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RESUMO:

Este artigo analisa a
forma como se tem ca-
racterizado o exercicio
do direito de peti¢do pe-
rante o Parlamento e o
tratamento que este ins-
trumento de participa-
¢do dos cidaddos tem
merecido por parte des-
te 6rgdo. As conclusdes
a que chegdmos apon-
tam no sentido de des-
mentir algumas das
“ideias-feitas” sobre este
instituto. Assim, apesar
da extrema informali-
dade com que pode ser
usado e da amplitude de
interesses que podem
ser prosseguidos (nomea-
damente pessoais), veri-
ficdimos que os peticio-
narios tém privilegiado
este instrumento para a
defesa do interesse pu-
blico. Ou ainda que,
embora o ndamero de
peticoes apresentadas
por entidades colectivas
seja significativo, este
instrumento ainda é
maioritariamente um
instrumento de partici-
pacéo dos cidadidos. Re-
lativamente ao trata-
mento das peti¢bes pelo
Parlamento, confirma-
mos a morosidade na
sua apreciacao, regis-
tando-se, no entanto,
melhorias significativas
ao longo dos tltimos
anos.

PALAVRAS-CHAVE:
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Perspectivas #5

Introdugio

Desde ha varias décadas a esta parte, tem vindo a ser recorrente a chamada de
atencdo para a “falta de saiide” da democracia representativa, de que um dos
sintomas mais evidentes consistiria no declinio da confianca dos cidaddos nos
politicos, nos partidos ou nas institui¢oes politicas em geral (Putnam, Pharr e
Dalton, 2000; Norris, 2002; Dalton, 2004; Teixeira e Freire, 2009).

Esta situacio levou a que muitas democracias liberais adoptassem reformas des-
tinadas a potenciar as oportunidades para os cidaddos se relacionarem com a
politica e os seus governos (Dalton, Cain e Scarrow, 2003; Dalton, 2004). Do mesmo
modo, varios autores tém vindo a defender a necessidade de temperar a democra-
cia representativa com a criacéo e a revitalizagdo de instrumentos de participagcdo
dos cidaddos, passando por um maior e mais directo envolvimento dos cidaddos
nas decisbes publicas'. Este movimento tende maioritariamente a considerar a
democracia participativa como um aprofundamento da democracia representa-
tiva e ndo como uma qualquer alternativa.

Neste contexto, muitas institui¢des politicas europeias tém procurado reforcar e
alargar as oportunidades de os cidaddos se empenharem na formulacéo das poli-
ticas. Os parlamentos, que ocupam um lugar central nas democracias representa-
tivas, tém demonstrado estar particularmente atentos a esta realidade, procuran-
do, por diversas formas, uma aproximacao aos cidaddos. Esta dimensdo tem vin-
do a assumir crescente importancia — a semelhanga da dimensao do controlo da
acc¢do politica do Governo -, a medida que os parlamentos vao perdendo compe-
téncias e influéncia na esfera legislativa (Freire e outros, 2002). Portugal ndo é
excepgao.

A revitalizacao do direito de peticdo perante a Assembleia da Republica (AR) — um
instrumento privilegiado de participagido politica dos cidadaos junto daquela ins-
titui¢do —, enquadra-se neste movimento. Foi o que aconteceu nas varias reformas
do Parlamento das tltimas duas décadas (1990, 2003, 2007).

Apesar da atengdo que o Parlamento tem dedicado a este instituto no A&mbito das
suas principais reformas, tem havido muito pouca informagdo sobre qual o seu
impacto. A atengido que tem despertado na doutrina tem sido limitada, reduzindo-
-se, salvo raras excepcdes?, a alguns estudiosos das matérias constitucionais. No
ano de 2008, assistiu-se a um renovado interesse por este instituto, nomeadamen-
te pela doutrina, destacando-se a obra Maria Luisa Duarte (2008) e os comenta-
rios a prova de agregacdo desta professora, de Jorge Miranda (2008)3.
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O presente artigo estuda a forma como se tem caracterizado o exercicio do direito
de peti¢do perante a AR e o modo como este instrumento de participacdo dos
cidad3dos tem sido tratado por este 6rgdo. Para o efeito, analisimos as peti¢des
entre 1991 e 2008, concentrando-nos, todavia, em particular no periodo entre 1995
e 2005.

Comeca-se por glosar as duas dimensoes fundamentais em que se desdobra este
direito: direito para defesa de direitos e interesses pessoais (peti¢do-queixa) e di-
reito como forma de participacio na res publica (peticdo-politica). A partir desta
distingdo, procurdmos saber como tém os cidadfos interpretado o direito de pe-
ticAo perante o Parlamento (usam-no para tutela dos seus direitos ou como ins-
tAncia de participagdo nos assuntos politicos?), nomeadamente qual a expressdo
de cada uma destas dimensdes.

A partir dos textos das peti¢des e dos relatérios elaborados no final do processo
de apreciacdo da petic¢édo, interrogdmo-nos se este é um direito mais usado pelos
cidaddos ou por entidades colectivas (como os sindicatos), a quem a lei também
conferiu este direito. Procuramos ainda responder a questdes como saber se o seu
exercicio tem sido feito, preferencialmente, de modo individual ou colectivo; ou
quais as entidades visadas pelas peti¢oes. No final, debrugamo-nos sobre o tempo
que a AR demora a apreciar as peti¢des, questio magna neste direito e causa de
algum do descrédito que lhe esta associado.

O direito de petigdo e as outras formas de participagdo

Comecamos por proceder a uma breve caracterizagdo do direito de peticdo no
ambito das principais tipologias de participacédo politica, distinguindo-o de outras
figuras que lhe estdo préximas, como a queixa junto do Provedor de Justica, a
iniciativa da lei e do referendo (iniciativa popular)*.

Convém fazer uma primeira abordagem do que se entende por cada uma destas
formas de participagdo. Direito de peti¢do é, nos termos da Constitui¢do da Repu-
blica Portuguesa (CRP), o direito que todos os cidadaos tém de apresentar, indi-
vidual ou colectivamente, aos 6rgdos de soberania e outras entidades publicas,
queixas para defesa dos seus direitos e para defesa do interesse geral®. O direito
de queixa junto do Provedor de Justica consiste no direito de apresentar queixas
dos poderes publicos aquele 6rgao, que as apreciard sem poder decisério, dirigin-
do aos érgios competentes as recomendacdes necessarias para prevenir ou repa-
rar injusticas®. Finalmente, a iniciativa da lei ou do referendo é o direito que os

Cidadios, Parlamentos e Representagao Politica: Perspectivas Transdisciplinares

47



48

Perspectivas #5

cidadaos eleitores possuem de apresentar iniciativas legislativas e projectos de
referendo’.

Em “Participacéo Politica e Democracia — O caso portugués (1976-2000)” (2004),
Meirinho Martins realiza um exaustivo trabalho sobre as diversas tipologias de
formas de participagdo sugeridas pela doutrina. A partir destas, deter-nos-emos
nalgumas das principais dimensoes de anélise®.

O direito de petigdo é enquadrado como um direito de participacido convencional,
aqui se integrando as formas que sdo consideradas legitimas ou consentidas.
Pasquino distingue trés modalidades de participagdo politica: legal, semi-legal e
ilegal. Na primeira cabem todas as formas previstas no ordenamento juridico e
aceites como legitimas. Nas “semi-legais” incluem-se as formas de participacdo
que nio tém acolhimento legal mas que sdo consentidas, desde que ndo ponham
em causa a estabilidade do sistema politico’. Finalmente, as “ilegais” sdo as que
nio sdo nem reconhecidas nem aceites, atribuindo-se-lhes um efeito pernicioso
sobre o sistema politico.

De acordo com esta distin¢do, o direito de peti¢do é claramente uma forma legal
de participag@o, conforme resulta da sua previsdo no quadro juridico, nomeada-
mente na Constitui¢do e na lei, configurando esta dltima o direito de peticdo como
uma forma de participacdo que visa a defesa de direitos ou do interesse geral, mas
também como direito a um procedimento, com regras que o condicionam.

Distingue-se das formas de participacdo ndo convencionais, que sdo as ilegitimas
ou nao consentidas. Esta distingdo nem sempre é facil de fazer. Sobretudo quan-
do comparamos com o mesmo direito mas inserido em contextos nacionais dife-
rentes e o que € legitimo ou ilegitimo pode variar de cultura para cultura'.

O direito de iniciativa legislativa ou de referendo dos cidadiaos enquadra-se na
mesma forma convencional de participagio, tal como outros direitos de participa-
¢do politica, como o direito de voto, o referendo ou o direito de queixa junto do
Provedor de Justi¢a. Contrariamente ao que sucede, por exemplo, com o direito
de voto!!, ndo se traduz numa qualquer forma de apoio ao sistema politico'2.

Consoante o seu exercicio careca ou ndo de intermediacéo, as formas de partici-
pacdo podem ser distinguidas em directas ou indirectas. Assim, o direito de peti-
¢do é configurado como uma forma de participagdo directa, pois os peticionarios
nio precisam de intermediério para exercer o direito, seja em geral, seja perante
a AR. Esta solu¢édo nio é, contudo, uniforme em todos os sistemas, como aconte-
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ce no Reino Unido ou na Dinamarca, em que o exercicio deste direito depende da
intermediacdo de um deputado. O direito de iniciativa popular enquadra-se nesta
forma de participagéo directa. J4 o direito de queixa junto do Provedor de Justica
caracteriza-se por ser uma forma indirecta de participagéo, agindo o Provedor
como mediador ou mesmo substituto do queixoso na sua relagdo com as entida-
des destinatarias da queixa'.

O direito de participacdo pode ser usado individual ou colectivamente, & seme-
lhanc¢a do que sucede com o direito de ac¢do popular e a queixa junto do Provedor
de Justica. Ao invés, o direito de iniciativa legislativa é uma forma de participacdo
apenas colectiva, alids, com um exigente requisito minimo de 35.000 assinaturas,
de acordo com a lei'.

Tal como sucede com o direito de queixa, o exercicio do direito de peti¢do tem um
ambito de acgdo muito variado. Assim, o direito de peti¢do reflecte a variedade de
areas nas quais os cidadaos, organizados individual ou colectivamente, ou as
entidades colectivas, possam ser afectados pela ac¢do dos poderes publicos. Este
aspecto é amplificado porquanto o direito de peticdo pode ser usado para defesa
de direitos (onde sobreleva um interesse pessoal do peticionério) ou do interesse
geral. Nisto se podera distinguir do direito de queixa, onde vém ao de cima assun-
tos da esfera social'®. Relativamente ao referendo, este estd limitado as questées
de “relevante interesse nacional”'®. A iniciativa legislativa dos cidadaos, situada
apenas no ambito das matérias de competéncias legislativas da AR, ndo pode incidir
sobre determinadas matérias ou sobre alteragdes a Constitui¢do!”.

O direito de peticdo apresenta um custo muito reduzido. Apenas é necessaria a
redugdo a forma escrita. A este nivel, o grau de esforgo exigido aos peticionarios
é semelhante ao necesséario para apresentar uma queixa junto do Provedor de
Justiga. Este tltimo ainda se apresenta mais informal, pois os queixosos podem
dirigir-se ao Provedor oralmente (Meirinho e S&, 2005).

Segundo Verba'®, esta dimensdo de andlise parte da verificagdo, no que respeita
ao exercicio de uma forma de participacgio politica, de obstaculos legais e institu-
cionais, como n.° de assinaturas exigido, forma mais ou menos articulada, etc. O
direito de iniciativa legislativa dos cidaddos e a ac¢do popular constituem, em
termos comparativos, instrumentos muito mais exigentes a este nivel. Recorde-se
que o primeiro necessita de 35.000 assinaturas para que possa ser apresentado a
AR, tendo que se propor um texto legal, na forma articulada, tal como qualquer
outra iniciativa legislativa, impulsionada pelos deputados ou pelo Governo'®. Tam-
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bém a iniciativa de referendo exige que os seus autores explicitem, numa propos-
ta, a pergunta ou perguntas a submeter a consulta popular. Evidentemente, estes
requisitos pressupdem e requerem conhecimentos técnicos especializados para
serem concretizados.

Inserem-se também neste Ambito os requisitos de forma para o exercicio do direi-
to. Assim, as peti¢bes podem ser apresentadas por qualquer meio, inclusivamente
por e-mail, devendo apenas ser reduzidas a escrito. Mais, o portal da AR disponi-
biliza um formulario online, em que surgem apenas os espacos em branco que o
peticionario deve preencher, facilitando o seu exercicio.

A frequéncia com que pode ser utilizado o direito é também um aspecto relevante
do direito de participacdo. No que concerne ao direito de petigdo, a frequéncia
com que pode ser usado é extremamente ampla. Ndo estd limitada, nem em ter-
mos de frequéncia nem em termos de quantidade. Ou seja, o autor de uma peti¢dao
pode apresentar o n.° de peti¢cdes que entender, no mesmo més, ano ou Legislatura.
Tal como sucede com as queixas dirigidas ao Provedor de Justica.

A iniciativa legislativa dos cidaddos comunga com o direito de peticdo e com o
direito de queixa junto do Provedor esta caracteristica. A iniciativa de referendo
é um exemplo de direito cuja frequéncia esta condicionada por limites circunstan-
ciais. O direito de participacdo cujo exercicio mais se encontra espartilhado nesta
dimensao de anélise é, provavelmente, o voto.

Finalmente, estas formas de participagdo ainda se distinguem pelo seguinte: en-
quanto que o direito de peticdo confere o direito a um procedimento mas ndo a
uma decisdo, tanto a iniciativa legislativa dos cidaddos, como o referendo, confe-
rem o direito a uma decisdo. No caso do voto e do referendo?, existe mesmo um
exercicio directo do poder.

As duas fungdes do direito de peticdo

A Constituicdo e a lei que regula o exercicio do direito de peticdo?' (de ora em
diante, LDP) incluem no conceito de direito de peticdo quatro realidades. Em
sentido genérico, o direito de peticdo abrange a peticdo propriamente dita, a re-
presentagio, a reclamagio e a queixa?.

Por principio, as peti¢gdes e representagdes visam assuntos de interesse publico,
solicitando providéncias ou propondo politicas publicas. Sao, assim, recondu-
ziveis a ideia de prossecucdo do interesse geral. J4 as reclamacdes e as queixas
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estdo mais ligadas a defesa de interesses préprios do autor. Nestas sobressai a
natureza de garantia de direitos ou interesses legalmente protegidos, avultando
a prossecuc¢do de interesses particulares. A estas ficou associado o termo peti-
coes-queixa. A peticdo para prossecucio de interesses gerais associamos o termo
peti¢des-politicas?.

Esta distingdo ja tinha sido objecto de controvérsia na Assembleia Constituinte
francesa de 1791, onde Le Chapelier defendeu a distin¢do entre as peti¢bes de
interesse geral e as queixas de interesse particular. Aquele autor defendia, contra
Robespierre, que as duas vertentes ndo se deviam confundir, e que o direito de
peticdo deveria limitar-se as peti¢bes-politicas (Dubourg-Lavroff, 1992). Apesar
de a tese ndo ter merecido acolhimento, esta distin¢éo veio, contudo, a fazer parte
da literatura que se foi debrugcando sobre este tema.

Em Portugal, todas as constitui¢des reflectiram esta distingdo. A actual Constitui-
¢do, bem como a LDP, nio é excepgao.

Titulares do direito de peticdo

Cidaddos nacionais e estrangeiros

A distin¢#o entre peti¢bes-queixa e peticdes-politicas tem reflexos nos sujeitos que
podem gozar do seu exercicio. De acordo com a letra da lei, o primeiro est4 reser-
vado aos cidadaos portugueses, excluindo, portanto, os estrangeiros e apatridas,
quer residam ou ndo em Portugal; j4 o segundo, o direito de peti¢cdo para salva-
guarda dos direitos do seu autor, é um direito de todos, incluindo-se aqui meno-
res, inabilitados, interditos (Duarte, 2008).

Na origem desta diferenciacido esta considerar-se a existéncia de uma dimensiao
de direito natural no direito de peti¢do, que a lei se limita a reconhecer e ndo a
criar, inerente & pessoa humana, que é direito de todos os seres humanos, e outra
dimensio, a de direito de participagio politica, limitada aos cidadios pelo vinculo
especial que os liga 2 comunidade politica em que estdo inseridos. Esta visdo é
criticada por alguns autores, que defendem a universalidade do direito de peti-
¢ao?*, que deve ser um direito de todos.

Importa lembrar que o direito de peti¢do se enquadra nas formas que Dalton,
Scarrow e Cain cunharam de “advocacy democracy” (2003), caracteristicamente
uma forma de participacido politica através da qual ndo existe um poder de deci-

Cidadios, Parlamentos e Representagao Politica: Perspectivas Transdisciplinares

51



52

Perspectivas #5

sdo sobre a matéria, nem mesmo condicionadora da decisdo, que estd, ou conti-
nua, cometida, em exclusivo, aos decisor politico?. Recorde-se que, historicamen-
te, o direito de peti¢do serviu para integrar toda a populagdo (Rosanvallon, 2000),
em particular a que ficou de fora do direito de sufragio (como as mulheres, que
s6 muito mais tarde viriam a ter direito de voto). Este critério continua valido nos

dias de hoje e deve ser aplicado a relagcdo dos estrangeiros com a res publica,
cumprindo, deste forma, uma fungdo que estd no cédigo genético deste direito.

Petigdes singulares e em nome colectivo

A LDP prevé que pessoas colectivas apresentem petigdes, descrevendo-as como as
peticdes “apresentadas por uma pessoa colectiva em representagio dos respecti-
vos membros”?. Desta classifica¢do, que atende a natureza (de pessoa colectiva)
do peticiondario, devem distinguir-se as peti¢des colectivas?’, que convocam um
critério meramente quantitativo e que se caracterizam, assim, pelo namero de
assinaturas: colectivas, as peti¢cdes “efectuadas em conjunto e conjugadamente
por vérias pessoas”?; individuais, quando tenham apenas um subscritor.

A formulagdo adoptada pela lei restringe, contudo, a titularidade das peticdes em
nome colectivo “as pessoas colectivas legalmente constituidas”? No quadro que
mais a frente se apresenta, adopta-se um critério material de peticio em nome
colectivo, onde cabem, entre outros, movimentos, comissoes de utentes e comis-
sdes de moradores, entidades que agem de modo semelhante a uma pessoa colec-
tiva, isto é, em representagdo dos seus membros, apenas nio sendo dotadas de
personalidade juridica®.

Para distinguir as peti¢des em nome colectivo das peti¢cdes subscritas por uma
pessoa singular, sugerimos o termo “peti¢des singulares”.

QUADRO 1. Distingdo entre peti¢des individuais/colectivas e singulares/em nome colectivo

Peti¢oes Singulares em Nome Colectivo
(critério: natureza do titular)  (critério: natureza do titular)
Individuais - 1 subscritor - 1 subscritor
(critério: n.° de assinaturas) - Age em nome préprio - Age em nome de entidade
colectiva
Colectivas - 2 ou mais subscritores - 2 ou mais subscritores
(critério: n.° de assinaturas) - Age (o 1.° subscritor) em - Age (o 1.° subscritor) em
nome proprio nome de entidade colectiva
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E havera restri¢oes ao universo das pessoas colectivas autoras de peticbes? Sera
que, sendo o direito de peticdo configurado como uma forma de participagdo da
sociedade civil, dos cidadéos, na res publica, nos assuntos do Estado, as entidades
publicas deveriam ser excluidas deste direito, porquanto sejam elas mesmo des-
dobramentos do Estado?

Na Alemanha, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional Federal considerou
que as autarquias locais ndo podiam exercer o direito de peticdo. Também em
Espanha esta questdo tem sido discutida, com a doutrina a defender, maiori-
tariamente, o direito destas entidades exercerem o direito de peti¢do (Duarte, 2008).

Em Portugal, também ha quem defenda que as autarquias locais ndo devem ter
direito de petigdo, como Jorge Miranda (1995) e, mais recentemente, Maria Luisa
Duarte (2008), que estende, alids, a proibicdo a todas as pessoas colectivas de
direito publico.

Julgamos, porém, como Luis Sa (1995), que o enquadramento destas entidades
numa acep¢do lata de Estado ndo impede que representem interesses distintos
dos da Administragdo Central, justificando-se admiti-las enquanto peticionérias.
Alias, algo de muito semelhante acontece no direito de accdo popular,’' que pode
ser invocado analogicamente. Como iremos ver, a pratica tem sido de admitir as
peticdes destas entidades.

QUADRO 2. Titulares consoante a natureza das peti¢des (sintese da posi¢do adoptada)

Titulares do Direito de Peti¢do

Peti¢bes Singulares Peticdes em Nome Colectivo
Cidaddos | Cidadaos Entidades Entidades Entidades
nacionais | estrangeiros | privadas despersonalizadas | publicas
e apatridas
Peti¢bes-queixa Sim Sim Sim, mas limitado ao 4mbito do seu objecto
ou de Interesse
Particular
Peti¢des-politicas | Sim Sim, mas
ou de Interesse limitado as
Geral* matérias que
os afectem
directamente

* Devem enquadrar-se no Ambito das competéncias do Parlamento.
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A participagdo politica através do exercicio do direito de petigdo — anélise empfrica

Petigces singulares e peticGes em nome colectivo

Apresentamos de seguida os dados sobre o peso das peti¢bes singulares e das
peticdes em nome colectivo.

QUADRO 3. Petic¢bes singulares e peticdes em nome colectivo (PNC) na VI, VII, VIII, IX e X
legislaturas

VI % A1 % VIII % X % X %
(1991- do (1995- do (1999- do  (2002- do (2005- do
1995) total  1999) total 2002) total 2005) total 2008*) total

PNC 151 45% 74 40% 51 61% 48 42% 112 22%
Sinsulares 188 55% 110 60% 32 39% 65 58% 403 78%
TOTAL 339 100% 184 100% 83  100% 113 100% 515 100%

* Os dados reportam-se as trés primeiras sessdes da X Legislatura
Fonte: Tibturcio (2010)

FIGURA 1. Peti¢oes singulares e peti¢bes em nome colectivo — na VI, VII, VIII, IX e X legisla-
turas (%)
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* Os dados reportam-se as trés primeiras sessdes da X Legislatura
Fonte: Tibtrcio (2010)
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As peticdes singulares constituiram quase sempre a maioria das peti¢oes. Apenas
na VIII Legislatura as peticées em nome colectivo superaram as singulares. Na X
Legislatura, o peso das peti¢bes singulares registou uma subida impressionante
(78%, contra 22% das peti¢bes em nome colectivo). Esta situa¢do pode ser expli-
cada por duas razdes. Por um lado, a existéncia de algumas “peti¢cbes de massa”*?,
que inflacionaram o n.° de peti¢cdes singulares, reduzindo, consequentemente, o
peso das peticoes em nome colectivo. No entanto, se excluirmos as “peti¢oes de
massa”3, o peso das peticdes em nome colectivo continua a quedar-se pelos 25%.
Por outro lado, o n.° de peti¢des singulares foi fortemente incrementado pelo n.°
de peti¢des entradas por e-mail, constituindo o factor decisivo para a subida das
peticdes singulares. Com efeito, das 277 peticbes entradas por e-mail nas trés pri-
meiras sessdes da X Legislatura (de um total de 515), 264 (95%) sdo petigbes
singulares e apenas 13 (5%) sdao em nome colectivo®.

Caracterizagdo das petigbes em nome colectivo quanto a origem

No quadro que se segue precisamos quais séo as entidades colectivas que procu-
ram no direito de peti¢io uma forma de fazer valer as suas pretensoes.

QUADRO 4. Peti¢des em nome colectivo (PNC) quanto a origem - na VI, VII, VIII, IX e X legislaturas

VI VII VIII IX X (1%, 2% e 3 sessoes)

N° [ % PNC] % Total| N° [ % PNC | % Total| N° | % BNC| % Total| N° [ % PNC] % Total| N°[ % ENC[% Total
Associacoes | 31 g0, | 19 |5 | 1% | 3% | 1| 2% | 1% | 5| 10% | 4% | 2| 2% | 0%
Associacoes | yy | 79 | 3% | 1| 1% | 1% |3 ] 6% | 4% | 5| 10% | 4% [17] 15% | 3%
nssociacdes | a6 | 179 | 8% |25 | 34% | 14% |8 | 16% | 10% | 8 | 17% | 7% |21] 19% | 4%
putarquias |4z 0 qyg, | 5o |9 | 12% | 5% [10| 20% | 129% | 6| 13% | 5% | 12| 119% | 2%
Botidades | 7 1 50, | 295 0% | 0% [1| 2% | 1% 0% | 0% | 2| 2% | o%
Partidos U] 1% | 0% [ 1| 1% | 1% [2| 4% | 2% | 3| 6% | 3% | 3| 3% | 1%

Sindicatos e
Associagoes |47 | 31% | 14% |14 | 19% 8% |10 | 20% | 12% | 8| 17% % | 14| 13% | 3%
Sindicais

Sociedadese | 4 | 30, | 195 |3 | 4% | 2% 0% | 0% | 2| 4% | 2% | 7] 6% | 1%

Outros

(Movimentos | 35 | 230, | 109 |16 | 22% | 9% |16 31% | 19% | 11| 23% | 10% | 34| 30% | 7%

utentes, etc.)
Total 151 100% | 45% |74 | 100 40% |51 | 100% | 61% | 48| 100% | 42% |[112| 100% | 22%

* Inclui comissoes de trabalhadores
Fonte: Tibturcio (2010)
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FIGURA 2. Peti¢oes apresentadas por sindicatos e associa¢ées sindicais — na VI, VII, VIII, IX e
X legislaturas
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Fonte: Tibturcio (2010)

Um dado que se evidencia é a existéncia de peti¢bes apresentadas por autarquias
locais, o que revela que a posi¢io adoptada pela AR quanto a admissibilidade
destas entidades é de nao restrigdo. Observamos com curiosidade que as autarquias
locais tém constituido um dos principais grupos de autores de peticdes em nome
colectivo.

Embora a expressdo de petigdes em nome colectivo seja significativa, o direito de
peticdo parece ter sido primordialmente um instrumento de participagdo de pes-
soas singulares, isto é, dos cidadaos. Por outro lado, verifica-se uma diminui¢ao
do peso dos sindicatos no direito de peticdo®, tanto no seio das peticdes em nome
colectivo como no total de peti¢bes, representando actualmente®® apenas 13% e
3%, respectivamente, do total destas peti¢des (na VI eram o principal grupo). A
nosso ver, esta situagdo podera ser um indicador de alguma perda de influéncia
dos sindicatos na sociedade.

Esta udltima conclusdo contraria assim uma ideia que se foi generalizando de que
os principais utilizadores do direito de peti¢cdo sdo os sindicatos (Leston-Bandei-
ra, 2002b).

Refira-se que também na Escécia, onde o sistema de peti¢des foi introduzido em
1999, houve o receio de que o direito de peti¢do fosse dominado por entidades
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colectivas, nomeadamente sindicatos. Contudo, esse receio nao se confirmou,
constituindo igualmente os peticionarios singulares os principais autores de peti-
¢oes (Carman, 2006).

Petigbes-queixa e petigbes-politicas

De seguida, identificamos as peti¢cbes consoante prosseguiam o interesse geral,
particular ou interesses mistos, quando verificdssemos elementos de ambos, sem
que houvesse preponderancia de nenhum deles. Fizemo-lo a partir da leitura do
texto das peticdes e dos respectivos relatérios finais das 895 peti¢des que vao
desde a VII (com inicio em 1995) até a 3. sessdo da X Legislatura (Julho de 2008).
Fundamentalmente, considerdmos que sempre que a matéria objecto da peti¢do
se enquadrasse no Ambito das competéncias do Parlamento, esta prosseguia o
interesse geral.

QUADRO 5. Natureza dos interesses prosseguidos pelas peti¢des

E:élildrgza do Legislativas

VII (1995-1999) | VIII (1999-2002) | IX (2002-2005) | X* (2005-2008)
Geral 153 83% 76 92% 102 90% 354 69%
Particular 30 16% 7 8% 8 7% 153 30%
Mista 1 1% 0 0% 3 3% 8 2%

* Os dados reportam-se as trés primeiras sessoes da X Legislatura
Fonte: Tibturcio (2010)

QUADRO 6. Natureza dos interesses prosseguidos pelas peti¢cdes (corrigido das peticdes de massa
na X legislatura)

E:gdrgza do Legislativas

VII (1995-1999) | VIII (1999-2002) | IX (2002-2005) | X* (2005-2008)
Geral 83% 92% 90% 86%
Particular 16% 8% 7% 12%
Mista 1% 0% 3% 2%

* Os dados reportam-se as trés primeiras sessdes da X Legislatura
Fonte: Tibturcio (2010)
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Uma larga maioria das peti¢bes visa a prossecucdo do interesse geral, sendo dimi-
nuto o peso das peti¢cbes de interesse particular. Este cenario mantém-se na X
legislatura, que assistiu a uma explosdo das peti¢cdes apresentadas apenas por um
cidaddo, que passaram a poder dar entrada por via electrénica, o que poderia
suscitar a hipétese de saber se a maior informalidade (e-mail) e as diferengas
quanto a natureza das peti¢des (que passaram a ser maioritariamente singulares
e individuais), corresponderia uma mudanga nos interesses prosseguidos pelos
peticiondrios. O que verificimos foi que, se eliminarmos o efeito das peti¢cdes de
massa, a variacdo foi apenas ligeira, mantendo-se, sensivelmente, a mesma pro-

porc¢ao entre as peti¢bes-queixa e as peti¢bes-politicas,

Da anélise dos relatérios resulta que os peticionarios, mesmo sendo motivados
por um interesse particular, souberam converter esse interesse numa peti¢io que
vise o interesse geral’’. Se tivermos em conta que ndo existem neste periodo
indeferimentos liminares fundamentados na prossecugdo de interesses privados,
parece que os peticiondrios interpretam o papel das peti¢des perante a AR como
uma forma privilegiada de sugerir, solicitar, apresentar, pedir a prossecucido de
politicas publicas.

As petigbes individuais e colectivas

No quadro 7 e figura 3, podemos observar a evolugédo e o peso das peti¢des indi-
viduais e colectivas desde 1991 até 2008.

QUADRO 7. Evolugédo das peti¢des individuais e colectivas da VI a
X Legislatura (3* sesséo)

Individuais % Colectivas %
VI/1 65 43% 85 57%
V12 31 38% 51 62%
VI/3 25 53% 22 47%
V1/4 26 43% 34 57%
VII/1 20 36% 36 64%
VII/2 12 40% 18 60%
VII/3 13 27% 35 73%
VIl/4 15 30% 35 70%
VIII/1 8 24% 26 76%
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VIII/2 6 16% 32 84%
VIII/3 0 0% 11 100%
IX/1 13 24% 41 76%
IX72 13 31% 29 69%
IX/3 8 47% 9 53%
X/ 97 63% 58 37%
X72 196 82% 42 18%
X/3 69 57% 53 43%
Total 617 50% 617 50%

Fonte: Tibturcio (2010)

FIGURA 3. Evolugao das peti¢oes individuais e colectivas da VI a X Legislatura (3* sessdo)
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Fonte: Tibturcio (2010)

Entre 1991 e 2005, as peti¢des colectivas foram claramente maioritarias. Com a
X legislatura, que tem inicio em 2005, esta situacdo altera-se, passando as peti-
¢oes individuais a constituir a maioria das peticdes entradas na AR. Tal como se
observou a propdésito do crescimento das petigdes singulares na X legislatura, na
origem deste novo quadro estdo as peti¢cdes que deram entrada por mail (admiti-
das pela 1.% vez nesta legislatura). Com efeito, das 277 peti¢des que deram entra-
da por esta via, 256 (92%) foram peti¢gdes individuais, e apenas 21 (8%) petigdes
colectivas.

Cidadaos, Parlamentos e Representagdo Politica: Perspectivas Transdisciplinares

59



60

Perspectivas #5

Fungées que o Parlamento é chamado a exercer

Apresentamos no quadro seguinte as func¢ées que, em nosso entender, sdo emi-
nentemente instadas pelas peti¢bes apresentadas entre 1995 e 2005.

QUADRO 8. Natureza das competéncias da AR convocada pelas
petigdes-politicas — nas VII, VIII e IX legislaturas (n.° e %)

Natureza da competéncia da AR
ViI VIII IX
(1995-1999) | (1999-2002) (2002-2005)
Controlo 60 39% 39 51% 50 48%
Legislativa 84 55% 33 43% 51 49%
Mista 9 6% 4 5% 4 4%
Total 153 100% 76 100% 105 100%

Fonte: Tibturcio (2010)

Verificamos que a AR é convocada, quase em igual medida, tanto na sua func¢édo
legislativa como na de controlo.

Para exercer essa competéncia fiscalizadora, o Parlamento pode usar os instru-
mentos previstos na Constitui¢cdo e no Regimento da AR, como as “perguntas e
requerimentos”, “interpelagées ao Governo”, “inquéritos parlamentares, bem como
os varios instrumentos que permitem beneficiar da funcéo tribunicia® do Parla-
mento, nomeadamente “declaracoes politicas”, os varios debates (“de actualida-
de”, “temético” ou de “urgéncia”), etc®.

No quadro 8, catalogdmos como legislativa as peticoes que requeressem um qual-
quer acto legislativo, na medida em que, de acordo com a Constitui¢do, esta fun-
¢do0 se encontra primordialmente acometida a AR e este 6rgdao mantém ainda, do
ponto de vista formal, grande parte das suas competéncias, que pode exercé-las
quando entender. Contudo, da anélise dos processos das peti¢des no periodo em
causa (1995 a 2005) retivemos a seguinte impressao: relativamente a uma parte
aprecidvel das peti¢des que se enquadram no Ambito das competéncias concor-
renciais, estas sdo interpretadas pelo Parlamento como da competéncia do Gover-
no, sendo assim reconduzida esta interpelagdo dos peticionarios a uma mera fun-
¢do de controlo do Executivo*. Esta visdo enquadrar-se-4 ainda na “espécie de
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controlo sobre a producéo legislativa” (Teixeira e Freire, 2009), & qual se reconduz
hoje o fundamental da iniciativa legislativa dos parlamentos.

As entidades competentes para satisfazer a pretensdo

A apresentacdo das peti¢des convoca, com frequéncia, a necessidade de interpelar
outras entidades, por regra da Administracido, seja estadual, regional ou local.
Assim sucede, naturalmente, nas peticdes que se enquadram no Ambito da funcédo
de controlo. Mas também nas que respeitam a fungéo legislativa, nomeadamente
pelas razoes conhecidas sobre o entendimento de fuga de areas de competéncia
legislativa para o Governo.

No quadro seguinte mostra-se como se distribuem as peti¢des em termos de en-
tidades competentes para satisfazer os respectivos pedidos ou pretensdes. Identi-
ficam-se, por um lado, as peti¢bes cuja entidade competente era a AR. As entida-
des exteriores ao Parlamento dividimo-las em Administra¢do do Estado, Adminis-
tragdo Local e Administragdo Regional*'.

O critério adoptado foi o do enquadramento da situagdo descrita em termos da
entidade competente para a sua resolugdo, aliado ao entendimento versado no
relatério sobre a mesma matéria.

QUADRO 9. Entidades competentes para satisfazer as pretensées dos
peticionérios — nas VII, VIII e IX legislaturas (n.°)

Entidade Competente VI VIII IX
(1995-1999) | (1999-2002) | (2002-2005)
Assembleia da Republica 101 33 58
Administragdo do Estado 80 49 50
Administragao Local 9! 32 83
Administracdo Regional 0 0 0

! Duas das quais em exclusivo; 2 Uma das quais em exclusivo; * Cinco das
quais em exclusivo.

Fonte: Tibturcio (2010)

Constata-se que a AR é, no periodo entre 1995 e 2005, frequentemente a entidade
competente para satisfazer a pretensdo objecto das petigbes. A maioria destas
enquadra-se na funcio legislativa do Parlamento, com os constrangimentos, po-
rém, ja acima referidos.
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Como é natural, a Administracdo do Estado surge, de entre as entidades exterio-
res ao Parlamento, como a entidade mais visada pelas peti¢bes. Isso decorre,
obviamente, das competéncias de controlo que a Assembleia tem sobre o Governo
e a Administragdo Publica em geral. Finalmente, peti¢des relativas 2 Administra-
¢do local sdo escassas, reflectindo a intensidade do controlo que o Parlamento
exerce sobre esta administragdo. Relativamente 2 Administracdo Regional, ndo
foi apresentada qualquer peti¢cdo que visasse entidades regionais, o que é curial,
uma vez mais, com o facto de o controlo do governo regional ser feito pela respec-
tiva assembleia legislativa regional e ndo pela Assembleia da Republica.

A resposta do Parlamento

O direito a uma resposta em prazo razoavel*> tem sido um dos calcanhares de
Aquiles deste instituto, existindo a percepg¢do de que o Parlamento nido da respos-
ta as peti¢des em prazo razodvel, deixando arrastar por varios meses e, por vezes,
anos, algumas peticoes. Foi esta hipétese que pretendemos confirmar. Na figura
4, mostramos o tempo médio de resposta da AR relativo as peticoes entradas
entre o inicio da VI Legislatura (1991) e o final da IX (2005).

FIGURA 4. Tempo médio para a apreciagdo das peti¢des — nas VI, VII, VIII e IX legislaturas
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Nota: Tempo decorrido entre a data de entrada da peticdo até ao envio ao PAR ou, no caso da VI
legislatura, até a aprovagéo do relatério final.
Fonte: Tiburcio (2010)

Uma peti¢do que entrasse na VI Legislatura demorava, em média, 1058 dias (cer-
ca de trés anos) a ver aprovado o relatério final e a ser enviada para o PAR. Esta
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média tem vindo a descer ao longo das legislaturas seguintes, atestando melhorias
significativas na celeridade com que sio tratadas as peti¢cdes®.

Um dado interessante foi verificar o tempo desperdicado antes mesmo de a peti-
¢ao ser entregue a um deputado como relator. Assim, por exemplo, na IX Legis-
latura, entre a entrada da peti¢do e a sua admissdo em Comissdo decorreram, em
média 63 dias (e ainda nao foi a peti¢do entregue a um relator!).

Evolugdo do direito de peticio perante o parlamento

Chegados a este ponto, importa ver como é que tem evoluido a adesdo ao direito
de peticao.

QUADRO 10. Peti¢oes apresentadas no Parlamento — desde a I até X legislatura
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* Os dados reportam-se as trés primeiras sessoes da X Legislatura

Fontes: Legislaturas I a III: M. Braga da Cruz, “Sobre o Parlamento portugués: partidirizacio parla-
mentar e parlamentarizagdo partidaria”, p. 111. IV e V; relatério de actividades da comissdo de peti-
¢oes, DAR, 11I-C, 12, 18-1-1992. VT; relatério de actividades da comissio de peti¢oes, DAR, II-C, 30, 16-
9-1995 e Tibtrcio (2010).

O quadro 10 mostra-nos que nunca se apresentaram tantas peticdbes como no
presente. Entraram nas trés primeiras sessoes legislativas da X Legislatura cerca
de 12,22 peti¢cdes por més. Ou seja, cerca de quatro vezes mais do que na legislatura
anterior (3,22), facto que, s6 por si, justificaria uma maior atengio a este instru-
mento de participacdo politica.
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Conclusdes

Retomemos as principais pistas e conclusoes a que fomos chegando ao longo deste
artigo, que se baseou, fundamentalmente, na pratica deste direito:

— Embora a expressido de petigées em nome colectivo seja significativa, os dados
recolhidos sugerem que o direito de peticdo tem sido principalmente um ins-
trumento de participagdo dos cidaddos, o que parece reiterar a validade da
observagdo de Canotilho de que “o direito de peti¢do surge como uma expres-
sdo de cidadania activa no Estado democrético, que se exerce com autonomia
e sem o filtro domesticador das associagoes, dos partidos e dos meios de comu-
nicacéo social” (1995);

— O declinio de peti¢des apresentadas por sindicatos, que véem o seu peso dimi-
nuir entre a VI Legislatura (1991) e a terceira sessdo da X legislatura (2008);

- A grande maioria das peti¢bes recebidas por e-mail nas trés primeiras sessdes
legislativas da X Legislatura tem origem em peticionarios singulares (agindo
em nome proprio) e individuais (com um unico subscritor), o que sugere que
os cidaddos foram os principais beneficidrios com a possibilidade de apresen-
tacdo de peti¢cdes pela Internet,

- Uma larga maioria das peti¢bes visa a prossecugido do interesse geral (petigoes-
-politicas), sendo diminuto o peso das peti¢bes de interesse particular (peti-
¢oes-queixa). Este dado sugere que se revelaram infundadas as adverténcias
sobre a excessiva abertura do direito de peti¢do perante o Parlamento poder
conduzir a uma avalanche de peti¢bes visando a satisfacdo de interesses pes-
soais, sequestrando a AR do desempenho das suas fungdes tradicionais no sis-
tema politico;

— Os peticiondrios revelam um entendimento correcto das competéncias de con-
trolo da AR face aos outros poderes, conforme se retira, no Ambito das entida-
des exteriores a AR, da preponderincia de peti¢bes visando a Administragdo do
Estado;

— A finalizar, confirmamos o divércio existente entre a lei, que manda que a pe-
ticdo seja apreciada em 60 dias, e a realidade, que revela uma impressionante
morosidade no tratamento das peticoes pela AR. Contudo, o tempo decorrido
desde a entrada de uma peticdo até a aprovacdo de um relatério final e respec-
tivo envio ao PAR tem vindo, em média, a descer, situando-se na IX Legislatura
(2002-2005) em 615 dias, quando era de 1058 na VI (1991-1995);
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- Por ultimo, a partir da evolugdo do ntimero de peti¢cdes entradas no Parlamento
desde a I Legislatura, verificAimos que nunca se apresentaram tantas peti¢des
como no presente. Aventamos duas causas explicativas. A primeira, assente no
incremento de peticdes entradas por e-mail (277 das 515 que deram entrada nas
trés primeiras sessoes da X Legislatura). Tal como sucedera no inicio da VI
Legislatura (1991-1995), a valorizagéo legal do instituto teve uma resposta posi-
tiva por parte dos cidadaos. A segunda hipétese explicativa radica na constatagdo
de que as duas legislaturas em que se registou uma maior adeséo a este instituto
(a VIe X, contabilizando-se nesta tltima apenas as trés primeiras sessdes) corres-
pondem a governos de maioria absoluta. Esta ideia é coerente com a caracteri-
za¢do do direito de peticdo como instrumento privilegiado de controlo ou de
fiscalizacdo, na medida em que, na linha do que demonstrou Leston-Bandeira
(2002b), se espera uma valorizagdo da func¢do de controlo do Parlamento em
situa¢des de maioria absoluta. O estudo da evolugéo deste direito na XI Legislatura
(com um governo de maioria relativa) permitird testar esta hipétese.

Desta investigacéo, ficou-nos a impressao de que o declinio frequentemente asso-
ciado ao direito de peti¢do prende-se, em certa medida, com uma incorrecta com-
preensdo deste instituto e dos seus limites, tributdria de uma visdo que carrega
consigo um excesso de expectativas relativamente aos seus resultados. Isto ocor-
rerd devido a uma “visdo excessivamente ampla do direito de peticdo que, em
definitivo, deixou de corresponder ao espaco que, de modo ttil, na actualidade,
podera ser ocupado pelo exercicio do direito de peticdo” (Duarte, 2008), com as
peti¢bes-queixa a perderem a importancia que tiveram outrora, antes da sedimen-
tacdo do estado de direito. Por outro lado, as peti¢des-politicas instam o Parla-
mento a exercer uma das suas competéncias (legislativa, de controlo ou electiva).
Uma peti¢do que reivindique, por exemplo, o ndo encerramento pelo Governo de
um centro de satde, ndo deve ser aferida pela satisfacdo desta pretensdo, mas
antes pelo efectivo uso dos poderes de fiscalizacdo pelo Parlamento (como sdo os
pedidos de informagéo ao titular da pasta ou a discussdo da peticdo no plendrio).
E, por isso, importante que qualquer visdo sobre o direito de peti¢io perante o
Parlamento seja enquadrada pelos precisos limites de actuag¢do deste 6rgdo, no-
meadamente na sua fun¢do de controlo.

Mas o interesse de investigacdo deste direito estd longe de se esgotar nos traba-
lhos mais recentes, incluindo este. H4 varios elementos que deviam ser abordados
em futuras pesquisas, como a visibilidade deste direito nos media, o conhecimen-
to do perfil dos peticionarios (caracterizag¢do pelo género, profissdo e origem geo-
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grafica das peti¢des), as razdes que motivaram o recurso a este instituto, ou ainda
uma avaliacdo dos peticionérios no final do processo. De particular relevo seria
ainda estudar a problematica da eficacia do direito de peti¢do, embora alguns dos
critérios que servem para aferir esta eficdcia ja tenham sido por nés abordados,
com destaque para o tempo de apreciagdo das petigdes ou o tempo de resposta
das entidades visadas nas petigdes processo*.
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