos aos
estrangeiros residentes. O segundo plano acabou por ter um carater de continuidade, com
algumas diferencas na metodologia de concecao, que adotou uma abordagem de natureza
mais bottom-up, partindo da avaliagao por parte dos atores da implementagao do 1° plano.
De referir também que neste 2° plano as questdes da avaliacao ganham outro peso, sendo
neste ambito que surge o 1° relatorio estatistico decenal “Monitorizar a integracdo de

migrantes em Portugal”.
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Esta abordagem acabou por estar traduzida na Agenda Europeia para a Integragdo dos
NPT, publicada pela Comissdo Europeia em 2011, no ambito da qual foi realgada a
importancia da articulagdo entre o nivel local e central, privilegiando processos bottom-
up: esta Agenda realgou a importancia dos Estados-membros assumirem o processo de
integracdo dos seus imigrantes em estreita colaboracdo e coordenagdo entre as varias
administracdes e servi¢os nacionais — que continuam a ser responsaveis pela defini¢do
das politicas de integragdao dos paises — e também as autoridades locais e os atores nao-
governamentais que desenvolvem medidas de integracdo nos varios contextos locais.
Mais era recomendado que “as politicas de integracdo devem ser desenvolvidas no quadro
de uma abordagem genuinamente «da base para o topo», proxima do nivel local” (Casas,

2016).

Sintetizando, neste periodo o fator que mais determinou a natureza das politicas publicas
em todas as areas foi a chamada “Crise Econdémica”. As politicas de integracdo de
imigrantes foram reforgadas perante o agravamento das suas condig¢des de vida, que
levaram muitos a retornar aos paises de origem. Déa-se uma nova alteragdo nos perfis
migratorios (Portugal apresentava saldos migratorios negativos) € comeg¢am a surgir

novos desafios as politicas publicas, que iriam ser concretizadas no periodo seguinte.

A partir de 2015: um novo paradigma na gestio da diversidade

De facto, como ficou patente anteriormente, o perfil migratério de Portugal alterou-se de
forma significativa, trazendo novos desafios: novos problemas, decorrentes do
envelhecimento, situagdes de exclusdo social das anteriores vagas e um contexto
crescente de mobilidade de pessoas, em migragdes circulares, econémicas e de consumo
que exigem estratégias articuladas. Para além disso as politicas migratérias, no contexto
de processos de convergéncias transnacionais refletem as politicas do espaco europeu, do
espaco da lusofonia, e do fendémeno emigratdrio de portugueses para o estrangeiro que se

registava.

Neste novo contexto o governo identificou a necessidade de adaptar o seu modelo de
politicas de integra¢do a um novo paradigma, que olhe para a mobilidade populacional

de uma forma global e encarada como um fator de desenvolvimento das sociedades:

“Assim, no contexto internacional, tem vindo progressivamente a ser abandonada
uma visdo das migra¢des exclusivamente focada no mercado de trabalho, adotando-
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se uma abordagem dindmica que valoriza o seu contributo para o crescimento
econdmico dos paises de acolhimento, para a competitividade da economia e para a
circulacdo, captacdo e retencdo do talento, através de sistemas sofisticados e ageis
de atragdo de novos fluxos migratdrios (estudantes, investigadores, residentes de
longa duracdo, empreendedores, etc.), que se estima representarem ja 30% da
migracdo econdémica internacional. A altera¢do introduzida & denominada Lei dos
Estrangeiros (Lei n.° 23/2007, de 4 de julho) por intermédio da Lei n.® 29/2012, de 9
de agosto - transpondo legislagdo da Unido Europeia - reflete ja esta tendéncia”
(Preambulo DL 31/2014 de 27 Fevereiro).

As novas politicas vao no sentido de uma postura ativa dos estados na gestdo destas
mobilidades ao invés de politicas centradas na reag@o a problemas identificados. Passa-
se para a visao da mobilidade enquanto mecanismo que se encontra a disposi¢ao dos
paises para fortalecimento de areas que se encontram mais frageis. Todas as politicas
setoriais passam a ser olhadas de uma forma integrada, contribuindo para objetivos
comuns:

“A promocao da imagem externa de Portugal enquanto destino de migracdes, a visao

conjunta entre os movimentos de imigragdo e emigracao, a ligagdo entre politicas de

vistos e politicas de captacao e retengdo de talento, e a formacdo dos descendentes

de imigrantes para o emprego e para uma cidadania comum constituem algumas

areas vitais da referida logica de governagdo proativa, transversal e integrada”
(Preambulo DL 31/2014 de 27 Fevereiro).

Neste contexto, em 2014 o ACIDI foi novamente reestruturado e passou a ser ACM —
Alto Comissariado para as Migragdes, reflexo da alteragdo de paradigma de intervengao

e do alargamento das atribuigdes:

“A resenha da evolugdo orginica deste organismo mostra que o mesmo tem
procurado acompanhar a evolugdo do perfil migratorio do Pais nas suas diversas
relagdes com a sociedade de acolhimento, dotando-se das atribuigdes e das unidades
mais adequadas as necessidades de integracdo em cada periodo” (Predmbulo DL
31/2014 de 27 Fevereiro).

No seguimento destas mudancas em 2015 ¢ apresentado uma nova medida de politica
publica nesta area, desta vez denominado Plano Estratégico para as Migracdes 2015-
2020, em consonancia com as alteracdes ja verificadas nas politicas publicas nesta area e

na organica do ACM.

O XIX Governo Constitucional de Portugal propunha-se desenvolver pela primeira vez
no pais uma abordagem global para as migragdes e a mobilidade da populagao de e para
Portugal, integrando num mesmo plano de agdo tanto as prioridades das politicas de
integragdo dos imigrantes (dando neste ambito continuidade aos dois antecessores planos

de integragdo de imigrantes), como as prioridades politicas no dominio de ligagcdo entre
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Portugal e os cidaddos portugueses emigrados, e as politicas de coordenacdo dos fluxos
migratdrios. Este governo pretendia articular também de forma concertada as politicas
publicas portuguesas de seguranga interna, politicas externa e dos negdcios estrangeiros,
e as politicas de integracao de imigrantes residentes e de cidadaos regressados a Portugal.

(Casas, 2016).

Com esta nova visao foi aprovado o PEM 2015-2020, que contem 106 medidas
distribuidas por cinco eixos prioritarios que procuram responder aos 5 principais desafios
do pais: défice demografico; integracdo e capacitacdo; inclusdo e capacitagdo de novos
nacionais; mobilidade internacional, gestdo de talento e valorizacdo da atratividade do
pais; melhor articulagdo entre imigracao e migrag¢ao e o apoio ao regresso € a reintegragao

dos emigrantes portugueses.

Em 2017 Portugal regressa a um saldo migratério positivo (+4.886), o que ndo se
verificava desde 2010. O registo das entradas permanentes (36.639) volta a assumir
valores apenas comparaveis com os valores da década anterior. Em 2017 residiam em
Portugal 421.711 cidadaos estrangeiros, representando 4,1% do total de residentes do
pais. Atendendo a que desde o inicio desta década se verificava um decréscimo da
populagdo estrangeira residente no pais, os anos de 2016 e 2017 vém pela primeira vez,
na presente década, alterar a trajetéria de declinio: em 2016 observa-se um ligeiro
aumento face ao ano anterior (+2%), e em 2017 a populagdo estrangeira com titulos de
residéncia volta a ultrapassar os 400 mil individuos, traduzindo um crescimento face ao

ano anterior de +6%.

Em 2018, o nimero de cidaddos estrangeiros residentes em Portugal aumentou 13,9%
para mais de 480.300. Trata-se do valor mais alto registado pelo Servigo de Estrangeiros
e Fronteiras (SEF). Perante estes dados parece existir uma tendéncia consolidada de

aumento da populacdo imigrante.

Face ao cenario atual, no contexto de uma crise gravissima de refugiados, o tema da
integracdo de imigrantes domina a agenda politica mundial. O surgimento dos partidos
de extrema direita nos parlamentos de paises europeus, o Brexit, a presidéncia de Trump
nos Estados Unidos da América, a nomeacao de Salvini para integrar o governo em Italia
e as respetivas politicas de imigragao repressivas sdo sinais claros de que as migragdes e

amobilidade das populacdes constituem-se como um dominio global ndo consensual com
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impactos determinantes na coesao social dos Estados. Prevé-se que este tema continue a

dominar agendas politicas, sem sinais claros de quais serdo as tendéncias futuras.

Sintetizando, depois de ultrapassada a fase de crise econdmica, os maiores desafios
nacionais atuais centram-se na crise demografica que o pais vive, no contexto de uma

crise de refugiados mundial, que coloca o assunto das migragdes na agenda global.

A diversificacdo dos atores envolvidos, as condigdes econdomicas e politicas de muitos
dos paises “tradicionais” de origem de imigrantes (como ¢ o caso do Brasil) e outros
(como ¢ o caso da Venezuela), o crescimento econdmico do pais, os fluxos de emigragao
e o grande desafio demografico que Portugal atravessa leva a que as politicas publicas
adquiram cada vez mais uma natureza transnacional e que olhe para os fluxos

populacionais de uma forma integrada.

O amplo consenso politico atual em Portugal em torno do tema das migracdes tem de
alguma forma permitido o relativo sucesso das politicas migratdrias. Este consenso tem
sido expresso na pratica politica e, também, nas expressivas maiorias de aprovagao na
Assembleia da Republica dos principais instrumentos legislativos de que sdo exemplo as
alteracdes que existiram recentemente ao regime juridico de entrada, permanéncia, saida

e afastamento de estrangeiros do territorio nacional e a Lei da Nacionalidade.

Em Portugal, como ficou bem patente ao longo do enquadramento histdrico apresentado,
o agendamento do problema da integragdo das comunidades imigrantes tem sido
determinada por uma diversidade de fatores, que foram conduzindo as politicas publicas
nesta area em duas dire¢des: focadas no objetivo da promogado da integragdo ou focadas
no polo da regulagdo da entrada e permanéncia de estrangeiros a residir em territorio

nacional.
De acordo com Pinho (2013),

“independentemente da facdo politica no poder, a discussdo e defini¢do da politica
de integracdo portuguesa, a semelhanca do que acontece nos outros paises europeus,
passou a girar a volta do binémio “integracdo social dos estrangeiros residentes /
regulacdo dos fluxos migratorios”, sendo que o acentuar de um ou outro aspeto
resulta das prioridades politicas do momento” (p. 128).

Apesar de a autora afirmar que o movimento entre um polo e outro parece ser
independente da fagdo politica no poder, o que se verifica historicamente ¢ que a
tendéncia para a concentracao num ou noutro polo foi estando dependente em larga escala

do ciclo politico em vigor, uma vez que os partidos politicos apresentam diferengas
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significativas na forma como olham para estes movimentos migratorios e os integram

face ao desenvolvimento social € econdmico do pais.

Para além dos ciclos politicos, neste percurso € possivel identificar outros fatores que

determinaram o agendamento deste problema:
- Gravidade e Intensidade do problema / Visibilidade na sociedade
- Contexto / fatores econdmicos, sociais, crises
- Existéncia de pressdo externa ao nivel de legislacdo europeia
- Pressdo opinido publica e grupos de interesse
- Disponibilizagao de recursos

Face a conjugacdo destes fatores, ¢ proposta uma analise desta fase de agendamento das
politicas de integragdo em Portugal em periodos historicos, no ambito dos quais as opgoes

politicas se foram alterando, aproximando mais do P6lo Integracdo ou do P6lo Regulacio.

Integracio
A

Periodo IV Periodo V Periodo VI
2006-2009 2010-2014 2015-

Periodo 11
1995-2002

Tempo

Regulacgio

Figura 6: As politicas migratdrias face ao binomio Integracio - Regulacio
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Verifica-se que em termos historicos Portugal privilegiou uma abordagem regulatéria na
gestdo das migragdes até 2006, altura em que se atingiu o pico maximo do numero de
residentes estrangeiros em Portugal e em que pela primeira vez surgiu um instrumento de
politica claramente direcionado para as questdes da integragao dos imigrantes. A pressao
dos organismos europeus, juntamente com a maior visibilidade das comunidades
imigrantes, os efeitos da continuidade de politicas migratdrias centradas na regulagdo,
com consequéncias negativas € o aparecimento de atores € organismos voltados para o
apoio as comunidades de imigrantes constituiram fatores determinantes nesta mudanca

politica.

2.6 Analise da etapa de formulagdo da medida de politica: o Plano Estratégico para as
Migragdes 2015-20200

Seguindo o modelo de etapas, a segunda fase diz respeito a andlise do desenho dos
programas de acgdo, dos objetivos definidos e estratégias para os alcangar. No caso em
concreto optou-se por analisar o atual instrumento que congrega a politica ptblica na area
da integracao dos imigrantes: o Plano Estratégico das Migra¢des 2015-2020. Nesta etapa

e segundo Rodrigues (2014) estas sdo as dimensdes que deverdo ser objeto de analise:

Formulagao e A definigdo politica do problema e do e Quais as solugdes
da medida de modelo causal; propostas e discutidas?
politica e A definigdo da solugdo, considerandoos e Qual o processo de
custos envolvidos, a aceitabilidade formulagdo e escolha
social e politica, a sua efetividade e entre solugdes
exequibilidade na resolugdo do alternativas?
problema;

e Os objetivos e metas estabelecidos;

e A informagdo e o conhecimento sobre
diferentes alternativas de solucdo

e O processo de escolha da solugdo entre
o ideal e os recursos disponiveis

e Os processos de transferéncia e

convergéncia de politicas transnacionais
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o A selegdo dos instrumentos, de recursos
e de estratégia de acao;

e (O publico-alvo ¢ os beneficiarios da
acao identificados.

Tabela 2: questdes a analisar na etapa 2 do modelo de ciclo politico

O Plano Estratégico para as Migragdes surge no contexto de alteragdes profundas nos
fluxos migratorios em Portugal e da crise demografica que o pais enfrenta. Tal como
referido no ponto anterior, a partir de 2013, Portugal apresenta um saldo migratorio
negativo, a saida de muitos portugueses para o estrangeiro, entrada de novos perfis de
imigrantes (estudantes, reformados, investidores, etc.), problemas associados aos
afrodescendentes e os “novos” portugueses, fruto do aumento das concessdes da

nacionalidade portuguesa.

Este plano surge também na sequéncia da implementagdo de 2 anteriores planos tendo
existido uma analise critica do percurso até aqui realizado e uma avaliagao dos resultados
alcancados. Este novo plano iniciou a sua reflexdao em 2013, aquando do final do anterior
e constituiu-se como um processo longo de avaliagdo da intervengdo tida até entdo,
nomeadamente dos aspetos que ndo tiveram o resultado esperado. A preocupagdo central
acabou por ser ao nivel dos impactos produzidos pelas politicas na integracao efetiva das
comunidades estrangeiras, que ndo era possivel de ser medida pela simples execu¢do ou

ndo de uma medida.

Neste balango, uma das primeiras preocupacdes sinalizadas pelos técnicos do ACM foi
de que nem sempre as medidas subjacentes aos planos de acdo deixavam claro os
problemas que procuravam responder, seja porque nos processos de ‘cima para baixo’
(do primeiro PII) ou de ‘baixo para cima’ (do segundo PII), ou por mudangas de governos
e de pontos focais de acompanhamento da execucdo dos planos, se tinha perdido o
conhecimento do enquadramento e do contexto dos processos que deram origem as
medidas. Assim surgiu logo no inicio dos trabalhos em 2013 a recomendagdo de que
futuros planos deveriam tornar mais evidente quais os problemas ou dificuldades a que
cada medida procurava responder e/ou a origem da necessidade da definicdo da propria
medida, havendo a expectativa de que deste modo melhor se poderiam aferir também os

impactos das medidas (e ndo apenas o carater da sua execugao).

59



Neste ambito foi reconhecido que as metas associadas as medidas previstas nos planos
nem sempre deixavam evidentes os impactos que pretendiam assumir para a integragao
dos imigrantes, que era afinal o fim ultimo do plano. Algumas das metas acabaram por
ser validadas quanto a sua execu¢do, mas via-se a necessidade de apurar o seu real
impacto e/ou deixar mais explicito a sua necessidade e pertinéncia para o cumprimento
dos objetivos gerais ou especificos do plano. Estas adverténcias induziram a
recomendacao de, por um lado, passar cada medida a ter explicitado o seu contributo para
0s objetivos gerais e especificos do plano, e, por outro lado, recomendou-se que este
instrumento de politica publica passasse a ter para cada medida, e respetivas metas, nao
apenas indicadores de execu¢do, mas também, dentro do possivel, alguns indicadores de

impacto.

Para enquadrar estes novos indicadores de impacto, era recomendada a realizagdo de um
estudo de enquadramento geral que atendesse a indicadores de referéncia de
caracterizacao da situagdo dos imigrantes nas variadas dimensdes da sua vida em Portugal
(e.g. mercado de trabalho, educagdo, justica, demografia, seguranga social,
reconhecimento de qualificagdes, discriminagdo de base racial e étnica, acesso a
nacionalidade) com o objetivo de retratar o ponto inicial de referéncia, antes da
implementag¢dao do terceiro plano de agdo, a partir do qual se compararia numa fase
intermédia e final os resultados para os mesmos indicadores, tentando extrair (sempre que

possivel) os impactos das medidas subjacentes ao plano de agao.

Foram ainda sinalizadas algumas adverténcias no sentido deste instrumento de politica
publica tornar mais explicitos os intervenientes e respetivos compromissos diretos e
responsabilidades para cada medida, tal como o orcamento, compromissos financeiros e

fontes de financiamento subjacentes as medidas.

Este processo de reflexdo sobre as politicas publicas visando a integra¢do de imigrantes
foi posteriormente influenciado em 2014 pelo contexto que se veio a verificar a nivel
demografico: aumento da negatividade do saldo migratério portugués, com a retragao dos
fluxos de entrada de imigrantes e o refor¢o dos fluxos de saida de Portugal, bem como o
agravamento da situacdo de fragilidade demografica do pais, que levou a alterar a opgao

governativa quanto a este instrumento de politica publica para a integragao de imigrantes.

O processo de constru¢cdo do PEM foi semelhante aos anteriores planos e decorreu em 3

fases:
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Concecdo: o objetivo foi a identificagdo das necessidades e constrangimentos nos
processos de integracdo de imigrantes. Para isso foram recolhidas informacdes de
natureza sociologica e juridica, foram realizadas reunides com diversos setores
considerados relevantes, estudo de boas praticas, recolha de propostas de medidas
apresentadas por diversos organismos (ministérios, ONG, associacdes de imigrantes) e

consulta de estudos cientificos.

Apreciacdo: nesta fase o objetivo € o de apresentar, discutir e analisar a proposta de
diploma junto de diferentes setores: internamente no ACM, conselhos consultivos (como
o COCAI), comissdes (como a CICDR), associagdes, etc. Estas reunides visaram

introduzir propostas de melhoria no plano.

Aprovacdo e Publicacdo: inclui a colocacdo do documento em discussdo publica e

consequente introducdo de melhorias e subsequente tramitacdo nos 6rgaos necessarios

para a publica¢do e entrada em vigor.

O PEM enquadra-se nas prioridades politicas que o Programa do XIX Governo
Constitucional prevendo no que diz respeito a integracdo social da populacdo imigrante
como prioritarias as areas da cultura e da lingua, da educa¢do e do emprego e qualificacdo
profissional. Por outro lado, 0 mesmo Programa determinou como objetivo dar um novo
impulso a ligacdo efetiva entre Portugal e os cidaddos residentes no estrangeiro. Em
matéria econdmica, o fomento do empreendedorismo, da inovagdo e uma maior

internacionalizacdo foram também definidos como objetivos prioritarios do Governo.

Nas Grandes Opgodes do Plano para 2015, o Governo expds um conjunto de areas de
intervencdo da politica migratéria nos dominios demografico, social, profissional,
econdmico e externo. Para além do aprofundamento de linhas de politica em vista de uma
gestdo adequada e coordenada dos fluxos migratorios e da consolidagdo de politicas de
integragdo, destaca-se a defini¢do de medidas orientadas para o apoio ao regresso € a
reintegracdo de cidaddos nacionais emigrados, bem como para o reconhecimento e

valorizagdo dos talentos portugueses que vivem no estrangeiro.

Em termos de politicas Europeias, o pais tinha o desafio de integrar a “Abordagem Global
para a Migragdo e Mobilidade” que estabelece um quadro abrangente para gerir a
migracdo e a mobilidade com paises terceiros, em coordenag¢do com a politica externa da

Uniao Europeia:
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“A «abordagem global da migragdo e da mobilidade» coloca a énfase na mobilidade
dos nacionais de paises terceiros € promove parcerias mais sustentaveis e mais
viradas para o futuro. A mobilidade dos nacionais de paises terceiros através das
fronteiras externas da UE é importante, uma vez que € aplicavel a um vasto leque de
pessoas, como, por exemplo, os visitantes de curta duragdo, turistas, estudantes,

investigadores, empresarios ou familiares em visita, estando relacionada com a

politica de vistos™?.

O denominado Plano Estratégico para as Migragdes (2015-2020) - PEM foi aprovado em
Resolugdo do Conselho de Ministros n.° 12-B/2015, de 20 de marco.

O plano apresenta um enquadramento geral para explicitar os seus objetivos e apresentar
aqueles que o governo considerava serem os cinco principais desafios do pais — défice
demografico; integragdo e capacitagdo; inclusdo e capacitagdo dos novos nacionais;
mobilidade internacional, gestdo de talento e valorizacgao da atratividade do pais; e melhor
articulagdo entre imigracdo e emigracdo € o apoio ao regresso € a reintegracdo dos

emigrantes portugueses.

O plano passou a integrar também explicitamente o objetivo de avaliagdo e
monitorizagdo das suas medidas, concretizado por relatérios bienais de execugdo pelo
ACM, com contributos e reporte dos membros do Grupo Técnico de Acompanhamento e
apresentados ao Conselho para as Migragdes (nova designacdo com revisdo e

alargamento da constitui¢do do anterior COCAI), e duas avaliacdes externas e

oo~

independentes, uma intercalar e outra final, ao plano, aos seus objetivos e

implementagdo das suas medidas.

O Plano encontra-se dividido em 5 eixos, que pretendem responder aos 5 desafios

anteriormente referenciados:

2 parecer do Comité Econdmico e Social Europeu sobre a Comunicacdo da Comissdo ao Parlamento
Europeu, ao Conselho, ao Comité Econdmico e Social Europeu e ao Comité das RegiGes — Abordagem
global para a migracdo e a mobilidade in Jornal Oficial da Unido Europeia, 29.06.2012
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Figura 7: Eixos de Intervencio do PEM

Para cada eixo foram definidos objetivos:

Eixo 1: consolidar o trabalho de integracdo, capacitacdo e combate a discriminag¢do dos
imigrantes e grupos étnicos na sociedade portuguesa, tendo em vista uma melhor
mobilizacdo do seu talento e competéncias, a valorizacdo da diversidade cultural e
religiosa, o reforgo da mobilidade social, da descentralizagdo das politicas de integragdo

e uma melhor articulagdo com a politica de emprego e o acesso a uma cidadania global,

Eixo 2: reforcar as medidas de promogao da integragdo e inclusdo dos novos nacionais,
nomeadamente dos descendentes de imigrantes ¢ de todos aqueles que entretanto
acederam a nacionalidade portuguesa, através de ag¢des nos dominios da educagdo,
formagdo profissional, transi¢do para o mercado de trabalho, participacdo civica e

politica, inclusdo digital, empreendedorismo e capacitagdo.

Eixo 3: valorizar e promover internacionalmente Portugal enquanto destino de migragdes,
através de acdes nacionais e internacionais de identificag¢do, capta¢do e fixacdo de
migrantes, contribuindo para uma gestdo mais adequada e inteligente dos fluxos

migratorios e para o refor¢o da atracdo e circulagdo de talento e capital humano.

Eixo 4: reforcar a capacidade de intervengdo transversal na execucdo da politica

migratoria, através do aprofundamento da rede de parcerias com entidades publicas e
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privadas, do enquadramento e acompanhamento dos potenciais migrantes, do recurso a
ferramentas eletronicas, da flexibilizagdo dos procedimentos de entrada e da afirmacao
de uma cultura refor¢ada de qualidade e de boas praticas na prestacao dos servigos

migratorios.

Eixo 5: promover agdes e programas, em articulagdo estreita com o Ministério dos
Negocios Estrangeiros, que promovam, acompanhem e apoiem o regresso de cidaddos
nacionais emigrados no estrangeiro ou o reforco dos seus lagos de vinculo a Portugal,
contribuindo por essa via para a reversao do movimento emigratério de cidaddos

portugueses para o estrangeiro.

Para cada eixo foram definidas medidas, num total de 106. A informagao sobre cada uma
delas integra cinco itens: a designacdo da medida, o tipo de acdes a desenvolver, o
indicador utilizado para a avaliagdo, os intervenientes responsaveis pela implementagao

e a respetiva calendarizacao.

Os atores previstos a serem envolvidos na implementagdo do PEM sao diversos, sendo

que alguns deles participaram também na fase de formulacio desta medida.

COORDENAGAQ POLITICA DO PEM MUNICIPIOS

GRUPO TECNICO DE

A }
ACOMPANHAMENTO IMIGRANTES
OBSERVATORIO
DAS MIGRAGOES

SERVICOS
PUBLICOS

COMSELHO PARA AS
MIGRACOES

000

ENT. ENSING
SUPERIOR

ONGs, IPSSE
FUNDAGOES

Figura 8: Mapa de Atores do PEM
Fonte: Relatorio de Avalia¢do Intercalar Externa, 2016

Analisando o conteudo do PEM e relatorios de avaliagdo intercalar entretanto produzidos
e face as dimensdes objeto de analise desta etapa referente a formulacdo da medida de

politica, € possivel identificar os seguintes aspetos:

64



- Este instrumento de politica define o problema de base que deseja atingir e enquadra
esta resposta politicamente, no seio das prioridades politicas definidas pelo governo. O
enquadramento geral que precede a apresentacdo do plano apresenta a visao ¢ a estratégia
das politicas publicas no campo da gestdo das migragdes, permitindo identificar as
prioridades do Governo bem como contextualizar as alteragdes ao nivel dos fendmenos e
do perfil migratdrios. Sao identificados os objetivos referentes a forma como se pretende
responder aos desafios identificados no ambito da migragdo. Os cinco eixos prioritarios
sao apresentados e explorados, € posteriormente operacionalizados através de medidas e

indicadores.

- A formulagdo desta politica envolveu uma diversidade de stakeholders, num processo
aparentemente de natureza bottom-up. Nao ¢ claro no processo de construcao do plano
qual o papel que foi dado aos diferentes atores, nomeadamente na fase de defini¢do do
conteudo do plano. O poder que os ministérios e outros organismos publicos tém face a
outras organizacdes como as associagdes de imigrantes poderd ter diferenciado
participacdes neste processo. Esta visao ¢ confirmada no 1° relatorio de avaliacao
intercalar da implementacdo do PEM, durante o qual os atores envolvidos foram
auscultados sobre a sua participagao na fase de formulagdo das medidas:
“Na perspetiva dos atores, a necessidade de espagos coletivos que permitissem uma
maior reflexdo sobre as medidas, indicadores e intervenientes poderiam ter
possibilitado um Plano mais consistente. Algumas entidades referem que os seus
contributos ndao foram integrados no Plano, tendo atribuido o facto a rapidez do
processo de concegdo que nao terd permitido uma posterior reformulacao a partir dos
contributos dados, o que traduz algum nivel de insatisfacdo” (Relatdrio de Avaliacdo
Intercalar Externa PEM, 2015-2016).
- Quanto aos intervenientes que se preveem envolver nas diferentes medidas, ¢ de
salientar a centralidade da interven¢do do Alto Comissariado para as Migragdes num
grande numero de medidas e a concretizacdo mais ou menos vaga de outros participantes
(eg.: «entidades com dados estatisticos relevantesy»; «outros»; «todas as entidades
envolvidasy). Por outro lado, alguns atores parecem desadequados face aos conteudos das
medidas:
“Considera-se que nem sempre houve a melhor correspondéncia entre os
intervenientes e as medidas, verificando-se que algumas das entidades ndo tinham

experiéncia nem atividade na medida atribuida” (Relatério de Avaliagao Intercalar
Externa PEM, 2015-2016).
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- As medidas estdo formuladas para que possa ser medida pelo menos a sua execugdo. No
entanto um numero significativo de indicadores apresentados ndo cumpre estes critérios

e a maior parte deles continua a nao cumprir o objetivo de avaliar o impacto das medidas:

“A perspetiva global dos atores e do grupo de trabalho ¢ que estes (indicadores) nem
sempre estdo bem construidos ou que sdo difusos, ndo sendo possivel a sua
verificagdo e tornando dificil medir o grau de execucdo das medidas” (Relatério de
Avaliacao Intercalar Externa PEM, 2015-2016).

- No que diz respeito a alocagdo de recursos para a implementacdo destas medidas, a
formulacdo do Plano ndo identifica recursos proprios, o que poderd constituir um
constrangimento futuro. A gestdo dos recursos do PEM ¢ da responsabilidade dos
organismos intervenientes. Se ¢ verdade que muitas das medidas contempladas do PEM
integram a interven¢do dos organismos responsaveis, o que facilita a aloca¢do dos
recursos as respetivas agdes, por outro lado a implementacao das novas medidas do PEM
implica outra dindmica ao nivel da articulag@o entre organismos, com uma priorizagao de
intervengdes. O numero reduzido ou limitado de recursos afetos aos organismos
intervenientes, que sdo frequentemente alocados a outras fun¢des dentro do seu proprio
organismo, poderd ter um impacto negativo ao nivel de execu¢do das medidas. Estes

constrangimentos sdo confirmados no relatdrio de avaliagdo intercalar:

“(...) os principais obstaculos e constrangimentos situam-se ao nivel do momento da
concecdo das medidas, do nimero limitado de recursos afetos as mesmas e de fatores
de ordem institucional. A falta de clarificagdo e/ou adequagdo de determinadas
medidas, indicadores e intervenientes afeta de forma negativa a sua execucdo. A
gestao interna ao nivel dos recursos humanos e financeiros obriga ao estabelecimento
de prioridades, as quais poderdo nem sempre permitir a execucdo prevista das
medidas.” (Relatorio de Avaliagdo Intercalar Externa PEM, 2015-2016)

- Nao ¢€ claro o processo de escolhas entre alternativas na fase de formulagao das medidas.
Se por um lado se procurou colmatar as limitagdes e entraves encontrados nos anteriores
planos, por outro procurou-se inovar nas medidas, mas dentro das areas de acdo dos
diferentes organismos responsaveis. Ou seja, grande parte das medidas constava ja dos
planos de acdo dos diferentes ministérios, havendo um esforco de ndo introduzir muitas
medidas que implicassem recursos ndo previstos nos or¢amentos setoriais. Ou seja, o
facto de o PEM nao ter recursos proprios podera ter condicionado o processo de selegao

das medidas.
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II. A dimensdo participativa na constru¢ao e implementacao
das politicas publicas de integracdo de imigrantes: que
lugar para os atores chave?

Tendo o capitulo anterior centrado a sua analise no nivel macro das politicas publicas na
area da integracao dos imigrantes, este capitulo ird focar-se numa dimensao em particular
da implementacgdo das politicas publicas, a dimensao participativa, analisando os fatores
associados a emergéncia desta perspetiva, os diversos modelos que a contextualizam, uma
breve resenha historica da sua integragdo em processos de construcdo de politicas
publicas em Portugal, terminando com a analise de dois estudos de caso de construcdo e

implementa¢do de medidas de politica na area da integracdo de imigrantes.

Concretamente, pretende-se com este capitulo responder a questdes como “de que forma
¢ que o cidadao comum pode influenciar as politicas sociais publicas que por sua vez
determinam o seu bem-estar?”, “Qual o papel da participac¢ao dos cidaddos na formulagao
das politicas, no contexto atual das sociedades globalizadas?”, “Quais s3o os canais de
comunicagdo através dos quais os atores da sociedade civil, nomeadamente os mais
excluidos, podem exercer a sua voz em diferentes areas de vida?” e por fim “Quais os

impactos dos processos participativos nos atores envolvidos?”

1. O lugar do cidadao na P6s-Modernidade

O debate acerca das politicas publicas e dos seus impactos face aos problemas complexos
em que deseja intervir ndo pode ser separado da reflexdo acerca da forma como essas
politicas sdo construidas, nomeadamente no que diz respeito ao papel que o cidadao tem
neste processo, uma vez que estas politicas lhe dizem respeito e terdo impacto sobre as
suas vidas. Neste sentido, esta reflexdo tera de ser enquadrada historicamente e em func¢ao
do contexto que determina o significado que ¢ dado ao papel do individuo na construgao

da Sociedade de Bem-Estar.

O lugar do cidadao na dimensao politica esteve desde sempre associado ao modelo de
democracia representativa, ou seja, uma democracia baseada no sistema eleitoral

enquanto processo de escolha e legitimagao dos representantes dos cidaddos. A partir do
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século XVIII, a adogdo deste modelo implica a aceitag@o, por parte dos governantes, da
vontade da maioria, através dos seus representantes. Estes representantes estariam em
condi¢des mais favordveis para avaliar quais seriam os interesses do grupo a que

pertencem, alcangando-se desta forma os objetivos da democracia.

A expansao global da democracia representativa coincidiu, entretanto, com a degradagao
das praticas democraticas e com a grave crise da democracia liberal nos paises ocidentais
onde mais se tinha consolidado. Os primeiros sinais da crise surgiram nos anos 60 do
século passado com a luta pelos direitos civis nos EUA e com o Maio de 68 em Franga,
quando a palavra “participacdo” se torna parte do vocabulario popular. Ao mesmo tempo
que se expandia e se misturava com as diversas culturas, existentes no globo, o modelo
representativo de democracia deixava transparecer as suas debilidades. As populagdes
deixaram de participar no processo eleitoral e politico e tornaram-se muito mais céticas
quanto a fun¢do de representacdo dos seus interesses, desempenhada pelos partidos
politicos tradicionais (Silva, 2010). Foi a denominada crise da “dupla patologia™: a
patologia da participacdo, sobretudo, devido ao aumento dramético da abstencao eleitoral
e a patologia da representacao que correspondia ao facto de os cidadaos se considerarem,
cada vez menos, representados por aqueles que elegeram (Santos & Avrintzer, 2002). A
dimensdo da representatividade € particularmente central se pensarmos nas questoes das
minorias:

“Num mundo em que o nimero de imigrantes ilegais aumentou exponencialmente e
em que as bolsas de exclusdo social e econdomica aumentam de dia para dia, o grande
obstaculo a enfrentar pela teoria democratica ja ndo ¢ o da abstengdo, mas o da
exclusdo. Este ultimo, agravado pelas crescentes desigualdades provocadas pelas
tendéncias de globalizagdo dos fluxos econdmicos e financeiros das tlltimas décadas,
¢ hoje o principal problema da maioria dos regimes democraticos. Se € certo que o
fenomeno de abstengao eleitoral justifica que continue a ser dada ateng@o a categoria
“participa¢do”, o problema da exclusdo exige que se devolva algum protagonismo a
categoria de “representacdo” (Silva, 2010:23)

O século XX viria assim a trazer novas exigéncias a este modelo democratico, que revelou
insuficiéncias e limites. A democracia representativa tendera a evoluir para um modelo
alternativo que de facto responda aos desafios atuais e que permita ampliar as bases dessa
democracia para um modelo de natureza mais proactiva de participacdo direta dos

cidaddos — a democracia participativa.
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A democracia participativa pressupde a participacdo civica e politica e a igualdade dos
cidaddos perante a lei. Participar significa influenciar diretamente as decisdes,
apresentando propostas e controlando essas decisdes (Santos & Avrintzer, 2002). A
participacao visa mobilizar os cidadaos, proporcionar espacos de encontro e de troca,
formar novos interlocutores ou lideres aptos a organizar coletividades ou a ultrapassar

conflitos.

A pos-modernidade trouxe a re-emergéncia de conceitos como a cidadania ou a sociedade
civil, muito devido ao sentimento que existe atualmente de uma sociedade cada vez mais
fragmentada, onde os riscos se globalizam, naquilo que Beck refere hoje como sendo uma
Sociedade de Risco Global: “Os individuos estdo perante a incerteza produzida em todos
os planos da vida social, relacional e afetiva, que eles nao controlam, mas que de um
modo ou de outro os induz para uma reflexividade, para o confronto que precisam
compreender e ser criticamente esclarecidos”(Nunes, 2004: 35). Estes novos riscos ndo
sao na sua totalidade imediatamente apreendidos e compreendidos quer nas suas
manifestagdes, quer nos fatores que lhe estdo associados. Dai a necessidade de um
conhecimento acerca dos mesmos, ainda que ndo se venham a concretizar: “viver na
“sociedade de risco” significa viver com uma atitude prudencial em relagdo as
possibilidades de acdo abertas, positivas ou negativas, com as quais, enquanto individuos
e globalmente, somos confrontados de modo continuo na nossa existéncia social

contemporanea (Giddens, 1991:25).

Neste sentido, na atualidade, os conceitos de cidadania e sociedade civil foram ganhando
uma centralidade nova, colocando desafios na forma como o cidadao € olhado e os seus

contributos sdo incorporados na criagao de sociedades mais justas.

Na analise do lugar do cidadao nesta conjuntura, nomeadamente naquilo que ¢ a sua
relagdo com o Estado, numa perspetiva de poder, destaca-se o0 modelo da Emancipacado /

Regulacdo desenvolvido por Boaventura Sousa Santos.

Segundo este autor, o projecto socio-cultural da modernidade assenta em dois pilares
fundamentais: o pilar da regulag@o e o pilar da emancipagao (Santos, 1994:70). Dentro
do pilar da regulacdo encontram-se trés entidades: o Estado, o Mercado e a Comunidade.

Ja o pilar da emancipacao pode ser definido por trés ldgicas: a racionalidade estético-

69



expressiva; a racionalidade moral-pratica e a racionalidade cognitivo-instrumental
(Santos, 1994:71). Cada uma destas logicas de emancipacdo tem um modo de insercao
privilegiado no polo regulador. O projeto da Modernidade sempre procurou vincular o
pilar da regulacao ao pilar da emancipagao e os dois a concretizagao dos objetivos da vida
coletiva e individual, numa tentativa de harmonizar interesses contraditorios. No entanto
este projeto colide com as aspira¢des de cada um destes polos: a maxima emancipagao /
a maxima regulagdo — tornando deste modo dificil a compatibilizagdo dos dois (Santos,
1994:71). Por outro lado, o pilar da emancipacao e o pilar da regulacao assentam em
logicas e principios distintos que aspiram por uma autonomia e diferenciagdo funcional,

dificeis de compatibilizar.

De facto, o equilibrio entre a regulago e a emancipagio nunca foi conseguido. A medida
que o capitalismo foi dominando as trajetorias do projeto da modernidade, o pilar da
regulacao foi-se fortalecendo a custa do pilar da emancipacdo, num processo historico

caracterizado por vdrias oscilagdes (Santos, 1994: 204).

Neste contexto o autor defende que estamos a viver um momento de transi¢ao
paradigmatica, no qual o paradigma da modernidade se encontra em declinio, em fungdo
do colapso do pilar da emancipagdo no pilar da regulagdo, fruto da convergéncia do
paradigma da modernidade e do capitalismo. A absor¢do do pilar da emancipagdo pelo
pilar da regulagdo deu-se através da convergéncia entre a modernidade e capitalismo e a
consequente racionalizacdo da vida coletiva baseada apenas na ciéncia moderna e no
direito estatal moderno (Santos, 2000: 42). A sobreposi¢cdo do conhecimento regulagdo
sobre o conhecimento emancipagdo deu-se através da imposicdo da racionalidade
cognitivo-instrumental sobre as outras formas de racionalidade e a imposic¢ao do principio
da regulagdo mercado sobre os outros dois principios, Estado e comunidade. Neste
contexto a emancipagdo esgotou-se na propria regulacao e, assim, a ciéncia tornou-se a
forma de racionalidade hegemonica e o mercado, o Unico principio regulador moderno.
E o que o autor define como a hipercientificizagio da emancipagio e

a hipermercadorizagdo da regulagdo.

O principio da comunidade seria "o mais bem colocado para instaurar uma dialética
positiva com o pilar da emancipagdo" (Santos, 2000: 75). Este principio apresenta duas

dimensdes fundamentais: participacdo e solidariedade. No entanto, em funcdo da
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colonizagdo através do principio cientifico, a participagdo ficou restrita a uma nogao de
esfera politica entendida a partir da conce¢ao hegemonica da democracia: a democracia

representativa liberal.

Santos sustenta que o real sentido da democracia foi esvaziado com o passar dos tempos,
e foi reduzido ao simples modelo de selecdo de representantes via voto, portanto, sem

participacao efetiva da sociedade civil organizada.

No entanto, para o autor, a democracia participativa, alternativa que se coloca no campo
das teorias ndo-hegemonicas e espaco da emancipagdo social pela transformacao das
relagdes de poder em relagdes de autoridade compartilhada, tem experimentado
inovagodes que parecem bem sucedidas, as quais possibilitam a instauracdo de uma nova
determinagdo politica baseada na criatividade dos atores sociais. Algumas destas
experiéncias sdo analisadas na obra “Democratizar a democracia — os caminhos da
democracia participativa”, organizada por Boaventura Sousa Santos e que contem a
analise de uma série de estudos de caso de experiéncias de participacao politica em paises
do Sul, que se constituem como praticas democraticas alternativas que vao além do

modelo hegemonico (Santos & Avritzer, 2002).

Segundo Santos e Avritzer (2002), sdo dois os elementos que devem ser discutidos para
pensarmos um modelo democratico participativo: o procedimentalismo e o papel dos
movimentos sociais na institucionalizacdo da diversidade cultural. As mudangas mais
significativas no formato democratico t€m suas origens em movimentos sociais que
questionaram praticas sociais excludentes, por meio de agdes que geraram novas formas
de controle do governo pelos cidaddos, surgindo a partir de mudancas em praticas
societarias introduzidas pelos atores sociais e resgatando tradi¢des democraticas locais,
ignoradas pelas formas de democracia representativas hegemonicas. E importante
salientar, no entanto, que o desenho de novas formas de emancipagio social tem o seu
tracado construido a partir de praticas que ocorrem em contextos especificos, para dar
respostas a problemas concretos, ndo sendo possivel, portanto, " tirar delas solugdes

universais, validas em qualquer contexto" (Santos, 2002: 71).

Santos defende trés teses para o fortalecimento da democracia participativa (Santos &

Avritzer, 2002). A primeira ¢ o reconhecimento de que ndo existe um Unico formato
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democratico, o que ¢ apontado pelo multiculturalismo e pelas experiéncias de
participagdo no sentido da ampliagdo da deliberacdo publica. A segunda ¢ a passagem do
contra-hegemonico do plano local para o global, como elemento essencial ao
fortalecimento da democracia participativa. A articulagdo global/local torna possivel a
aprendizagem continua, considerada requisito fundamental do éxito das praticas
democraticas animadas pela possibilidade da democracia de alta intensidade. A terceira
tese advoga a ampliacao do experimentalismo democratico, pois a pluralizagao cultural,
racial e distributiva da democracia requer que se multipliquem experimentos nessas
diregdes. As experiéncias de democracia participativa resgatam a dimensao publica e
cidada da politica, na medida em que mobilizam setores sociais interessados em
determinadas politicas publicas, bem como apontam formas alternativas de organizacao
do sistema politico, realizando, assim, uma repolitizacdo global da vida coletiva

(Marques, 2008).

2. Reposicionar a participacdo do cidadao nas politicas publicas: de
utilizadores e beneficiarios a construtores e influenciadores

Para Bilhim (2016) a crescente complexidade que tem caracterizado a Modernidade leva
a considerar o poder politico institucionalizado como uma rede de poderes, ¢ a vida
politica como um processo de negociagdo e de troca. As politicas e programas que
estruturam e conduzem a vida politica e social atual sd3o o resultado de interagdes de
diferentes grupos e organizagdes, a negociagdo de diferentes opinides e interesses. Ha
uma pluralidade de centros de decisdo, uma vasta constelagdo de pequenos poderes de
contornos e articulagdes complexas. Assim, em muitas areas, deixou de fazer sentido
pensar as politicas publicas como o resultado de um processo de decisdo do governo. As
politicas publicas que guiam a sociedade sdo o resultado de um conjunto de interagdes
complexas envolvendo multiplos grupos de interesses, acabando por se combinar de uma
maneira normalmente muito imprevisivel. O governo ndo ¢ mais ‘“aquele que estd
encarregado”; desvaloriza-se o seu carater empreendedor valorizando-se em seu lugar a

cidadania ativa.

Nesta perspetiva so € cidadao aquele que participa nas decisdes da comunidade politica e
aquele que ora governa ora ¢ governado. A nova sociedade do conhecimento leva a

cidadania ativa e, neste contexto, o principal papel do governo ndo ¢ dirigir o curso da
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acao destinada a satisfazer necessidades publicas por meio de regulamentos e medidas
legislativas, nem ¢ seu papel estabelecer apenas um conjunto de regras e incentivos,
através dos quais os cidadaos sao orientados na dire¢ao indicada. Neste novo contexto, o
governo € apenas mais um ator na arena politica e no processo de desenvolvimento da
sociedade numa diregdo ou em outra (apesar de ser um ator com mais poder que os
outros). Na busca de solugdes para os problemas enfrentados pelas comunidades de
cidadaos, o governo passa a atuar de forma concertada com os grupos privados e

organizacgoes nao lucrativas.

No entanto, esta visdo atual relativamente consensual da relagdo entre o Estado ¢ os
cidadaos nem sempre foi dominante, sendo que as sociedades tém sofrido mudangas na

forma como incorporam esta relagdo e a utilizam face as finalidades desejadas.

2.1 Evolugdo das concegdes sobre participagao

A forma como se tem olhado para a participacdo tem sofrido bastantes alteragdes, sendo
que nos ultimos anos tem existido um foco no envolvimento dos cidaddos na formulagao
e implementagao das politicas publicas, com a preocupagao de definir novos modelos de
governanga que permita aos cidaddos influenciar as agdes governamentais.

Cornwall e Gaventa (2001) identificam algumas das alteracdes que se t€ém verificado no

conceito de participagao:

De Para
Beneficiarios Cidadaos

Projeto Politica

Consulta Tomada de decisao
Avaliacio Implementagdo
Micro Macro

Tabela 4: Mudancgas no conceito de participacio

Fonte: Cornwall & Gaventa (2001)

O proprio conceito de participagdo tem vindo a ter diferentes abordagens e focos, falando-
se muitas vezes em participacdo comunitaria (participagdo em projetos) separando-a da
participacdo de natureza mais politica (visivel no direito ao voto). No entanto esta
separacao tem vindo a desvanecer-se, estando a discussdo atual mais centrada no

compromisso das pessoas na formacdo e implementagdo das politicas, sendo que as
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formas de participagao politica tornam-se mais diversificadas. A participacdo torna-se um

direito social e de cidadania, para além dos direitos politicos em sentido estrito.

A partir dos anos 70, com a crise do Estado-Providéncia e a crise econdmica global foram
surgindo novos modelos de reforma do Estado e das administra¢des publicas. No plano
Europeu sera de destacar o papel das institui¢des europeias, que tornaram a dimensao da
participacao como fundamental na formagao das politicas locais:

“A €nfase a necessidade de considerar-se a participagdo dos cidaddos nos processos
de formulacdo e gestdo das politicas publicas locais tornou-se uma resposta possivel
a crise do bem-estar ¢ a necessidade de rever as relagdes entre o governo ¢ a
sociedade na definicao de estratégias de desenvolvimento local. Buscar solu¢des no
ambito local da gestdo publica tornou-se a panaceia das crises do desenvolvimento
nacional, para a qual ndo haveria limites ou constrangimentos no contexto da
globalizagdo contemporanea” (Milani, 2008:557).

Neste periodo assistiu-se a uma procura crescente em muitas partes do mundo de um
maior envolvimento dos cidaddos nos processos de tomada de decis@o sobre areas que os
afetavam diretamente (como € o caso das politicas sociais). Os processos participativos
que emergiram mais frequentemente foram os comités de utilizadores / beneficiarios. Em
Portugal, por exemplo, tivemos a experiéncia do SAAL (Servico de Apoio Ambulatério
Local) que foi uma das primeiras experiéncias em que as populagdes puderam ter um
papel ativo na implementacao de uma politica (neste caso de habita¢do), nomeadamente
através das comissdes de moradores:

“Por um lado procurava ligar-se o Estado a certos setores mais dindmicos da
sociedade civil, através de um mecanismo de descentralizacdo. Nao uma
descentralizagdo para as autarquias (...) mas uma descentraliza¢do de facto, ainda
que legalmente coberta s6 muito mais tarde, para os proprios interessados, quando
organizados, passando por cima, algumas vezes, de prorrogativas dos Servigos de
Estado.” (Portas, 1986:638)

Os processos de participacdo institucionalizada possibilitaram a criagdo de espagos

politicos onde os cidaddos tiveram oportunidade de desenvolver a sua identidade e voz.

Este discurso foi ainda mais dominante nos anos 90, sendo defendido por instituicdes
nacionais e internacionais, tornando-se um elemento fundamental em qualquer politica
publica. A institucionaliza¢do do processo de envolvimento dos cidaddos e organizagdes
da sociedade civil conduziu de alguma forma a que fosse encarado como um modelo

alternativo de gestao publica local.
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No entanto, este modelo de participacdo comegou a apresentar algumas limitagdes muito
devido ao facto de que nem todos teriam o mesmo entendimento relativamente aos
objetivos da participagdo dos publicos, nomeadamente no que diz respeito as questdes de
poder. Diversos autores alertaram para os perigos desta abordagem, nomeadamente para
o facto deste modelo de envolvimento dos beneficiarios tornar-se uma abordagem de
interesse de grupo, em que estes coletivos passam a ser vistos como um entre outros
stakeholders com interesses proprios, ou este modelo de consulta poder ser utilizado para

legitimar politicas. (Cornwall & Gaventa, 2001).

As duvidas crescentes face a este modelo de participagdo abriram caminho a outras
abordagens, que se focaram no empowerment enquanto ferramenta de distribuicdo de
poder, que permita aos cidaddos ganhar um maior controlo sobre as suas vidas. Esta
abordagem acerca da participagdo dos publicos acabou por ser vista como a “terceira via”
no que diz respeito as politicas sociais, enquanto alternativa as abordagens mais
paternalistas do Estados de Bem-Estar e os modelos de natureza consumista. Tendo a sua
origem muito associada aos movimentos sociais, esta abordagem defende a participagao
dos publicos em fases precoces da construgdo das politicas publicas, nomeadamente na
fase de formulagdo. A oportunidade dos cidaddos se expressarem passa a ser vista como
um direito civil bésico, que o Estado tem a responsabilidade de apoiar. Os cidadaos
passam de um modelo em que sdo “utilizadores de servigos” para “atores e agentes em

processos mais alargados de governanga” (Cornwall & Gaventa, 2001).

Para Barnes (Cit. por Cornwall & Gaventa, 2001), a acdo coletiva d4 um significado novo
a cidadania, permitindo a sua abordagem na politica social de trés formas: como um
direito social, como uma forma de agéncia e pratica (as pessoas atuam como agentes) e
como a relacao de resultados entre os servigos publicos e os seus utilizadores, num novo

modelo democratico de governanga.

Este reposicionamento da participacdo e da cidadania coloca grandes desafios aos
processos de constru¢do das politicas, no sentido da inclusdo e compromisso dos
cidaddos. A participagdao cidada pode servir para afirmar a legitimidade do seu
conhecimento, redefinindo o conceito de “peritos”, uma vez que sdo abertos espacos para
as experiéncias daqueles que sdo afetados pelas politicas. O espago politico pode ser

aberto para a emergéncia de interpretagdes alternativas do que sdo “necessidades” e com
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isto, solucdes de politica alternativas. No entanto, se estes processos participativos se
limitam ao questionamento das pessoas acerca das suas visdes em determinados temas,
poderdo servir para produzir ecos do discurso dominante. O papel destes processos
generativos de conhecimento reflexivo critico e deliberativo torna-se fundamental para
permitir aos cidaddos analisar as suas necessidades que poderao ir para 14 dos quadros de

referéncias dos discursos politicos (Cornwall & Gaventa, 2001).

Atualmente vivemos numa sociedade dominada por um imperativo deliberativo, tal como
referem Blondiaux & Sintomer (2002). Para estes autores, as transformacoes atuais das
praticas politicas nas democracias contemporaneas estdo a ser acompanhadas por uma
mudanga ideoldgica. Esta mudanca passa pela valorizacdo de dimensdes como a

discussdo, o debate, a concertagdo, a consulta, a participagdo, a parceria, a governanga.

Na perspetiva de Bobbio (2003), as vantagens de uma democracia deliberativa ¢ de que,
através de processos de interagdo e discussdo estamos a produzir melhores cidadaos, a
ajudar a desenvolver as suas qualidades de ouvintes, de didlogo e tolerancia, reforcando
a confianca mutua ¢ diminuindo a discriminagdo. Em suma, a democracia deliberativa
permite o desenvolvimento do capital social disponivel aos cidaddos que estdo envolvidos

nela (Bobbio, 2003:343).

Arenas Capital
deliberativas Social

Figura 9: Relacdo entre arenas deliberativas e Capital Social

Mas sera a existéncia de capital social condicdo prévia para a existéncia de arenas
deliberativas ou sera um resultado dessas arenas? Ou seja, que fatores sdo indispensaveis
para o desenvolvimento destes processos deliberativos? Alguns autores que analisaram
diversos processos desta natureza defendem que o fator mais importante para os

resultados desta abordagem ¢ a natureza do design institucional, mais concretamente, o
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desenho do processo participativo, nomeadamente no que diz respeito as regras. As regras
permitem estruturar a relacdo entre os participantes e garantir transparéncia e igualdade

entre os participantes, dimensdes chave para levar as pessoas a participarem.

Estes processos tém um impacto forte nas relagdes entre os participantes, criando uma
maior sentimento de pertenca, aumentando os graus de confianca e desta forma
potenciando o capital social. Apresentam no entanto limites no alcance deste impacto,
uma vez que se tratam de processos que envolvem um numero limitado de pessoas e que
se encontram delimitados no tempo. Alids este serd um dos grandes desafios, a

manuten¢do dos impactos e dos espagos de participagdo publica.

O crescimento das arenas deliberativas estd ligado a emergéncia de problemas complexos
que face aos modelos tradicionais de democracia representativa se apresentam como de

dificil gestdo.

Bobbio introduz o conceito de arenas deliberativas para caracterizar os espagos
simbdlicos no seio dos quais s3o estruturadas determinadas interagdes entre os atores
(Bobbio, 2003). Estas arenas tém uma dimensao fisica, onde as pessoas se encontram e
tomam consciéncia da sua participacdo no processo. Estas arenas distinguem-se de outras
na medida em que todos os diretamente envolvidos tomam parte num processo coletivo
de tomada de decisdo, baseado na troca de argumentos. O poder de decisdo esta ancorado
na intera¢dao, numa base de igualdade entre todos os atores, sejam eles cidadaos comuns,

organizagdes ou institui¢des publicas.

Estas arenas apresentam segundo Bobbio algumas caracteristicas relevantes. Uma
primeira caracteristica reporta-se ao facto de serem criadas especificamente para lidar
com assuntos particulares; sdo estruturas artificiais criadas para lidar com uma tarefa
concreta, limitada no tempo. Assim que a tarefa estd realizada a arena dissolve-se. Uma
segunda refere-se a sua natureza tendencialmente bottom-up; ou seja, estas arenas sao
frequentemente impulsionadas por iniciativa de instituigdes representativas
(nomeadamente a nivel local). A pressdo da sociedade civil, por vezes, nao € suficiente
para iniciar estes processos, sendo necessario que ocorra a confluéncia de vontades das
instituigdes politicas. Uma terceira caracteristica € o seu caracter altamente estruturado.

A discussdao nestas arenas ¢ regulada por uma série de regras, os procedimentos sao
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organizados e frequentemente divididos em fases, dentro de um quadro temporal pré-
definido (design institucional). Por norma acontecem em pequenos grupos, que permitem
que todos participem a volta de objetivos comuns e que as discussdes sejam consequentes.
Uma outra caracteristica destas arenas respeita ao facto de ndo serem reguladas por leis
pelo que as suas conclusdes ndo produzem efeitos legais. Noutro plano sublinha-se que
sdo dinamizadas por mediadores ou facilitadores profissionais, os quais sdo atores que
ndo tém nenhum interesse direto no conteudo da discussdo, estando concentrados na
obtenc¢do de resultados. A sua maior virtude passa por conseguir estar igualmente perto
de todos os participantes, numa atitude mais informal e empéatica. Sublinha-se ainda que
se trata de estruturas inclusivas que tém como objetivo a participacao de todos aqueles
que poderao ser afetados pelas consequéncias das decisdes e por isso a diversidade de
atores devera ser uma condi¢ao para o sucesso do processo. Finalmente enfatiza-se que
estas arenas funcionam através de deliberagdes, sem recurso a procedimentos de votagao
por maioria, ou negociagdo, nao sendo considerados legitimos quaisquer métodos de

tomada de decisdo que ndo sejam baseados no confronto entre argumentos.

Coloca-se a questao de saber se as conclusdes a que as arenas deliberativas chegam
influenciam de facto as decisdes tomadas pelas instituicdes representativas. A relacio
entre as arenas deliberativas e o poder politico traduz-se na relagdo entre a fase de debate
e a fase da decisdo. Existem autores que defendem a separagdo destas duas fases (por
exemplo Hassenteufel & Smith, 2002), em que as arenas deliberativas tomam a forma de
“foruns debate” e a fase concreta de decisdo ocorre em “arenas de politicas publicas” ou
seja, espagos de tomada de decisdo em que os compromissos institucionais sao
negociados. Ou seja, a deliberagdo estrutura o campo cognitivo da decisdo mas ¢ a
negociagao politica que determina a escolha efetiva entre as varias alternativas. (Bobbio,

2014).

Os processos participativos no ambito da construgdo das politicas sociais poderdo tomar
diversas formas nomeadamente:
- os beneficiarios de determinada politica sdo envolvidos em processos do tipo
consultivo (exemplo Comités) ou Fundos de Investimento Social, em que o Estado
tem a iniciativa de criar estes espacos com o objetivo de melhorar os resultados de
determinada politica (eficiéncia e eficacia);

- através de entidades da sociedade civil (IPSS, ONG’s, Associagdes, etc.)
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- através da participacdo em Movimentos Sociais
- através de formas diretas nas quais os cidaddos podem influenciar e exercer
controlo na governagdo € nao apenas através dos meios tradicionais de

representatividade indireta.

O desafio dos Estados na promogao de processos participativos na construcao de politicas
publicas encontra-se muito dependente da sua capacidade de promogao de redes de atores
e instrumentos permanentes de mobiliza¢ao da cidadania e participagdao (Milani, 2008),

que promovam uma a¢ao coletiva de todos os atores envolvidos.

O esforco de continuidade na disponibilizagdo de instrumentos de participagdo torna-se
ainda mais central tendo em conta a sustentabilidade dos processos: os processos de
participagdo realizam-se muitas vezes em contexto de espontaneidade, voluntarismo ou
estratégias de curto prazo, muitas vezes limitadas por projetos concretos. A participagdo
corre o risco de se esgotar pela falta de estimulos a sua continuidade, por gerar custos
imprevisiveis ou pelo facto de existirem beneficios tangiveis a curto prazo para os

envolvidos.

2.2 Modelos de participacao

Apesar da abordagem participativa na definicdo das politicas publicas ser reconhecida
por uma diversidade de autores e atores, os modelos e os conceitos de participagdo variam
muito, nomeadamente face ao propdsito dessa participagcdo: para uns poderd apenas
significar o envolvimento de atores em processos de decisdo, influenciando decisodes e
recursos que os afetam; para outros a participagdo tem uma natureza educativa, no sentido
em que a participagdo em processos decisérios confere as pessoas o poder
(empoderamento) de serem atores em processos que influenciam a sua vida. Estes
modelos variam igualmente em funcdo dos impactos visados com a participagdo: no
primeiro caso a participagdo serd um instrumento para melhorar a adequabilidade, a
eficacia e eficiéncia de uma politica; no segundo caso, a participagdo ¢ vista em si mesma
como um instrumento de capacitagdo dos atores e aumento da sua consciencializagdo e
reflexividade acerca das politicas. Falamos nestes casos de participagdo com um objetivo

instrumental ou participagdo com um fim transformador (Warburton, 1997).
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Para White (1996) existem duas dimensdes essenciais para entender a participagdo em
processos de planeamento politico:

- os envolvidos, isto €, quem participa, implicando reconhecer a heterogeneidade dos
cidadaos e a possivel necessidade de instrumentos especificos para publicos
historicamente excluidos;

- o nivel de envolvimento nas diferentes fases do processo (definicdo, implementagao,

avaliacdo das politicas).

Estas dimensdes sdo importantes mas ndo esgotam todos os aspetos que influenciam os
processos de participagdo. Neste sentido a autora propde uma tipologia de participacao

com base na relagdo da forma e funcdo da participacao (White, 1996:144):

Nominal Legitimagao Inclusdo Exibi¢ao
Instrumental Eficiéncia Custo Meios
Representativa Sustentabilidade Alavanca Voz
Transformativa Empowerment Empowerment Meios/Fins

Tabela 5: Tipologia de participacio baseada na forma e funcio

Fonte: White, 1996

Participacdo nominal: a participacdo ¢ apenas numérica (toma frequentemente a forma de

grupos), com objetivos de legitimagdo de determinado processo;

Participacdo instrumental: a participagdo € um meio de atingir uma maior eficiéncia /

redugdo de custos;

Participacdo _representativa: os participantes ganham voz através da sua

representatividade por determinado grupo;

Participacdo transformativa: a experiéncia de estar envolvido na identifica¢ao das opgoes,

na tomada de decisdes e na acao coletiva € ela propria transformativa, conduzindo a uma
maior consciencializagdo das condicdes estruturais que influenciam as condi¢des de bem-
estar de todos e a uma maior auto-confianga. Nesta perspetiva, o empowerment devera
ser ndo so entendido como proprio as abordagens botfom-up mas igualmente como do
interesse daqueles que detém mais poder em se aproximar dos mais vulneraveis. Esta
forma de participacdo de alguma forma quebra com a divisdo meios/fins que caracteriza

0s outros tipos de participagao.
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Para a autora White (1996) estas 4 tipologias de participacdo sdo dinamicas ou seja,
interligam-se entre si formando clusters onde os diferentes elementos vao dominando em

determinado processo.

A primeira autora a introduzir a dimensao do poder como determinante nos processos
participativos foi Arnstein em 1969. Através da modelizagdo de processos de participagao
com base no poder dos participantes detém, esta autora definiu 8 niveis de participacao,
numa tendéncia de maior/menor concentragdo de poder, que determina o papel que ¢

conferido aos stakeholders (Arnstein, 1969).

8 Controle do Cidad&do
7 Poder Delegado Poder do Cidadao
6 Parceria
5 Apaziguamento
4 Consulta Tokenismo
3 Informando
2 Terapia
Ndo Participacdo
1 Manipulagdo

Figura 10: Escada de Participacio proposta por Arnstein
Fonte: adaptado de Arnstein, 1969

Nos dois degraus de base, considerados de ndo-participacdo, situa-se a “Terapia” e a
“Manipulagdo”, onde se situam os processo em que o objetivo serd o de educar ou curar
os participantes em determinado sentido / objetivo. Nos degraus seguintes — Informagao
e Consulta — ja existe algum nivel de participacdo (os participantes ouvem e sao ouvidos)
mas esta ainda se restringe a partilha de opinides sobre um assunto, ndo se assegurando

que esses pontos de vista serdo incorporados.
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Ainda no nivel considerado de “Tokenismo” encontramos o degrau “Apaziguamento”,
onde ¢ permitido aos que nao tém poder aconselhar os que o t€ém, mas continuando nestes

ultimos o poder de decisao.

Os ultimos 3 degraus da escada representam 3 formas de participagdo em que o cidadado
tem algum tipo de controlo: na parceria os cidadaos envolvem-se em negociacdes com
aqueles de detém o poder, na delegagao de poder existe formalmente essa transmissao

que culmina na etapa em que o controlo estd todo do lado dos cidadaos.

Connor, em 1988 propos uma nova escada de participagdo, na qual pretende ver refletida
aprogressao logica entre os degraus propostos por Arnstein. No entanto este novo modelo
foca-se em situagdes em que existe uma parte dominante, com poder de decisdo, que vai
progressivamente incluindo os outros nas decisdes mas nunca existe uma verdadeira

partilha de poder (Connor, 1988).

Numa abordagem diferentes, Potapchuk defende que a constru¢do de consensos nas
comunidades s6 € possivel se se for além das elites e se assegurar uma participagdo mais
alargada da base, enfatizando o compromisso com grupos representativos. Neste sentido,
as abordagens participativas devem ser iniciadas o mais cedo possivel de forma a ser
possivel a partilha de perspetivas sobre um problema comum, a identificacdo de
alternativas, alcancar consensos e haver lugar a partilha na implementacdo de um
processo, de forma a desenvolver uma cultura civica positiva, colaborativa e aberta. Desta
forma, a tipologia deste autor pretende essencialmente demonstrar que os niveis de
tomada de decisdo partilhada sdo baseados no facto do governo decidir sozinho, em

conjunto ou delegando esse poder noutro grupo (Potapchuk, 1991).

O modelo de espectro da participacao, desenvolvido pela Associacao Internacional para
a Participagdo Publica, categoriza os niveis da participacdo publica em decisdes tomadas
pelos governos ou organizagdes privadas. Ao contrario da abordagem de Arnstein
(centrada nas questdes do poder local), este modelo foca-se no nivel de compromisso
publico nas decisdes tomadas pelo governo, particularmente nas situacdes em que o
governo detém o controlo final mas pode informar, consultar, envolver ou colaborar com

outros no processo de tomada de decisdo (Bruns, 2003).
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Outro autor, Oakley (cit. por Warburton, 1997), analisa a participagdo centrada na
dimensao do poder e define trés tipos de participacdo:
- a participagdo como contribui¢do, na qual ndo existe quase nenhum grau de poder,
uma vez que a comunidade apenas ¢ chamada a contribuir com recursos, nao
existindo transmissdo de controlo;
- a participagdo como organiza¢ao, a qual representa um passo acima na constru¢ao
de poder uma vez que preveé a participacao através do envolvimento de organizagoes
formais ou informais (representantes dos cidaddos) o que implica algum tipo de
delegacao de poder e controlo;
- a participa¢do como empoderamento — na qual a participagdo se apresenta como

ato de desenvolvimento e de desconcentracao de poder e controlo.

Assim, tendo em conta estas perspetivas, para que a participagdo seja realmente efetiva e
resulte em beneficios para as comunidades, todos os stakeholders devem sentir algum
tipo de envolvimento e ter poder e legitimidade para tomar decisdes. Sem este sentimento
de que sdo capazes de influenciar os processos de tomada de decisao e de criar mudanga,
facilmente os stakeholders perdem o interesse e a confianga no processo. Como refere
Santos, “nas novas condigdes a democracia redistributiva tem de ser democracia
participativa e a participagdo democrdtica tem de incidir na atuagdo estatal de
coordenacdo como na atuacdo dos agentes privados, empresas, organizacdes nao-
governamentais, movimentos sociais cujos interesses ¢ desempenho o Estado coordena.
Por outras palavras, ndo faz sentido democratizar o Estado se simultaneamente ndo se

democratizar a esfera ndo estatal” (Santos, 1998: 44).

3. A participagdo de cidaddos na construgdo de politicas publicas de
integragdo de imigrantes em Portugal: abordagem historica

S6 a partir da Revolugao de 1974 se verificaram em Portugal condi¢des para o surgimento
de movimentos da populacdo no sentido da sua participagdo na arena politica, no contexto
de um processo de restauracao e ampliagdo da democracia, patentes na Constitui¢ao da

r

Republica Portuguesa, no seu art® 2, onde ¢ expressa a dimensdo participativa da
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democracia a par do modelo representativo. Tal como referido anteriormente, o SAAL ¢
um exemplo dos primeiros processos participativos que ocorreram em Portugal, dentro
das chamadas politicas publicas de habitagdao. No entanto, verificou-se que apds o periodo
revolucionario, este impeto participativo foi perdendo fulgor, perante a “fragilidade
institucionalizante da participa¢do” (Santos & Avritzer, 2002:60), ou seja, no contexto de

fortes poderes institucionalizados que viam esta participagdo como uma ameaga.

No entanto, a partir da década de 90 comegaram a surgir espacos de participagao dos
cidaddos em areas que até aqui estavam sob a al¢ada tradicional do Estado Central. Esta
dindmica foi reforgada curiosamente durante o periodo de Crise Econdmica, altura em
que o Estado, nomeadamente a nivel local, procurou criar espagos deliberativos com o
objetivo de conferir aos processos de decisdo uma maior expressdo do interesse coletivo.
Por outro lado, a influéncia das politicas transnacionais foi marcante no sentido de
pressionar os governos nacionais a desenhar e (principalmente) a implementar politicas
que envolvessem uma orientacdo participativa. Foi neste contexto que proliferaram as
denominadas parcerias, em diferentes areas de vida coletiva desde o social, ao cultural,
ao econdmico, etc. de que sdo exemplo, entre outros, as Comissdes Locais de
Acompanhamento do RMG, as Comissdes de Protecdo de Menores, os Conselhos Locais

de Educacao e as Redes Sociais.

Assim, a participacdo tem maioritariamente tomado a forma de “concerta¢do” entre atores
organizados do territorio, dificilmente chegando a envolver ativamente cidadaos comuns,
normalmente pouco ativos na vida publica. A participacdo no planeamento tem vindo a
ser “hibridizada” com outros dispositivos participativos de natureza mais imediatista
(como os orgamentos participativos) (Alegretti & Dias, 2019). Ainda segundo estes
autores “o campo das politicas mais estruturantes para o territdrio tem frequentemente

ficado de fora dos dispositivos participativos” (Alegretti & Dias, 2019).

A tendéncia atual de descentraliza¢do de competéncias do Estado Central para o Estado
Local transfere igualmente para os municipios a responsabilidade de mobilizagdo dos
cidadaos em processos participativos, o que podera significar alguma desigualdade
territorial neste ambito, estando dependente da sensibilidade do poder local para esta

matéria e dos recursos que aloca para este proposito.
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No que diz respeito aos cidaddos imigrantes e a sua participagdo em processos de desenho
e implementacdo de politicas publicas, serd interessante perceber que evolucido se

verificou, no contexto mais amplo das politicas publicas que a enquadram.

A integracdo civica dos imigrantes como dimensao do seu processo de integragao centra-
se, ndo apenas nos aspetos sociais (inser¢ao socio-laboral e acesso ao sistema de protecao
social), mas também nos sectores da politica e da participacdo, ou seja, aqueles aspetos
que permitem conferir aos imigrantes a capacidade de atuar no espago publico e aceder
as praticas de cidadania (De Lucas cit. por Cabral & Ferreira, 2009). No entanto,
registam-se fatores que vao, desde logo, condicionar esta integracao civico-politica. Entre
os principais encontramos as caracteristicas individuais dos imigrantes, desprovidos de
autoridade e de forca psicoldgica para se afirmarem, ao ndo estarem integrados nem terem
o apoio de redes sociais a quem se possam associar. Por outro lado, sdo ainda
desfavorecidos pelas caracteristicas sociodemograficas dos respetivos grupos de origem
(tamanho e posicdo na estrutura sdcioecondmica do grupo) e pelas estruturas de
oportunidades politicas (legal, institucional e discursiva) dos paises de acolhimento

(Gonzalez e Morales, cit por Cabral & Ferreira, 2009).

Em Portugal, a Constituicao estabelece um principio geral de equiparacao de direitos e
deveres entre os nacionais € os estrangeiros (art. 15.°, n.° 1), mas excetua dessa
equiparagdo os direitos politicos (art. 15.°, n.° 2). No entanto, aceita que possam ser
reconhecidos direitos aos nacionais de Estados de lingua oficial portuguesa que nao sejam
conferidos a outros estrangeiros, desde que em condi¢des de reciprocidade e com
excecao, por exemplo, do acesso ao cargo de Presidente da Republica (art. 15.°,n.° 3). Ao
mesmo tempo, a Constituigdo consagra a atribui¢do aos estrangeiros residentes de
capacidade eleitoral ativa e passiva, em condigdes de reciprocidade, nas elei¢cdes dos
titulares dos 6rgdos das autarquias locais (art. 15.°, n.° 4) e idéntica capacidade eleitoral
ativa e passiva aos nacionais de Estados-Membros da Unido Europeia nas elei¢cdes para o

Parlamento Europeu (art. 15.°, n.° 5).

Assim, apesar desta inscri¢do de direitos politicos, o nimero de estrangeiros recenseados
em Portugal apresenta valores bastante reduzidos. Existem varias explicagdes possiveis
para isso: as condigdes muito restritivas para a aceitagdo da participagado eleitoral, a

voluntariedade do processo de recenseamento, o desconhecimento sobre a possibilidade
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de participacdo eleitoral, a duragdo da permanéncia em Portugal, o aumento da taxa de

absteng¢do nas elei¢des portuguesas, etc...

Uma das vias privilegiadas pelos imigrantes para poderem ter alguma voz na sociedade
tem sido a constitui¢do de grupos de cidadaos com os mesmos problemas, frequentemente
da mesma origem ou congénere, que estejam determinados a fazer pressdo sobre os

orgaos oficiais.

As associagOes de imigrantes surgem deste modo como o principal veiculo de ligacao
entre as comunidades e as entidades publicas, com o objetivo de representar os interesses
coletivos de um grupo e levar esses interesses a quem tem poder de decisdo politica. As
associagdes podem concretizar os seus objetivos de varias formas (Sardinha, 2007):
- Através de processos de negociagdo com os varios niveis de poder (local,
nacional);
- Colaborando com diversas entidades que tém agao em contextos relacionados com
as areas de vida (ex: escolas, entidades de apoio social, associagdes culturais, etc.);
- Articulando a sua ag¢do com outras estruturas de natureza coletiva (como
sindicatos, igrejas, partidos politicos);
- Participando em conselhos consultivos;

- Utilizando meios de natureza confrontativa (ex: greves, manifestagdes)

Estas oportunidades de participacdo politica estdo dependentes dos espagos que a
estrutura politica vigente cria para que esta participacdo se efetive. Sardinha (2007)
refere-se a “estrutura de oportunidade politica” para se referir ao grau em que
determinados grupos poderosos sdo permedveis a reivindicagdes feitas por grupos que
tém uma posi¢do marginal no sistema politico. De facto, dependendo das premissas
defendidas pelos governos, assim a a¢do das associagdes pode ser estimulada ou pelo

contrario, controlada e limitada.
No contexto portugués tem-se verificado uma tendéncia crescente de valorizacdo do

trabalho das associagdes de imigrantes e na sua consideragdo enquanto um dos atores

chave de ligag@o as comunidades imigrantes.
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Tal como ficou patente no capitulo 1, apenas a partir dos anos 90 as politicas que visavam
a integra¢do das diferentes comunidades de estrangeiros que residiam em Portugal
comegaram a ser desenvolvidas. A crescente vulnerabilidade social que atingia uma série
de imigrantes, nomeadamente os que se encontravam em situagdo irregular, levaram a
que o movimento associativo emergisse enquanto voz de defesa dos direitos de cidadania
para estas comunidades. Alids a primeira grande reinvidicacdo das associacdes de
imigrantes foi a regularizacdo dos imigrantes que se encontravam em situagdo ilegal,

condi¢do que levava muitas destas pessoas a uma situacao de exclusao social.

No seguimento destas movimentagdes, o Estado Portugués abriu, em 1992, o 1° periodo
extraordinario de regularizacdo de imigrantes. Para acompanhar este processo foi criado
o SCAL — Secretariado Coordenador das Acdes de Legalizagdo — uma estrutura
consultiva constituida por diversos atores, incluindo as associa¢des de imigrantes e
coordenada pela Obra Catolica para as Migracdes. O SCAL esteve também no
acompanhamento do 2° periodo extraordinario de regularizacdo, que aconteceu em 1996.
Trata-se da primeira estrutura de “parceria” com grupos representativos de cidaddos
imigrantes, em que a participagdo surge com uma fung¢io de legitimagdo de um processo
da iniciativa governamental mas que de alguma forma surge como resposta a

necessidades do grupo.

Paralelamente a este movimento, esta participagdo dos imigrantes torna-se visivel ao nivel
do parlamento, com a participacdo de representantes de associacdes de imigrantes
enquanto deputados, casos de Fernando K4, antigo presidente da Aguinenso (Associagdo
Guineense de Solidariedade Social), deputado pelo PS entre 1991 e 1995 e Celeste

Correia, ex-presidente da Associacdo Caboverdiana, deputada pelo PS entre 1992 € 2015.

A criacdo do ACIME permitiu enquadrar num plano institucional a participagdao dos
imigrantes, através maioritariamente do movimento associativo. O COCAI — Conselho
Consultivo para os Assuntos da Imigragdo — criado em 1998 pelo ACIME acabou por ser
a estrutura mais visivel desta parceria do Estado com as associa¢des de imigrantes. Esta
estrutura consultiva era constituida por diversos atores, para além das associagdes, que
em conjunto tinham como missdo o acompanhamento das politicas publicas na area da

integracdo de imigrantes. Mais tarde a legislagdo obrigou a que as associagdes com
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assento no COCALI tivessem que estar reconhecidas pelo ACIME, o que significava

cumprir uma série de requisitos.

De facto, o que se assistiu foi a uma tentativa de regulamentacao por parte do Estado da
forma de participagdo das comunidades imigrantes, direcionando-as para mecanismos
controlados o que de alguma forma impde limites e condi¢des a essa participacdo, de
acordo com um modelo estipulado pelo Estado. Por outro lado, as associagdes que
conseguiam este processo de reconhecimento viam alargados os seus “direitos” enquanto
representantes legais dos seus membros, podendo participar na defini¢cdo das politicas
migratdrias, em conselhos consultivos e ter uma maior visibilidade na sociedade civil. De
alguma forma o Estado legitima estas associacdes a poderem participar e representar um

grupo de interesses.

Alguns dos mais significativos espacos de participacdo dos imigrantes tém acontecido
numa escala mais local, através de iniciativas de natureza municipal, também muito
influenciadas pelas associacdes de imigrantes sedeadas nesses locais e do seu
protagonismo ¢ ativismo. Apesar das limitacdes em termos de competéncias politicas
(pelo menos até recentemente, sendo que a tendéncia sera descentralizar crescentemente),
varios municipios portugueses iniciaram movimentos de aproximagao as comunidades
estrangeiras e de criagdo de espacos de participagdo que influenciassem de alguma forma
as respostas locais. E o caso do Municipio de Loures, que em 1993 criou 0 GARSE —
Gabinete de Assuntos Religiosos e Sociais Especificos, que entre outras competéncias
apoiava as iniciativas locais dinamizadas por imigrantes. Ainda no mesmo ano a Camara
Municipal de Lisboa criou o Conselho Municipal das Comunidades Imigrantes e das
Minorias Etnicas. A estes duas estruturas seguiram-se muitas outras, sempre com o
objetivo de se constituirem como espacos de participagdo das comunidades e de outros
atores relevantes, com objetivos consultivos e de monitorizacao das politicas e apoio a

iniciativas locais.

As associagoes tém tido um papel de “consultores” e “experts” nos assuntos relacionados
com os imigrantes, participando frequentemente na implementagdo de projetos e
acabando por ter um papel de mediadores entre as entidades e os seus membros. No
entanto e devido ao facto de muitas destas relagdes se basearem em apoios financeiros (a

participacao das associagdes nestes projetos acaba por servir de financiamento para as
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mesmas) criam-se relacdes de dependéncia entre Estado e associagdes que acabam por
condicionar a posi¢do destas associacdes, que ficam enclausuradas nestes dois pdlos: a
defesa das necessidades dos membros e a dependéncia do Estado para a manutengao da
sua atividade, face ao qual a acdo de representagdo politica e reivindicagdo tem que ser

exercida.

Estas estruturas acabam por ter um poder de influéncia limitado, uma vez que as decisdes
ndo tém uma natureza normativa ou regulatoria. O nivel de influéncia dependera sempre
da vontade de quem tem o poder de definir as politicas e poucos destes foruns permitem

a participa¢do em niveis precoces da formulagao das politicas.

O surgimento dos Planos Municipais para a Integracdo dos Imigrantes, enquanto medida
de politica local, cuja metodologia de construgao se baseia nos pressupostos participativos
desde a base podera ser uma alternativa de constituicao de uma “arena deliberativa” em
que de facto os imigrantes poderao ter espagos de participagdo desde as fases iniciais. A
analise da forma como se operacionalizaram no local podera trazer uma resposta a esta

questao.

4. Estudo de caso: analise da dimensdo participativa na construcao e
implementagao dos planos municipais de integracao de migrantes

Os Planos Municipais para a Integracdo de Imigrantes (PMII) sdo documentos de politica
e de gestdo que incorporam as estratégias de atuac¢do concertadas das diferentes entidades
que atuam a nivel local na area das migragdes e que concorrem para a concretizacdo do
processo multi-vetorial de integra¢do dos imigrantes na sociedade portuguesa, € para uma
mais adequada gestdo dos fluxos migratorios enquanto contributo para o desenvolvimento
local. Neste sentido, os Planos visam incrementar o nivel de interven¢do local na gestdo
da diversidade em contextos etno-diferenciados, favorecendo um modelo de valorizagao
da diversidade cultural, garantindo os direitos dos imigrantes, mediante a promogao de
condi¢des que tornem real e efetiva a sua integragdo em todos os ambitos da sua vida,
desenvolvendo para isso medidas e agdes que permitam resolver os seus problemas e

necessidades (Pires, 2016).
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Estes planos surgem como desafios colocados por parte do Alto Comissariado para as
Migragdes aos municipios portugueses no sentido da sua participacdo ao nivel das
politicas de apoio a integracdo dos imigrantes. Esta medida surge integrada no Plano
Estratégico das Migragdes 2015-2020 (PEM), sendo a 1* medida — “Definicao de
estratégias locais que garantam uma agdo concertada das diversas entidades envolvidas
na area das migracgdes, visando a promocao e captacdo, bem como a integragdo dos
migrantes”, traduzida na agdo “Criar planos locais para as migragdes enquanto ferramenta
de desenvolvimento de politicas locais na area do acolhimento e integracao de migrante”.
Esta medida enquadra-se no eixo 1 do PEM, denominado “Politicas de Integracdo de

Migrantes”.

Esta medida vem de alguma forma operacionalizar uma das tendéncias das politicas
publicas nesta area, identificadas na Parte I, que passa pela territorializagdo das politicas,
colocando ao nivel local a responsabilidade de produzir medidas de politicas que se
adaptem as realidades distintas dos diferentes territorios. A dimensao local tem um papel
importante nos processos de integracdo, para além das politicas nacionais que legislam
aspetos dos fluxos migratorios que deverdo enquadrar todos os estrangeiros, porque,

“¢ precisamente a nivel local, nos lugares onde os imigrantes vivem, trabalham e tém
acesso aos servigos, que o impacto das migragdes se faz sentir com maior intensidade
sobre o tecido socioeconomico e onde que se colocam os problemas diarios de
integracdo dos imigrantes e de convivéncia a que ¢é preciso dar resposta” (Sumption
cit. por Pires, 2016:46).

De facto, a existéncia de medidas de politica publica local traz vérias vantagens:

- Sdo construidas por quem terd mais conhecimento das realidades dos cidaddos
residentes e das suas necessidades;

- Os municipios terdo maior capacidade de mobilizacdo dos atores locais e de gerir as
relagdes entre eles;

- Existe uma maior flexibilidade e possibilidade de mudanca das politicas, consoante a

alteragdo das condi¢des locais.

No entanto existem diversos constrangimentos, uma vez que os planos locais apresentam
limitagdes nas medidas que podem implementar face as politicas a escala nacional que
definem as grandes linhas de atuacdo face aos fluxos migratorios. Alias, tal como se vera
a frente, estas limitagdes foram visiveis na definicdo das medidas a implementar face as

necessidades identificadas. Acresce ainda o facto de os recursos locais serem limitados.
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4.1 A primeira geracao de Planos Municipais: o Plano Municipal para a Integragao de
Imigrantes de Cascais (PMIIC)

Apesar de apenas em 2015 esta medida surgir enquadrada nas politicas publicas de
integragdo, ja anteriormente, no final do ano de 2014 o Alto Comissariado para as
Migragdes havia lancado um desafio as autarquias no sentido de integrarem um projeto
piloto de concecdo de Planos Municipais de Integracdo de Imigrantes, enquadrados na
altura no periodo final de financiamento do FEINPT (linha de financiamento da Unido
Europeia que apoiava projetos na area das migracgdes) verificando-se aqui, mais uma vez,
uma influéncia direta das politicas transnacionais € programas europeus na definicao das

politicas portuguesas.

O Municipio de Cascais foi um dos 21 municipios que aderiram ao projeto piloto e que
elaboraram estes planos. Da parte do Alto Comissariado para as Migragdes existiram
momentos de acompanhamento da construgdo destes planos, que acabaram por ter uma
vertente de partilha de metodologias entre os municipios aderentes.
Em sede de candidatura, foram definidos um conjunto de pressupostos obrigatdrios, que
todos os municipios deveriam respeitar no processo de criagdo do PMII, a saber:
- Abordagem bottom-up
- Concegdo na base de um diagnostico local participado
- Acompanhamento por uma plataforma representativa de todos os stakeholders
- Utiliza¢do de uma estrutura comum predefinida, discriminando:
— Competéncias e responsabilidades de cada entidade envolvida;
— Medidas, objetivos, indicadores, metas e cronograma, considerando o
periodo temporal 2015-2017
— Areas a prever: Servigos de Acolhimento e Integracio / Urbanismo e
Habitagdo / Mercado de Trabalho e Empreendedorismo / Educagdo e Lingua
/ Capacitagao e Formagao / Cultura / Satide / Solidariedade e Resposta Social
/ Cidadania e Participagdo Civica / Media e Sensibiliza¢ao da Opinido Publica
/ Racismo e Discriminagdo / Rela¢des Internacionais / Religido — Medidas

por niveis — Mecanismos € instrumentos de monitorizagao e avaliacao

No que diz respeito a dimensao participativa que permita a auscultagdo e a integragao das

visdes dos diferentes publicos, nomeadamente os imigrantes, ela ndo se encontrava
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claramente explicitada quer nas metodologias a utilizar ou desenho do processo, quer nos
atores a envolver. De alguma forma esta indefini¢ao possibilitou alguma experimentagao
por parte dos municipios e alguma liberdade para a definicao destes processos de acordo

com as realidades especificas e com os recursos técnicos existentes.

No que diz respeito ao processo as unicas orientacdes eram de que a conce¢do dos planos
teria que se desenvolver em quatro grandes fases: a) Diagnostico, b) Planeamento, c)
Definicao do modelo de monitorizagao e avaliagao e d) Validagao e aprovagao, sendo a

participag@o um principio transversal a todas estas fases.

O Municipio de Cascais apresentava uma tradi¢do ja alargada de trabalho ao nivel da
integracdo das populagdes imigrantes, tendo este desafio sido considerado como mais
uma oportunidade para aprofundar alguns aspetos da politica local nesta area. Desde o
anuncio da abertura de candidaturas que um conjunto de organizagdes concelhias (e ndo
s0) se disponibilizou para, com o Municipio, participar na construgao deste Plano, pelo
que logo aquando da apresentacdo da candidatura se constituiu uma parceria local, que

foi responsavel pela dinamizacao de todo o processo e que levou a construgao do PMIIC.

No ambito do Municipio participaram as seguintes divisdes /projetos: Divisdo de
Intervengdo Social, projeto Mediacdo Intercultural nos Servigos Publicos e Divisdo da
Promocgao da Saude. Para além do municipio participaram: Caritas Diocesana de Lisboa
(entidade que no Municipio de Cascais tinha a seu cargo a dinamizagao da resposta CLAII
desde 2008 e projetos de promocdo da interculturalidade); a Fundacdo Aga-Khan
(entidade que no Municipio promovia 2 Contratos Locais de Desenvolvimento Social); a
TESE Associagdo (entidade que desenvolve no territério um projeto Escolhas; Cascais
Envolvente (empresa municipal de gestdo do parque habitacional de Cascais). A escolha
destes atores esteve associada ao facto de serem implementadores de politicas que

envolviam comunidades imigrantes em diferentes areas.

Este plano definiu a partida diversos objetivos, assentes na realidade (situacdo da
populacdo imigrante e da rede de recursos existente) e na tradigdo de intervencdo do
Municipio nesta area, privilegiando as abordagens participativas e bottom-up como as

estratégias de base deste processo - pressupostos que se encontravam igualmente
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referenciados nos principios iniciais referenciados pelo ACM. Neste sentido os objetivos
gerais desta fase de constru¢do do PMIIC foram:
- Criar uma politica de base local para a integragdao de imigrantes no Concelho de
Cascais; - Promover novas relagdes de convivéncia intercultural construtivas e
transformadoras, proporcionando “espacgos” de encontros improvaveis (de publicos
que de outra forma ndo se cruzariam ou interagiriam);
- Incrementar o nivel de intervencao local na gestdao da diversidade em contextos
etnodiferenciados, adotando um modelo de valorizagdo da diversidade cultural;
- Incrementar o trabalho em parceria/rede tendo em vista a concecao e avaliacio de
estratégias de proximidade entre cidaddos nacionais de paises terceiros e sociedade

de acolhimento;

Como objetivos especificos foram definidos:
- Implementar um processo participativo de constru¢ao de uma politica local que
contemplasse a representatividade efetiva das diferentes comunidades imigrantes
residentes e da sociedade de acolhimento;
-Construir um diagnostico participativo que apoie a decisdo futura de decisores e
técnicos, nas seguintes vertentes: i) estado da integracdo das comunidades
imigrantes no Concelho; ii) retrato da rede de recursos e seu funcionamento; iii)
formas de qualificagao da rede e reajuste face a realidade diagnosticada;
-Integrar imigrantes como agentes corresponsaveis do processo, através de uma
estratégia bottom —up, com implementacao de uma metodologia de pares;
- Implementar uma estrutura representativa da diversidade cultural do Concelho que
funcione como 6rgdo consultivo e de monitorizagdo das politicas locais;
-Garantir a participagdo efetiva de decisores politicos locais (Presidente da Camara
e/ou vereador e/ou Presidente de Junta e/ou Assembleia Municipal) e representantes

do Estado Central, por forma a definirem-se medidas de compromisso para o futuro;

Estes objetivos corporizam uma visdo de participacdo enquanto processo de
empoderamento e capacitagdo, envolvendo imigrantes e sociedade de acolhimento, que
coloca estes atores como responsaveis pelo processo. Traduzem a visdo que o Municipio
tem no que diz respeito as politicas de integracdo: baseadas no modelo de valorizagdo da
diversidade e na necessidade de promocao de relagdes transformadoras entre os atores,

sendo a dimensao participativa uma das estratégias chave de efetivacao deste modelo.

93



4.1.1 Desenho do processo participativo de construg¢do do PMIIC

No que diz respeito a metodologia de trabalho utilizada na constru¢do do PMIIC,
nomeadamente para a concretizagao do diagnostico local, para além de toda a recolha de
dados quantitativos através das diferentes fontes disponiveis, apostou-se numa
metodologia qualitativa, utilizando a técnica do focus group como instrumento de recolha
de dados acerca das diferentes dimensdes do processo de integragdo dos imigrantes. Estes
focus group foram organizados a volta de 3 niveis de atores: participantes do denominado
espaco social (ES), do espaco técnico (ET) e espaco institucional ou dos decisores (EI).
Esta categorizacdo inspira-se na abordagem desenvolvida por Carlos Gimenez, que
defende que uma cidade intercultural ¢ aquela em que se verifica uma inversao de ideias
e recursos para que estes trés espacos se configuram como arenas de transformagao das

relagdes entre individuos e grupos culturalmente diferenciados (Gimenez, 2010).

A estratégia de recolha de informagao seguiu um modelo de pirdmide invertida, em que
os_focus group evoluiram de um maior nimero e uma base mais alargada de participantes
do ES para terminar com um EI (cf. esquema da metodologia no anexo A). Tendo
objetivos distintos, o levantamento de necessidades (principalmente em ES) e a
elaboracdo de medidas (principalmente em ET e EI) tiveram um foco inversamente
proporcional. Este desenho permitiu que os imigrantes pudessem participar ndo apenas

em fase de diagndstico mas também na fase de defini¢do das medidas de politica.

Levantamento
‘ecessidades

FG ES

Figura 11: Desenho da metodologia participativa utilizado na construcio do PMIIC

De seguida iremos analisar com mais detalhe as diferentes fases de aplicagdo desta

metodologia de trabalho.
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1? Fase: Construcio da equipa de dinamizadores

Para a concretizagdo da metodologia planeada de realizagdo de FG optou-se pela criacao
de uma equipa de dinamizadores (mediadores) que apoiasse na organizagao dos FG e no
processo de auscultagdo dos varios atores. A opc¢ao da equipa técnica foi a de ndo recorrer
a técnicos afetos aos projeto mas sim envolver jovens imigrantes e da sociedade de
acolhimento nesta tarefa, assumindo desta forma a intencionalidade de, em todas as
etapas, chamar ao processo os seus protagonistas. O perfil definido para estes
dinamizadores foi intencional no sentido de construir uma equipa de jovens representativa
de diferentes comunidades imigrantes em Cascais (as mais representadas) e sociedade de

acolhimento. De referir que este trabalho foi remunerado.

Do processo de selecdo fez parte a analise curricular, uma entrevista individual e por fim
uma entrevista grupal. Neste processo, de um total de 23 candidaturas recebidas, foram
selecionados 8 dinamizadores com as seguintes origens: Portugal (1), Guiné-Bissau (2),
Moldéavia (1), Espanha (1), Brasil (1), Cabo Verde (1) e Angola (1). De forma a capacitar
os jovens para a tarefa que iriam realizar foi realizada uma formacdo de 3 dias, que
procurou abordar diversos assuntos relacionados com a imigracdo e competéncias
associadas a dinamiza¢ao de FG (contextualizagdo do PMII em Cascais; metodologia FG
e construg¢do do guido; técnicas de Facilitacdo de FG e sessdes de treino). Os proprios
dinamizadores ajudaram na construg¢@o do guido dos FG do espaco social e foi realizada

uma sessao treino com os jovens que frequentavam o Programa Escolhas.

22 Fase: Divulgacdo do Plano

O Municipio iniciou a divulgagcdo do PMIIC utilizando os meios de comunicagdo a sua
disposi¢do, nomeadamente a pagina web institucional e o facebook. O objetivo da
divulgacao nesta fase foi a de mobilizar os municipes para os FG que se iriam promover.
No site foi criado um formulario em portugués e inglés em que qualquer municipe se

poderia inscrever na sessao desejada.

Para além destes canais do Municipio, foram ainda exploradas outras vias:
- Divulgacdo porta a porta pelo municipio, em locais de frequéncia das diferentes
comunidades imigrantes

- Via mail a organizagdes cujo publico-alvo sdo imigrantes
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- Associagodes de Imigrantes, tendo elas proprias realizado uma grande mobilizagao
junto dos seus associados.
- Mobilizacao dos parceiros para divulgagdo junto das comunidades /utentes mais

proximos.
A utilizagdo desta diversidade de formas de divulgacdo teve como objetivo chegar ao
maximo de pessoas que se encontravam fora dos circuitos habituais de relacionamento

com as organizagdes € associagdes. Ou seja, pretendia-se chegar ao cidadao comum.

3% Fase: Realizacdo dos FG Espaco social

Foram realizados 13 FG direcionados para os imigrantes e sociedade de acolhimento, nas
4 freguesias do Concelho. Os FG decorreram durante trés sdbados consecutivos, em 2
horarios (manha e tarde). Para além destes 13 FG foram realizados ainda 2 FG com as
turmas de portugués para estrangeiros disponibilizadas pelo Municipio e um FG numa
escola da freguesia de Sao Domingos de Rana, a Escola Frei Gongalo de Azevedo, uma
das escolas com maior peso de alunos estrangeiros. Nestes 16 FG foram envolvidos quase
200 participantes, distribuidos por 26 nacionalidades, sendo as mais representadas a
guineense, a moldava, a angolana e a portuguesa. Cada sessdo teve a duragao de 3h, com
intervalo tendo sido realizadas em diversos locais como sedes de Junta de Freguesia, sede
de associagoes ¢ IPSS e instalagdes de Bombeiros Voluntarios. Todos os FG foram

gravados e transcritos integralmente. O guido destes FG encontra-se em anexo (anexo B).

Estes FG constituiram-se de facto, como momentos de encontros improvéaveis, com
impactos relevantes para os participantes, a diversos niveis:
- No que diz respeito aos elementos da equipa técnica que acompanhou, os FG
permitiram o contacto com pessoas imigrantes provenientes de nacionalidades cuja
realidade era até aqui pouco conhecida. Os imigrantes provenientes de paises da
Unido Europeia partilharam nestes encontros o seu percurso migratério e as
dificuldades que sentem na sua integracdo em Cascais. Sao problemas com uma
natureza diferente daqueles que o municipio por norma responde, mais associados
as populagdes mais vulneraveis economicamente;
- A partilha em coletivo das diferentes experiéncias, permitindo percecionar o que

elas tinham em comum apesar das diferentes proveniéncias e aquilo que elas tinham
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de diferente, mostrou-se muito revelador para os participantes. O encontro com o
Outro, também imigrante.

- A narrativa da experiéncia permitiu aos participantes a tomada de consciéncia do
seu percurso, das suas necessidades, das suas forcas e a refletirem sobre a sociedade
e a forma como ela se estrutura e responde as necessidades de todos os seus
membros;

- A consciéncia por parte dos técnicos envolvidos das dificuldades que existem na
integragdo dos imigrantes em Cascais, apesar de todas as respostas criadas e das
politicas desenvolvidas. A realidade mostra que ¢ necessario fazer muito mais e a

niveis que ndo se encontravam a ser contemplados.

A presenca do mediador, com uma posi¢ao neutra, nao pertencendo a nenhuma entidade
foi um garante da participacao igualitaria de todos, que ndo se sentiram julgados nas suas
opinides. O facto de ser ele proprio um imigrante ajudou no processo de criagdo de

empatia entre todos os participantes.

Em cada FG realizado foram nomeados 2 representantes, cujo objetivo seria a presenca
num FG que juntasse todos os representantes dos diferentes FG. Este FG com
representantes teve como objetivo analisar os problemas identificados nas diferentes
sessOes e iniciar ja um trabalho de construgdo de possiveis medidas a constar do PMIIC.
Em anexo encontra-se o material produzido pela equipa técnica do PMIIC que serviu de
base ao trabalho dos participantes (anexo C). Este FG teve a presenca de 22 pessoas, para
além da equipa de dinamizadores e da fask-force do PMIIC. Neste encontro todos os
representantes das diferentes nacionalidades puderam trabalhar em conjunto num
verdadeiro encontro improvavel de diferentes visdes, vivéncias, modos de vida e estados
de integragdao. Foi um exercicio de verdadeiro empoderamento, no sentido em que se
passou de uma visdo dos problemas para a constru¢do de uma visao da mudanca e da
acdo, o que nem sempre foi facil para os participantes. Deste encontro resultaram uma

série de medidas que foram tidas em conta na constru¢ao do PMIIC.

4* Fase: Inquérito aos técnicos da rede social

Com o objetivo de recolher informagao acerca das respostas existentes direcionadas para

a populacao imigrante e os principais problemas e necessidades que persistem nesta
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populacdo foi realizado um inquérito on-line a todas as organizagdes da Rede Social e
Departamentos do Municipio. O inquérito foi respondido por um total de 41 pessoas,
tendo sido enviado a cerca de 100 organizagdes. Das respostas recebidas (que serdao
analisadas adiante), salienta-se que em média 49,5% da populagdo alvo destas
organizagdes € populagcdo imigrante, o que demonstra bem a centralidade deste grupo
enquanto clientes da rede de suporte social do Concelho e a importancia da adequacao

desta resposta as necessidades reais.

5 Fase: Realizacdo FG Espaco Técnico

Os FG com os técnicos foram realizados durante 2 manhas, tendo os mesmos sido
divididos por salas onde foram abordadas grupos de tematicas. Nestes FG participaram
62 técnicos correspondendo a 30 organizagdes nas seguintes tipologias: IPSS,
Misericordia, Instituicdes Saude, Forcas de Seguranga, Municipio, Emprego e Seguranca
Social. Estes FG tiveram como principal objetivo, a semelhanga do FG com os
representantes das comunidades imigrantes e sociedade de acolhimento, o de iniciar a
construcdo de possiveis medidas a integrar no PMIIC, com base nos problemas e
necessidades identificadas pelos imigrantes e pelos técnicos. As medidas identificadas
foram objeto de trabalho pela equipa técnica do PMIIC e explanadas num plano que

sintetizava as opg¢des tomadas.

6° Fase: Realizacdo FG Espaco Decisores

O FG com os decisores teve como objetivo principal a validagdo politica das medidas
propostas para o PMIIC e o compromisso institucional de diferentes organismos
assinalados como responsaveis por essas medidas. Para tal foram convidados eleitos
locais e representantes da administrag@o central e contou com 14 participantes, incluindo
representantes da Vereagdo, Assembleia Municipal, Juntas de Freguesia, Diretores
Municipais, SEF, IEFP e Seguranga Social. Tera sido a primeira vez que varios elementos
com poder de decisdo politica se juntaram para discutir uma politica municipal. Esta
condi¢do traduziu-se na forma pouco confortdvel com que inicialmente estes
representantes se apresentaram, uma vez que este contexto acabava por ser

“desconhecido”. Com o desenrolar da sessdo a discussdo foi crescendo, sendo que as

98



medidas de “advocacy”? foram aquelas que suscitaram mais controvérsia, uma vez que a
sua concretizacdo depende de um nivel superior de decisdo, fora do controlo das pessoas

presentes, que ndo se quiseram comprometer na sua efetivacao.

O Plano Municipal para a Integracdo de Imigrantes de Cascais foi aprovado em Reunido
de Camara do dia 22 de Junho de 2015 e foi apresentado publicamente no dia 26 de Junho

de 2015 no evento “EstarAqui.com”.

Do plano constam 55 medidas, que respondem nas areas pré-determinadas pelo Alto

Comissariado para as Migracdes, podendo ser agrupadas em quatro grandes dominios:

Lo

*Melhorar as respostas
que existem, adequando
as necessidades
identificadas em sede de
diagnostico

*Criar respostas e projetos
que ndo existem, para
necessidades identificadas

Criacdo de
Projetos /
Recursos /
Respostas

Qualificagao
Respostas

Medidas de
promogao do
acesso

Medidas de
*Criar mecanismos que Advocacy
facilitem o acesso das
comunidades imigrantes a

respostas e projetos

'O objetivo sera
influenciar o poder
politico e legislativo no
sentido de introduzir
alteracdes na legislacao )

N\ _

Figura 12: Tipologia de Medidas incluidas no PMIIC
Fonte: Plano Municipal para a Integragdo de Imigrantes de Cascais, 2015

O plano procurou integrar por um lado, todas as preocupacdes e medidas comuns a
(provavelmente) todos os municipios (problemas do emprego, habitacdo, apoio social,
etc.) mas procurou igualmente responder as especificidades locais. Por exemplo foram
incluidas medidas como a defesa da facilitagdo do acesso a carta de marinheiro, para que
os imigrantes possam ter acesso a trabalho na area do mar (Cascais, 2015: 86) ou a

proposta de criar nas escolas uma area tematica ou disciplinar sobre a historia de Cascais

3 0 PMIIC prevé vérias medidas que passam pela promog¢3o de processos de advocacy junto do governo
no sentido de fazer alteragdes de natureza legislativa, uma vez que existem problemas identificados cuja
intervencgdo ultrapassa o nivel local.
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e aquilo que liga os residentes que vivem em Cascais, a qual sera tanto mais interessante
quanto consiga traduzir a interculturalidade existente (Cascais, 2015: 66).

Trata-se de um documento vivo, que contem varios testemunhos dos imigrantes nos FG,
que de alguma forma pretendem ser a voz daqueles a quem estas politicas afetardo na sua

vida.

Por outro lado, ¢ um documento realista, uma vez que retrata a realidade construida a
partir das percecdes e pontos de vista dos participantes, tal qual foi transmitida, inclusive
as notas menos positivas que foram dadas relativamente as politicas seguidas pelo
municipio nesta area. Este facto é revelador do espaco de liberdade técnica possibilitado
pelos 6rgdos autarquicos e da sua sensibilidade para a reflexividade e melhoria continua

da sua acdo junto dos municipes.

“Este plano de integracdo de Cascais (...) integra alguns reparos feitos a agdo da
autarquia nos focus groups, revelando uma atitude inteligente do ponto de vista
estratégico, pois a identificacdo de aspetos menos conseguidos permitira ao
municipio a sua corre¢do e a implementacdo de uma politica que possa responder as
necessidades efetivamente sentidas pelos destinatarios das medidas” (Costa,
2016b:76).

Para acompanhar o processo de implementagdo deste Plano foi criada a estrutura
Plataforma Representativa das Comunidades Imigrantes, constituida por representantes
dos stakehoders relevantes na area das migracdes:

- Camara Municipal de Cascais

- Representantes do Estado Central que manifestem o interesse em ingressar na

plataforma: Instituto de Emprego e Formagdo Profissional, Seguranca Social,

ACES Cascais, Servico de Estrangeiros e Fronteiras, Guarda Nacional

Republicana, Policia de Seguranca Publica.

- Representantes das Juntas de Freguesia

- Representantes de IPSS / ONG’s / Associagoes;

- Representantes de Associacdes de Imigrantes;

- Representantes da Sociedade de Acolhimento,

- Representantes de comunidades especificas: comunidade mugulmana e outra que

mostre interesse em ingressar

- Pessoas em nome individual, no maximo de 5, convidadas pela plataforma pela

sua ligacdo a tematica
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De alguma forma pretende-se que esta estrutura possa funcionar como plataforma de
manuten¢cdo da participagdo dos varios atores, nomeadamente as comunidades

imigrantes, de uma forma estruturada e institucionalmente legitimada.

4.1.2 Implementagdo do PMIIC

O processo de implementacao do PMIIC iniciou-se ainda em 2015. A execugao da maior
parte das medidas era da responsabilidade do municipio e dos parceiros locais, com
financiamentos proprios. No entanto, algumas medidas necessitavam para a sua
concretizagdo de recursos financeiros externos. Tendo sido criado nesta fase pela Unido
Europeia um Fundo especifico para projetos na area das Migragdes (FAMI), o municipio
apresentou varias medidas para serem financiadas por este fundo:

- Medida 8. “Implementar programa concelhio de mediadores escolares”

- Medida 18. “Amplificar a resposta CLAII e outros servigos de acolhimento de
imigrantes pelo Concelho numa légica territorial”

- Medida 41. “Dinamizar uma programacao cultural no “Espaco Cascais”

- Medida 44. “ Formagao de técnicos e voluntarios na area da consciéncia intercultural”

O desenho deste projeto teve uma proposta global que operava a niveis complementares:
- Uma atividade para area do acolhimento, tendo como destinatérios diretos os imigrantes;
- Uma atividade na area do apoio social que visava capacitar os técnicos e voluntarios e
assim adequar a prestagdo de apoios sociais as especificidades e diversidades dos publicos
a que se destinam;

- Uma atividade na area da Educacdo que, apesar de decorrer em contexto da escola,
visava capacitar jovens imigrantes para se apresentarem nesse contexto como uma nova
figura de agentes de mediagdo, por forma a facilitar a convivéncia num espago
multicultural por exceléncia.

- Uma grande atividade subdividida em 4 componentes associadas a medida 41 em que
as associacdes de imigrantes conceberam acdes que melhor concorriam para dar relevo
as tradigoes do pais de origem mas no que estas dialogam com as necessidades de
integracao na comunidade acolhimento. Estas atividades mostraram como a integracao se
faz do equilibrio subtil de trazer a atualidade vivéncias das praticas do pais de origem e

memorias destas, e de como essas expressoes, a partida so percetiveis e apropridveis por
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quem domina os codigos que lhes estdo subjacentes, podem afinal ser partilhadas por
todos, porque esta partilha se faz sob a forma de celebracao da diversidade, em que cada
comunidade se sente confortdvel para apresentar como manifestacao cultural aquilo que

mais pode ter de privado e identitario.

A reflexdo acerca da implementacdo do PMIIC - no que diz respeito as medidas
financiadas pelo FAMI - que aqui se apresenta sera apenas relativa ao eixo de analise
deste trabalho ou seja, a analise da dimensdo de participagcdo dos publicos, neste caso
imigrantes. Esta andlise sera realizada fundamentalmente com base no relatério de
avaliagdo externa do mesmo, que através de uma metodologia participativa procurou
ouvir os envolvidos e identificar impactos da execucdo destas medidas de politica. Sera
de referir no entanto que esta avaliacdo centrou-se mais nas questdes da eficacia e
eficiéncia do projeto e menos nos impactos da forma como as politicas foram
implementadas (o processo). Mesmo assim existem alguns elementos que podemos

identificar e que apontam para as consequéncias de uma abordagem do tipo participativa.

Algumas atividades, através da metodologia escolhida, permitiram ter impactos de
natureza transformativa nos participantes. Foi o caso da atividade dinamizada pela Casa
do Brasil, que consistiu na elaboragdo de um filme documentario sobre ser imigrante
brasileiro em Cascais, baseado em testemunhos reais. A atividades acabou por criar um

instrumento de integracdo — o documentdario, a partir das vivéncias reais partilhadas.

“A Casa do Brasil considerou que esta atividade superou em muito os objetivos
porque a relagdo estabelecida provocou nas pessoas um  processo
transformador”(Relatorio de Avaliagdo Externa do PMIIC, 2018:10).

Outro aspeto a reter ¢ o de que as atividades vieram responder a necessidades

identificadas pelas pessoas e por isso sdo valorizadas pelas mesmas:

“Com base nas apreciagdes das entidades parceiras e na avaliacdo do cumprimento
das metas, é inequivoco o bom cumprimento dos objetivos do projeto. A satisfagdo
de todos os stakeholders e a valorizagdo social que fazem da importancia das
atividades para as suas comunidades”(Relatorio de Avaliagdo Externa do PMIIC,
2018:23).

A participagdo dos imigrantes enquanto parceiros na implementagdo do plano,

nomeadamente das estruturas que os representam (as associagdes de imigrantes)
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acabaram por contribuir para a sua capacitacdo e acessibilidade a recursos importantes,

que contribuiram para o seu fortalecimento e visibilidade na comunidade:

“A parceria que implementou este projeto incluiu parceiros com graus diferentes de
maturidade organizacional e experiencia de trabalho com instrumentos de co-
financiamento, por isso foi um amplo beneficio sobretudo para os parceiros nio
financeiros a possibilidade de poderem integrar uma parceria; falamos de
associacdes de imigrantes sem contabilidade organizada, que de outro modo ficam
excluidas de aceder a estes fundos”(Relatorio de Avaliagdo Externa do PMIIC,
2018).

Apesar desta avaliacdo positiva por parte dos envolvidos, em termos de resultados
concretos de melhoramento das condi¢des de vida dos imigrantes em Cascais, o impacto

detetado € reduzido:

“Em concreto, ndo obstante todas as mais valias decorrentes da promogdo e
valorizagao cultural ou do processo transformador da partilha das suas histérias de
vida (dimensdo pessoal e subjetiva), as quais importa sempre que considerar, no
plano objectivo de analise de efeitos de uma politica social, nenhuma destas medidas
assegura qualquer integragao ou mesmo regularizacdo dos NPT — e a aquela que mais
poderia ter ajudado acabou por excluir (Medida 8). Ou seja, em termos sociais, a
realidade ndo mudou. Pelo menos ndo com o programa em si. A situacdo da
regularizagdo mantém-se. As questdes referentes a formalizacdo do contrato de
trabalho também. Quanto a habitacdo também ndo foi criada qualquer medida”
(Relatorio de Avaliacdo Externa do PMIIC, 2018:17).

Ou seja, as limitagdes das competéncias politicas a nivel local influenciaram o grau de
impacto das medidas deste plano. As principais questdes que de facto condicionam os
processos de integracdo local estdo dependentes de decisdes e politicas em niveis

superiores do Estado.

4.2 A Segunda Geracao de Planos Municipais: O Plano Municipal de Integracao de
Migrantes de Almada (PMIMA)

Depois da experiéncia da primeira geragdo de planos municipais e seguindo o objetivo
constante do PEM de abranger 50 municipios nesta medida, foi aberto novo periodo de
candidaturas para a constru¢do de novos Planos Municipais, desta vez designados de
Integracdo de Migrantes, seguindo as tendéncias nacionais ao nivel das politicas nesta

area, tal como analisado na primeira parte deste trabalho.
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A metodologia proposta pelo ACM distinguiu-se da primeira geragado em muitos aspetos.
Apesar dos principios gerais serem semelhantes, as condi¢cdes de operacionalizagdo de
alguma forma desvirtuaram estes principios. Nesta segunda geracao os municipios teriam
que apresentar a candidatura para a constru¢ao do plano mas também apresentar uma pré-
proposta das medidas que iriam constar do plano. Ora se se defendia que este teria que
ser um processo bottom-up, baseado nas necessidades identificadas pelos atores, como se

poderia a partida identificar ja as medidas que fariam parte deste plano?

Esta incongruéncia, desvalorizada pela equipa do ACM ¢ demonstrativa da crescente
subvalorizagdo do processo para a centracdo na execucao da medida constante do PEM,
de forma a alcancar os resultados esperados (50 Planos Municipais). De referir por
exemplo a inexisténcia de qualquer acompanhamento técnico por parte do ACM aos
municipios para constru¢do dos planos, quando na primeira geragdo tinha existido uma
entidade externa a apoiar este processo de forma a refletir nomeadamente a abordagem
participativa. Serd interessante perceber neste contexto quantos municipios da 1* geragdo
optaram por renovar os seus planos. Dos 19 planos iniciais, 10 ndo se propuseram a novo
financiamento (ndo renovaram os seus planos), tendo entrado 10 novos municipios. Este
facto poderd ser revelador de vérias condicionantes, nomeadamente do modelo de
financiamento e da avaliacdo que os municipios fazem da sua participacdo em termos de
relagdo custo-beneficio. Estes planos tem servido na sua maioria para o financiamento
dos gabinetes locais de atendimento aos imigrantes, no contexto de uma crescente pressao
para serem os municipios assumirem esta competéncia a nivel local (tal como se encontra
previsto na Lei Quadro de transferéncia de competéncias do Estado central para os

Municipios).

De seguida apresenta-se a implementacdo do processo de construgdo desta medida de
politica no Municipio de Almada, um dos 10 novos municipios que apresentou

candidatura a segunda geragdo de PMIM.

Tal como no PMIIC, aquando da manifestacao de vontade politica do executivo camarario
em apresentar uma candidatura para a criagdo de um plano municipal nesta area foram
contactadas as entidades do Concelho Local de Acdo Social de Almada no sentido de
averiguar do seu interesse em fazer parte deste projeto. Aqui verificaram-se ja algumas

diferencas face ao plano de Cascais. Enquanto que na 1* geracdo as entidades foram
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selecionadas pelo municipio para desencadear um processo de construcio do plano; aqui
estamos face a uma convocatéria mais abrangente para a participagdo no plano, que inclui
constru¢do e implementacdao. Existiu neste caso uma preocupagdao de envolvimento
generalizado dos diversos atores territoriais, enquanto que em Cascais essa mobilizagao

foi posterior.

Assim, em Almada procurou-se a mobilizacdo de uma diversidade de atores que de
alguma forma traduzissem a multidimensionalidade de areas que um plano desta natureza
contempla. Foram mobilizadas associacdes de Imigrantes (4), IPSS e outras associagdes
(5) e entidades da Administragdo Local e Central (5) das areas do poder local, educacio

e saude).

Esta mobilizagao precoce de um numero tao elevado de atores € de alguma forma também
uma manifestagdo das caracteristicas do tecido social deste municipio e da tradigcdo
participativa e ativista dos seus residentes. Ao contrario de Cascais, encontramos em
Almada um tecido associativo muito ativo e dindmico, com experiéncia de dinamizagao
de projetos da sua iniciativa, com historial de processos reivindicativos € portanto com
alguma consciéncia critica face a realidade e as politicas publicas. No entanto, e neste
caso, ao contrario de Cascais, em Almada ndo existia historial de dinamiza¢ao destes
processos da iniciativa do poder local. Enquanto que em Cascais encontrdmos um
historial de politicas locais publicas de integracdo das comunidades imigrantes, em
Almada ndo existia uma tradigdao a este nivel. Em Almada as politicas de integracao
sempre estiveram centradas nas Associagdes e nas IPSS. Neste dois casos pode-se dizer
que os contextos territoriais apresentam diferencas significativas, que determinam as
escolhas estratégicas da implementa¢ao de um processo de construgao participada de uma

politica local.

Os objetivos gerais referem-se ja ndo apenas ao processo de constru¢do mas também de

implementagdo do PMIMA:
- Construir um documento de politica local na area das migragdes, utilizando uma

abordagem bottom up, garantindo o envolvimento e a participagdo dos cidadaos

migrantes e da sociedade de acolhimento;
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- Criar uma Plataforma representativa da diversidade cultural do concelho e da
diversidade de atores relacionados com a temdtica das migragdes (instituicdes
publicas e privadas, comunidades imigrantes e sociedade de acolhimento) que
funcione como 6rgao de acompanhamento e monitorizagdo do PMIM de Almada;
- Promover a integracdo de NPT na sociedade de acolhimento através da
implementa¢do das medidas/ a¢des incluidas no Plano concebido, prevendo-se um
investimento nas seguintes areas:

- Aprofundamento da resposta de acolhimento aos NPT, promovendo um

atendimento integrado e descentralizado que responda as diversas

necessidades identificadas;

- Capacitacdo e formacao de agentes e destinatarios no que diz respeito as

areas da diversidade, interculturalidade e competéncias pessoais e sociais de

forma a promover processos de integracdo mais efetivos;

- Promocgao de uma maior visibilidade da diversidade cultural do concelho

dinamizando espagos de convivéncia intercultural.

4.2.1 Desenho do processo participativo

A defini¢do do processo participativo foi realizado pela equipa técnica da CMA, sendo
que existia um constrangimento temporal adicional que influenciou as metodologias
escolhidas. Mais uma vez demonstrando a desvalorizagdo que esta etapa foi sofrendo, o
prazo para a realizagao da fase de construcao foi encurtado. Neste contexto, procurou-se
adaptar o desenho do processo de Cascais mas numa versao que aprofundou muito menos

a dimensao participativa.

1* Fase: Inquérito aos técnicos da rede social

Com o objetivo de recolher informagao acerca das respostas existentes direcionadas para
a populacdo migrante e os principais problemas e necessidades que persistem nesta
populagdo, foi realizado um inquérito on-line a todas as organizacdes da Rede Social e
outras que, ndo fazendo parte, t€ém contacto com a populacao imigrante.

O inquérito era composto por 11 questdes, sendo que nas primeiras 5 questoes foram
solicitados dados quantitativos, relativos a populagio imigrante abrangida pelas diversas

entidades e, nas restantes questdes, dados de natureza mais qualitativa relativos por um
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lado, ao tipo de respostas disponibilizadas para este publico e por outro uma avaliagdo
relativamente as dificuldades que persistem nas comunidades estrangeiras abrangidas e
as dificuldades existentes por parte das organizagdes no apoio que disponibilizam.

O inquérito foi respondido por um total de 43 valéncias / respostas / projetos, tendo sido
enviado a 77 organizagdes, incluindo todos os agrupamentos de escolas e juntas de
freguesia. De referir a dificuldade das organiza¢des em dispor de dados quantitativos
organizados e na auséncia de respostas por parte dos agrupamentos de escola, que limitam
muito a capacidade de leitura no que diz respeito ao retrato da populacdo escolar

estrangeira.

2% Fase: Realizacdo de Focus Group

Tendo como objetivo a recolha de dados de natureza mais qualitativa foram organizados
encontros com diferentes interlocutores, com numero limitado de participantes de forma
a permitir o aprofundamento do diagndstico, tal como tinha acontecido em Cascais. Neste
caso os dinamizadores foram técnicos da CMA, tal como a autoria do guido para os FG

(cf. guides FG em anexo).

O processo foi iniciado com os focus group do espago técnico, no total de 4, a volta das
tematicas da saude, emprego e empreendedorismo, apoio social e cultura e
associativismo.

Realizaram-se 2 focus group mistos, na tematica da educagdo, em que se juntaram-se
agentes do sistema educativo e alunos imigrantes.

Por fim realizaram-se 5 focus group do ES, nas 5 freguesias do Concelho. A mobilizagado
de imigrantes para os FG foi realizada pelas entidades do CLASA e associa¢des de
imigrantes. Esta mobilizagdo foi bastante dispar. Nas freguesias onde existem entidades
a trabalhar diretamente com estas comunidades assistiu-se a uma forte mobilizagao de
participantes, enquanto que nas outras ndo se conseguiram participantes (como foi o caso
da freguesia de Almada e Charneca de Caparica). De alguma forma este seria ja um
indicador do afastamento dos cidaddos das entidades locais e do seu pouco envolvimento
em dinamicas coletivas influenciadoras de politicas locais. A equipa técnica da CMA
realizou um trabalho de andlise dos dados recolhidos em todos os FG e sintetizou num

documento as medidas propostas.
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Por fim realizou-se um focus group institucional, com a presenca de 14 entidades com
poder decisorio e que validaram e se comprometeram politicamente na implementagao
do plano. No total, neste processo tivemos o envolvimento de quase 200 participantes.

O PMIMA contem 48 medidas e encontra-se em fase de implementagao, nao existindo

ainda possibilidade de analisar impactos finais.

Do processo de construgao do PMIM em Almada ¢ possivel destacar alguns aspetos que
o diferenciam do anterior. Comparativamente ao processo que decorreu em cascais,
verificou-se uma menor diversidade de publicos abrangidos, decorrente da mobiliza¢ao
muito centrada nas associagdes de imigrantes e entidades locais. Verificou-se igualmente
uma grande dificuldade em chegar aos imigrantes naturais do Brasil, sendo esta a
comunidade mais numerosa em Almada. Este facto, que ja se tinha verificado também
em Cascais, decorre das caracteristicas desta imigragdo, em que as pessoas nao t€m uma
tendéncia de se organizar em associagdes, estando mais associadas a participagdo em
eventos e organizacdes de outra natureza (como por exemplo religiosa).

No entanto, as associacdes de imigrantes existentes, nomeadamente aquelas que
apresentam um maior grau de organizagdo, tiveram um papel central neste processo,

colocando-se ao lado da equipa técnica na conducao do processo.

Esta tratou-se da primeira iniciativa da CMA no sentido de chamar os atores para a
dinamizacao de um processo desta natureza, que incluia definicdo de medidas concretas.
Neste sentido, as entidades locais tiveram alguma dificuldade e entender o processo € o
seu papel e mesmo alguma desconfianca, uma vez que o historial de intervencao nas areas
sociais em Almada era muito incipiente (o departamento de habitacdo e desenvolvimento
social foi criado em 2017 e até ai todo o trabalho na 4rea social era assegurado por 2
técnicas e estava enquadrado na Divisdo dos Assuntos Culturais). De referir neste
contexto que a construcao deste plano foi atravessada por uma mudanga de ciclo politico

em Almada, a primeira em 40 anos.

A nivel de conteudo das medidas, sdo bastante semelhantes ao plano de Cascais, sendo
que existem areas onde a intervencao foi mais além, uma vez que Almada apresentava
um contexto de base diferente com potencial significativo em algumas areas, mormente
no que respeita aos equipamentos e iniciativas culturais. Nao foram definidas medidas de

advocacy.
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Almada nunca teve politicas direcionadas para as questdes da integracdo de imigrantes
uma vez que a sua visao foi sempre a de integrar os imigrantes nas politicas locais como
qualquer outro municipe. As politicas de gestdo dos fluxos migratérios sdo da
responsabilidade do Estado Central e sdo essas que determinam os processos de
integracdo. A opgao sempre foi por ndo sectorizar os publicos. A constru¢do de um plano

municipal nesta area acaba por ser um sinal de mudanca de paradigma:

“As organizagdes da sociedade civil como por exemplo Associacdes de imigrante,
precisam de orientar as a¢des devidamente articuladas com o poder local e central.
A ideia de implementacdo de um plano Municipal para integracdo dos NPT ¢ sem
sombras de duvidas um passo importante na melhoria do acolhimento daqueles que
escolheram Almada para viver. O Municipio de Almada tem uma visdo propria a
nivel de integracdo de imigrantes, e caracteriza esse segmento da populacdo como
um municipe como os outros. Essa especificidade embora bem-intencionada, a
avaliar pelo conhecimento que temos a nivel do trabalho no terreno, peca porque as
organizagdes de imigrantes e a sua comunidade tem necessidades especificas”.
(Associagdo Cretcheu in Plano Municipal para a Integragdo dos Migrantes de
Almada, 2018:54)

O maior desafio do PMIMA acaba por ser a sua legitimagao no seio da parceria, enquanto
instrumento de politica agregador de toda a intervengao realizada no concelho na area da
integracdo dos imigrantes. O reconhecimento de todos deste instrumento e a CMA
enquanto impulsionadora de uma visdo para a gestdo da diversidade que agregue

imigrantes e sociedade de acolhimento.

4.3 A experiéncia dos planos: analise da dimensao participativa

Da experiéncia que tem constituido a construgdo e implementacao dos planos municipais
¢ possivel tecer algumas consideragdes, a luz das conceptualizagdes explanadas na
primeira parte deste capitulo e da analise dos resultados obtidos j& com duas experiéncias

concretizadas.

A opcao pela implementacdo de um processo participativo para a constru¢ao de uma
politica publica pode ter trés motivagdes: empoderamento das comunidades, no contexto
de um ideal democratico, legitimar uma politica (atingir o consenso) ou receber inputs
dos cidadaos face a problemas complexos com que o Estado tem de lidar. De facto, pode-

se dizer que estes processos de construcdo e implementacao dos planos municipais de
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integracdo de imigrantes se encontram permeados por elementos destes trés tipos de

fundamentos para o envolvimento dos destinatarios.

Se por um lado a participagao dos imigrantes tem uma natureza instrumental no sentido
em que traz para o processo informagao que de outra forma seria dificil de conseguir (ou
pelo menos ndo da forma direta) e que ¢ fundamental para a defini¢do dos instrumentos
de politica, por outro lado o envolvimento dos destinatarios na defini¢ao da politica de
alguma forma vem também legitima-la, facilitando a colaboragao e evitando conflitos.
Por ultimo, a dimensdao do empowerment esta presente na forma como 0s processos
participativos foram desenhados, na linha da participagdo transformativa proposta por

White (1996), j4 desenvolvida na parte II deste trabalho.

Analisando a dimens3o participativa da construgdo desta medida de politica, salientam-
se dois aspetos. Por um lado ¢ uma participagdo direta dos cidadaos, neste caso balizada
pela condicdo de imigrante. Em Cascais ainda se verificaram tentativas de mobilizar a
denominada sociedade de acolhimento no processo, tendo em consideracdo a bi-
direccionalidade dos processos de integracdo. No entanto, para esta as questdes de
integracdo de imigrantes continuam a ser vistas como “problemas dos imigrantes”. Por
outro lado, tratou-se de um processo que permitiu uma participacdo igualitaria entre
todos, num contexto de neutralidade. Este aspeto foi mais bem conseguido em Cascais,
uma vez que os dinamizadores dos espagos de participagdo foram pessoas sem ligagdes
institucionais, ao contrario do que aconteceu em Almada, permitindo a criacao de espagos

livres de papéis sociais.

Nos seus aspetos mais normativos, a fase de constru¢do dos planos foi baseada na
constituicdo de arenas deliberativas, na linha do conceito de Bobbio (2003) anteriormente
apresentado, uma vez que o objetivo destes encontros superava a auscultacado,
pretendendo-se um envolvimento em acdes e em escolhas politicas. Os FG apresentam
outros aspetos que os identificam como arenas deliberativas:

- Foram espacos delimitados no tempo criados com a funcdo especifica de

constru¢do de uma medida de politica na area da integragao de imigrantes;

- Foram espacos da iniciativa do poder local;

- Foram espagos estruturados por regras concretas, conhecidas por todos os

participantes € com um guido de condugao;
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- As suas conclusdes nao produziram efeitos legais mas foram canalizadas para um
documento publico legitimado pelos 6rgaos de soberania local; Os planos sdo
instrumentos de politica local, institucionalizados num documento publico,
aprovado em sede de reunido de cAdmara e assembleia municipal.

- Foram dinamizadas por um mediador;

- Foram espacos inclusivos;

- As decisoes foram tomadas através de deliberagao.

O desenho do processo participativo da fase de constru¢ao dos planos constituiu um das
dimensdes essenciais para os impactos que essa participagdo teve nos varios atores,
nomeadamente na consciencializa¢do e reflexividade sobre as condi¢des da integragdo
dos imigrantes, da parte dos proprios como da parte dos politicos e demais agentes. Esta
dimensdo de empowerment ndo se restringiu a dimensdo de consciencializagdo mas
também da construcao de alternativas de agdo (fundamentalmente no caso de cascais), o
que implicou um fortalecimento da capacidade dos participantes em construirem

conhecimento, tornando-se co-autoras das politicas.

Este desenho parece ser igualmente determinante no grau de confianga que os atores
registam com o processo € que terd seguramente implicagdes nas fases seguintes,

nomeadamente na implementagao das politicas.

Outro aspeto a destacar ¢ o facto de estarmos a abordar o nivel local de implementagao
das politicas publicas, que parece de facto o nivel ideal para a convocacdo dos cidadaos
para os processos de decisdo. Mas sera importante reter que a capacidade do poder local
na manuten¢do dos espagos de participacdo entretanto criados para os diferentes atores,
nomeadamente os imigrantes, quer seja através das associagdes ou nao, ira influenciar
muito o seu nivel de envolvimento e motivagao futuros. Por outro lado, e tendo como
pano de fundo os impactos limitados que um plano municipal tem nas é4reas de vida
essenciais de um imigrante, estas medidas de politica deveriam centrar-se nos aspetos da
integracdo em que o nivel local tem influéncia. O incremento do capital social através do
refor¢o das relagdes entre as pessoas, criando condi¢des para os “encontros improvaveis”
para o conhecimento do outro, para o estabelecimento de pontes e relagdes de convivéncia
intercultural devera ser um investimento sobretudo local, em que a dimensao participativa

podera ser um dos instrumentos de intervenc¢ado local na gestdo da diversidade. Isto sem

111



nunca esquecer a dimensao de advocacy que o poder local pode e deve ter junto do nivel

de poder central.
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Conclusao

Este trabalho teve como objetivo principal a andlise dos processos participativos na
construcdo das politicas publicas na area da promocgao da integragcdo de imigrantes em
Portugal. Para isso optou primeiramente por uma andlise das politicas macro que
contextualizam a acdo publica nesta area, passando depois a analise dos niveis meso e
micro, sendo neste ultimo que foi aprofundada a andlise da dimensdo participativa dos

publicos.

As migragoes t€m um contributo central para a criagdo de sociedade mais ricas e plurais,
para além dos efeitos a nivel de sustentabilidade econémica e demografica nos paises de
acolhimento. Para que isto aconteca € necessaria uma efetiva integracdo dos imigrantes,
aqui vista mais em termos de inclusdo, sustentada nos pilares dos direitos humanos. E a
responsabilidade desta integracao ¢ fundamentalmente da sociedade de acolhimento e dos
Estados democraticos, que tém o dever de implementar politicas publicas promotoras

dessa integracgao.

As alteragdes que os fluxos migratorios foram sofrendo, ilustradas na primeira parte do
documento, provocadas por acontecimentos varios (crises econdmicas, periodos de
crescimento, mudancgas politicas, guerras, etc.) foram colocando desafios aos governos
no sentido de encontrar as politicas que melhor respondessem a essas mudangas,

centradas num polo mais regulador ou mais integrador.

Foram apresentados e analisados os diversos instrumentos de politica que o Estado
Portugués tem utilizado para operacionalizar a sua politica de imigragao. Utilizando como
referéncia o modelo de etapas para analisar as politicas nacionais, foi possivel identificar
os diferentes fatores que influenciaram a entrada deste problema na agenda politica. A
utilizacao deste modelo para analisar as politicas publicas revelou-se importante uma vez
que ao desagregar as politicas em etapas permitiu uma andlise mais clara de um processo

complexo e multidimensional.

Ficou patente ao longo da analise macro das politicas publicas na area das migragdes que
estas tém sido influenciadas e mesmo determinadas pelas politicas transnacionais, a partir
do momento em que Portugal integra varias estruturas e acordos europeus. Por outro lado,
a globalizacao dos fendmenos ligados a mobilidade populacional ndo mais permitiu que

as politicas de migracdes fossem meramente nacionais. A regulacdo da entrada,
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permanéncia e saida de estrangeiros de cada pais deixou de ficar na dependéncia dos

paises. As opg¢des que cada um toma tém de ser vistas a nivel global.

Outro elemento importante na emergéncia na arena politica dos problemas associados ao
processo de integracdo dos imigrantes tem sido o surgimento de outros atores tais como
as associagdes de imigrantes, ONG’s, partidos politicos. A dimensdo participativa em
Portugal foi crescendo, a partir do momento em que o Estado criou um organismo
responsavel por toda a politica migratoria — atual ACM. Este organismo, ele proprio um
reflexo das alteracdes registadas nas politicas nacionais, tem tido uma influéncia
importante na visibilidade desta tematica e na capacitacdo dos diversos atores

representativos das comunidades imigrantes.

Verifica-se no entanto que existe ainda um potencial de crescimento importante destes
mecanismos de participagdo. Porém isso implica a existéncia de maior abertura dos atores
com mais poder para partilha-lo com os cidadaos. O que se verificou frequentemente ao
longo do tempo foram a criacdo de espagos de participacdo mas que muitas vezes
acabaram por revelar-se como participagdo ao nivel da consulta (casos de comissdes). A
participagdo efetiva leva tempo, implica criacdo de espacos concretos (arenas
deliberativas ou outras) e implica que exista espago de apropriacdo posterior dos

contributos.

O caso do PEM ilustra de alguma forma estas limitagdes. Um instrumento de politica
construido com base em pressupostos participativos, mas cuja implementagdo se estd a
revelar limitada devido a desadequacao de alguns dos seus contetdos face a realidade. A
ndo incorporagdo em tempo dos contributos das estruturas de base podera justificar

algumas destas limitacdes.

Os planos por seu lado sdo um bom exemplo de uma politica construida a partir dos
cidadaos. As duas experiéncias m-ostram isso mas também a influéncia que os territorios
e as suas idiossincrasias podem ter no alcance do processo. A dimensao local de facto

parece ser a mais adequada para o desenvolvimento deste tipo de processos.

O plano desenvolvido em Cascais teve uma dimensao de capacitacao e de empowerment
dos atores muito forte, sendo um exemplo de uma metodologia que se poderd aplicar a
muitos outros ambitos. De referir por exemplo que ja foi utilizada para a construcdo de
um plano de integragdo das comunidades ciganas; de um plano de promocdo do

envelhecimento ativo; de um plano local de promocgao da saude.
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Este tipo de metodologias apresenta algumas limitacdes nomeadamente no que diz
respeito as expetativas que cria nos participantes. Ou seja, o seu impacto € tanto maior
quanto seja assegurada por um lado a sua continuidade (permanéncia de arenas
deliberativas) e por outro, até que ponto se assegura que as politicas publicas incorporam
os contributos recolhidos nestes foruns ou seja até que ponto se coloca o cidadio no centro

das politicas no contexto de um modelo de democracia participativa reinventada.

Neste contexto torna-se clara a importancia do Servigo Social enquanto policy actor no
processo de construcdo das politicas publicas (Branco, 2017), a policy practice, vista
como a “atividade profissional que valoriza e integra a formulacao e execucao da Politica
Social no dominio organizacional, local, nacional e internacional, de acordo com os

valores do Servigo Social” (Gal & Weiss, cit. por Branco, 2017:65).

Para além do papel de agente de mudanca individual que caracteriza frequentemente o
Servigo Social, crescentemente tem de ser valorizada a sua dimensao politica, no sentido
da concretizagdo dos valores da justi¢a social através do exercicio da policy practice, ao
assumir um papel ativo e participante na construcgdo, avalia¢ao e redefini¢ao de politicas

publicas e, ndo apenas, na sua implementa¢do, como sera mais comum.

O assistente social deve cada vez mais tornar-se um ator comprometido com a criagao
e/ou alteragao e/ou redefini¢do de politicas ptiblicas nos meios em que se insere, quer seja
estatal, em institui¢des ou em comunidades locais, com o objetivo principal de combater
problemas sociais (ex.: desigualdade, discrimina¢do, injustica social) ao lado daqueles a

quem as politicas servem: os cidadaos, criando condi¢gdes para a sua efetiva participacao.
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ANEXO A
Esquema metodologico Focus Group PMIIC
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ANEXO B
Guides FG Espaco Social PMIIC
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FOCUS GROUP ESPACO SOCIAL

GUIAO

Pergunta

Tempo

Observacgoes

Boas Vindas
Enquadramento do Encontro

5m

Agradecer a presenca de todos

Definicdo regras FG

- Tudo o que for dito neste espaco é confidencial e sera utilizado apenas com o objetivo de
construir o plano municipal

- Ndo ha opinides certas ou erradas, é importante para nds ouvir todas as opinides.

- Devemos respeitar as opinides de todos e falar um de cada vez, para ouvirmos bem tudo o
gue tém a dizer.

- Se tiverem alguma questdo adicional sobre o plano podem perguntar no fim, estamos
disponiveis para vos esclarecer em maior pormenor sobre as atividades previstas

Apresentacdo do PMII

- Conjunto de medidas de politica que melhorem a integracdo dos imigrantes em Cascais

- Vai ser construido a partir dos contributos das préprias comunidades imigrantes, visa obter
as vossas preocupacgdes com o que corre bem e mal com a integragdo de imigrantes

- Vai ter uma fase de envolvimento do poder politico de forma a existir um
comprometimento para aplicacdao das medidas

- A versdo final do Plano saird em Junho de 2015 e este plano tera a duracdo de 2 anos
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Apresentagdo dos presentes

5m

Nome, Residéncia, Origem (Naturalidade), N2 anos de residéncia em Cascais

Na vossa opinido, para a imigragao
correr bem, o que é que é preciso?
Na vossa opinido, uma terra/concelho
que acolhe bem o que é que faz?

30m

Ndo esquecer o ponto de vista da sociedade de acolhimento: Na sua opinidao enquanto
sociedade que acolhe, o que serd uma imigra¢dao bem sucedida?

Tipo de perguntas:

Entdo uma imigracdao bem sucedida significa...?

O que é um bom processo de imigracdao?

O que na tua opinido a sociedade de acolhimento deve ter para que...?
Uma sociedade que acolhe bem o que é que tem?

O que para vocés é central para acolher bem?

O que é um bom processo de integracao?

Ent3ao um concelho que integra bem faz ...?

Como é que seria diferente?

Como seria a situagao ideal?

Quais é que foram os contextos em que houve essa situagao ideal?

O que é importante existir para isso ser possivel?

Entdo o que estas a dizer é... (ver necessidade/causa por detrds)?
Vocés referiram (...) querem desenvolver um bocadinho esse tema?
Qual é a vossa opinido sobre...?

O que deve partir da sociedade de acolhimento e o que deve partir do imigrante?

Quais os principais problemas que os
imigrantes enfrentam em Cascais?

30m

Temas a abordar:

127




Servigos de Acolhimento e Integracdo: conhece estes servicos em cascais? O que pensa dos
servicos que dado orientacdo a nivel de documentacado, nacionalidade, condi¢des de acesso a
servicos? Que tipo de informacado serd mais necessaria? Como é que se poderia aceder a essa
informacao?

Urbanismo e Habitag¢do: que problemas identificam nesta area? Qual a importancia do
acesso a habitacdo para um imigrante? Quais as dificuldades que os imigrantes enfrentam a
este nivel? Sentem diferencas face a sociedade de acolhimento?

Mercado de trabalho e empreendedorismo: quais as dificuldades que enfrentam no acesso a
um emprego? E nas relagdes laborais, com outros colegas trabalho, com os patrdes? Que tipo
de contratos laborais sdo feitos maioritariamente agora, no caso dos imigrantes que
conhece? Conhecem as leis do trabalho, alguma vez tiveram que pedir apoio nesta area?
Como foi? Alguma vez tentou pedir ajuda para criar o préprio negdcio? Onde se dirigiu e
quais as dificuldades?

Educagao e Lingua: a questdo do dominio da lingua é importante em que aspetos? Alguma
vez tentou ter apoio a este nivel? Dificuldades? Alguma vez tentou certificar as suas
habilitacdes do pais de origem? Dificuldades?

Capacitacdao e Formagao Ja frequentaram cursos de formagao aqui? Como avaliam? O que
falta?

Cultura Tém conhecimento dos eventos organizados em cascais? Ja participaram em alguns?
Quais? E eventos ligados a vossa cultura, pais? O que acham que falta? Sente que consegue
manter alguns dos seus habitos culturais (comida, musica...)

Saude Enquanto imigrante que avaliacdo faz do acesso a saude? Que problemas encontra no
acesso a saude em cascais? Impactos na sua vida?

Solidariedade e Resposta Social Conhece locais onde pode pedir ajuda em caso de precisar
(ajuda alimentar, financeira, juridica, apoio social?) Alguma vez acedeu a estes servicos?
Como avalia? O que falta?
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Cidadania e Participacao Civica Conhece eventos em Cascais que promovam a participacdo
dos municipes? Alguma vez participou em algum? Como vém a questdo das elei¢des e da
possibilidade de votar?

Racismo e Discriminagao Da sua experiéncia sente que existe discriminacdo em cascais
relativamente as comunidades imigrantes? E entre as comunidades? De que tipo? Dé
exemplos.

Relagdes Internacionais: Sabe que cascais tem relagdes privilegiadas com cidades de outros
paises (Geminacdo)? Tem conhecimentos de acordos especificos que existem com
determinados paises? Até que ponto estes acordos sdo importantes?

Religido Sente que em Cascais tem espacos para viver a sua religido?

Intervalo 20m Coffea Break
Quais os principais problemas que os 45m

imigrantes enfrentam em Cascais?

(cont.)
Quais as solucbes que vé para esse 45m

problema?

Quais as solucdes que estdo ao seu

alcance?

Quais as solucbes que estdo fora do
seu alcance?
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CartGes utilizados no FG na escola

ACOLHIMENTO E INTEGRAGAO IMIGRANTES MERCADO DE TRABALHO E FORMACAO
Como é que a escola acolhe os alunos imigrantes? Quais as expetativas dos professores face ao percurso educativo e
Quais as principais dificuldades que enfrenta neste processo? profissional dos alunos imigrantes?
Quais as principais dificuldades dos alunos imigrantes? A escola prepara para o processo de insercao no mercado de
Quais as estratégias que a escola utiliza? trabalho?
Tém informacdo dos recursos da comunidade nesta area? Quais as especificidades dos alunos imigrantes nesta area?

EDUCACAO E LINGUA CULTURA

Como é realizada a integracao dos alunos imigrantes nas turmas? E Qual a influéncia das diferentes culturas dos alunos na vivéncia do

nos percursos curriculares? Para alunos que vém de sistemas de espaco-escola (relagdo pais-escola; relacdo entre alunos; relagao

ensino mais fragilizados como é a sua integra¢ao no nosso sistema de alunos-escola)?

ensino? Ha diferencas entre as nacionalidades?
Ha aspetos da cultura que introduzem conflito / tensdo na escola
A formacao de professores capacita os préprios para o apoio aos (refeitorio, vestuario, etc.)?

alunos imigrantes?

O tipo de oferta da escola na drea da aprendizagem da lingua é
suficiente? Que aprendizagem a escola tem tido com a oferta que tem
(PPT e PT como lingua ndo materna)?
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DISCRIMINAGAO / RACISMO

Sentem que existe discriminagdo / racismo na escola:

- entre alunos
- entre professores e alunos
- entre escola e familia
- entre funcionarios e alunos

Como gere a escola estas situagdes?
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ANEXO C

Material de apoio ao FG dos Representantes do ES
(PMIIC)
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ANEXO D
Guides FG ES PMIMA
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FOCUS GROUP ESPACO SOCIAL

GUIAO

Pergunta

Tempo

Observacgoes

Boas Vindas
Enquadramento do Encontro

5m

Agradecer a presenca de todos

Definicdo regras FG

- Tudo o que for dito neste espaco é confidencial e sera utilizado apenas com o objetivo de
construir o plano municipal

- Ndo ha opinides certas ou erradas, é importante para nds ouvir todas as opinides.

- Devemos respeitar as opinides de todos e falar um de cada vez, para ouvirmos bem tudo o
gue tém a dizer.

- Se tiverem alguma questdo adicional sobre o plano podem perguntar no fim, estamos
disponiveis para vos esclarecer em maior pormenor sobre as atividades previstas

Apresentacdo do PMIMA

- Conjunto de medidas de politica que melhorem a integracdo dos imigrantes em Almada

- Vai ser construido a partir dos contributos das préprias comunidades imigrantes, visa obter
as vossas preocupacgdes com o que corre bem e mal com a integragdo de imigrantes

- Vai ter uma fase de envolvimento do poder politico de forma a existir um
comprometimento para aplicacdao das medidas

- A versdo final do Plano saird em Janeiro de 2018 e este plano tera a duragao até 2020
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Apresentacao dos presentes

5m

Nome, Residéncia, Origem (Naturalidade), N2 anos de residéncia em Almada

Que percecao tém da vossa
comunidade aqui em Almada?
Como vivem? Como avaliam a
sua integracao no Concelho?

10m

Que contributos acham que os
imigrantes, as vossas
comunidades tém trazido para
a sociedade de acolhimento?

10m

Quais os principais problemas
que os imigrantes enfrentam
em Almada?

30m

Temas a abordar:

Servigos de Acolhimento e Integragdo: conhece estes servicos em almada? O que pensa dos
servicos que d3do orientacdo a nivel de documentacao, nacionalidade, condicGes de acesso a
servicos? Que tipo de informacdo serd mais necessaria? Como é que se poderia aceder a essa
informacdo?

Urbanismo e Habitac¢do: que problemas identificam nesta area? Qual a importancia do
acesso a habitacdo para um imigrante? Quais as dificuldades que os imigrantes enfrentam a
este nivel? Sentem diferencas face a sociedade de acolhimento?

Mercado de trabalho e empreendedorismo: quais as dificuldades que enfrentam no acesso a
um emprego? E nas relagdes laborais, com outros colegas trabalho, com os patrdes? Que tipo
de contratos laborais sao feitos maioritariamente agora, no caso dos imigrantes que
conhece? Conhecem as leis do trabalho, alguma vez tiveram que pedir apoio nesta area?
Como foi? Alguma vez tentou pedir ajuda para criar o préprio negécio? Onde se dirigiu e
quais as dificuldades?
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Educacgao e Lingua: a questdo do dominio da lingua é importante em que aspetos? Alguma
vez tentou ter apoio a este nivel? Dificuldades? Alguma vez tentou certificar as suas
habilitagdes do pais de origem? Dificuldades?

Capacitacdao e Formagao Ja frequentaram cursos de formacdo aqui? Como avaliam? O que
falta?

Cultura Tém conhecimento dos eventos organizados em almada? Ja participaram em alguns?
Quais? E eventos ligados a vossa cultura, pais? O que acham que falta? Sente que consegue
manter alguns dos seus habitos culturais (comida, musica...)

Saude Enquanto imigrante que avaliacdo faz do acesso a saude? Que problemas encontra no
acesso a saude em almada? Impactos na sua vida?

Solidariedade e Resposta Social Conhece locais onde pode pedir ajuda em caso de precisar
(ajuda alimentar, financeira, juridica, apoio social?) Alguma vez acedeu a estes servigos?
Como avalia? O que falta?

Cidadania e Participagao Civica Conhece eventos em Almada que promovam a participacao
dos municipes? Alguma vez participou em algum? Como vém a questdo das elei¢cdes e da
possibilidade de votar?

Racismo e Discriminagao Da sua experiéncia sente que existe discriminacao em almada
relativamente as comunidades imigrantes? E entre as comunidades? De que tipo? Dé
exemplos.

Relagdes Internacionais: Sabe que almada tem relagdes privilegiadas com cidades de outros
paises (Geminac¢do)? Tem conhecimentos de acordos especificos que existem com
determinados paises? Até que ponto estes acordos sao importantes?

Religido Sente que em Almada tem espagos para viver a sua religiao?

Quais os principais problemas
que os imigrantes enfrentam
em Almada? (cont.)

15m
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O que faz falta fazer aqui em
Almada? O que é mais
necessario? Como poderao as
comunidades imigrantes
contribuir para melhorar a
integracao dos imigrantes em
Almada?

45m
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