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INTRODUCAO
POLITICAS DE IGUALDADE E INCLUSAO: REFLEXOES E CONTRIBUTOS

Barbara Backstrom

Paulo Manuel Costa

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos (1948) estabelece que «todos os seres
humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos» (artigo 1.°) e que estes
podem ser invocados sem qualquer distincao «de raca, de cor, de sexo, de lingua, de
religido, de opiniao politica ou outra, de origem nacional ou social, de fortuna, de

nascimento, ou de qualquer outra situacao» (artigo 2.°).

Deste modo, sdo estabelecidos dois principios fundamentais: o principio da igualdade,
segundo o qual todos tém a mesma dignidade e, por isso, devem ter os mesmos direitos;
e o principio da nao-discriminacao, segundo o qual as diferencas existentes entre os
seres humanos nao podem ser utilizadas para impedir que lhes sejam reconhecidos

direitos humanos fundamentais.

Outros instrumentos juridicos desenvolveram o quadro normativo internacional de
proteccao dos direitos humanos e concretizaram, sob diversas formas, o principio da
igualdade. E o caso, por exemplo, do Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos

(1966) e do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966).

A aprovacao destes pactos veio reforcar a distincao entre dois grandes blocos de
direitos: por um lado, os direitos civis e politicos e, pelo outro, os direitos econdmicos,
sociais e culturais. Os primeiros sao aqueles que estao mais directamente associados a
autonomia e a liberdade individual e a participacao na vida da comunidade politica; os
segundos integram os direitos relativos ao modo como cada um pode viver a sua vida
em sociedade, abrangendo aspectos como a familia, o trabalho, a saiide, a educacao ou

a habitacao.

Esta separacdo entre blocos de direitos foi também transposta para o direito interno
portugués, de tal modo que a Constituicao Portuguesa depois de prever no artigo

13.° que «todos os cidadaos tém a mesma dignidade social e sao iguais perante a lei»,



procede a enuncia¢ao dos direitos da cidadania, dividindo-os por dois titulos: o titulo |I
incide sobre os «Direitos, liberdades e garantias» (artigos 24.° a 57.°) e o titulo Ill sobre

os «Direitos e deveres econdmicos, sociais e culturais» (artigos 58.°a 79.9).

O reconhecimento histérico dos direitos de cidadania foi, de acordo com Marshall,
sequencial: primeiro, no século XVIII, foram atribuidos os direitos civis; depois, aceitaram-
-se os direitos politicos no século XIX; e, por fim, no séc. XX, consagraram-se os direitos
sociais (Marshall, 1998: 25-26). Independentemente do rigor desta segmentacao e das
objeccoes que Ihe tem sido colocadas, a sugestao de uma linha evolutiva tem o interesse
de nos mostrar que os direitos fundamentais de cidadania resultaram de uma lenta e
progressiva conquista pelos cidadaos, os quais comecaram por obter o reconhecimento
de que tém um valor intrinseco e auténomo face ao poder temporal e religioso, para
depois verem aceite a sua participacao no exercicio do poder e, por fim, conseguiram
que fosse reconhecido que a igualdade formal na lei nao é suficiente, sendo necessario
garantir a existéncia de condic¢des sociais, culturais e econdmicas minimas para que

cada um possa viver a sua vida com autonomia, liberdade e dignidade.

Se a distincao entre estas duas categorias de direitos (direitos civis e politicos e direitos
econdémicos, sociais e culturais) pode ser util do ponto de vista historico e conceptual,
ela coloca alguns problemas porque tem sido utilizada para sustentar a defesa de
um diferente nivel de exigéncia e de concretizacao, variavel em funcao de interesses
politicos conjunturais, e também para argumentar contra a indivisibilidade dos direitos

humanos.

Assim, tem sido possivel defender, por exemplo, que a existéncia e a manutencao de
certas situacdes de desigualdade social e econémica nao violam os direitos humanos.
Para isso, argumenta-se com 0s custos elevados associados as medidas necessarias
para assegurar a existéncia de condi¢des que possibilitem a concretizacao de direitos
econémicos e sociais, como acontece, por exemplo, com 0s gastos necessarios para
garantir o direito a habitacao para todas as pessoas. Ou seja, reconhece-se que os

direitos econdmicos e sociais sao importantes e manifesta-se a intencao de os assegurar,



mas como 0s recursos financeiros sao limitados, defende-se (e aceita-se) que nao
existem condicdes que possibilitem a sua implementacao. Deste modo, e para evitar a
contradicao entre a existéncia formal dos direitos e a sua nao concretizagao, os direitos
sociais e econdmicos tém sido conceptualizados como direitos programaticos, ou seja,
como sendo uma espécie de projecto de intencdes ou de objectivos, os quais devem
orientar a accao dos poderes publicos, mas remetendo-se a sua concretizacao para o

futuro.

No plano oposto, e em especial nos regimes politicos ndao democraticos, argumenta-se
que a prioridade é assegurar as condicoes econdmicos e sociais minimas necessarias
para os cidadaos. Como, aparentemente, isso nao é possivel com o reconhecimento de
direitos politicos (e civis), os quais parece que nao estao de acordo com certas culturas
e tradicdes nacionais, as quais supostamente privilegiam os direitos colectivos e nao
conferem a mesma importancia aos direitos individuais, entende-se como aceitavel
estabelecer restricdes de forma a impedir a instabilidade politica e social e, com isso,
evitar colocar em causa os objetivos estabelecidos a nivel social e econémico. Também,
neste caso, as restricdes sao vistas como temporarias, como inevitaveis para alcancar e
garantir as condigdes sociais e econdmicas pretendidas, pelo que, no futuro, logo que

estas sejam alcancadas, as restricbes podem ser eliminadas.

Como se pode depreender do quadro argumentativo anterior, estas diferentes op¢oes
revelam, sobretudo, leituras politico-ideoldgicas especificas e estdao associadas, em
grande medida, a lutas pelo controlo e manutencao do poder politico, econémico e
social. Os direitos civis e politicos nao sao diferentes, nem incompativeis com os direitos
econdmicos, sociais e culturais, e tanto uns como outros sao necessarios e ttm uma

idéntica importancia para a proteccao das pessoas face ao poder e aos outros.

Na actualidade, o debate publico sobre a igualdade tem estado muito associado as
questdes da identidade e do reconhecimento da diferenca (Mouffe, 1996: 27; Fraser,
2003: 7-8), o que em certa medida teve como consequéncia que tivessem passado para

segundo plano as questdes relativas a situacao econémica e social das pessoas e dos



grupos. No entanto, as questdes econdmicas e sociais continuam a ser importantes e 0s
problemas de igualdade nas sociedades liberais ocidentais nao se reduzem a questoes
de identidade. Se é verdade que é possivel estabelecer ligacdes entre a identidade
étnica, racial ou de género e as desigualdades econdmicas e sociais, elas funcionam em
campos independentes, os problemas que colocam sao diferentes e as estratégias para

lidar com elas também sao distintas.

Os momentos de crise econdmica e financeira, como aquele que temos vivido em
Portugal nos ultimos anos, mostram como o diferente acesso ao poder, associado a
desigual condicao econdmica e social, fragiliza os mais fracos: sao os pobres que
deixam de receber subsidios sociais porque se tem que poupar na despesa publica e
sao os trabalhadores que perdem direitos e véem os seus salarios reduzidos porque
é necessario dinamizar a actividade econdmica. Ao mesmo tempo que isto sucede, a
situacao de privilégio dos mais ricos e poderosos mantém-se praticamente inalterada,
se nao sai mesmo reforcada, com o argumento de que isso é fundamental para gerar
mais riqueza e ultrapassar a crise, porque nao é possivel distribuir o que nao existe. Esta
parece uma ideia evidente, de senso comum, mas nao é certo que assim seja. Como
demonstra Thomas Piketty, a distribuicao do bem-estar € um processo profundamente
politico, que nao pode ser reduzido a mecanismos puramente econdmicos (Piketty,
2014: 20). Pelo que a geracao de mais riqueza, os apoios e 0s incentivos a actividade
econdmica ou o financiamento de bancos, nao se traduzem necessariamente em maior
bem-estar geral e em mais igualdade e podem mesmo reforcar a desigualdade e a
exclusao, o que acontece, por exemplo, quando isso é feito através da desregulacao do
mercado de trabalho, da precarizacao contratual ou da diminuicao de direitos laborais,

sociais e econdmicos.

A proteccao dos poderosos a custa dos mais fracos, naturalmente fundamentada na
promocao do bem comum, traduz uma leitura ideoldgica da realidade e resulta do
combate pelo controlo do poder e da partilha dos beneficios que dele resultam. Se
a consagracao da igualdade nos tratados internacionais de proteccao dos direitos

humanos e nas constituicdes nacionais torna dificil o seu questionamento formal, a



pratica politica nem sempre aparece orientada para a promocao da igualdade e para
a proteccao dos mais desfavorecidos e dos mais fracos, e, deste modo, nao s6 nao é
capaz de eliminar situacdes de privilégio injustificado, como pode mesmo reforcar a
desigualdade, apesar das leis e de um discurso predominante favoravel a proteccao dos

direitos humanos.

Deve notar-se, ainda, que a igualdade nem sempre pode ser alcancada com a mera
atribuicao dos mesmos direitos a todas as pessoas, com abstrac¢ao do contexto em que
nascem e vivem, isto porque os pontos de partida das pessoas sao diferentes, sejam por
razbes naturais (por exemplo, limitacoes fisicas), sejam por razdes sociais ou historicas
(por exemplo, discriminacao estrutural de um certo grupo étnico). Deste modo, a
promocao da igualdade pode obrigar a que seja adoptado um tratamento diferenciado
para certas pessoas e grupos, seja pela atribuicao de direitos especificos, sejam pelo

reconhecimento de excepg¢des aos direitos e as obrigagdes gerais.

Mas, para além do ambito nacional, a questao da igualdade tem também uma dimensao
global, em resultado das diferencas de desenvolvimento econdmico existentes entre
diferentes paises e regides, sendo a dificuldade da sua promocao agravada pela
inexisténcia de uma estrutura institucional internacional que consiga definir e impor
solucdes efectivas para os problemas existentes. Estas desigualdades estao na origem
de fendmenos complexos como as migragoes, os quais s6 podem ser enfrentados com

recurso a solugoes integradas e globais.

A necessidade de reflectir e investigar cientificamente estas problematicas estiveram
na origem da criacao do curso de pés-graduacao em Politicas de Igualdade e Inclusao
na Universidade Aberta. Neste curso, presentemente na sua quinta edicao, as questoes
daigualdade e da discriminacao sao abordadas de uma forma transversal, mobilizando
diferentes saberes e corpos conceptuais de analise. Deste modo, o curso é constituido
por unidades curriculares mais gerais, nas quais sao apresentadas as principais teorias
sociais e politicas contemporaneas, e por unidades curriculares vocacionadas para a

andlise de questdes mais especificas, como o racismo, a saude, as identidades sexuais



ou as migragdes e as politicas de desenvolvimento. Assim, pretende-se que as/os
estudantes sejam capazes de mobilizar a teoria para a andlise de questdes concretas e
que consigam problematizar e reflectir sobre os problemas com que sao confrontados

na sua vida quotidiana.

No ambito das actividades desenvolvidas no curso, nomeadamente, visando o
envolvimento das/os estudantes em actividades cientificas, pareceu-nos importante a
edicao de um e-book, no qual se pudessem reunir alguns dos textos produzidos na
pos-graduacao ou relacionados com as suas tematicas e que mostrassem a diversidade
de reflexdes produzidas sobre os temas nela trabalhados. Esta edicao inclui assim
um conjunto de reflexdes e investigacdes iniciadas no curso e que terao com certeza

continuacao e aprofundamento no futuro.
O presente livro esta dividido em quatro grandes partesl.

Na primeira parte, Cidadania: a assuncdo da integracdo, procura-se perceber em
que medida o reconhecimento formal da cidadania serd suficiente para assegurar a
igualdade, explorando-se o tema com o recurso a dois grupos que estao associados a

um maior risco de exclusao social: os pobres e os imigrantes.

No primeiro capitulo, Yavor Hadzhievargumenta que a pobreza é uma violacao grave da
liberdade individual e que isso dificulta a efectivacdao da cidadania. Para a sustentacao
téorica deste argumento apoia-se, nomeadamente, na abordagem das capacidades
desenvolvida por Amartya Sen e na andlise de Michael Walzer sobre a distribuicao de
bens sociais e a possibilidade de esta manter ou agravar processos de desigualdade,
propondo a adop¢ao de um principio de igualdade complexa. Como nota Hadzhiev na
suaconclusao,estamos perante questdes que ultrapassamaesferaindividual das pessoas
em situacao de pobreza, pelo que nao s6 nao é correcto pretender responsabiliza-
-las pela situacao, como se terd de considerar esse facto quando se edificam politicas

publicas promotoras da igualdade.

1 A equipa organizadora desta edicao decidiu deixar ao critério de cada autor/a a liberdade de opcéo de seguir
ou nao o novo acordo ortografico.



No segundo capitulo, Paulo Manuel Costa foca-se nos planos de integracao dos
imigrantes de 2007 e 2010 e analisa as medidas que os constituem. Embora considere
como positivos os planos de integracao adoptados em Portugal, Costa sugere que estes
evidenciam a auséncia de uma intervencao politica coerente e articulada, defendendo
ser necessaria uma maior lideranca e concertacgao politicas que permitam a adopcao de
uma estratégia global que se possa traduzir na melhoria efectiva das condicdes de vida

dos imigrantes.

A segunda parte do livro centra-se no tema das Mobilidades: as crises desiguais. As
migracoes sao uma realidade incontornavel nas actuais sociedades globalizadas, sendo
0s movimentos migratérios explicados por razées muito diversificadas e provocando
efeitos significativos nos paises de origem e de acolhimento. Em simultaneo com os
fluxos migratorios “voluntarios”, constituidos por pessoas que mudam de pais em busca
de melhores condicbes de vida, temos as migracoes forcadas, em que calamidades
naturais, guerras ou perseguicdes politicas obrigam as pessoas a deslocarem-se do

local onde vivem para outro.

No terceiro capitulo, Lucio Sousa faz uma reflexao em torno do conceito de refugiado
e da “crise” em curso, procurando descortinar continuidades “esquecidas” no momento
actual. Sousa argumenta que existe um fendmeno de invisibilidade estrutural dos
refugiados e depois de tracar uma breve evolucao histérica da proteccao conferida aos

refugiados, conclui que esta proteccao, na actualidade, estd cada vez mais ameacada.

No capitulo seguinte, Filipa Couchinho, partindo da andlise do conceito de percurso
migratorio, analisa o “retorno” voluntario e toma como estudo de caso prioritario o
exemplo dos imigrantes brasileiros. Como estes tém sido os principais beneficiarios
dos programas de apoio, a autora descreve as varias iniciativas de reintegracao que
tém sido desenvolvidas para reforcar o acompanhamento do processo de regresso dos

imigrantes brasileiros ao Brasil.

Para concluir esta seccao, Flavia Afonso apresenta as questoes da mobilidade, fuga e

circulacao de cérebros na perspectiva portuguesa. O caso portugués € interessante



porque ao mesmo tempo que procura atrairimigrantes altamente qualificados,emlinha
com aquilo que é uma estratégia global dos paises mais desenvolvidos, nos ultimos
anos, em resultado da crise financeira e econdmica, Portugal assistiu a uma fuga de
cérebros que procuraram na emigracao uma forma de ultrapassar as limitacoes e os
problemas que continuam a existir ao emprego em ciéncia e tecnologia. Em conclusao,
a autora defende que Portugal ocupa uma posicao semi-periférica no sistema mundial

de ciéncia e é mais um pais de saida de cérebros do que de entrada.

Na terceira parte do livro — Racismo: as herancas persistentes — examina-se o fendmeno
do racismo na sua ligacao entre passado e contemporaneidade com um conjunto de
trés capitulos. O racismo, ao revelar e promover assimetrias de poder entre diferentes
grupos, constituium desafio a construcao da cidadania nas sociedades contemporaneas,

intrinsecamente multiculturais, num equilibrio complexo entre diferenca e igualdade.

No primeiro texto, Rosana Albuquerque apresenta-nos uma reflexao sobre o racismo
engquanto fendmeno mutavel e historicamente contingente, olhando para o passado
para procurar compreender o papel da ciéncia, do colonialismo e do nacionalismo, e
suas interligagdes, na organizacao social, econdmica, juridica e politica das sociedades

europeias de hoje, bem como nos modos de pensar e de viver o multiplo e o diverso.

Em seguida, Bruno Costa desenvolve uma reflexao em torno do tema da multiculturali-
dade europeia e da desigualdade, sugerindo que a existéncia de diversas culturas nos
paises europeus pode estar a provocar um efeito nao pretendido que é a emergéncia
e o reforco dos movimentos anti-imigracao e xenéfobos. Para esta situacao nao sera
alheio o passado colonial de alguns paises europeus, o qual, segundo o autor, encontra
agora traducao num novo processo de re-colonizacao dos migrantes, associado a um

racismo subtil ou camuflado.

Por fim, Fatima Carneiro parte de uma breve analise sobre o papel dos media na
reproducao do racismo e da discriminacao, utilizando como estudo de caso o
acontecimento que ficou conhecido como «arrastao», ocorrido na praia de Carcavelos

em 2005 (distrito de Lisboa), para avancar e reflectir sobre estratégias para o combate



destes fendmenos, considerando o papel dos meios de comunicagao social e a sua

responsabilidade enquanto formadores de opinido publica.

Finalmente, na quarta e ultima parte do livro — Saude: os estigmas e a intervengdo -,
propode-se reflectir em torno das questdes da saude enquanto um dos elementos
chave na promocao da igualdade e da inclusao social. Em Portugal, ainda que a Lei de
Bases da Saude preveja a igualdade dos cidadaos no acesso aos cuidados de saude,
esta legislacao é cada vez menos colocada em pratica e as pessoas com deficiéncia,
sujeitas a discriminagdes e preconceitos muito negativos relativos as suas capacidades,
contam--se entre as categorias mais vulneraveis a exclusao social em Portugal. Neste
campo da investigacao, o acesso a saude, as barreiras e os obstaculos bem como as
desigualdades nas estruturas de classes sociais tém constituido um conjunto de
importantes indicadores centrais na avaliacao das desigualdades sociais no campo da

saude.

O texto de Barbara Backstrom pretende fazer uma breve abordagem e reflexao
sociolégica, a luz da sociologia da saude, sobre conceitos fundamentais como saude
e doenca, incapacidades e desigualdades sociais em saide enquanto problematicas
centrais na promocao da igualdade e da inclusao social. A autora desconstréi estes
conceitos partindo das representacdes e significados atribuidos socialmente consoante
o momento histérico e o contexto sociocultural onde se inserem e sao produzidos de
forma coletiva.Em seguida, analisacomoaconstrucao socialemtornodasincapacidades
e da deficiéncia e as situacdes estigmatizantes geram situacdes de exclusao social,
desigualdades e diferencas sociais e faz uma analise critica da legislacao em vigor e
das politicas nacionais sobre as questdes das desigualdades em saude. Deste modo, a
autora denota que é urgente reajustar a saude, ao nivel das suas estruturas, com vista a

inclusao das diversidades sociais e culturais na sociedade portuguesa.

No texto seguinte, Diana Ferreira aborda o tema das doencas crénicas enquanto fené-
meno que afeta multiplas dimensdes da vida dos cidadaos portadores dessas doencas,

provocando consequéncias desfavoraveis, diminuindo a qualidade de vida, levando a



situacdes de limitacgao fisica, psicoldgica e social e até mesmo de estigmatizacao. A au-
tora refere que estes doentes constroem uma nova identidade, a de doente crénico, e
por isso diferente dos “outros’, originando processos de diferenciacao simbdlica,
acabando arestante sociedade por conferir-lhes um status social diferenciado. Defende,
assim, a necessidade de uma maior proximidade e acessibilidade entre doentes e
instituicdes para melhorar a qualidade de vida e contribuir para uma maior justica

social.

No ultimo artigo deste livro, Clarisse Garcia e Cristina Carvalheira propéem-se a uma
reflexdao comparativa acerca do estigma e exclusao que recai sobre os portadores de
doencas mentais e portadores de HIV. A discriminacao e a exclusao social por via do
estigma criam barreiras e limitam os direitos destes doentes enquanto cidadaos. Neste
contexto, as autoras analisam o papel do Estado-Providéncia e das politicas na saide na

promocao de uma cidadania inclusiva dos portadores destas doencas.
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ANIA: A ASSUNGCAO DA INTEGRAGCAO




POBREZA E CIDADANIA!

Yavor Hadzhiev

RESUMO

Com este trabalho pretendemos fazer uma breve exploracao da relacao entre a pobreza,
a liberdade e a cidadania. Para tal, olhamos para autores como Marshall, Rawls, Sen,
Waldron e Walzer. Ao longo do texto tentamos defender a importancia que a cidadania
passiva e a cidadania activa tém uma para a outra, bem como para a cidadania como
um todo. Concluimos que a pobreza é uma violacao grave da liberdade e como tal limita

em grande medida a capacidade dos cidadaos usufruirem dos seus direitos.

Palavras-chave: Cidadania, Pobreza, Liberdade, Participacao Politica.

1. INTRODUCAO

De acordo com Kymlicka e Norman, em teoria politica o conceito de cidadania ressurgiu
de forma significativa, devendo-se tal, entre outras razdes, a fendbmenos como o
crescente multiculturalismo das sociedades da Europa Ocidental e o desinteresse dos
cidadaos pela politica (1994: 352). A cidadania é tradicionalmente definida como um
“conjunto de direitos e deveres que um sujeito possui para com a sociedade da qual faz
parte”(Monteiro & Castro, 2008: 274). Esta definicao aproxima-se muito da concepcao do
pensamento liberal moderno. Para este, a cidadania nao se define por uma participacao
activa e igual nos assuntos publicos, mas é sobretudo um estatuto juridico que inclui
direitos politicos (Altman, 2013). Porém, a relevancia que a cidadania tem ganho no
debate contemporaneo deve-se, também, a superacao da sua definicdo enquanto
estatuto juridico e descritivo (Lavalle, 2003: 85). A corrente tedrica republicana tem
uma visao que é tida como oposta a liberal por conceber a cidadania enquanto pratica
(Albuquerque, 2008: 72). A nosso ver, existem boas razdes para pensar que estas duas
visdes ndo sao antagodnicas ou independentes. Na realidade, todas as correntes tedricas

reconhecem a participacao politica como relevante para a cidadania e os liberais

1 Gostaria de agradecer ao Prof. Paulo Manuel Costa pelo seu valioso apoio.



atribuem-lhe importancia na defesa da liberdade negativa do individuo (Costa, 2013:
17). Por outro lado, varios autores reconhecem a importancia da participagao para o
regime democratico (Young, 2006: 143; Verba apud Albuquerque, 2008: 69; Tavares,
2009:7228). Mas o proprio estatuto de cidadao (ou cidadania passiva/privada) é descrito
por Macedo como “nada menos que uma realizacao humana fantastica” por “colocar
ao alcance de quase todos” determinados bens humanos, tais como a seguranca, a

liberdade e a prosperidade (Macedo, 1990 apud Kymlicka e Norman, 1994: 355)2.

A analise da evolucao da cidadania de Marshall, frequentemente citada, permite-nos
compreender que o estatuto de cidadao foi construido e alargado progressivamente
e através de lutas politicas e sociais (Monteiro & Castro, 2008: 275)2. Ou seja, através da
participacao politica em multiplos sentidos. Ao falar da expansao do numero e tipos
de direitos a que se assistiu desde a criacao da ONU, Sachs pensa que nao devemos
esquecer que estes direitos sao “muitas vezes conquistados nas barricadas, num pro-
cesso histérico pleno de vicissitudes por meio do qual as necessidades e aspiragcdes” se
transformam em direitos reconhecidos (1998: 149). Tal constatacao eleva a relevancia
da participacao social e politica e simultaneamente acentua a importante funcao da
cidadania formal enquanto depdsito de direitos conquistados. J4 o modelo de Mar-
shall ajuda-nos a ver que os direitos associados ao estatuto permitiram a aquisicao de
mais e outros tipos de direitos por parte dos cidadaos. Por exemplo, na analise do autor
foi através dos direitos relativos a liberdade civil que foram conquistados os direitos
politicos, que por sua vez permitiram a conquista de direitos sociais (Monteiro & Castro,
2008: 275).

Se considerarmos o sistema de Hohfeld, os direitos podem assumir quatro formas
elementares: privilégios, reivindicacoes (claims), poderes e imunidades (Wenar, 2015).

O direito-privilégio é a liberdade de fazermos algo que nao temos o dever de nao fazer.

2 Traducéo nossa.

3 Uma critica feita a0 modelo de Marshall é este retratar mais fielmente a histéria dos direitos na Inglaterra,
sendo defendido que no resto da Europa a evolucao ocorreu de forma diferente (Kymlicka e Norman, 1994:
354; nota). Em contrapartida, para Albuquerque, a abordagem de Marshall tem “o mérito de defender a inter-
dependéncia dos direitos como garantia de acesso a cidadania plena e de sublinhar o papel dos individuos
neste processo” (2008: 69).



Exemplo de tal é criar uma empresa que nos permita sair da pobreza de forma legitima. O
direito-reivindicacao é a liberdade de reclamar um dever que outros tém para connosco
ou para com terceiros. Por exemplo, procurar obter apoios ao empreendedorismo do
Estado ou de instituicdes financeiras que as oferecam. Um direito-poder consiste na
capacidade de introduzir ou alterar direitos dos tipos anteriores. O empreendedor
pode contratar colaboradores e assim atribuir-lhes direitos, tais como o direito a férias
remuneradas, ajudando deste modo outros a sairem da pobreza. Adicionalmente, os
titulares de direitos-poder podem alterar os direitos-poder de outros. Por exemplo,
um empregado pode ser promovido a encarregado, passando a ter direitos-poder.
Por ultimo, as imunidades constituem proteccdes face a alteracdes aos direitos dos
individuos. Tal seria o caso da proteccao contra despedimento sem justa causa que a

Lei da ao trabalhador.

A cidadania na forma de estatuto é a base de um contrato social que os cidadaos podem
reivindicar. Na pratica isso acontece em diversos dominios. Um exemplo é a habitacao.
A Constituicao Portuguesa garante o direito a habitacao no niumero 1 do seu artigo 65.°
e movimentos sociais como o Habita% tém reclamado o acesso dos mais desfavorecidos
a habitacao apoiando-se justamente no artigo constitucional 65.°, que no seu numero
1 estabelece que “todos tém direito para si e para a sua familia a uma habitacao de
dimensao adequada, em condicbes de higiene e conforto...”2. Sendo assim, o direito
a habitacao é um direito-reivindicacao pois se o Estado tem o dever de garantir que
os cidadaos tenham uma habitacao, com determinados minimos de condigbes, esses
tém o direito de reivindicar tal do Estado. Por estar presente na Constituicao, o direito
a habitacao pode ser visto como um direito--imunidade, pois o legislador nao tem o

poder de exclui-lo.

O direito a participacao civico-politica pode assumir varias formas hohfeldianas

(formando um direito chamado “molecular”)e. Primeiro, os cidadaos podem reivindicar

4 pagina de Internet do colectivo: http://www.habita.info/. Ultimo acesso a 29/12/2015.

3 Constituicdo da Republica Portuguesa. Aprovada em 1976, revista em 2005. Acessivel em: http://www.
parlamento.pt/LEGISLACAO/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Ultimo acesso a 26.12.2015.

6 As quatro formas elementares de Hohfeld sdo comparaveis a “atomos” e quando combinadas de formas mais
ou menos complexas, tornam-se em algo analogo a moléculas (Wenar, 2015).
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o direito a participacao (claim right). Segundo, e mais interessante, os cidadaos podem
alterar os seus direitos ao tomarem decisdes publicas directamente ou ao influenciarem
gquem as toma. Trata-se, assim, também de um direito-poder. Por fim, a participacao
civica ou o exercicio da politica, sao direitos-imunidade pois quem reivindica os seus
direitos ou luta para expandi-los esta ao mesmo tempo a protegé-losZ. Quando, por
exemplo, os cidadaos formam associagbes como as que defendem os direitos dos
consumidores tornam mais dificil o sucesso de leis ou praticas comerciais que tentam
enfraquecer esses direitos. Esta perspectiva permite-nos verificar que a participacao
civica e politica constituem direitos especiais que nao devem ser desvalorizados.
Porquanto, numa perspectiva comparativa das diferentes formas de direitos, a
participacao civica e a politica sao caracterizadas principalmente por direitos de
“segunda ordem”. Ou seja, na terminologia de Hart, direitos que tém influéncia directa
sobre os direitos de “primeira ordem”, de que fazem parte os direitos-privilégio e os

direitos-reivindicacao (Wenar, 2015).

Deste modo, nasuarelacao comacidadania-estatuto, a cidadania activaassume funcoes
insubstituiveis: garante que as leis nao sejam letra morta e tem o potencial de alterar
a prépria estrutura basica da sociedade e da cidadania como um todo?®. Este potencial
é exemplificado pelo fim do apartheid na Republica Sul-Africana, na década de 1990.
Tratou-se do culminar de muitos anos de lutas sociais e politicas, envolvendo formas
de acg¢ao como o protesto e a desobediéncia civil, e gerando solidariedade por todo o
globo. Podemos concluir, assim, que a relacao entre as duas formas da cidadania é vital.
Quando esta relagcao nao se verifica, o sentido da cidadania como um todo perde-se.
Marshall tem uma observacao interessante que nos ajuda a transmitir esta ideia. De
acordo com o autor, as sociedades em que a cidadania esta a desenvolver-se criam

uma imagem ideal desta que serve de medida para a sua realizacao, sendo ao mesmo

7 Se pensarmos de uma forma mais geral, o ditado angléfono“use it or loose it” (usa-o ou entao perde-o) também
demonstra o potencial da cidadania activa enquanto direito-imunidade. Ao exercerem os seus direitos, as
pessoas contribuem para manté-los.

8 Albuquerque considera que a cidadania é um “campo privilegiado” para se examinar a forma como estrutura
e accdo interagem (2008: 74). Para a autora, a cidadania é determinada e influenciada tanto pelas condicdes
estruturais da sociedade, como pelas ac¢oes de individuos e grupos com vista ao exercicio e expansao dos
seus direitos (ibid.).



tempo um “objeto de las aspiraciones” (1998: 37). Esta ideia permite-nos entender que a
cidadania nao é apenas um conceito descritivo, mas normativo também, como aponta
Lavalle (2003:84)2. E sendo normativo, é um conceito intimamente ligado a participacao

e reivindicacao politica e social.

2. A CIDADANIA ENQUANTO PRINCIPIO, MEIO E FIM

A cidadania é um principio (ou ponto de partida) nas sociedades em que existe
justamente devido a sua funcao descritiva e contratual. Trata-se de um status com que
os individuos, em geral, nascem e que lhes confere iguais direitos e deveres. Aquela &,
ademais, uma fonte de identidade para o individuo e um elo de ligacao a comunidade
(Costa, 2013: 16, 17; Kymlicka & Norman, 1994: 352). A cidadania é um meio pois 0s
direitos que ela prevé sao um tipo de recurso a que os individuos tém acesso e que
podem mobilizar e reivindicar, quando tém as condi¢des para tal. A cidadania é um
fim porque, como vemos com a ajuda de Marshall, ela € também um processo de
materializacao das garantias formais e de construcao do estatuto formal — um ideal a

que se aspira.

O desenvolvimento da cidadania tem sido um processo de incremento das liberdades
e direitos, com o advento de novas geracdes de direitos. Este processo inclui também
a apropriacao de liberdades e direitos por um numero crescente de grupos sociais
(Kymlicka & Norman, 1994: 354). Neste sentido, ela estd no cerne do processo de
desenvolvimento social e humano. Sen e Sachs permitem-nos entender isso. As
definicées de desenvolvimento que os dois autores fazem sao resumidas nos titulos
de dois trabalhos seus: “Desenvolvimento como liberdade” (Sen, 2010) e “O desenvolvi-
mento enquanto apropriacao dos direitos humanos” (Sachs, 1998). As visdes dos dois
autores sao um salto qualitativo na analise e entendimento de um conceito cuja origem
pode ser tracada até economistas como Adam Smith, sendo entao utilizado o termo

“crescimento econdmico” (Matos & Rovella, s/d). Foi-se verificando posteriormente

% Para muitas pessoas “cidadania” continua a ser um termo sinénimo de “nacionalidade”. No geral, tal pode ser
compreendido pelo facto de a cidadania ter evoluido juntamente com o Estado-nacéo, criando as proprias
bases da sua consolidacdo, servindo um fim sobretudo identitario e integrador no seu contexto (Lavalle, 2003:
88, 89; Albuquerque, 2008: 70).



que o desenvolvimento econdmico conduziu muitas vezes a desigualdades sociais e
a formas de miséria extrema — o mau desenvolvimento referido por Sachs (1998: 150).
Na segunda metade do século anterior, “desenvolvimento” foi perdendo o seu sentido
exclusivamente econémico e ganhando varias dimensdes cujo centro é agora a

dimensao humana (ibid.).

Para Sen, “o desenvolvimento tem de estar relacionado com a melhora da vida que
levamos e das liberdades que desfrutamos” e “ir muito para além da acumulacao de
riqueza” (2010: 28, 29). Sachs conflui ao afirmar que “quando falamos do desenvolvi-
mento em termos de libertacéo (...) ele passa pela libertacado humana com relacao a
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opressao material” incluindo “a supressao de todos os entraves que impedem seu
desabrochar, na busca de uma melhor situa¢do”(1998: 151). O autor defende, ainda, que
democratizacao e desenvolvimento “se confundem enquanto processo histdrico” e que
a primeira “é o aprofundamento jamais terminado da democracia no quotidiano, do
exercicio da cidadania com vista a expansao, a universalizacao e a apropriacao efectiva
dos direitos de segunda e terceira geracdes” (ibid.). Vista a cidadania neste contexto, nao
podemosdeixarde pensa-laenquantouminstrumentodeinclusaosocial. Curiosamente,
ela ressurgiu na modernidade com esta funcao, embora nem sempre de modo linear,
que nos parece bastante diferente da sua funcao na antiguidade classica. No entanto,

hoje persistem a pobreza e a exclusao social mesmo onde a cidadania existe enquanto

estatuto.

3. APOBREZA, A EXCLUSAO SOCIAL E A CIDADANIA

A pobreza caracteriza-se essencialmente pela privacao devida a falta de recursos,
principalmente da esfera econdmica, embora privacao por si s6 nao seja pobreza
(Perista & Baptista, 2010: 2, 3). De modo semelhante, a pobreza leva sempre a exclusao
social, embora a ultima possa existir sem pobreza, o que acontece frequentemente com
as pessoas idosas ou as minorias étnicas, por exemplo (idem: 3). A pobreza e a exclusao
social impedem o acesso dos individuos a campos essenciais da vida em comunidade,
tais como a saude, a educacao, o emprego e as relagdes interpessoais, afectando a sua

qualidade de vida, a sua participacao social e a sua cidadania (idem: 3, 4). O ideal da



cidadania pressupde a associacao de cidadaos iguais em liberdade e dignidade. Em
Sen, a liberdade efectiva traduz-se na possibilidade real de uma pessoa escolher entre
diferentes formas de vida que valoriza (Linhares & Santos, 2014: 159). Uma pessoa em
situacao de pobreza nao pode ser considerada livre neste sentido, pois sendo excluida
de esferas basicas da vida, tais como a saude, a educacdao e o emprego, tem a sua

capacidade de escolha comprometida.

Ao desenhar uma teoria da sociedade justa, Rawls prevé uma igual distribuicao
pelos cidadaos de bens primarios, entre os quais estao a possibilidade real de obter
rendimentos, de participar na politica e de ter auto-respeito (Bueno, 2010: 685). Na
sociedade idealizada por Rawls todos devem possuir iguais liberdades basicas e sendo
o principio que garante tal primeiro em ordem e importancia (Rawls, 2000: 65, 68),
todos devem ter essas liberdades independentemente da sua posicao social ou das
suas possesi?, Parece, assim, que a pobreza nao poderia existir na sociedade entendida
como justa por Rawls. Por outro lado, embora para este autor as desigualdades sejam
admissiveis (Bueno, 2010: 681), sé o sao se respeitarem os dois principios de justica
por si apresentados. De acordo com o segundo principio, que tem duas partes, as
desigualdades sé sao justas: se beneficiarem os que estao em pior situacao e se
estiverem vinculadas a igualdade equitativa de oportunidades (Rawls, 2000: 88). A
primeira parte do segundo principio garante, por um lado, que as desigualdades
nao aumentem de modo a pér em causa a coesao social. Por outro lado, essa parte
implica que as desigualdades nao possam ter como resultado a pobreza, mas antes a
combatam ou previnam. Por exigir a igualdade real de oportunidades, a sequnda
parte do segundo principio coloca como pré-condicao uma ordem social em que nao
existam pobreza e desigualdades extremas. Esta parte do segundo principio diz
também respeito ao exercicio activo da cidadania por requerer que todos tenham
possibilidade real de ocupar cargos e posicoes relevantes (incluindo politicas).

Porém, Rawls atribui valor a participacao politica nao apenas por esta razao, mas

10 parece que Rawls esta desta forma a combater o predominio de certos bens, aplicando uma forma de
“imunizacao” prévia da sociedade. Mais adiante olharemos com mais atencao para a teoria de Walzer sobre
as esferas da justica e o predominio de bens sociais.



também por reconhecer que essa pode trazer satisfacao, realizacao pessoal e beneficios

a quem a pratica (Rawls, 2000: 90).

Sen é um autor que critica Rawls, mas que simultaneamente traz uma abordagem
vista como complementar (Linhares & Santos, 2014). A abordagem das capacidades
originalmente desenvolvida por Sen consiste em atender as oportunidades reais que os
individuos tém para realizar “fazeres” ou“seres” e “estares” que tém razdes para valorizar
(Robeyns, 2011). Olhar simplesmente para os bens que as pessoas tém a sua disposicao
pode perder de vista a questao da eficacia que eles tém para elas. Sen afirma que o
problema do argumento da distribuicao igualitaria dos bens primarios de Rawls “esta
em que, mesmo tendo em vista os mesmos fins, a capacidade que as pessoas tém
de converter bens primarios em realizagbes é diferente” (Sen, 1993 apud Linhares &
Santos, 2014: 158). Por exemplo, tanto uma pessoa pobre como uma pessoa rica tém
o direito a viajar (um bem primario). Viajar € um “fazer”, que pode ser importante em
si, ou enquanto meio para outro fim que a pessoa valoriza (chegar a uma oferta de
trabalho noutra cidade, por exemplo). No entanto, apesar de ambas terem o direito de
se deslocar, a pessoa pobre pode nao ter a capacidade (a oportunidade efectiva) de
fazé-lo. Mesmo que esta pessoa tenha uma quantidade suficiente de rendimento, na
verdade pode nao ter a escolha real entre gasta-lo para transporte ou para alimentacao.
Assim, a abordagem das capacidades permite comparar a liberdade que diferentes
pessoas tém para perseguir o bem-estar e de escolher entre distintas formas de vida
(Robeyns, 2011; Linhares & Santos, 2014: 159).

Todas as pessoas, incluindo as que estdao numa situacao de pobreza, tém uma igual
cidadania-estatuto, que prevé um conjunto de direitos igual. No entanto, nem todas
conseguem mobilizar os seus direitos de modo igualmente eficaz, como nos permite
compreender a abordagem das capacidades. Neste contexto Marshall tem um
pensamento interessante: “el derecho a la libertad de palabra carece de sustancia
cuando, por falta de educacion, no se puede decir nada que merezca la pena o no se
tienen medios para hacerse oir” (1998: 42). E oportuno introduzir o conceito de“factores

de conversao” que Sen e outros tedricos desenvolveram (Robeyns, 2011). Trata-se de



niu

factores que permitem as pessoas transformar um recurso em”“seres’,“estares” e “fazeres”,
No caso expresso por Marshall, o grau de educacao é um dos factores de conversdo que
permitiria a um individuo poder utilizar de forma eficaz (capacidade) a liberdade de
expressao (recurso). As pessoas afligidas pela pobreza encontram-se tanto perante afalta
de recursos (econdmicos e sociais), como perante fracos niveis de factores de conversao
importantes, como é o caso da educacao. Perista e Baptista referem que os baixos niveis
de educacao levam a pobreza, ocorrendo também o inverso, criando-se um ciclo vicioso
(2010: 6). A educacao pode ser considerada como uma capacidade fundamental, que
serve de base para outras capacidades (Terzi, 2004 apud Otto & Ziegler, 2006). Os dados
estatisticos sobre a situacao dos jovens europeus confirmam que em dominios como
a saude, o bem-estar material e a politica, a educacao tem um papel determinante
(Paolini, 2013). Por exemplo, quanto maior o grau de ensino concluido por um jovem,
maior a probabilidade deste exercer o voto (idem: 13). Ja dados referentes a UE-28,
para o ano de 2015, permitem ver que a taxa de emprego entre jovens que concluiram
algum grau de ensino superior é de trés vezes a taxa de emprego dos que passaram

dos primeiros anos do secundario (73,1% versus 24,0%)1.

Existe uma outra perspectiva sobre os bens sociais, incluindo os primarios, e sobre
os principios que devem orientar a sua distribuicao. Na sua teoria sobre as Esferas da
Justica, Walzer defende que os varios bens tém significados distintos, fazem parte de
esferas da vida diferentes e por isso tém e devem ter critérios de distribuicao préprios
(Poblete, s/d: 6). Segundo esta perspectiva tedrica as desigualdades e as injusticas sao
alimentadas pela utilizacao dos bens sociais de forma monopolizadora e predominante
(ibid.). Olhando de novo para a educacao, podemos afirmar que a auséncia de bens e
condicbes de vida da esfera da seguranca e bem-estar, que tornam possivel a pobreza,
sao bens e condicbes que permitem o acesso a educacao. Mas quando a educacao
depende de dinheiro, este € um bem social que esta a invadir a esfera da educacao
e a perturbar o seu critério de distribuicao, agindo como um bem predominante. Na

verdade, o dinheiro esta entre os trés bens dominantes identificados por Walzer, a par

" Eurostat, 2016. Youth employment by sex, age and educational attainment. Acedido a 04.05.2016, em: http://
ec.europa.eu/eurostat/web/youth/data/database.
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do poder e da propria educacao (Poblete, s/d: 7). O monopdlio destes bens nao é uma
injustica por si, ja que pode resultar de uma distribuicao justa dentro das suas préprias
esferas. E o uso predominante dos bens que constitui uma forma de tirania (Ribeiro
& Pimenta, 2014: 210), tal como acontece quando o dinheiro permite e/ou facilita a

aquisicao de educacao.

Ao contrario das solucdes habituais que propdem a redistribuicao dos bens dominan-
tes procurando instaurar a “igualdade simples’, a solucao que Walzer defende é a
“igualdade complexa” que consiste no respeito social pelos critérios de distribuicao de
cada esfera (Poblete, s/d: 7, 12). Se tal respeito existir, do insucesso de um individuo
numa esfera (como o mercado ou a educa¢ao) nao resultara necessariamente o seu
insucesso e a sua exclusao noutras esferas vitais, tais como a saude e bem-estar, a
politica ou a justica. Quando se defende que os Direitos Humanos sao indivisiveis e
interdependentes, o objectivo é justamente contrariar situagées de acesso parcial,
isolado e logo ineficaz aos direitos!2. Contudo, se a realizacao de direitos depende em
grande medida de bens dominantes, tais como dinheiro, educacao ou poder, a prépria
cidadania passa a depender destes. Pensamos que tal vai profundamente contra este
ideal e contra a igualdade complexa defendida por Walzer. De acordo com o préprio,
para conseguir a ultima é necessario lutar para reduzir ou eliminar o predominio de
determinados bens (Poblete, s/d: 12). A riqueza, por exemplo, pode significar mais
do que isso e ter o poder de tornar os que “nao a possuem (...) desmerecedores da
propria condicao de cidadao” (Tavares, 2009: 7222). Por isso, temos que indagar-nos até
que medida a prépria cultura de uma sociedade, que é aquela da qual dependem os
significados dos bens sociais (incluindo aqueles ligados a riqueza) e os seus critérios de
distribuicao (idem: 7219), é responsavel por criar condicdes para o predominio e para a

pobreza e a exclusao social.

12 Tal acesso equivale em Sen a ter apenas determinadas capacidades abertas, mas que nio seriam suficientes e
interligadas de modo a permitirem a obtencao de “funcionamentos” valorizados e desejados. Esta é uma das
razoes pelas quais é importante que as pessoas tenham disponiveis “conjuntos de capacidades” (Robeyns,
2011). Esta ideia leva-nos a questionar se uma cidadania restringida pela pobreza pode ser considerada
cidadania.



Uma ideia muito profunda de liberdade é a de Berlin. Para este autor, a liberdade
caracteriza-se primeiramente pela falta de obstaculos as acg¢bées dos individuos
(liberdade negativa) e, em segundo lugar, enquanto realizacao pessoal e auto-
-aperfeicoamento (Skinner, 2002: 238, 239). No fundo, a liberdade no sentido positivo,
que inclui a liberdade negativa por definicao, é para Berlin o “eu no seu melhor” (idem:
240). Esta é a liberdade de alguém atingir o seu verdadeiro potencial. Mas para tal,
esse alguém precisa das capacidades adequadas, de uma igualdade equitativa de
oportunidades e da liberdade da dominagao que resulta do uso predominante de bens

sociais.

Sen permite-nos compreender que a pobreza é uma violacao da liberdade negativa,
pois evidencia como ela restringe a agéncia (capacidade de agir). Alids, a auséncia
de capacidades basicas € uma forma de definir a pobreza (Robeyns, 2011). Segundo
aquele autor “a privacao de liberdade pode surgir em razao de processos inadequados
(...) ou de oportunidades inadequadas que algumas pessoas tém para realizar o minimo
do que gostariam” incluindo a oportunidade de evitar a “morte prematura, morbidez
evitavel ou fome involuntaria” (Sen, 2010: 32). Ao nosso ver, Waldron defende algo
bastante semelhante. De acordo com o autor a necessidade extrema afecta a agéncia
dosindividuos e assim torna-os vulneraveis a violacao dos seus direitos tradicionalmente
vistos como negativos (Waldron, 1993: 8). E se liberdade é autonomia, nao faz sentido
pensar que uma pessoa que vive com necessidades extremas seja uma pessoa auto-
noma, dona de si mesma (ibid.). Trata-se de uma ideia simples mas bastante importante.
Acresce que as pessoas em situacao de pobreza extrema podem conformar-se de tal
modo com a sua situacao que tao pouco desenvolverao planos de vida ou almejarao
a realizacao dos seus mais elementares direitos humanos (Linhares & Santos, 2014:
157). Assim sendo, nao é mero acaso que os direitos sociais tenham vindo a ganhar
importancia no plano politico e a ser incluidos por alguns no conjunto de direitos civis.
Tal deve-se a compreensao de que aqueles sao indispensaveis para cumprir os requisitos
de uma cidadania livre e igual (Altman, 2013; Waldron, 1993: 8-11). Ainda, é importante
nao esquecermos que a cidadania enquanto ideal ndo se baseia somente na liberdade

individual, mas na ideia de uma liberdade basica real de todos, tal como definida por



Rawls no seu primeiro principio de justica. E se a vida se desenvolve num conjunto de
esferas interligadas e necessarias aos cidadaos, a liberdade de entrar nelas e de aceder
aos seus bens sem predominio influi directamente sobre as capacidades, conjuntos de

capacidades e factores de conversao que os cidadaos tém.

4. NOTAS FINAIS

Apbs a breve analise de autores como Rawls, Sen, Waldron e Marshall, pensamos que
tanto a cidadania como a pobreza sao questoes fundamentais de liberdade. Onde existe
pobreza nao existe liberdade no sentido mais humano da palavra, e logo nao existe
verdadeira cidadania. A definicao de liberdade implicita em Sen e aquela oferecida
por Berlin, sobretudo no seu segundo sentido, parecem-nos fiéis a vida concreta em
sociedade e as aspiracdes das pessoas. Ao nosso ver, a cidadania deve basear-se nestas

concepgoes de liberdade.

Um olhar demasiado centrado na cidadania enquanto principio pode perder de vista
a sua importancia enquanto meio e fim, enquanto liberdade efectiva. A cidadania
depende nao s6 de um estatuto (um bem primario), mas também da possibilidade de
realiza-lo. Sen e Walzer permitem-nos supor que diferentes grupos sociais tém diferentes
possibilidades de utilizar a cidadania enquanto meio para colocar reivindicagdes sociais
e politicas, e logo de expressar as suas preocupagdes publicamente. Para além de tal
ser uma injustica potenciada pela dominacao por alguns da esfera politica, acaba por
alimentar um ciclo vicioso em que quem podera mais necessitar de atencao publica,
em determinado momento, nao a tenha por falta de capacidades. Hohfeld ajuda-nos a
compreender a acrescida importancia da cidadania activa. Por isso, é prioritario para a
cidadania como um todo o verdadeiro empoderamento de quem esta oprimido pela
pobreza. As organizacdes da Sociedade Civil desempenham um papel muito impor-
tante. Mas existem exemplos de como podem desempenhar um papel mais substancial,
ao permitirem a participacao de quem esta (ou esteve) em situacao de pobreza e
exclusao. Um bom exemplo é o movimento “Uma Vida como a Arte”, composto e gerido

por pessoas que estao (ou estiveram) em situacao de sem-abrigol2.

13 para saber mais sobre este movimento, recomenda-se a visita ao seu website: http://umavidacomoaarte.wix.
com. Ultimo acesso a 08.04.2016.
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A mais-valia deste tipo de inclusao nao esta apenas no seu valor inerente, mas também
no facto de que quem passa (ou passou) por uma situacao de pobreza ter um ponto
de vista e sensibilidade Unicos sobre esta. Por outro lado, Perista e Baptista deixam-nos
saber que a pobreza é um fendmeno“estrutural e extenso”que aflige muito mais pessoas
do que as medigdes pontuais permitem ver (2010). Os investigadores olham para os
dados relativos a pobreza entre 1995 e 2000 e concluem que durante seis anos
consecutivos, 47% das familias em Portugal estiveram em situacao de pobreza
durante pelo menos um destes anos (idem: 4). Torna-se assim ainda mais necessario
o envolvimento de toda a sociedade na procura de solucdes transversais. O Estado,
por sua vez, pode e deve ter um papel mais pro-activo na criagao de ocasides para a
participacao dos que estao em pior situagao. Tal é importante para que estas pessoas
possam recuperar parte da sua cidadania, tornando-se parceiras na procura de solugoes
socCiais para um problema que ultrapassa em muito a esfera individual nas suas origens,

sem deixar de afecta-la de forma particularmente grave.
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A POLITICA PORTUGUESA DE INTEGRACAO DOS IMIGRANTES:
UMA ANALISE DOS DOIS PRIMEIROS PLANOS DE INTEGRACAO

Paulo Manuel Costa

RESUMO

Em 2007 e 2010, Portugal aprovou dois planos para a integracao dos imigrantes (PIl), os
quais fizeram uma sistematizacdao das medidas escolhidas para promover a integracao
dos imigrantes residentes. Estas medidas incidiam sobre uma grande variedade de
sectores como o emprego, a habitacao, a saude, a educacao, a seguranca social ou a
justica, revelando assim o caracter transversal da politica de integracao. Numa analise
geral, verificamos que a maioria das medidas que constituem os PIl podem enquadrar-
-se em dois grandes tipos: a) informar, sensibilizar e formar os imigrantes, e, b) capacitar
os sectores da administracao publica que tém um maior contacto com as minorias para
lidarem com a especificidade da sua condicao. Apesar disso, as medidas previstas e a
execucao que delas foi feita sugerem a auséncia de uma intervencao politica coerente
e articulada por parte do estado portugués em relacao a integracao dos imigrantes,

prevalecendo, sobretudo, a intencao de mostrar que se esta a intervir na area.

Palavras-chave: Politica de Integracao, Imigrantes, Planos, Portugal.

1. INTRODUCAO

Aintegracaoéumconceitoemrelacaoaoqualnaoexiste consensoe quefrequentemente
é utilizando de uma forma vaga no discurso politico. Em tracos gerais, pode dizer-se
gue a integragao designa as politicas e as medidas que visam fomentar a coesao social
através da aproximacao das condicoes de vida de todos os residentes, ao mesmo tempo
que procura promover a sua identificacdo com a comunidade politica, nomeadamente
através da geracao e do fortalecimento de lagos de uniao e da partilha de valores e de

praticas entre todos (Costa, 2015: 56).

Para isso, a intervencao publica pode assumir uma grande diversidade de formas, em

resultado das diferencas contextuais e histéricas da realidade nacional, pelo que nao



existe um unico modelo de integracao (Cesareo, 2011: 9-11, Scholten, 2011: 18). Em
consequéncia das medidas adoptadas e dos objectivos que se pretendem alcancar, a
politica de integracao pode traduzir-se num dos seguintes modelos: assimilacionismo,
diferencialismo, multiculturalismo ou interculturalismo (Costa, 2015: 56-58; Scholten,

2011:38-42).

Nos ultimos anos, Portugal obteve boas classificacbes no Migrant Integration Policy
Index (MIPEX), o qual mede as politicas de integracao de migrantes em 40 paises e
que é utilizado para avaliar a adopc¢ao pelos Estados nacionais das melhores praticas
internacionais em matéria de migracdes e integracaol. Simultaneamente, Portugal
aprovou dois planos para a integracao dos imigrantes (Pll), os quais fizeram uma
sistematizacao das medidas escolhidas para promover a integracao dos imigrantes

residentes.

Neste trabalho, pretendemos analisar brevemente os dois primeiros planos de inte-
gracao adoptados por Portugal?, dando uma particular atencao as medidas relativas ao
emprego e a participacgao politica e civica. Para isso, comecaremos por fazer uma breve
sintese da evolucao dos fluxos imigratérios e das medidas de integracao social em
Portugal e procuraremos identificar as principais orientagdes em matéria de definicao

da politica de imigracao portuguesa.

2. EVOLUGAO GERAL DOS FLUXOS E INTEGRACAO DOS IMIGRANTES

Os fluxos migratoérios para Portugal assumiram uma dimensao mais significativa no
inicio da década de 90 do século passado2. Até essa altura, o nUmero de imigrantes
era relativamente reduzido e s6 em 1989 foi ultrapassado o nimero de 100.000

estrangeiros?.

T Ainformacao sobre o MIPEX esta disponivel on-line: http://www.mipex.eu/.

2 Actualmente esta em vigor o Plano Estratégico para as Migracdes (2015-2020), o qual foi aprovado pela
Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 12-B/2015, de 20 de Mar¢o. Este plano nao serd objecto de apreciacao
neste trabalho pois ainda estd em execucdo e ndo existe informacao suficiente sobre o modo como esta a ser
implementado.

3 para um maior desenvolvimento, cfr. Costa, 2012: 57-156.

4 Mais concretamente, em 1989, estavam a residir 101.011 estrangeiros em Portugal (SEF, 2003: 8).



http://www.mipex.eu/

No periodo logo a seguir ao 25 de Abril de 1974, e na sequéncia do processo de
descolonizacao, ocorreu um regresso significativo de portugueses estabelecidos nas
ex-coldénias portuguesas (os denominados “retornados”), o qual tera envolvido pelo
menos 471.427 portugueses (Pires, 2003: 200). Embora nao se possa considerar como
um movimento imigratério, este fluxo representou umimportante desafio de integracao

para a sociedade portuguesa.

Na sequéncia da entrada em vigor do Acordo de Schengen, o qual visou estabelecer
a liberdade de circulacao de pessoas na Comunidade Europeia2, e da realizacao de
varios processos extraordinarios de regularizacao de imigrantes em situagao irregular,
ocorreram dois importantes fendbmenos: o aumento significativo da populacao
estrangeira residente no territério portugués e uma mudanca nos grupos nacionais

com um maior numero de residentes em Portugal.

Em relacao ao primeiro aspecto, a populacao estrangeira em Portugal, com titulos de
residéncia validos (incluindo autorizagées de permanéncia), superou as 350.000 pessoas
a partir de 2001, tendo atingido, em 2009, o maximo histérico de 451.742 estrangeiros
(SEF,2012: 14), comecando a decrescer a partir desse ano. Em principio, este decréscimo
reflecte as dificuldades financeiras e econdmicas enfrentadas por Portugal nos ultimos
anos, as quais tiveram impacto, nomeadamente, sobre o mercado de trabalho e a taxa

de desemprego.

Quanto a evolucao da composicao das nacionalidades dos residentes, assistiu-se a
uma diminuicao do peso dos estrangeiros provenientes dos paises mais desenvolvidos,
nomeadamente da Europa Ocidental e dos Estados Unidos da América, e a uma
diminuicao relativa dos nacionais dos paises africanos de lingua portuguesa, ao mesmo
tempo que ocorreu um aumento da comunidade brasileira e dos nacionais da Europa do
leste. Deste modo, enquanto em 2002 os cinco grupos nacionais numericamente mais

importantes eram, por ordem decrescente, Cabo Verde, Brasil, Angola, Guiné-Bissau e

3 0 Acordo de Schengen foi assinado pela Alemanha, Franca, Bélgica, Holanda e Luxemburgo em 11 de Junho
de 1985; Portugal aderiu ao Acordo de Schengen em 25 de Julho de 1991, tendo os instrumentos de adesao
sido ratificados através do Decreto do Presidente da Republica n.° 55/93 e a Resolucdo da Assembleia da
Republica n.° 35/93, ambos de 25 de Novembro.



Reino Unido, em 2012, essa ordem passou a ser a seguinte: Brasil, Ucrania, Cabo Verde,

Roménia e Angola (SEF, 2012: 16-17; 2003: 32).

Embora vigore um principio geral de equiparacao de direitos e deveres entre os
estrangeiros e 0s portugueses, este principio nao é absoluto uma vez que a Constituicao
Portuguesa exclui desta equiparacao os direitos politicos, o exercicio de funcgdes
publicas que nao tenham caracter predominantemente técnico e os direitos e deveres
que sejam reservados exclusivamente aos nacionais portugueses pela Constituicao ou

pela lei (cfr. artigo 15.°, n.> 1 e 2 da Constituicao Portuguesa).

Em qualquer caso, e em funcao do principio geral de nao-discriminacao (cfr. artigo 13.°
da Constituicao Portuguesa), a evolucao das medidas de integracao dos imigrantes nao
pode deixar de acompanhar o progresso da politica publica de inclusao social. E, neste
particular, queremos destacar trés acontecimentos que nos parecem particularmente
marcantes, nomeadamente pelo impacto e pela discussao publica que geraram:

i) Entre 1992 e 2004, realizaram-se cinco processos de regularizagcao extraordinaria®,
0s quais permitiram legalizar a permanéncia de cerca de 300.000 pessoas em
Portugal. Tendo em conta os dados sobre o niumero de estrangeiros residentes,
estesprocessosextraordinariosderegularizacdomostraramqueaentradairregular
era a via privilegiada para ingressar no pais e evidenciaram a desregulacao do
mercado de trabalho, pois s6 poderia beneficiar destes processos de legalizacao
guem estivesse a exercer uma actividade profissional (ou tivesse uma outra fonte
de rendimentos) e efectuasse descontos para as finangas e para a seguranca
social. A concessao destes titulos de residéncia permitiu, nomeadamente, o
acesso e o exercicio de direitos e deveres de cidadania que estdao associados a
uma permanéncia regular e autorizada em territério portugués, alargando o
numero dos seus titulares.

i) A implementacdo do «Programa Especial de Realojamento das Areas

Metropolitanas de Lisboa e Porto», aprovado em 1993, o qual promoveu a

6 Estes processos de regularizacao extraordinarios ocorreram em 1992-1993, 1996, 2001-2003 (autorizacdes de
permanéncia), 2003 e 2004.



construcao de 31.000 habitacdes entre 1994 e 2005 (Malheiros & Fonseca, 2011:
74) e possibilitou a reducao significativa dos denominados «alojamentos nao
classicos»Z que rodeavam as duas principais cidades portuguesas e o realojamento
dos respectivos moradores em habitacao social, tendo abrangido igualmente os
imigrantes residentes nessas zonas. Embora este programa de realojamento seja
susceptivel de diversas criticas, nomeadamente pelo facto do recenseamento
dos beneficiarios ter abrangido apenas aqueles que residiam em 1993 nas areas-
alvo de intervencao ou pela concentracao dos realojados em bairros sociais com
a consequente segregacao residencial e social, teve a virtualidade de garantir
0 acesso a uma habitacao condigna e a melhoria das condi¢bes higiénico-
-sanitarias a um numero significativo de pessoas. Na realidade, se, em 1991, 24%
dos originérios dos paises affricanos de lingua portuguesa residentes na Area
Metropolitana de Lisboa faziam-no em alojamentos nao classicos, esse niumero
ja era de 9% em 2001 (Malheiros & Vala, 2004: 102). Apesar disso, entre 1991 e
2001, no territério nacional, a percentagem da populagao estrangeira a viver em
alojamentos nao classicos passou de 7,4% para 12,5%, reflectindo o aumento dos
fluxos imigratérios para Portugal (Goncalves, 2004: 79).

iii) Aextensao e afacilitacao das regras de aquisicao e de atribuicao da nacionalidade
portuguesa, emresultado dasalteracéesintroduzidas pelaLei Organican.c2/2006,
de 17 de Abril, no regime da nacionalidade, nomeadamente, passando-se a prever
qgue os filhos de estrangeiros residentes que tenham nascido em Portugal sao
portugueses de origem, se um dos seus pais também tiver nascido em territorio
portugués e se ai tiver a residéncia na altura do nascimento, ou a dispensa de
comprovacao da existéncia de uma ligacao efectiva a comunidade nacional por
guem pretenda adquirir a nacionalidade através de naturalizacao. Na sequéncia
destas mudancas, e embora tenham sido introduzidas algumas alteracées nas
competéncias do Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF) quanto a apreciacao
dos processos de naturalizacao, os dados existentes mostram o enorme impacto

desta alteracao, pois, em 1996, o SEF tinha deferido 7.066 processos, enquanto

70 conceito de «alojamento nao classico» é utilizado para designar alojamentos como «barracas, casas
rudimentares de madeira, improvisados e méveis» (Goncalves, 2004: 73).



em 2012 emitiu 30.247 pareceres, dos quais 28.907 foram positivos (SEF, 2006: 46;
2012: 51). Neste momento, ainda nao é possivel ter uma ideia clara de quais as
consequéncias deste aumento das naturalizacdes para o processo de integragao

social, mas o seu impacto formal ja é significativo.

Em linha com a denominada «Agenda Social Europeia», aprovada pela Uniao Europeia
em 2000, Portugal adoptou nos ultimos anos uma estratégia nacional de combate a
pobreza e a exclusao social, a qual encontrou traducao nos planos nacionais de accao
paraainclusao, aprovados em 2001, 2003, 2005, 2006 e 20088, Nestes planos, as medidas
dirigidas especificamente aos imigrantes foram poucas e nao revelaram uma estratégia
especifica de intervencao; no entanto, como os imigrantes foram identificados como
um dos grupos mais vulneraveis a pobreza e a exclusao, foram destinatarios directos

das medidas universais adoptadas.

Na caracterizacao da situacao dos imigrantes que fizemos em trabalho anterior (cfr.
Costa, 2012), efectuada a partir de informacao estatistica e de opiniao retirada de varios
documentos oficiais nacionais e europeus, nas areas do emprego, participagao civica
e politica, aceitacao do pluralismo e da diferenca e interaccao interétnica, é possivel
sintetizar as seguintes grandes tendéncias:

— em relacao ao mercado de trabalho, existe um padrao de divergéncia entre
0s estrangeiros e 0s nacionais quanto as habilitacbes escolares, aos niveis de
qualificacao e a situacao perante a profissao; apesar do discurso politico ter estando
muito centrado no combate a imigracao irregular, a accao inspectiva sobre o
mercado de trabalho desenvolvida pelo Servicos de Estrangeiros e Fronteiras (SEF)
e pela Autoridade para as Condicées do Trabalho (ACT) apresenta niumeros muito
baixos (Costa, 2012: 170).

— existe uma diferenca significativa entre as remuneragdes auferidas por estrangeiros
e portugueses, a qual s6 nao é favoravel aos portugueses nos escaldes mais
qualificados e intermédios; e um nivel de sinistralidade laboral mais elevado entre

os estrangeiros, o que poderaresultar dafalta de qualificagbes e de condicoesfisicas

8 Em 2011, o governo optou pela apresentacao de um «programa de emergéncia social>.



para o exercicio de certas actividades e dos condicionalismos que influenciam o
acesso ao mercado de trabalho (Costa, 2012: 181).

— existe a percepcao pelos imigrantes de que sao objecto de discriminacao no local
de trabalho (Costa, 2012: 185).

— na opinido publica prevalece uma visao utilitarista da imigracao, reconhecendo-
-se a sua necessidade para a economia, a0 mesmo tempo que se defende que a
entrada em Portugal deve estar dependente da existéncia de ofertas de trabalho e
se estabelece uma associacao entre os grupos étnicos, o desemprego e o trabalho
nao declarado (Costa, 2012: 177); por outro lado, a opiniao publica mostra algum
receio face ao impacto que a imigragao pode ter sobre o seu modo de vida, pelo
que embora seja favoravel ao dialogo intercultural defende a necessidade de
preservar os valores e os principios que enformam o modo de vida e de estar dos
portugueses (Costa, 2012: 219).

— o numero de estrangeiros inscritos no recenseamento eleitoral é reduzido e o seu
peso relativo no corpo eleitoral é muito baixo, o que podera ser consequéncia do
quadro legal restritivo, em resultado da adopg¢ao do principio da reciprocidade, e
do ambiente politico geral caracterizado pela fraca participacao politica e civica e
pelo pouco interesse pela politica (Costa, 2012: 192, 200).

— embora o numero de associagdes de imigrantes reconhecidas pelo Alto Comissari-
ado para a Imigracao e Dialogo Intercultural (ACIDI) pareca relativamente elevado
(noventa e nove associacdes?), a sua visibilidade publica ndao é muito grande e
os 6rgaos de comunicagao social étnicos sao poucos, o que podera determinar o
acesso dos imigrantes a esfera publica (Costa, 2012: 206).

— 0S portugueses aceitam uma composicao parlamentar com maior diversidade
étnica, mas expressam um menor nivel de aceitacao face a hipdtese de alguém
proveniente de uma minoria étnica ocupar o cargo politico mais importante do
pais (Costa, 2012: 200-201).

— embora pareca existir um elevado nivel de contactos com pessoas de diferentes

grupos culturais, eles ocorrem predominantemente em publico e no local de tra-

9 Fonte: ACIDI, «Associacdes de Imigrantes em Portugal», pagina consultada a 02.04.2014, em http://www.acidi.
gov.pt/es-imigrante/informacao/associacoes-de-imigrantes-em-portugal.



http://www.acidi.gov.pt/es-imigrante/informacao/associacoes-de-imigrantes-em-portugal
http://www.acidi.gov.pt/es-imigrante/informacao/associacoes-de-imigrantes-em-portugal

balho, o que nao facilita a interaccao e o conhecimento mutuo (Costa, 2012: 227).

E tomando como base esta caracterizacdo geral que nos propomos analisar os dois

planos portugueses para a integracao dos imigrantes, aprovados em 2007 e 2010.

3. OSPLANOS PARA A INTEGRACAO DOS IMIGRANTES

O primeiro Plano para a Integracao dos Imigrantes (PII1) foi aprovado pela Resolucao
do Conselho de Ministros n.°c 63-A/2007, de 3 de Maio, para vigorar durante trés anos,
sendo constituido por 122 medidas. O segundo plano (PII2) foi aprovado pela Resolucao
do Conselho de Ministros n.° 74/2010, de 17 de Setembro, para vigorar entre 2010 e

2013, e contém 90 medidas.

Ambos os documentos revelam um esforco significativo para estabelecer um plano
de accao em matéria de integracao dos imigrantes, embora revelem também varias
limitagcdes, umas de cariz técnico, nomeadamente na definicao dos indicadores e das
metas, e outras com um pendor mais politico, como a coordenacao politica na definicao
e na articulacdo das medidas dos varios ministérios e a auséncia de um documento
oficial que forneca o enquadramento necessario e determine os critérios que deverao

orientar a apresentacao das medidas de accao.

Em termos de estrutura institucional, o acompanhamento «a nivel interministerial» da
politica de integracao dos imigrantes foi atribuida, inicialmente, ao Alto-Comissario para
almigracdo e Minorias Etnicasl?, que foi substituido depois pelo Alto-Comissariado para
a Imigracao e Minorias EtnicastL. E, mais tarde, foi transformado em Alto Comissariado

para a Imigracao e Didlogo Interculturali2,

A missao do ACIDI era «colaborar na concepc¢ao, execucao e avaliacao das politicas
publicas, transversais e sectoriais, relevantes para a integracao dos imigrantes e das
minorias étnicas, bem como promover o didlogo entre as diversas culturas, etnias e

religides» (artigo 3.2, n.° 1 do DL 167/2007). Para isso, uma das suas atribuicdes era a

10 Criado pelo Decreto-Lei n.2 3-A/96, de 26 de Janeiro.
1 Conforme o Decreto-Lei n.° 251/2002, de 22 de Novembro.
12 Criado pelo Decreto-Lei n.° 167/2007, de 3 de Maio.



«participacao na concepcao, desenvolvimento e coordenacao de politicas publicas

transversais, integradas e coerentes» (artigo 3.2, n.° 2, al. a) do DL 167/2007).

Em 2014, o ACIDI foi substituido pelo Alto Comissariado para as Migracoes (ACM)12, A
sua missao foi também alterada, pois cabe-lhe agora
[...] colaborar na definicao, execucao e avaliagdo das politicas publicas,
transversais e setoriais em matéria de migracdes, relevantes para a atracao dos
migrantes nos contextos nacional, internacional e luséfono, para a integracao
dos imigrantes e grupos étnicos, em particular as comunidades ciganas, e para
a gestao e valorizacao da diversidade entre culturas, etnias e religides. (artigo

3.,n.°1doDL 31/2014)

A primeira atribuicao do ACM passou a ser a de «promover a imagem internacional
de Portugal enquanto destino de migracdes» (artigo 3.2, n.° 2, al. a) do DL 31/2014),
cabendo-lhe igualmente «colaborar, em articulacao com outras entidades publicas
competentes na concecao e desenvolvimento das prioridades da politica migratoria»
(artigo 3.,n.°2,al.c)do DL 31/2014).

Nas suas varias manifestagcdes institucionais, o Alto Comissariado nunca teve uma
competéncia de coordenacao e de integracao das medidas politicas em matéria de
imigracao, cabendo-lhe apenas «colaborar» ou «participar» na definicao e na execucao
das medidas aprovadas pelos varios ministérios. Isto nao significa, naturalmente, que o
Alto Comissariado nao tera tido a possibilidade de influenciar as medidas adoptadas e
o tempo da sua aprovacao, mas apenas que, por ndo ter competéncias para isso, nem
peso politicol?, nao teve forca para determinar o tipo de medidas que seriam aprovadas,
cabendo a respectiva escolha aos ministérios sectoriais, que as adoptaram a partir das

respectivas prioridades politicas.

Em simultaneo com a fragilidade da coordenacao politica, é dificil identificar um

documento oficial que indique as orientacdes gerais da politica de imigracao portu-

13 Criado pelo Decreto-Lei n.2 31/2014, de 27 de Fevereiro.
14 0 Alto Comissario foi, inicialmente, equiparado a subsecretario de Estado e apenas para efeito de constituicao
do gabinete e remuneracdo; em 2007, o Alto Comissariado foi transformado em instituto publico.



guesa e que permita entender quais sao os objectivos e os caminhos a seguir para os
atingir. Um documento deste tipo permitiria superar as limitacdes da coordenacao
politica, pois daria a conhecer as grandes linhas estratégicas de intervencao, servindo

da baliza para as medidas sectoriais.

Naturalmente, pode questionar-se a importancia ou a relevancia de um documento
deste tipo, pois ele, por exemplo, pode dificultar a adequacao da politica as mudancas
que entretanto ocorram nos fluxos migratoérios e na sociedade de acolhimento2. A
sua aprovacao e aceitacao também podem ser dificeis por nao existir o necessario
consenso politico quanto as prioridades e ao modo como a intervencao politica
devera ser sequida, o que implica que quando ocorrem mudancas no poder politico
sao introduzidas alteracdes nas prioridades politicas, gerando incerteza e instabilidade
(0 que tem sido particularmente evidente, em Portugal, em matéria de regulacao
dos fluxos migratérios). Por fim, a explicitacao de uma determinada politica sujeita-a
mais facilmente ao escrutinio e a critica, a0 mesmo tempo que facilita a construcao
de alternativas politicas, pelo que possibilita a apreciacao e a avaliacao de uma certa

politica ou a falta dela.

Em contrapartida, a existéncia de um documento deste tipo permite uma maior
seguranca na definicdo de um rumo a seguir e, consequentemente, uma maior
facilidade na identificacao das medidas e das ac¢des a desenvolver, ao mesmo tempo
que garante a estabilidade necessaria para a sua implementacao e avaliacao; a fixacao
num documento nao implica rigidez, mas a clarificacao das op¢oes politicas que servirao

de guia para a definicao e a execucao de um plano de accao.

Os programas eleitorais dos partidos politicos e os programas do Governo nao servem
para este objectivo e nao preenchem este vazio, uma vez que 0s primeiros estao
enquadrados na luta politica pela conquista do poder e os programas dos governos,
em regra, sao iguais aos programas eleitorais do partido ou dos partidos vencedores.

Para além disso, a sua andlise em concreto revela que eles, normalmente, limitam-se

15 A titulo exemplificativo, podemos referir, em Portugal, os novos desafios que a dada altura foram colocados
pela imigracao do leste europeu ou o impacto da crise econdmica e financeira sobre os fluxos migratorios.



a apresentar um numero reduzido de medidas, dispersas, com baixo nivel de concre-

tizacao e sem que sejam clarificados os objectivos gerais prosseguidos.

Porsuavez, os planos paraaintegracao dosimigrantes,embora sejam mais exaustivos na
apresentacao de medidas de accao, nao permitem conhecer claramente as orientagcoes
politicas gerais que enquadram os planos e determinam a escolha daquelas medidas
em concreto (e nao outras). Essa insuficiéncia também nao é suprida pelos preambulos
dos diplomas legais que aprovam os PIl, pois embora estes nos fornecam algumas

indicagdes sobre os objectivos que se pretendem alcancar, a sua extensao é diminuta.

Em concreto, e tomando como referéncia o preambulo da resolucao e o texto de
enquadramento do PII1, este propunha-se, em sintese, alcancar «niveis superiores de
integragao», através do reforco da coesao social e de uma melhor integracao e gestao
da diversidade cultural; paraisso, o Estado era apresentado como o «principal aliado da
integracao dos imigrantes». Quanto as medidas escolhidas, elas visavam assegurar:

— o acolhimento e a integracao plena das comunidades imigrantes;

— a promocgao da integragao com mais cidadania e a afirmacdao do caracter

indissociavel dos direitos e dos deveres de cidadania;

— a promocao da igualdade de oportunidades;

— aafirmacao do principio da interculturalidade;

— a participacao e a co-responsabilidade dos imigrantes e da sociedade civil pelas

politicas de imigracao.

Por sua vez, o PlI2 pretendeu dar continuidade a uma «nova geracao de politicas sociais»,
embora afirmasse que pretendia fazer isso com «inovacao», sem que clarificasse como;
em simultaneo, enalteceu o papel de todos os parceiros publicos e privados no esforco
de identificar as necessidades e na definicao das medidas a adoptar. Como objectivos,
o PII2 pretendeu:

— favorecer a plena integracao dos imigrantes;

— assegurar o pleno respeito pelos direitos dos imigrantes;

— promover a coesao social e a igualdade de oportunidades;

— favorecer o didlogo intercultural.



Deste modo, verificamos nos dois documentos a utilizacao de um certo tom
propagandistico (exs.: «niveis superiores de integracao», «integracao plena», «nova
geracao de politicas sociais»), o qual nao é acompanhado pelo prévio enquadramento
da situacao dos imigrantes sobre a qual se pretende intervir, nao é justificada a escolha
daquelas medidas em concreto, nem sao indicadas as mudancas que tém de ser feitas

em relacao as medidas anteriores.

Para além disso, ao longo dos documentos sao utilizados varios conceitos que parecem
ser estruturantes, como a «igualdade de oportunidades», a «coesao social» ou a
«interculturalidade», sem que seja explicitado o entendimento que sobre eles existe ou o
seu conteldo, o que faz com que prevaleca uma ideia difusa sobre qual podera ser o seu
sentido e o seu conteudo. Por outro lado, como estamos a falar de conceitos em relacao
aos quais nao existe consenso sobre a sua definicao e existe uma grande multiplicidade
de sentidos possiveis, parece que fica a faltar um quadro referencial claro que facilite
a definicao e a implementacao dos programas de accao. Este caracter vago pode ter
algumas vantagens para a defesa das propostas, mas ao mesmo tempo também os
expoe mais facilmente a criticas, nomeadamente na articulagcao e na coeréncia entre as

medidas propostas e os conceitos utilizados.

As medidas que integravam os PIl incidiam sobre uma grande variedade de sectores,
como o emprego, a habitacao, a saude, a educacao, a seguranca social ou a justica,
revelando assim o caracter transversal da politica de integracao. Numa analise geral
aos dois Pll, a maioria das medidas que os constituem podem enquadrar-se em dois

grandes tipos:

a) Informatr, sensibilizar e formar os imigrantes

Podem enquadrar-se aqui as medidas do PlI1 que visavam a sensibilizacao dos
beneficiarios de realojamento habitacional para o cumprimentos dos deveres
contratualizados (medida 21), o incentivo a utilizacao do Sistema Nacional de Saude
(SNS) (medida 22), a promocao do envolvimento das familias na escola (medida 34), a

oferta de programas de aprendizagem da lingua portuguesa (medidas 51, 52 e 54), a



divulgacao de formas alternativas de resolucao de conflitos (medida 62), o acesso pelos
reclusos estrangeiros a ac¢oes de escolarizacao e de formacao (medida 68), a facilitacao
do acesso as novas tecnologias de comunicacao (medidas 71 e 72), a promogao do
acesso a actividade desportiva e a divulgacao de casos de sucesso (medidas 73 e 76), a
promocao do acesso a informacao e orientacao em matéria de formagao e de emprego
(medida 81), a promoc¢ao de campanhas de informacao e sensibilizacao para os direitos
e os deveres das mulheres imigrantes (medida 115) ou a promoc¢ao da empregabilidade

e do empreendedorismo das mulheres imigrantes (medida 116).

Quanto ao PII12, manteve muitas das medidas indicadas anteriormente, tendo acres-
centado outras como o envolvimento dos imigrantes beneficiarios do Rendimento
Social de Insercao (RSI) em formacdes de literacia basica (medida 11), a disponibilizacao
de oferta educativa e formativa mais diversificada (medida 26), a promocao de estilos
de vida saudaveis junto dos jovens imigrantes (medida 38), a divulgacao dos apoios
sociais disponiveis para os imigrantes idosos (medida 69), a divulgacao dos direitos
decorrentes das contribuicdes para a seguranca social (medida 70), o desenvolvimento
de acgoes de prevencao da violéncia doméstica (medida 86) ou a realizacao de accoes

de sensibilizacao e de formacgao sobre trafico de pessoas (medida 87).

b) Capacitar os sectores da administracdo publica que tém um maior contacto com as
minorias para lidarem com a especificidade da sua condicdo

Neste tipo, incluem-se as medidas que no PII1 previam a consolidacao dos Centros
Nacionais de Apoio ao Imigrante (CNAI) e dos Centros Locais de Apoio a Integracao
de Imigrantes (CLAII) (medidas 1 a 3, 38 e 63), a melhoria do atendimento pelo SEF
(medida 4), a formacao continua dos funcionarios do Centros de Emprego (medida 5), a
criacao de gabinetes de apoio a habitacao (medida 16), aimplementacao de referenciais
internacionais de atendimento nos hospitais (medida 25), a formacao dos profissionais
do SNS (medidas 26 e 93), a integracao de mediadores sécio-culturais nas instituicoes
publicas (medidas 28 e 35), a formacao dos professores (medidas 31, 56 e 93) ou a

formacao dos funcionarios da seguranca social (medidas 50 e 93).



Por sua vez, o Pll2 manteve muitas das medidas do PII1, tendo previsto ainda a
participacao do SEF em iniciativas nas escolas para facilitar a regularizacao dos menores
(medida 32), a institucionalizacao de procedimentos de agilizacao do atendimento a
doentes evacuados dos Paises Africanos de Lingua Oficial Portuguesa (PALOP) (medida
39), a promogao de um programa especifico para a area da saude mental (medida 40),
a criacao de uma parceria entre o Ministério da Administracao Interna e o Ministério da
Justica para promover a regularizacao de quem esta sujeito a medidas de reinsercao
social (medida 46), a melhoria da tramitacao dos processos da nacionalidade (medida
49), o reforco da capacidade interventiva da Comissao para a Igualdade e contra a
Discriminacao Racial (medida 54), a capacitacao dos mediadores interculturais para as
questoes de género (medida 84) ou a criacao de uma rede de apoio e proteccao as

vitimas de trafico de seres humanos (medida 88).

4. AS MEDIDAS PARA O EMPREGO E A PARTICIPACAO POLITICA E CiVICA

Na impossibilidade de analisar todas as medidas previstas, optamos por nos debrucar
com um pouco mais de profundidade nas medidas elencadas para duas areas
especificas: o emprego e a participacao politica e civica. A opcao por estas duas areas
resulta do facto do fenédmeno imigratério estar em grande medida associado ao
exercicio de uma actividade profissional, pelo que a forma como se processa o acesso ao
mercado de trabalho e as condi¢cdes em que sao exercidas as actividades profissionais
sao bons indicadores do modo como decorre a integracao dos imigrantes; por outro
lado, a participacgao civica e politica € um dos indicadores que pode ser utilizado para
avaliar o tipo e a intensidade da ligacao mantida pelos imigrantes com a sociedade de

acolhimento.

No PII1, a parte sobre o emprego e a formacao profissional integrava nove medidas.
Destas, trés medidas eram relativas as estruturas de atendimento dos imigrantes
(sendo que uma delas era sobre 0 acesso ao ensino superior e ao reconhecimento de
habilitacbes académicas obtidas no estrangeiro) e duas eram sobre campanhas de

sensibilizacao (seguranca no trabalho e cumprimento das obrigagdes sociais e fiscais).



As restantes previam o incentivo ao empreendedorismo empresarial, a sindicalizacao e

a responsabilidade social das empresas e, por fim, o reforco da acgao inspectiva.

Quadro 1 - Medidas em matéria de Emprego e Formacao Profissional (PII1)

Medida

Indicadores

Metas

Accoes de formacdao continua
para funcionarios dos centros de
emprego sobre as problematicas da
integracao laboral (5)18

« N.2 accoes de formacao

« N.°cformandos

« Realizacdo de 5 accoes de
12 horas sobre «Cidadania e
Diversidade Cultural nas Praticas
Profissionais»

« 150 técnicos

« Campanhas de sensibilizacao
sobre a tematica nos centros de
emprego

Facilitaraentradanoensinosuperiora
estudantes quetenhamfrequentado
O ensino superior no estrangeiro
e simplificar o reconhecimento
de graus académicos superiores
estrangeiros (6)

« N.° servicos de atendimento
especifico para imigrantes
abertos nas universidade e
politécnicos

+ N.° de equivaléncias

« 5 gabinetes até ao final de 2009

« Aumentode 15%deequivaléncias
concedidas face a 2006

Campanha de sensibilizacao dos
imigrantes para a seguran¢a no
trabalho, prevencao de acidentes
laborais e doencas profissionais (7)

« N.o folhetos distribuidos
+ N.° acgoes de sensibilizacdo e de
participantes

60.000 folhetos por 5.000
empresas

« 50 ac¢oes de sensibilizacao até
2008

Reforco da actividade inspectiva
sobre as entidades empregadoras
que utilizam ilegalmente mao-de-
obra imigrante (8)

+ N.° operacdes de inspeccao
« N.o empresas fiscalizadas
« N.einfraccdes detectadas

- Aumento anual de 10% das
operagoes

« Aumento anual de 10% das
empresas fiscalizadas

Campanha de sensibilizacao dos
imigrantes e dos empregadores para
ocumprimentodasobrigagdesjunto
da Seg. Social e da administracao
fiscal (9)

« N.o folhetos distribuidos

« N.°2 ac¢oes de sensibilizacao

« N.° trabalhadores que na
renovacgao ou requisicao da AR
cumprem as obrigacgoes

15.000 folhetos até 2008
« 5 pecas de comunicacao
100% de cumprimento

Incentivo a responsabilidade social
dos empregadores e trabalhadores
portugueses na integracao dos
imigrantes no contexto laboral (10)

» Criagao de grupo de trabalho
sobre Responsabilidade Social
das Empresas

« N.° projectos locais focados na
integracao dos imigrantes

« N.2 accdes de sensibilizacdo

3 reunibes do grupo de trabalho

10 projectos até 2008

« 3 seminarios sobre Responsabili-
dade Social

Implementacdao do programa de
intervencdo para trabalhadores
imigrantes desempregados (11)

+ N.°imigrantes abrangidos

« Envolvimento de 7.000 pessoas

Incentivo a participacao sindical
(12)

« N.2imigrantes sindicalizados
« N.°o folhetos distribuidos

« Aumento de 20% de imigrantes
sindicalizados
+ 50.000 folhetos

16 O nimero entre paréntesis corresponde ao niimero de ordem da medida no plano.




Incentivo ao empreendedorismo |« N.° gabinetes de apoio + 3 gabinetes

empresarial (13) « N.° atendimentos « 500 atendimentos
+ N.° novas empresas criadas + 50 novas empresas, por ano
« N.° cidaddos que requeiramou |« 30 imigrantes abrangidos pelo

sejam abrangidos pelo programa | programa
de incentivo a criacdo do préprio
emprego

No caso da medida sobre a acgao inspectiva, a sua redaccao suscita algumas duvidas,
uma vez que se defendia o reforco da inspeccao sobre as «entidades empregadoras que
utilizamilegalmente mao-de-obraimigrante», quando o expectavel seriaque o objectivo
fosse actuar, por exemplo, sobre os sectores que tradicionalmente empregam mais mao-
-de-obra imigrante para, desse modo, conseguir identificar eventuais situagoes ilegais.
Tal como estd, a redaccao da medida sugere tacitamente que as empresas portuguesas

pode recorrer com facilidade ao trabalho ilegal de imigrantes.

Das medidas elencadas, as mais relevantes parecem-nos ser precisamente o reforco da
accaoinspectiva sobre o mercado de trabalho, o programa de apoio aos desempregados

e a sensibilizacao para as condi¢des de seguranca no trabalho.

O reforco da acgao inspectiva pretendia fazer face a uma situacao que, em 2006, se
caracterizava por 147.945 estrangeiros a trabalharem por conta de outrém (GPE,
2008: 95), sendo que a accao inspectiva da ACT, nesse ano, apenas abrangeu 2.723
trabalhadores estrangeiros (ou seja, 1,84% do total de trabalhadores estrangeiros),
tendo nessas visitas sido detectados 366 ilicitos contra-ordenacionais sobre estrangeiros
(ACT, 2007: 24, 28); por sua vez, os dados do SEF para 2006 indicam a realizacao de um
total de 3.688 ac¢oes de fiscalizacao (dados nao desagregados) e a abertura de 1.326
processos por falta de titulo de residéncia que permitisse o exercicio de uma actividade
profissional (SEF, 2006: 32, 44). Quanto ao programa de apoio aos desempregados, ele
pretendia intervir sobre uma situacao que, em 2006, se caracterizava pela existéncia de
26.062 estrangeiros beneficiarios do subsidio de desemprego (correspondendo a 5,1%

do total de desempregados) (Seguranca Social, 2009).



Para a avaliacao dos resultados das medidas previstas nestas duas areas, os relatorios

de execug¢ao nao nos fornecem muitos elementos para perceber o seu impacto.

Em relagao ao reforco inspectivo, o relatério final sé nos fornece informacgao sobre o
numero de inspec¢des efectuadas pelo SEF, a qual é informacao agregada e nao nos
indica o numero de contra-ordenagdes por utilizacao ilegal de mao-de-obra imigrante.
Por outro lado, s6 o primeiro relatério de execucao apresenta dados sobre a accao da
ACT, destacando-se o numero reduzido de ac¢bes inspectivas efectuadas e o numero
bastante baixo de infrac¢des laborais detectadas (ACIDI, s/d-d: 22). Se consultarmos os
relatérios de actividades do SEF, verificamos que, em 2009, foram abertos 969 processos
por emprego de estrangeiros nao habilitados (432 processos em 2012), embora se

tenha registado, em geral, um aumento do nimero de ac¢des de fiscalizacao do SEF.

Quanto ao nimero de imigrantes desempregados abrangidos pelo programa de apoio
eles foram: 6.433 (2006), 6.147 (2007), 7.092 (2008), 9.199 (2009), 12.751 (2010) e 13.802
(2011) (ACIDI, s/d-c: 17; s/d-b: 13).

Em relacao a campanha de sensibilizacao sobre a seguranca no trabalho, os folhetos
foram redigidos em portugués, russo, romeno e crioulo, incidindo sobre a prevencao de

riscos para a saude e seguranca nas areas da construcao civil, agricultura, electricidade,

quimicos e movimentacao manual de cargas. Os relatérios de avaliacao nao apresentam
dados quanto ao nimero de trabalhadores imigrantes e empresas abrangidos pelas

sessOes de sensibilizacao (ACIDI, s/d-c: 14).

Porfim, parece-nos desalientaravisdao corporativistaassociada a pretensaodeincentivar
o sindicalismo dos imigrantes. O Estado nao pretende apenas sensibilizar os imigrantes
para a existéncia de sindicatos e as suas funcbes (0 que numa perspectiva ampla se
poderia enquadrar na garantia de defesa dos direitos dos trabalhadores), mas quer que

os imigrantes se sindicalizem efectivamente, estabelecendo uma meta de aumento de

17 Esta reducao do niimero de processos pode nao resultar necessariamente de uma reducéo da actividade
inspectiva, uma vez que ocorreu uma diminuicao no numero de estrangeiros residentes em Portugal.



20% de trabalhadores estrangeiros sindicalizados (embora depois no relatério final de
execucao se considere que os sindicatos nao tém os dados desagregados necessarios
paraavaliar oimpacto da medida - cfr. ACIDI, s/d-c: 17, 0 que revela também o deficiente

conhecimento do contexto sobre o qual se pretende intervir).

Em matéria de participacao politica e civica, no PlI1, seleccionamos para o quadro 2 as
medidas que integravam as seccoes sobre o «Acesso a cidadania e direitos politicos» e
o «Associativismo imigrante», de modo a possibilitar analisar as medidas do plano que
tinham um ambito de intervencao mais individual e outras com uma incidéncia mais

colectiva.

Na primeira vertente, a medida mais significativa é aquela que procura promover
o recenseamento eleitoral, tendo em vista as eleicbes autarquicas de 2009. Para o
efeito, foram financiados cinco projectos, embora nao tenham sido disponibilizados
dados sobre o numero de imigrantes abrangidos, nem o respectivo impacto sobre o
recenseamento.No entanto, este ndao parece que tenhasido especialmente significativo,
uma vez que os dados da Direccao-Geral de Administracao Interna sobre o numero
de estrangeiros nao-comunitarios recenseados aponta para uma diminuicao bastante
significativa do nimero de recenseados no periodo de vigéncia do PII1: 19.727 (2007),
17.105 (2008), 16.040 (2009).

Quadro 2 - Medidas de participacao politica e civica (PII1)

Medida Indicadores Metas

Accao de promocao de|« N° pecas de comunicacao |- 6 pecasde comunicacao
recenseamento de todos o0s| sobre participacdo politica dos

imigrantes elegiveis para| imigrantes « Reuniao no final de 2007
participacdonaseleicdesautarquicas |« Reunido com as associacdes de
(111) imigrantes - 5 projectos financiados em 2008

« Iniciativas de promocdao do
recenseamento eleitoral

Estudo sobre a participacao politica|+ Estudo efectuado no ambito do|- Estudo em 2007/08, com

dos imigrantes residentes de longa| Observatério da Imigracdo divulgacdo no 1.° semestre de
duracgao (112) 2008
Campanha de divulgacdo de direitos |+ N.° folhetos distribuidos + 10.000 folhetos

e deveres dos consumidores (113)




Promogao do associativismo junto
dos imigrantes (94)

« N.o folhetos de incentivo ao

associativismo

N.° pecas de comunicacao nos
media

« 10.000 folhetos distribuidos pelos
CNAI, CLAII e associagoes

+ 15 pecas de comunicacdo
(programa Nos e Bl)

Participacao das associacoes
de imigrantes na politica de
acolhimento e integracao (95)

+ N.° encontros com as associacoes
para esclarecimento, informacao
e debate sobre politicas de
acolhimento e integracao
N.°o parcerias das associacoes
com autarquias em projectos
financiados pelo ACIDI
« N conselhos
municipais criados

consultivos

« 4 encontros por ano

« Participacao das autarquias em
50% dos projectos financiados

« 5 conselhos em 2007, 10 em 2008
e 20em 2009

Apoio no reconhecimento da
representatividade das associacoes
(96)

« N.° atendimentos de associacbes
candidatas

N.c accbes de formacdo sobre
reconhecimento e respectivo
numero de formandos

« 20 atendimentos de informacao
e esclarecimento

« Minimo de uma
formacao

« 15 formandos por ano

accao de

Apoio na gestao de projectos
associativos para a integracao (97)

« N.° visitas do Gabinete de Apoio
Técnico as associagoes

N.caccoes de formagdo em gestao
de projectos

N.° apoios financeiros concedidos
e respectivo montante

Criacao de base de dados sobre
programas de apoio publico
de que as associagbes possam
beneficiar

N.c associacdes a beneficiarem de
projectos/apoios  enquadrados
na responsabilidade social das
empresas

. Visitar todas as associacdes
reconhecidas e ndo reconhecidas
« 6 ac¢bdes de formacao

« 40 accdes financiadas por ano,
num montante total de 500.000€

« Divulgacaoealimentacdaodabase
de dados a partir de Maio/2007

5 associa¢des/ano

Disponibilizacao de recursos para o
funcionamento das associacoes (98)

« N sedes concedidas/
disponibilizadas pelo poder local
N.c associagbes com acesso a net
na sede ou perto

« 30 associa¢oes (aumento de 10%
por ano)

40 associagoes

Accdes de formacdo para lideres
associativos (99)

« N.° accoes de formacdo para
dirigentes ou funciondrios

N.c formandos

N.c associacdes representadas

«Um curso de especializacdo
“Gerir Parcerias’, em 2007, para
30 formandos

+ 3 mini-ac¢oes de formacéo

«+ 50 formandos anuais
associacoes representadas

e 35

Criagaodeumaredeinter-associativa
(100)

+ N.° encontros entre associagoes
N.° iniciativas promovidas por
mais de uma associacao

« Um encontro anual de todas as
associacoes

« 5 iniciativas em parceria, envol-
vendo 15 associacbes, anual-
mente




Quanto as medidas de apoio ao associativismo, elas sao muitas e variadas e revelam, a
NOsso ver, uma intervencgao excessiva nas dinamicas da sociedade civil, nomeadamente,
porque se pretende: promover o associativismo junto dos imigrantes, apoiar a gestao
das associa¢oes, apoiar a formacgao dos dirigentes, disponibilizar recursos e criar uma
rede inter-associativa. Ou seja, na pratica, o Estado pretende tutelar toda a accao das

associacoes de imigrantes.

Desde logo, é de notar que os problemas identificados, como as dificuldades de
auto-financiamento, a sustentabilidade ou a falta de recursos para o funcionamento
das associacdes de imigrantes (ACIDI, s/d-c: 58), sao comuns ao associativismo em
Portugal. Por outro lado, a intervencao estatal acarreta sempre bastantes riscos, como
o desvirtuamento da acg¢ao associativa, o afastamento das organizacdes em relacao as
dinamicas e as necessidades das populacées e a sua subordinacao a obtencao de ganhos
politicos pelas estruturas do poder. Desde modo, a intervencao estatal pode conduzir
ao esvaziamento e a invisibilidade das associacdes, ocupadas com a elaboracao de
relatérios burocraticos de actividades e de orcamentos para desenvolverem projectos

financiados pelo Estado, segundo as prioridades definidas pelo poder politico.

No relatério de execucao de 2007/2008, na area da promocao do associativismo, o ACIDI
fez uma mencao ao reconhecimento e acreditacdo das associacdes representativas
das Comunidades Ciganas, e embora salvaguarde que elas ndo se podem «considerar
associacoes de imigrantes em sentido estrito» (ACIDI, s/d-d: 72), ndo evita a gravidade

da mencao. Serao os ciganos imigrantes em sentido lato?

Da lista de medidas que estavam incluidas no acesso a cidadania e aos direitos politicos,
nao foram integradas no quadro 2 aquelas que previam a divulgacao das leis da
nacionalidade e da imigracao, pois embora a nacionalidade e o tipo de permanéncia
influenciem a aquisicao de direitos e de deveres de cidadania e determinem o tipo de
participacao politica e civica, esta relagao nao é directa eimediata e as medidas previstas
eram sobretudo de divulgacao. Para além disso, e apds a aquisicao da nacionalidade,

em rigor, nao podemos falar de imigrantes.



Ao longo do PIIT existem outras medidas de divulgacao através das quais se procura
sensibilizar e envolver a sociedade civil na promocao do exercicio e acesso a certos
direitos de cidadania, como é o caso da criacao de Centros de Apoio a Habitacao
(medida 16), nos quais se pretende envolver as associacdes de imigrantes e as ONG no
apoio a procura de habitacao pelos imigrantes, ou o desenvolvimento de parcerias que
facilitem a promocao do acesso dos imigrantes e das minorias étnicas a saude (medida
29).

No PII2, a seccao sobre o emprego, a formacao profissional e as dinamicas empresariais,
integrava sete medidas.EmrelacaoaoPlI1, foramintroduzidas algumas novidades,como
acriacao de uma base de dados com informacao sobre as qualificacdes de nivel superior
dos imigrantes ou uma campanha da informacao sobre os direitos e deveres laborais,
bem como a proposta de uma mudanca legislativa que possibilitasse a renovacao da
autorizacao de residéncia temporaria em caso de incumprimento das obrigacdes da

seguranca social por parte da entidade empregadora.

Esta ultima medida foi adoptada pelo Decreto Regulamentar n.° 2/2013, de 18 de
Marco, o qual deu uma nova redaccao ao n.° 4 do artigo 63.° do Decreto Regulamentar
n.°c 84/2007, de 5 de Novembro. No entanto, a nova redaccao da norma é pouco clara e
subordina a possibilidade de renovacao da autorizacao de residéncia a apresentacao de
prova em como foi entregue uma queixa junto das autoridades competentes (presume-
-se que contra a entidade empregadora), o que faz com que o avanc¢o da proteccao
dos imigrantes face a anterior previsao normativa pareca na realidade pequeno,
nomeadamente porque o interessado tera de fazer uma queixa contra o empregador,

em relacao ao qual esta numa posicao de dependéncia.



Quadro 3 - Medidas em matéria de Emprego e Formacao Profissional (PI12)

Medida

Indicadores

Metas

Reforco do incentivo ao
empreendedorismo imigrante (14)

« N.° formandos em programas de
empreendedorismo

« N.° voluntarios que integram o
programa mentor

« N.° negécios criados

+ 200 formandos por ano
« 20 mentores por ano

+ 15 negdcios por ano

Reforco da actividade inspectiva
sobre as entidades empregadoras
que utilizem ilegalmente mao-de-
obra imigrante (15)

« N.° operacbes de
efectuadas

inspeccao

« Aumento anual de 5%

Reforco da informacao/formacao
aos imigrantes sobre os seus direitos
e deveres laborais (16)

« N.o folhetos

« N.o accbes de formacao sobre
matéria laboral junto do CLAII

« N.° encontros sobre direitos e
deveres laborais dos imigrantes

« 5.000 folhetos
« 5 accdes de formacao

« Um encontro por ano

Agilizacgo do  processo  de
reconhecimento de qualificacbes
(17)

« N.2 accdes de formacdo nos CNAI
e CLAII

« N.° imigrantes encaminhados
para cursos profissionalizantes e
de dupla certificacdo

« N.° imigrantes inscritos nos
Centros Novas Oportunidades

« 10 ac¢oes de formacéo
« Encaminhamento de 500
grantes

imi-

« Aumento de 10%

Incentivo a responsabilidade social
das organizacdes (18)

- Dar continuidade ao grupo de
trabalho sobre responsabilidade
social

« Adopcao de um referencial ético
que valorize a diversidade e
promova o didlogo intercultural

« Reunides quadrimestrais

« Elaboracdao de um referencial
éticoem 2012

Criacdodeumsistemadeinformacao
sobre imigrantes altamente
qualificados (19)

« Criacdo de uma base de dados

« Uma base de dados até final de
2013

Consolidacao do Programa de
Intervencdo para Trabalhadores
Desempregados Imigrantes (20)

« N.° desempregados imigrantes
abrangidos por ano

+ 7.500 por ano

Facilitacdao e promoc¢ao do acesso a
formacao profissional e ao emprego
(21)

« N° gabinetes de insercao
profissional em funcionamento

+ N.c atendimentos por ano

+ N.° formandos com formacgdo em
TIC

+ 21 GIP para imigrantes

+ 15.000 atendimentos por ano
+ 150 formandos

Renovacao dos titulos de residéncia
em caso de incumprimento
pela entidade empregadora das
obrigacbes perante a seguranca
social (22)

- Entrada em vigor da revisao

legislativa

« Alteracao legislativa até 2012




No essencial, as novidades introduzidas no PlI2 face ao anterior plano sao pouco
significativas e nao se vislumbra que o mesmo tenha integrado os resultados da sua
avaliacao ou as eventuais alteragées que ele possa ter provocado na situacao dos
imigrantes, mantendo-se a preferéncia por medidas mais “faceis’, como a producao de

informacao ou o desenvolvimento de formacao.

Naturalmente, nao se pretende desvalorizar este tipo de medidas, mas a sua apreciacao
supOe que se possa avaliar como é que elas influenciaram em concreto a situagcao dos
imigrantes, seja na qualidade do atendimento prestado pelos servicos publicos, seja na
forma como os imigrantes viram a sua vida melhorar e conseguiram alcancar os seus
objectivos pessoais. Este tipo de avaliacao nao se consegue com dados sobre folhetos
distribuidos ou o nimero de formandos que participam em ac¢des de formacao. Para
além disso, quando vemos os resultados produzidos, constata-se o pouco sucesso de
algumas medidas, como aconteceu com a distribuicao de folhetos sobre direitos e
deveres que tiveram de ser redistribuidos, ou a promocao do acesso a formagcao em
tecnologias deinformacao e comunicagao que se traduziu apenas noacompanhamento
de um estagio curricular e na inscricao de dois formandos e de dois estagiarios (ACIDI,
s/d-a: 14, 16).

No PlI12, a principal novidade, em matéria de participacao politica e civica, foi a inclusao

de uma medida sobre a revisao da lei das associacdes de imigrantes, nao concretizada.



Quadro 4 - Medidas de participacao politica e civica (P1I2)

Medida

Indicadores

Metas

Promocdao de recenseamento da
populacdo imigrante elegivel para
participacao eleitoral (58)

« Abertura de um gabinete no
CNAI Lisboa
N.c atendimentos

« Um gabinete de apoio ao
recenseamento até ao final de
2011

- 1.000 atendimentos

Consolidagdo  da  informagao/
formacao dos imigrantes sobre os
direitos de consumidores (59)

N.c ac¢ées de formagao sobre
consumo por ano

+ Realizacdo de duas accdes de
formacao por ano

Promocao do associativismo junto
dos imigrantes (60)

« N.o folhetos/brochuras
N.c sessdes de informacao/sen-
sibilizacao

N.c pecgas/artigos comunicacao

+ 5.000 folhetos

« 2 sessoes de informacado/sensibili-
zagao com 50 participantes

+ 12 pecas/artigos de comunicagao

Apoio ao reconhecimento da
representatividade das associacdes
(61)

« N.c atendimentos sobre reconhe-
cimento

N.c visitas a associacdes em pro-
cesso de reconhecimento

« 20 atendimentos/ano
- Visitas a 10% de associacdes em
processo de reconhecimento/ano

Apoio na gestio de projectos
associativos para a integracao dos
imigrantes (62)

N.° associacbes e iniciativas
apoiadas financeiramente pelo
ACIDI

N.° mini-accées ou sessdes de
informacdo para dirigentes/
técnicos

N.c participantes

« N.° associacdes representadas
N.° visitas a associacdes reconhe-
cidas

+ N.° associacdes juvenis apoiadas

« 35 associa¢cdes apoiadas anual-
mente

130 iniciativas por ano

+ 12 mini-ac¢Oes/sessoes

150 participantes
+ 30 associacoes
« 50 associacoes

« Apoio a todas as associacoes
juvenis inscritas  no  RNAJ,
mediante candidatura

Revisao da lei das associacbes de
imigrantes (63)

« Revisao legislativa

» A aprovar até 2012

Se, no PII1, a sensibilizacao dos imigrantes para os seus direitos de consumidor tera
sido feita com a distribuicao de 10.000 folhetos, no PII2 foram previstas duas accoes de
formacao por ano. Embora nao existam dados no relatério de avaliagdo sobre o nimero
de imigrantes abrangidos em 2010/11, no ano de 2012, nas duas ac¢des de formacao,
foram abrangidos um total de 83 formandos (ACIDI, s/d-a: 27), o que sugere um impacto
praticamente irrelevante da medida, conclusao esta que sé seria contrariada se estes

formandos tivessem um grande efeito multiplicador sobre os restantes imigrantes.



Nesta drea continua a sobressair uma intervencao significativa junto das associacoes,
tendo sido acompanhadas durante os trés anos, em média, cerca de 40 associacoes e

150 iniciativas (ACIDI, s/d-a: 28; s/d-b: 22).

5. CONSIDERACOES FINAIS

Esta breve analise dos dois primeiros planos de integracao sugere a auséncia de
uma intervencao coerente e articulada por parte do Estado portugués em relacao a
integracao dos imigrantes, parecendo prevalecer, sobretudo, a intencao de mostrar que
se esta a intervir na area. Esta ideia nao esta em contradicao com a avaliagao positiva
da politica de integracao portuguesa feita nos relatérios do MIPEX, uma vez que estes

incidem apenas sobre a transposicao normativa formal de boas praticas.

Na construcao dos PIl, os indicadores e as metas escolhidas sao, sobretudo, formais
ou processuais (exs. numero de folhetos distribuidos, realizacao de reunides, criacao
de grupo de trabalho, etc.). E, por vezes, sao incluidas metas que nao sao passiveis de
verificacao, como sucedeu com a indicacao do nimero de imigrantes sindicalizados ou
o numero de sedes atribuidas as associacdes pelas Camaras Municipais (ACIDI, s/d-c:
17, 61), o que demonstra pouco conhecimento das areas sobre as quais se pretende
intervir. Ou, entao, sao escolhidas metas que medem pouco como, por exemplo, o
estabelecimento de uma taxa de 100% de cumprimento das obrigacdes sociais e
fiscais pelos imigrantes na renovacao das autorizacdes de residéncia, pois esta taxa
nunca podera estar muito longe dos 100%, uma vez que o artigo 78.°, n.° 2, al. ¢) da Lei
n.° 23/2007, de 4 de Julho, estabelece expressamente que a autorizacao de residéncia
temporaria sé é renovada se o interessado tiver «cumprido as suas obrigacoes fiscais e

perante a seguranca social».

Quanto aos relatérios de execucgao existentes, eles sao excessivamente descritivos e
estao centrados nas taxas de execucao das medidas dos PIl, sem que nos fornecam
elementos que permitam analisar o impacto efectivo que as medidas tiveram sobre
as condicdes de vida dos imigrantes e sobre o respectivo processo de integracao na

sociedade portuguesa.



Nos relatorios de execucdao nota-se igualmente a tentativa de desvalorizar o nao
cumprimento de algumas das metas previstas, indicando outras actividades e iniciativas
que foram realizadas, mesmo que elas nao tenha uma relacao directa com as medidas
aprovadas. Porexemplo, norelatério final de execucao do Pll1 comeca-se porreconhecer
que nao foram criados os conselhos consultivos municipais previstos, no entanto,
depois, é referida a constituicao de trés pactos territoriais para o didlogo intercultural
(criados no ambito de um projecto local), os féruns de cidadania e as actividades de
seis CLAII, para, no final, se concluir que, afinal, a meta de constituicao de 10 conselhos

consultivos foi atingida em 200812,

E inegavel que os planos para a integracdo dos imigrantes sdo um instrumento
importante de intervencao politica, nomeadamente porque fazem uma sistematizacao
dasmedidasescolhidas porvariasinstituicoes parapromoveraintegracaodosimigrantes

residentes em Portugal.

Estes planos revelam também a transversalidade da politica de integragao ao incluirem
medidas que incidem sobre uma grande variedade de sectores como o emprego, a

habitacao, a saude, a educacao, a seguranca social ou a justica.

Apesar disso, parece ser necessaria uma maior lideranca e concertacao politicas de
modo a conseguir definir um enquadramento mais claro quanto aos objectivos a
atingir com a politica de integracao. Esta parece que sera a melhor via para conseguir
mobilizar a accao das varias instituicbes nacionais com vista a conseguir estabelecer
uma intervencao politica coerente e que se traduza na melhoria efectiva das condi¢des

de vida dos imigrantes.
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DADES: AS CRISES DESIGUAIS




A CRISE GLOBAL DE REFUGIADOS: (IN)VISIBILIDADE E MEMORIA
DAS MIGRACOES FORCADAS!

Lucio Sousa

RESUMO

“Refugiado” foi eleita em Portugal a palavra do ano de 2015 (Porto Editora, 2016).
A visibilidade acrescida do nome, e tema, foi recorrentemente acompanhado de
outra palavra, que embora nao tenha ganho o reconhecimento publico, teve uma
omnipresenca indiscutivel: crise. Esta desmultiplicou-se em inUmeras assercdes para
designar os eventos em curso: crise humanitaria, crise migratéria, crise de refugiados,
crise de solidariedade e crise global de refugiados. A Europa, a Uniao Europeia em
particular, e os seus Estados, face aos fluxos de pessoas em deslocamento em direcao
as suas fronteiras, depara-se com um desafio que esta a colocar em causa a sua propria
esséncia democratica. Todavia, a associacao do termo crise com fluxos migratérios, e
de refugiados em particular, ndo é algo de novo e ha uma recorréncia no uso do termo
para descrever estes fluxos, assim como a condi¢ao dos instrumentos legais ao dispor
dos Estados para lidarem com este processo: a crise de asilo. Este ensaio pretende
contextualizar de forma exploratdria a atual visibilidade da crise global de refugiados,
no contexto da invisibilidade estrutural que parece caraterizar o fenémeno, procurando
reinscrever na memoria social contemporanea a sua emergéncia como fenédmeno social

de forma a dar profundidade historica, e reflexiva, a dinamica dos eventos em curso.

Palavras-chave: Crise, Invisibilidade, Memoria, Migracdes Forcadas, Refugiados.

1. AS“CRISES”E A “INVISIBILIDADE ESTRUTURAL” DOS MIGRANTES
FORCADOS

“Crisis and migration have a long association, in popular and policy discourse,
and in social scientific analysis. Many crisis situations are associated with

significant out-migration and displacement, and in-migration is often

1 Este texto retoma, parcialmente, ideias e texto dos subcapitulos 2.1.1 e 2.1.2 de Sousa (1999), desenvolvendo
e atualizando o seu conteudo. Agradeco a leitura e sugestdes da Doutora Rosana Albuquerque e do Doutor
Paulo Manuel Costa.



associated with tensions or conflict at destination. Moreover, there is a deep
well of sedentarist thinking, which in some sense frames migration as crisis, and

staying put as the natural and desirable human condition” (Lindley, 2014: 1).

O uso do vocabulo “crise” associado ao processo migratorio tem, como refere Anna
Lindley, uma longa ligacao com trés discursos paralelos: um discurso popular, um
discurso politico e um cientifico. As relagées entre estes varios discursos e as mutuas
influéncias nao sao inocentes. As narrativas subjazem uma forma de ver o mundo e
as acdes subsequentes, e podem levar, como refere a autora, a uma naturalizacao do
processo migratério como “crise”. E por isso forcoso, como refere Sarah Lischer (2014: 1),
contextualizar o termo, deslocando-o do contexto macro, onde é usualmente empregue,
e recolocando-o igualmente no seu ambito mais micro, na vida e percurso dos individuos

e grupos em fuga.

Nesta acecao, “crise” implica também a necessidade de reconhecer como evento critico,
e traumatico, a tomada de decisao, por um individuo ou uma familia face a um perigo
eminente. Esta nocao é concomitante, e tao valida, quanto a nogao de crise na vertente
politica, associada a insustentabilidade de uma situacao que tende a degenerar sem
as devidas acdes (Lischer, 2014: 1). No caso de pessoas perseguidas ou cercadas por
violéncia e conflito generalizado, a omissao de uma tomada de opc¢ao pode ser fatal.
Sendo este um texto predominantemente descritivo dos fluxos e processos nao

podemos esquecer esta faceta pessoal da “crise”.

Esta dimensao pessoal é, também, reflexiva, porquanto ela afeta todos os individuos,
refugiados, requerentes de asilo, migrantes forcados, e os decisores politicos, partidos
e cidadaos. Como expressa Adelman, em 1983, no seu artigo “The refugee crisis”: “(...)
the real crisis is not simply one of numbers or even of the degree of hardship, both
physical and emotional, suffered by all those who are homeless. The real crisis is a moral

and political one” (1983: 1).

A expressao crise global de refugiados, evocada por Filippo Grandi, o novo Alto Comissdrio

das Nacgbes Unidas para os Refugiados (CPR, 2016), face aos acontecimentos recentes



associados ao fluxo de migrantes que atravessam o Egeu e o Mediterraneo em direcao
a Europa, é recorrente e pode ser assim entendida em multiplos sentidos. Todavia, é
fundamental ter presente que a percecao e categorizacao dos processos e das pessoas
definem estatutos mas também possibilidades (Sousa & Costa, 2015). Esta definicao do
“outro”tem um reverso, ela permite igualmente caracterizar quem define e avaliar a sua

prépria condicao. Como refere Adelman, a crise é moral e politica.

De facto, cada época parece instaurar momentos criticos relacionados com os
movimentos migratérios de refugiados. Em 1989, Zolberg et al. (1989), referia-se a “crise
de refugiados” que grassava o mundo em desenvolvimento como sem precedentes.
Gil Loescher, em 1996, invocava, igualmente, a expressao “crise global de refugiados”.
A centralidade critica do tema nas questdes sociais levava Goodwin-Gill a afirmar:
“Migration, wheter voluntary or involuntary, free or coerced, is flagged rightly today as
one of the critical issues of the decade” (1997: 9). Mais recentemente, Panayi e Virdee
(2011), descrevem o século XX como o século dos refugiados. Face aos acontecimentos

em curso, no Mediterraneo, e nao s9, o século XXI parece seguir o mesmo caminho.

Todavia, as deslocagdes de pessoas devido a conflitos e perseguicdes é um fendmeno
antigo. O conceito de asilo precede em muito o seu reconhecimento legal contempo-
raneo e reveste-se, no plano histérico e etnografico, de multiplos exemplos (Ségur,
1998). A relevancia adquirida no século XX decorre da sua proeminéncia politica,
nomeadamente, no plano internacional:“Itis in the twentieth century that the question

of refugees has been politicized and internationalized” (Bettatti, apud. Joly, 1996: 34).

Este reconhecimento tem um papel fundamental pois implica atribuir, ou nao, um
estatuto, reconhecer, ou ndo, um lugar numa sociedade, e com isso diretos e obrigacoes
mutuas, entre individuos, entre estes e Estados e igualmente entre Estados. Como
menciona Mason: “The stakes for being “labelled” a particular way are significant, since
those designated as refugees have access to certain rights and resources (...)" (2000:
242). O sistema internacional de protecao dos refugiados, incluindo aqui as normas

existentes, adotadas pela maioria dos paises do mundo, pressupde um conjunto de



direitos e deveres, que, usualmente, sao transpostos para a legislacao nacional dos
paises signatarios, embora nestes a formulacao concreta das medidas de rececao e

integracao possam variar.

No campo académico o desenvolvimento dos estudos sobre requerentes de asilo
e refugiados tem uma tradicao em ambas as margens do Atlantico (Sousa, 1999). A
relevancia do termo crise neste ambito é também manifesta na academia. Uma breve
recensao do termo no titulo ou palavra-chave nas publicacdes listadas entre 1986 e 2015
no Refugee Studies Centre, da Universidade de Oxford?, embora sucinta, é ilustrativa.
Nos anos oitenta nao se encontra nenhuma publicacao com este termo. Nos anos
noventa o numero de publicacdes com este termo é quatro. Entre 2000 e 2009 a palavra
é associada a vinte e quatro publicacdes. Nos ultimos cinco anos o termo “crise” ja se

encontra mencionado trinta e sete vezes.

Desde os anos noventa do século XX o campo de estudos sobre refugiados expandiu-
-se com a emergéncia do conceito de migragcdes forcadas (Mason, 2000; Chimni,
2008), passando a incluir um grupo mais vasto de pessoas em fuga, internamente e
internacionalmente, por causas mais abrangentes do que aquelas sustentadas nos

instrumentos internacionais classicos.

Considerando a recorréncia das crises enunciadas e a sua aparente omissao ou
esquecimento da memdria, longa e curta, das sociedades (Zahra, 2015) poderemos
suscitar aqui a nocao de “invisibilidade estrutural” referida por Malkki (1995) sobre
os refugiados Hutu nos campos de refugiados no contexto dos discursos nacionais
respetivos, etransp0-la para os discursos e narrativas globais do mundo contemporaneo.
Os refugiados tém uma invisibilidade estrutural, apesar das alusées mediaticas,
decorrente das crises persistentes e do estado prolongado a que sao votados, associado
a uma indiferenca ou afastamento da sociedade “normal’, tanto na de origem como
na de acolhimento, ou devido a distancia, geografica e sociocultural onde ocorrem,

acrescentamos. A exce¢ao ocorre, por norma, quando estes refugiados sdo uma ameaca

2 pesquisa efetuada dia 3 de fevereiro de 2016 empregando a palavra“crisis”associada a cada ano de publicacao
(1986-2015) no sitio http://www.rsc.ox.ac.uk/publications.


http://www.rsc.ox.ac.uk/publications

a seguranca do Estado que os acolhe, o que foi o caso dos rebeldes Hutu no antigo
Zaire, e COMo parece ser agora com a associacao da ideia de que nos fluxos atuais em
direcao a Europa albergam potenciais terroristas, por um lado, e que estes mesmos

fluxos ameacem o modo de vida europeu.

A invisibilidade referida por Malkki é expressa em termos antropoldgicos, pela nocao
de impureza. A condicao liminar do refugiado na(s) sociedade(s), aquela onde se
encontra e aquela de onde fugiu, é passivel de ser transposta para os processos em
curso, nomeadamente na Europa, cada vez mais marcada por “terras de ninguém’,
muros e fronteiras reforcadas (Zahra, 2015). A incapacidade para ficar e permanecer
na terra de origem é, hoje em dia, fortemente marcada pela inabilidade para aceder a
uma terra de acolhimento. Estamos perante pessoas que parecem nao estar na “ordem
natural das coisas” e sem capacidade para“subverter” essa mesma ordem (Malkki, 1995),
ativa ou reativamente, acrescentariamos. De facto, as cortinas de ferro que de novo se
impoem, conforme refere Tara Zahra, sdao marcadas por um aturado escrutinio: politico,
securitario e social, que nos coloca de novo face as questdes de alteridade e impureza,
ameacas decorrentes das diferencas culturais e o reforco aparente das ideologias e
idedrios nacionais. A memadria do mal ocorrido na histéria parece banalizar-se, porque
esquecido, para usar a terminologia de Hannah Arendt, ela mesma uma refugiada, que
Zahra cita para relembrar a reminiscéncia e similitude de praticas em construcao em

relacao a outras ocorridas na Europa entre as duas guerras mundiais.

2. REFUGIADOS CLASSICOS, OU PRE-MODERNOS: A EMERGENCIA DE UM
“FENOMENO SOCIAL DISTINTO”

Os fluxos de refugiados no século XX tém como antecedentes historicos proximos
os denominados refugiados cldssicos, termo empregue por Zolberg et al. (1989). Com
origem no século XVI, estes vao, em parte, configurar muitos dos problemas e conceitos

contemporaneos.

O termo “refugiado” emerge na Europa do século XVI, sugerindo uma nova consciéncia

de um “fenédmeno social distinto” (Zolberg et al., 1989: 5-18; Marrus, 2010). O vocabulo



refugiado, na sua acecao pré-moderna (Marrus, 2010), tera sido usado pela primeira vez
em 1573, em Franca, no contexto da concessao de asilo a Calvinistas dos Paises Baixos.
Cerca de cem anos mais tarde é utilizado em Inglaterra para classificar os Huguenotes,
Calvinistas franceses que ali se refugiaram. O fator religioso sobressai assim como
elementode perseguicao de comunidades, sendoaqualidade derefugiadoatribuida por
quem as recebe, as autoridades do pais de refugio. O quadro legal da época enquadrava
estes refugiados no contexto do “exilio” (Marrus, 2010). Trata-se de um periodo em que
o Estado se assume, cada vez mais, como entidade responsavel pelo reconhecimento

de tal condicao (Ségur, 1998).

No entanto, a concessao deste estatuto nao se faz de forma generalizada, havendo
pessoas e grupos que nao obtiveram o reconhecimento, o que preconiza de igual
forma diferencas essenciais na percecao do fendmeno social, e criando assim distintas
categorias: refugiados reconhecidos e os ndo reconhecidos (Zolberg et al., 1989: 5-18). O
caso dos Judeus portugueses, de Mugulmanos em Espanha, contemporaneos a estes
eventos, sao alguns desses exemplos (Zolberg et al., 1989; Marrus, 2010). No caso dos
Judeus a maioria dos paises europeus nunca reconheceu este grupo perseguido e
ameacado de morte devido a sua confissao religiosa, sendo distintas as formas como

foram acolhidos.

A perseguicao por motivos politicos é aceite no século XVl relativamente aos fugitivos
das revolu¢des na Europa, como a Francesa; finalmente, nos principios do século
XIX avoluma-se a nocao de refugiados associadas a minorias nacionais e apatridas
perseguidas, decorrentes do desenvolvimento ou queda de impérios que vao originar
os Estados-Nacao nos finais do século XIX e principio do século XX. Esta evolucao
politica tende a uma homogeneizacao do espaco nacional — a férmula mono-nacional
— e a criacao de um sentimento comum partilhado, cimentando a inclusao e gerando a
exclusao, colocando em perigo as minorias e criando para muitos dos que as integravam

a situacao de apatridia, de que os Arménios constituem um exemplo classico.

Desta analise sobre os refugiados classicos ficam ressalvadas algumas ideias que se

tornam aspetos estruturantes do fendémeno em analise. Um conjunto de causas que,



por adesao ou nascimento, tornam determinado individuo, ou grupo, suscetivel de ser
perseguido no seu local de origem ou residéncia. Esses mesmos sujeitos sé garantem
a sua seguranca atravessando as fronteiras dos seus paises e sendo aceites, ou nao, por

outro Estado que os admita de vontade prépria ou com interesses especificos.

3. AS CRISES MODERNAS: A EMERGENCIA DO SISTEMA INTERNACIONAL DE
REFUGIADOS

E no século XX que se desenvolve o denominado sistema internacional de refugiados. Este
sistema carateriza-se pela existéncia de um quadro legal internacional composto por
um conjunto de leis internacionais que contemplam os refugiados: leis de refugiados;
leis humanitarias e leis dos direitos humanos. Trata-se de um sistema apoiado num
quadro institucional que se desenvolve desde os anos 20 mas que sé se concretiza apos
a Segunda Guerra Mundial. Este quadro institucional interliga os varios elementos em
presenca: Estados, refugiados, organizacdes internacionais2 (Rogers & Copeland, 1993).
O desenvolvimento deste quadro institucional e normativo pressupde o uso uniforme
do termo refugiado. Todavia, como veremos, este € empregue por vezes com diferentes
acecoes, nomeadamente no plano regional e de acordo com o contexto operacional4.
Outra dimensao do termo refugiado resulta de uma analise de indole académica, que
enfatiza analiticamente as causas de partida, assim como a postura dos refugiados face
ao seu pais de origem e aos motivos que os levaram a sair. Um exemplo referencial
desta andlise é a proposta feita por Zolberg et al (1989) de categorizar os refugiados em
activist, target e victim; respetivamente ativista, alvo ou vitima2. Estes desenvolvimentos
académicos nao sao todavia meros exercicios cientificos. A ligacao da academia com
a emergéncia de novos conceitos e a sua legitimacao concetual no plano politico
tem ajudado na afirmacao de novas perspetivas sobre o conceito de refugiado. Um

exemplo disso, de que falaremos mais adiante é a evolucao do conceito de refugiado

3 Exemplo do Alto-comissario das Nacdes Unidas para os Refugiados (ACNUR) e organizacdes nao-
governamentais.

4 Para uma analise destes termos consultar o Glosséario Sobre Migracio, da Organizacao Internacional das
Migragbes (OIM, 2009).

3 Uma recensao exploratdria destes e outros conceitos propostos por varios autores pode ser explorada em
Sousa (1999, 45-51).



pela Organizacao de Unidade Africana (All, 1967) ou os recentes progressos sobre o
conceito de migracao forcada e a sua operacionalizacao (Lischer, 2014). Todavia, apesar
da existéncia destes instrumentos legais, que podem ser mesmo ativados na auséncia
de uma adesao formal, sao varias as formas de contornar os principios, quer para quem

os subscreve, quer, sobretudo, para quem nao o faz.

Numa sintese das principais carateristicas destes novos movimentos de refugiados nos
tempos modernos Marrus (2010) identifica trés indicadores: o primeiro, 0 aumento
dramatico derefugiados; 0 segundo, o facto de estes movimentos serem acompanhados
de uma nova forma de apatridia, concomitante com a crescente marginalizacao dos
refugiados a medida que os Estados-Nacao desempenham as funcdes anteriormente
assumidas pela Igreja e comunidades locais e instituem a cidadania como elemento
central da relacao do individuo com o Estado. Finalmente, em terceiro lugar, Marrus
refere o aumento da durabilidade dos periodos de exilio, em muito casos com os campos
de refugiados a tornaram-se comuns ao mesmo tempo que se tentavam encontrar
solucbes para esta classe crescente de pessoas desenraizadas, acolhidas pelos seus

“relutantes anfitrides” (Joly & Cohen, 1989).

Zolberg et al. (1989: 18-29) identifica trés momentos de crises de refugiados ao longo
do século XX: a primeira crise Europeia, consequéncia da Primeira Guerra Mundial e
da Revolucao Russa de 1917; a seqgunda crise Europeia, que tem inicio nos anos trinta
e a Segunda Guerra Mundial com a consequente reparticao e desmembramento de
impérios coloniais; e a terceira crise, consequéncia da conjuncao de circunstancias
deteriorantes no mundo em desenvolvimento resultantes de conflitos militares e
sociais. A estas trés podemos acrescentar uma quarta, que se individualiza sobretudo
com 0s acontecimentos recentes na Europa resultantes do desmembramento da
ex-Uniao Soviética e da guerra na ex-Jugoslavia. Este periodo posterior a Guerra Fria
foi, inicialmente, encarado como uma época de resolucao de muitos conflitos, que
eram influenciados pelo medir de forcas entre as superpoténcias. No entanto, apesar
de terem sido solucionados alguns casos, outros surgiram com uma violéncia inaudita

atingindo mesmo a Europa (Rogers & Copeland, 1993:5).



A primeira crise europeia surge com a Primeira Guerra Mundial e a Revolu¢ao Russa de
1917. A Primeira Guerra Mundial atesta a dissolucao da Velha Europa e o nascimento
sangrento da Nova Europa (Joly, Kelly & Nettleton, 1997) deixando, durante e apds o
conflito, um rasto de pessoas deslocadas através de paises em reconstrucao e fronteiras
em redefinicao. A desintegracao de impérios, como o Otomano, e a formagao de novos
Estados é marcada por conflitos violentos e massacres de que sao exemplos os ocorridos

com Arménios, Assirios, Caldeus, Macedonios, Sérvios e Turcos.

No entanto, é a preocupacao com os mais de um milhao de refugiados russos entre
1917 e 1921 que leva a primeira tentativa formal de criar um sistema internacional
para resolver o problema dos refugiados. Apoiado somente por organizacbes nao
governamentais, surge, em 1921, o primeiro High Commissioner on Behalf of the League
in connection with the Problem of Russian Refugees in Europe, coordenado por Fridjof
Nansen. A opcao preferida de Nansen para a resolucao do problema dos refugiados
era a repatriacao, desde que voluntaria. Um principio que viria a ser desenvolvido e

aplicado em termos legais como o non refoulement®.

Contudo, muitos nao queriam regressar, o que implicou criar condi¢ées para a sua
instalacao ou deslocacao para outros paises. O movimento de refugiados implicava a
posse de documentacao. Como muitos eram apatridas, foi outorgado um documento
de viagem - o passaporte Nansen — a grupos especificos de refugiados que perderam
a proteccao do seu Estado de origem: Russos (1922), Arménios (1924), Assirios, Assirio-

-Caldeus, Kurdos, Sirios e Turcos (1928).

Todavia, estas conquistas sao escassas. O problema foi encarado pela Liga das Nacoes
como temporario e abordado de uma forma ad hoc. A situagao vai sofrer mudancas

significativas com o avolumar da segunda crise europeia. Os anos trinta sao marcados

pelo inicio da fuga de Judeus da Alemanha de Hitler (1936 e 1938) e de Sudetas da ex-

-Checoslovaquia (1939). Como refere Joly (1997: 6) este periodo é marcado nao tanto

8 Principio segundo o qual nenhum refugiado sera expulso ou reenviado para um pais onde a sua vida ou
liberdade estejam ameacadas (Conclusdo n.c 6, EXCOM, in CPR [Internet] Home Page).



pelos fluxos de refugiados que conseguiram fugir mas por aqueles que, por variadas
razdes, nao o conseguiram fazer. Exemplos destes casos tragicos foram os dos muitos
Russos e de outros cidadaos soviéticos submetidos as purgas de Estaline e as vitimas

do Holocausto.

A criagao, em 1933, de uma High Commission for Refugees Coming from Germany pela
Liga das Nacdes mostrou-se incapaz de resolver o problema, pois exigia-se uma acao
ndo sé humanitaria mas sobretudo politica. E neste periodo que se desenvolvem as
discussdes sobre o estatuto de refugiado, deixando este de ser um tema restrito a
relacao individual entre Estados e passando a ocupar uma posicao de relevo na politica
internacional. E também nesta época que se define um conjunto de direitos que se
vao tornar angulares no apoio aos refugiados, de que se destacam os documentos
de viagem, resolucdes relativas a educacao, direito ao trabalho no pais recetor, entre

outros.

A guerra de 1939-45 veio aumentar de forma insuspeita o numero de pessoas
deslocadas na Europa: 60 milhdes segundo algumas estimativas (Joly, 1997: 6). Finda
esta, permaneciam deslocadas na Europa cerca de 12 milhdes de pessoas. As Nagoes
Unidas estabelecem entao a United Nations Relief and Rehabilitation Agency (UNRRA),
substituida em 1947 pela International Refugee Organization (IRO). Com cerca de um
milhdao de refugiados para reinstalar, a IRO, trabalhando fora do sistema das Nagoes
Unidas, obteve grande sucesso uma vez que o periodo de recuperacao econdémica
do pds-guerra exigia muitos trabalhadores. O fendmeno dos refugiados nao tinha, no
entanto, tendéncia a desaparecer. Assim, com o fim do mandato da IRO, surge, em 1951,

o United Nations High Commissioner for Refugees (UNHCRZ).

Este processo é concomitante com o desenvolvimento da Convencgao das Nag¢bes Unidas
sobre o Estatuto do Refugiado — a Convencao de Genebra de 1951. Resultado de longas
e morosas negociacdes entre especialistas de Direito e representantes de Governos, o

produto final foi um instrumento, pretensamente universal, sequndo o qual qualquer

7 Em portugués: Alto Comissariado das Nacoes Unidas para os Refugiados (ACNUR).



individuo podia solicitar o estatuto de refugiado desde que justificasse a existéncia de
uma perseguicaoindividual, com base em determinados aspetos especificos. A definicao
derefugiado em termos personalizados representou uma alteragao profundaemrelacao
ao sistema anterior de reconhecimento coletivo por pertenca a determinados grupos
nacionais. O termo refugiado passou, entao, a designar qualquer pessoa:

“Que, em consequéncia de acontecimentos ocorridos antes de 1 de Janeiro de

1951, e receando com razao ser perseguida em virtude da sua raca, religiao,

nacionalidade, filiagdo em certo grupo social ou das suas opinides politicas, se

encontre fora do pais de que tem a nacionalidade e ndo possa ou, em virtude

daquele receio, nao queira pedir a proteccao daquele pais; ou que, se ndo tiver

nacionalidade e estiver fora do pais no qual tinha a sua residéncia habitual

apos aqueles acontecimentos, ndo possa ou, em virtude do dito receio, a ele

nao queira voltar” (CPR, 1996: 138).

A definicao foi inicialmente limitada no tempo e no espaco, circunscrevendo a sua
acao aos acontecimentos ocorridos antes de 1951. A maioria dos Estados, apesar de
poderem optar por uma concepc¢ao mais lata, restringiram geograficamente o seu raio
de acao a Europa. Estas limitagcdes estao intimamente ligadas com a expetativa de uma
resolucao rapida do problema do pdés-guerra. No entanto, a persisténcia das crises e a
sua expansao a uma escala global, levou a reformulagao dos principios limitativos e a
possibilidade de retirar as restricbes espacio-temporais da definicao conforme consta
no denominado Protocolo de Bellagio de 1967, mais conhecido como Protocolo de

Nova lorque.

O fendbmeno dos refugiados no periodo do pds-guerra ndao afetou somente a Europa.
No Médio Oriente foi adotada uma postura diferente em relacao aos Palestinianos.
Estes sao o primeiro grupo de refugiados nao Europeus para com quem a comunidade
internacional assume uma responsabilidade direta. Para lidar com a problematica que
se tornara um dos pontos mais sensiveis e, ainda, sem resolucao no Médio Oriente, as
Nacbes Unidas criaram em 1948 um organismo proprio, distinto do ACNUR, o United

Nations Relief for Palestine Refugees (UNRPR), substituido em 1949 pelo United Nations



Relief and Works Agency for Palestine Refugees in the Near East (UNRWA), ainda em

atividade.

Todavia, na mesma altura, as deslocacbes de milhdes de refugiados resultantes da
particdo de impérios coloniais e a criacdo de novos Estados, como foi o caso da india e

Paquistao, nao foram objeto de grande atencao internacional (Panayi & Virdee, 2011).

Os anos sessenta sao marcados pelo aparecimento de multiplos casos de refugiados no
denominado Terceiro Mundo, ou Mundo em Desenvolvimento. As causas deste fendmeno
sao varias: descolonizacao, formacao de novos Estados, subdesenvolvimento, conflitos
étnicos e de classe e as rivalidades entre as super-poténcias. A grande parte destes
conflitos gerou vitimas de violéncia generalizada, uma categoria excluida da Convencao
de Genebra, pelo que a comunidade internacional e o ACNUR lidaram com estes grupos

no ambito dos seus “bons oficios’, uma pratica iniciada em 1957.

E neste contexto que vao surgir, a nivel regional, outras definicdes de refugiado. Em
1969 a Organizacao de Unidade Africana (OUA), reafirmando o conceito de refugiado
presente na Convencao de Genebra, alarga o seu ambito ao grupo das pessoas vitimas
de guerras e de violéncia generalizada®. Assim, na sua Convencao de Adis-Abeba declara
no ponto 2 do Artigo I:

“O termo refugiado aplica-se também a qualquer pessoa que, devido a uma

agressao, ocupacdo externa, dominacao estrangeira ou a acontecimentos que

perturbem gravemente a ordem publica numa parte ou na totalidade do seu

pais de origem ou do pais de que tem nacionalidade, seja obrigada a deixar o

lugar da residéncia habitual para procurar refugio noutro lugar fora do seu pais

de origem ou de nacionalidade” (CPR, 1996: 116).

Este alargamento de conteudo permite uma maior flexibilidade, possibilitando a
rececao de grandes fluxos de refugiados em paises com incapacidade financeira para

desenvolver os morosos procedimentos administrativos de determinacao do estatuto

8 Um processo a que nao sao alheios os conflitos resultantes das guerras coloniais em curso nos territérios
portugueses de Africa, em particular Angola, Mocambique e Guiné Bissau, que durante os anos 60
correspondiam a 50% dos refugiados africanos (Gould, 1974; Milner, 2009).



de refugiado. Ao mesmo tempo, ao retirar énfase a perseguicao individual, critério
basico de classificacao da Convencao de Genebra, os paises africanos dao um passo
no sentido de nao culpabilizar, e antagonizar, os Estados vizinhos enquanto agentes
persecutérios, uma carateristica comum a todas as Declara¢des, pela qual a atribuicao
de asilo ndo devera ser encarada como um ato de hostilidade de um Estado em relacao

a outro.

Deigual forma,a América Latina, com uma longa tradicao de asilo politico e diplomatico,
mais elitista, face as caracteristicas dos fluxos que se desenvolvem nos anos 1970 e
1980 vai alargar o conteudo do conceito de refugiado. A Declara¢do de Cartagena de
1984, adotada pela Organizacao dos Estados Americanos em 1985, estipula que:

“(...) Deste modo, a definicao ou o conceito de refugiado recomendavel para a

sua utilizacao naregiao é o que, paraalémde conter os elementos da Convencao

de 1951 e do Protocolo de 1967, considere também como refugiados as

pessoas que tenham fugido dos seus paises porque a sua vida, seguranca ou

liberdade tenham sido ameacadas pela violéncia generalizada, a agressao

estrangeira, os conflitos internos, a violacao macica dos direitos humanos ou

outras circunstancias que tenham perturbado gravemente a ordem publica”

(ap. CPR, 1996, p. 124).

A necessidade de desenvolver novos conceitos de refugiados estd intimamente ligada
as carateristicas da terceira crise mundial identificada por Zolbert et al. (1989). Uma crise
resultante, sobretudo, da reconfiguracao do mundo do pds-guerra e da situacao de
confrontacao entre as duas super-poténcias: EUA e URSS. Coincide com um periodo de
acalmia relativa da situacao da Europa que recebe, sobretudo, refugiados provenientes
dospaisesdoblococomunista.No TerceiroMundo, a crise € maisagudavisto que o conflito
politico e social resultante do processo de mudanca em muitos paises é fortemente
condicionado pelo ambiente de guerra fria e as suas guerras de procuracao. A formacao
de novos Estados, alguns através de lutas de libertacao; os conflitos étnicos no seu seio;

o conflito comunal? e o separatismo sao algumas das situagées que afetaram os paises

9 Ou“Comunalismo”. Designacdo usada para descrever numa populacio a alteridade resultante da religido ou
etnia. E utilizada, sobretudo, no contexto do Sudoeste Asiatico, como por exemplo na india, em relacdo aos
conflitos entre Mugulmanos e Hindus. V. Kofi Hadjor (1993), Dicionary of Third World Terms.



em desenvolvimento.

Se a grande maioria destes refugiados procura asilo nos paises vizinhos, uma parte
comeca a afluir aos paises ocidentais, sobretudo a partir dos anos 1970. Sao os
denominados “New Refugees” (Joly, Kelly & Nettleton, 1997). Muitos deslocam-se ao
abrigode programas planeados dereinstalacao em paises terceiros, caso dosVietnamitas
que transitam de campos de refugiados no Sudeste Asiatico para paises Ocidentais
como a Inglaterra, a Franca e os EUA. Muitos outros chegam espontaneamente. Este
periodo coincide com a recessao dos anos setenta devido a crise do petroéleo e o inicio

de uma postura restritiva nas politicas em relagdao a imigragao e ao asilo.

A tendéncia restritiva verificada vai sofrer uma expressao ainda maior, nao s6 em
relacao aos refugiados provenientes dos paises em desenvolvimento, mas também do
seio da propria Europa. As causas proximas desta situacao sao o desmembramento da
ex-Uniao Soviética e da ex-Jugosldvia. Esta crise caracteriza-se pela limitacao crescente
de entradas e pela existéncia de medidas e interpretacoes restritivas da Convencao de
Genebra bem como uma alteragao radical da “imagem” do refugiado. Este passa a ser
visto como um imigrante disfarcado e a sua estadia ja nao é encarada como permanente
mas temporaria. Esta visao restritiva “(...) fail to note that many immigrants of the 1960s

and 1970s were refugees ‘in disguise’” (Joly et al, 1997: 10)12.

4. CRISE POS-MODERNA: A GEOGRAFIA GLOBAL DAS MIGRACOES FORCADAS
E DE REFUGIADOS

Usando a expressao de Koser (2007) procuremos agora caraterizar sucintamente a
geografia global da crise contemporanea, as crises para além das nomeadas por Zolberg
etal (1989).

Os anos noventa do século XX foram anos de ambiguidade e esperanca. A Europa vé-
-se confrontada com uma guerra na Bosnia, os atos de genocidio no seu seio e a crise
humanitaria subsequente. Outras crises subsistem ha anos, como que contidas na

sua prépria dinamica interna, afastadas dos centros de decisao e interesse, politico e

10 processo similar ocorreu em Portugal apds 1975 com o afluxo de retornados (Sousa, 1999).



mediatico. Como que esquecidas, ou no limbo: “Too Many, Too Long: African Refugee
Crisis Revisited’, como refere o titulo do artigo de Ogenga Otunnu (1992), ilustrativo da

situacao africana no inicio dos anos 90.

Todavia, algumas situagdes captam a atencao do mundo e deram a esperanca de que
algo se podia fazer. A resolucao de situacoes de conflito permitiu o regresso de muitos

refugiados aos seus paises de origem, como foi o caso de MocambiqueXll.

Em 2005 existem cerca de 8,4 milhdes de refugiados no mundo, um dos numeros mais
baixos em décadas. A maioria dos refugiados é proveniente do Afeganistao, Somalia,
Sudéao e Burundi. A Africa é o continente mais afetado, tanto como pais de origem como
de acolhimento, e o local onde se encontram algumas das situacdes de refugio mais

prolongadas, o que atesta a irresolucao dos problemas que estiveram na origem.
Figura 1: Populacao de refugiados sob mandato do ACNUR

Refugee population under UNHCR’s
mandate | 1990 - 2015*

(in millions)
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Fonte: http://www.unhcr.org/56701b969.html

No entanto, a partir de meados da década, a situacao tende a inverter-se e o0 numero
de refugiados aumenta. A estes casos juntam-se os novos focos de conflito, sobretudo

no Médio Oriente, com a situagao no lraque, a Libia e, mais recentemente, na Siria. A

1 No momento em que redigimos este texto surgem as primeiras noticias da existéncia de refugiados
mocambicanos que procuraram de novo refigio no Malawi devido ao conflito entre a Renamo e o Estado
mocambicano (Metro, 8 de fevereiro de 2016: 9).
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crise, dita global, persiste, ainda assim, na frieza dos niumeros, com valores inferiores

aos registados no principio dos anos noventa.

Estas situacdes prolongadas e as novas crises, aparentemente distantes, levam a que,
ja em 2011, Gil Loescher fale de uma crise global de deslocamento prolongado. Em 2013,
Alexander Bets, face a insuficiéncia do conceito de refugiado ou migrante forcado,
propde outro conceito para designar, e reinterpretar, estas situacdes prolongadas:
“migracao de sobrevivéncia’, tendo como subjacente a incapacidade, ou nao vontade,
dos Estados em assegurar a protecao dos seus cidadaos. A incapacidade de Estados e
instituicoes internacionais de salvaguardarem e protegerem os refugiados levam Roger
Zetter (2015) a enunciar como titulo do seu livro: Protection in Crisis: Forced Migration

and Protection in a Global Era.

Uma protecao que é, cada vez mais, complexa de assegurar pelos interesses em presenca.
O desenvolvimento do conceito de migrantes forcados, assinala a insuficiéncia das
categorias existentes para retratar as pessoas em fuga e as suas causas, sobretudo as
deslocacao no interior do seu préprio pais. Na perspetiva das migracdes internacionais,
que tém na transposicao da fronteira do pais de origem um elemento central, esta nova
perspetiva desafia a elaboracao de instrumentos novos de intervencao humanitaria
pois vai ao encontro do principio de soberania de cada Estado. Como refere Castles:

“Forced (or involuntary) migration is distinguished in analytical and policy

terms from economic (or voluntary) migration. Forced migration includes a

number of legal or political categories, all of which involve people who have

been forced to flee their homes and seek refuge elsewhere. Popular usage

tends to call them all ‘refugees; but in legal terms refugees are actually quite a

narrow category. The majority of forced migrants flee for reasons not explicitly

recognized by international refugee law, and many of them are displaced

within their own country of origin” (Castles, 2004: 1).

A preocupacao politica, humanitaria e académica, com os grupos de populagdes que,

nao atravessando as fronteiras dos seus Estados de origem, apresentavam motivos



para se deslocarem devido a violéncia generalizada, os designados deslocados internos
adquiriu uma expressividade crescentel2, A estas pessoas, deslocadas devido a violéncia

de indole politica, adicionaram-se outros motivos de migracao forcadal2.

Mason (2000: 241), afirma que “Forced migration flows occur because of a variety of
causal factors, including persecution, natural and industrial disasters, development
projects, environmental degradation, war and conflict, ethnic discrimination, etc'.
Todavia, os conflitos armados recentes mostram como a relacao entre deslocacdes

internas e externas sao permeaveis e a sua contiguidade resulta da oportunidade.

Figura 2: Deslocagdes globais forcadas 1993-2013 (final do ano)
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Fonte: http://www.unhcr.org/53a155bc6.html

A inclusdo desta categoria de migrante forcado é igualmente apropriada pelo ACNUR,

que proclama ja em 2013 que o seu numero engloba mais de 50 milhdes de pessoas,

12 A relevancia do tema tem, todavia, um reconhecimento crescente, incentivado pela acdo da sociedade
civil internacional, pela elaboracao de legislacdo nacional em alguns paises, quer através da criacao de
instrumentos regionais, como é o caso do Pacto dos Grandes Lagos, de 2008, e a Convencado da Uniao
Africana para a Protecdo e a Assisténcia as Pessoas Deslocadas Internamente em Africa (Convencéo de
Kampala) de 2010. Para saber mais consultar: http://www.internal-displacement.org/law-and-policy [Acesso
a 26.02.2016].

13 Chimni (2011: 13) analisa de forma contundente a emergéncia dos estudos das migracoes forcadas, para
I4 dos estudos sobre refugiados, tendo em consideracdo a histodria e relacionamento entre colonialismo
e humanitarismo, como lacos que relacionam os dois tempos. Serdao os estudos das migracdes forcadas
parte de um projeto que visa estabelecer uma ordem imperial pés-colonial, aliando interesses politicos e
humanitarios.
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numero que nao se registava desde a Il Grande Guerra Mundial. Os deslocados internos
sao, na atualidade, em numero superior aos refugiados e requerentes de asilo. O
UNHCR (2015a) indicava a existéncia em 2014 de 59,5 milhdes de deslocados forcados,
sendo que 19,5 milhdes sao refugiados, 38,2 milhdes deslocados internos e 1,8 milhoes
requerentes de asilo. Os principais paises de acolhimento de refugiados eram a Turquia,
com 1,59 milhdes, o Paquistao, com 1,51 milhdes, o Libano, com 1,15 milhoes, o Irdo,
com 982 000 mil, a Etiépia, com 659 500 mil e a Jordania, com 654 100 mil. Nenhum
pais europeu se encontra nos dez principais paises de asilo no mundo. No final de 2014
a Alemanha era o pais europeu com mais refugiados reconhecidos: 485,081. Todavia, é
um dos paises do mundo onde se registaram maior niumero de requerentes de asilo, a

par da Federacao Russa (UNHCR, 2015a: 28).

Os cinco principais paises de origem de refugiados, responsaveis por 62%, sao a Siria, o

Afeganistao, a Somalia, o Sudao e o Sudao do Sul.

No coOmputo geral, cerca de 86% dos refugiados encontram-se em regides consideradas
em desenvolvimento, o valor mais alto desde ha duas décadas, sendo que entre estes,
0s paises designados como menos desenvolvidos dao asilo a 3,6 milhdes de refugiados,
25% do total de refugiados no mundo (UNHCR, 2015a: 2).

Muitas destas situacdes registadas nos paises em desenvolvimento sao designadas por
refugiados prolongados, por se tratar de casos em que populacdes de refugiados com
a mesma origem, e contando pelo menos 25,000 elementos, vivem no mesmo local ha
bastante tempo: registam-se doze casos com mais de 30 anos, doze casos com 20-29
anos, seis casos com 10-19 anos e trés com mais de 10 anos. Sao numeros reveladores

dainvisibilidade estrutural referida (UNHCR, 2015a: 11).

Face a estes niumeros insurgem-se, nesta conjuntura recente, os das pessoas que tentam
chegar a Europa, através do Egeu e do Mediterraneo. Em 2015, terao entrado 1.046.599

pessoas na Europa (OIM, s.d).



5. CONCLUSOES: (IN)VISIBILIDADES, O TEMPO E O ESPACO DAS MEMORIAS
A crise global de refugiados, ou a crise global de migrantes forcadas remete-nos para as
lembrangas mais negras da humanidade, a Il Grande Guerra Mundial. De facto, é como

se o mundo estivesse, hoje, de forma latente, numa Ill Grande Guerra Mundial.

Todavia, como observamos, este processo ndo emerge de um momento para o outro.
Os fatores e 0s movimentos, a crise, estao presentes desde ha varias décadas e, em
algumas zonas do globo, a presenca de comunidades refugiadas com décadas de
estadia forcada, quer dentro, quer fora dos seus paises de origem, atesta a incapacidade
desses paises, e da comunidade internacional, em resolver os problemas politicos que
estao na base da sua manutencao. A primavera arabe, os novos conflitos e a emergéncia
de ameacas terroristas de cariz global, fazem com que os problemas se agudizem e a

relacao entre deslocados internos e externos nunca foi tao premente.

Sendo este um problema recorrente, o que o torna entao tao visivel no ultimo ano para
que a palavra refugiado tenha adquirido um reconhecimento tao grande? Loescher e
Loescher (1994) iniciam o seu livro relatando o exemplo paradigmatico do sucedido no
Ruanda “(...) the numbers alone tell the story: 2 million persons displaced, including
over 1 million people who crossed into Zaire in one 48-hour period” (1994: xi). E, tal
como agora, as imagens dilacerantes de homens, mulheres e criangas em fuga eram

regularmente observadas na televisao (Loescher, 1996).

A principal diferenca parece residir, comparando com o periodo mencionado, com a
direcao dos fluxos. Atualmente, um significativo numero esta a deslocar-se em direcao
as fronteiras da Europa e, em particular, as da Unidao Europeial%. Parte destas pessoas foge
por motivos econédmicos, um maior nimero foge de conflitos armados, e atendendo
a alguns dos paises de origem torna-se, cada vez mais, dificil discernir as causas, ou
separa-las, nomea-las (Sousa & Costa, 2015). Todavia, a ambivaléncia discursiva entre os

agentes politicos europeus vacila entre a oportunidade econdmica, o rejuvenescimento

1% Um dos aspetos mais simbolicos da cobertura mediatica tem sido as imagens da morte. Esta geografia da
perda, do desaparecimento e da morte é manifesta no Egeu e no Mediterraneo. Todavia, ndo Ihe é exclusiva.
Para saber mais consultar: http://missingmigrants.iom.int/ [acesso a 4.03.2016].


http://missingmigrants.iom.int/

demografico e o temor securitario, manifestado em praticas reinstaladas de controlo e
seguranca face a globalizacao do terrorismo, passivel de estar presente entre os que se
deslocam?2, Neste contexto, cada vez mais se colocaem causaa“pureza’, afidedignidade,
dos que procuram asilo e refugio, distinguindo entre bons e maus migrantes, bons e
maus refugiados, nao so6 pelas causas que os impelem a fugir, mas também, e esta é
a questao mais problematica, pela alteridade cultural e religiosa que representam e
as alteracoes que podem introduzir no espaco europeu. Este mesmo espaco onde o
tempo parece fundar uma barreira a memoaria dos eventos que aqui ocorreram, num

passado recente, tornando-os invisiveis, e as pessoas, insensiveis.

O termorefugiado é complexo mas tem uma fundamentacao legal cujo reconhecimento
esta, cada vez mais, ameacado. O termo parece articular-se mal na atualidade com dois
afins que o concretizam: o substantivo refugio e o verbo refugiar. Segundo o dicionario
Houaiss (2003), a palavra refugio tem o seu étimo latino associado a “refugio, asilo,
acolhida, guarida’, o lugar para onde se foge para escapar a um perigo” enquanto
refugiar é o ato de agir “retirar-se para lugar em que haja seguranca, proteccao (...)
tomar asilo; asilar-se, expatriar-se (...) encontrar amparo ou consolo (...) dar proteccao

asimesmo (...)"

Termino parafraseando a dedicatdria inicial de Loescher e Loescher (1994):
“This book [artigo] is dedicated to refugees everywhere.

We must remember they are all individuals like ourselves”
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MIGRACAO DE RETORNO: O PROGRAMA DE APOIO AO RETORNO
VOLUNTARIO EM PORTUGAL!

Filipa Violante Couchinho

RESUMO

O presente trabalho pretende efetuar uma analise da denominada migragao de retorno
e, neste contexto, do caso particular do programa de apoio ao retorno voluntario,
adotado em Portugal, no ambito do retorno assistido de cidadaos nacionais de paises
terceiros. Para tal, sera analisado inicialmente o conceito de retorno, procedendo-se ao
seu enquadramento no contexto do processo migratorio, abordando-se de sequida o
retorno voluntario no contexto europeu, dando especial atencao a Diretiva Comunitaria
n.° 2008/115/CE, do Parlamento Europeu e do Conselho, de 16 de dezembro de 2008
(“Diretiva Retorno”); posteriormente serao examinados os programas de apoio ao
retorno em Portugal, com particular incidéncia no Programa de Apoio ao Retorno
Voluntério e a Reintegracao (ARVoRe), no quadro de um protocolo assinado entre o
Estado Portugués e a Organizacao Internacional para as Migracdes (OIM) — Missao em
Portugal; finalmente, serd observado, como estudo de caso, o fluxo de retorno ao Brasil,
Cujos nacionais sao, estatisticamente, os beneficiarios mais representativos do referido

programa em Portugal, assim como exemplos de programas para a sua reintegracao.

A metodologia deste trabalho é baseada na analise documental, cujas fontes sao
referenciadas ao longo de todo o trabalho, bem como na respectiva bibliografia,
constante no final do trabalho. No ambito do estudo efetuado com vista a elaboracao
do presente trabalho, a OIM e o Servico de Estrangeiros e Fronteiras (SEF) surgem
como fontes institucionais da maior relevancia, por se afirmarem como os principais

operadores neste dominio.

Palavras-chave: Migra¢des, Retorno, Retorno Voluntario, Portugal, Brasil.

1 Gostaria de agradecer ao Professor Licio Sousa pelo seu apoio.



1. O RETORNO NO PROCESSO MIGRATORIO: DEFINICAO E DIMENSOES DO
CONCEITO

O conceito de processo migratério resume, segundo Castles (2003), “(...) os conjuntos
complexos de factores e interacbes que conduzem a migracao internacional e
influenciam o seu curso (...)" afectando “(...) todas as dimensdes da existéncia social”,
com as suas dinamicas préprias (Castles, 2003: 21, traducao nossa). Este percurso é, de
acordo com Rocha-Trindade [et al.] (1995: 37), citada por Sousa (1999), constituido por
diversas fases (Figura 1): a intencao de partir, os preparativos de partida, a viagem, a
primeira instalacao, a insercao, momento em que se opera a decisao de efetuar uma
fixacao definitiva ou o regresso. No caso da opc¢ao pelo regresso surge, por fim, a fase
da reintegracao no pais de origem, com a qual se da o denominado “processo de ciclo
fechado” (Sousa, 1999: 52). Mas tal desfecho, pelas mais variadas razdes, nem sempre

tem lugar, como examinaremos mais adiante.

Figura 1: Percurso Migratério (Rocha-Trindade et al., 1995)
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Fonte: Sousa (1999: 52).



Segundo a Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),
0 contexto em que a migracao, bem como os fluxos migratérios tém lugar, esta em
constante evolucao, exigindo que politicas de migracao e de integracao acompanhem

as suas mudancas (Organisation for Economic Co-operation and Development, 2014).

O fendbmeno da migracao internacional tem moldado Estados e sociedades desde os
tempos mais remotos; porém, segundo aponta Castles (2003), o que é distintivo nos
anos recentes é “(...) a sua estrutura global, a sua centralidade relativamente as poli-
ticas nacionais e internacionais e as suas enormes consequéncias econdémicas e sociais’,
sendo tragos caracteristicos da migracao internacional atual, de acordo com o autor,
por um lado, o “(...) desafio colocado a soberania dos estados, especificamente a sua
capacidade para regular os movimentos de pessoas entre as suas fronteiras.”; por outro,

i

o desafio do“transnacionalismo;, a medida que as pessoas adquirem maior mobilidade,
e que muitas passam a ter relacdes importantes e duradouras de natureza politica,
econdmica, social ou cultural em duas ou mais sociedades em simultaneo” (Castles,

2003: 3, traducao nossa).

Contudo, o facto de se ter instalado uma crise ao nivel global, com impacto a partir
do ano de 2007 em diante, leva a um “(...) significativo aumento no numero de
migrantes retornados” (Botega et al., 2015: 3), o que faz com que o retorno ganhe,
progressivamente, maior relevancia e visibilidade, nao obstante os inevitaveis dilemas
de ficar ou partir, que se dao nao sé no pais de origem, como também no pais de
destino/acolhimento, quando a realidade vivida, afinal, nao tem correspondéncia com

0s objectivos previamente definidos.

De acordo com a Organizacao Internacional para as Migracdes (OIM), entende-se por
migracgao de retorno: “Deslocacdo de pessoas que regressam ao seu pais de origem ou
de residéncia habitual, geralmente, depois de passarem, pelo menos um ano noutro
pais” (OIM, 2009: 41). A luz da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), de
1948, “Toda a pessoa tem o direito de abandonar o pais em que se encontra, incluindo

o seu, e o direito de regressar ao seu pais.” (Artigo 13.2, n.° 2 DUDH). Nestes termos,



“Ninguém pode ser arbitrariamente privado do direito de entrar no seu préprio pais.”
(Artigo 12.°, n.° 4 do Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos [PIDCP]). Assim,
nao havera lugar a restricoes, conforme o Artigo 12.°, n.° 3 PIDCP,

“(...) a ndo ser que estas estejam previstas na lei e sejam necessdrias para

proteger a seguranca nacional, a ordem publica, a saude ou a moralidade

publicas ou os direitos e liberdades de outrem e sejam compativeis com os

outros direitos reconhecidos pelo presente Pacto”.

Nesta perspectiva, o direito de regressar assume-se como “(...) outra vertente do
direito a livre circulagcao.” (OIM, 2009: 19). De acordo com Siqueira, Assis e Dias (2010),
o retorno “(...) é constitutivo do projeto migratério, mesmo que ao longo do tempo
nao se concretize” (Siqueira, Assis & Dias, 2010: 63). Todavia, para alguns autores, como
Rivera-Sanchez, o retorno “(...) nao é necessariamente definitivo e permanente, mas
uma fase do processo migratoério, que tem efeitos sobre as pessoas e os lugares, tal

como a emigracao” (Rivera-Sanchez, 2013 citado por Botega et al., 2015: 4).

Nas palavras de Cassarino (2013),(...) na atualidade, a atencao dada pelas organizacoes
internacionais a ligacdao entre migracao e desenvolvimento tem evidenciado a
necessidade de se reexaminarem as abordagens tedricas a migracao de retorno”
(Cassarino, 2013: 22), na medida em que as abordagens para as motivagoes do retorno
“(...) nao abarcam apenas trabalhadores migrantes, estudantes migrantes, migrantes
altamente qualificados, empresarios retornados, mas também os refugiados e

solicitantes de asilo” (/d.: 43).

De facto, no ambito das politicas relativas a migracao de retorno, é importante fazer
a distincao entre regresso voluntario, o que é mais relevante para o desenvolvimento,
e retorno involuntario relacionado com, por exemplo, a rejeicao de um pedido de
asilo ou a deportacao de imigrantes em situacao irregular, porquanto os migrantes
que retornam ao pais de origem sao potenciais impulsionadores do desenvolvimento
nos seus paises, desde que reintegrados com sucesso no mercado de trabalho e na

sociedade local (Global Migration Group, 2015).



Nestes termos, o retorno pode ser involuntario ou“(...) forcado — devido a uma decisao
administrativa ou judicial - ou voluntario — caso seja produto da livre escolha do
individuo” (Centro Scalabriniano de Estudos Migratorios, 2011, citado por Botega et
al., 2015: 4). O mesmo pode também ser assistido quando “o migrante volta para a
terra de origem com o apoio logistico e financeiro de um Estado, Organizacao nao-
-governamental ou organizacao internacional (...)" ou espontaneo, “(...) quando o
regresso se da por conta prépria” (/d.: 4), em resultado de terem sido alcancados os
objetivos que determinaram a partida do pais de origem, ou em face de tal nao ter
sucedido, decorrente dos mais diversos constrangimentos, prolongados ou subitos.
Neste trabalho, analisamos, precisamente, a vertente do retorno voluntario assistido.
Neste contexto, “(...) estao fora do ambito do retorno assistido os casos de retorno

coercivo de nacionais de paises terceiros” (SEF, 2009: 10).

A este nivel, nao s6 a OIM, como os governos de muitos paises de acolhimento “(...)
consideram o programa de Regresso Assistido e de Reintegracao mais vantajoso do
que a deportacao, pois envolve o migrante no processo decisério” (Observatério do
Grupo de Estados da Africa, Caraibas e Pacifico [ACP] das Migracbes, 2013: 16). Porém,
conforme constatado pelo Observatério ACP das Migracoes (2013), no retorno, “(...)
a preparacao dos migrantes retornados, assim como a sua mobilizacao de recursos,

depende das circunstancias presentes nos paises de origem e de destino” (/d.: 16).

Nestes moldes,“(...) se o enquadramento social, econdmico e politico no pais de origem
for desfavoravel, é provavel que ocorra reemigracao” (Ibid.: 14), pelo que o retorno é
mais sustentavel “(...) quando associado a mecanismos de assisténcia que apoiam a
criacao de oportunidades socioecondmicas e previnem a exclusao e a separacao dos

migrantes retornados das comunidades nao migrantes” (/bid.: 18).

Assim, de acordo com Cassarino (2013): “Quanto maior o nivel de ‘preparedness’ maior
sera a capacidade dos retornados de mobilizar recursos de forma autbnoma e mais
intensa a sua contribuicao para o desenvolvimento” (Cassarino, 2013: 49-50). Este é, em

ultima instancia, o desfecho ideal para um percurso que se inicia com o salto para o



desconhecido, para uma realidade, a maior parte das vezes, em tudo diferente daquela

com a qual se (con)viveu, até entao.

2. O RETORNO VOLUNTARIO NO CONTEXTO EUROPEU:
DIRETRIZES E REGULAMENTOS

No contexto europeu, o fendmeno migratério é uma questao central, sobretudo ao
nivel politico, econdmico e social. Atualmente, a Uniao Europeia (UE) conta com uma
populacdao imigrante, ao nivel de cidadaos nacionais de paises terceiros, bastante
expressiva2. Estes cidadaos imigram para a UE por diferentes razdes: para estudar ou

fazer investigacao, para trabalhar, ou para reagrupamento familiar.

Alimigracao beneficiandao sé osimigrantes, como também a sociedade de acolhimento?;
todavia, as vantagens da imigracao so6 se concretizarao se os imigrantes se integrarem
com éxitono paisdeacolhimento, respeitandoasnormaseosvaloresdasociedade queos
acolhe eesta, porseuturno, permite aos imigrantes participar plenamente na sociedade,
dando-lhes a oportunidade de aprenderam uma lingua, de estudar, de trabalhar e de
gozarem dos mesmos direitos que os cidadaos da Uniao Europeia (Comissao Europeia
[CE], 2014: 3). A abordagem da UE em relacao a migracao nao pode, por isso, ser parcial,
mas sim equilibrada, global e assente no respeito dos direitos humanos e das liberdades
fundamentais. As autoridades europeias e nacionais visam, no espaco europeu, “(...)
criar uma estratégia para gerir a imigragao, consubstanciada numa politica comum,
que envolve as componentes de gestao dos fluxos e de integracao social” (/d.: 65). A

imigracao é do interesse da UE; contudo, de acordo com Matos (2010):
“O envelhecimento demografico, a escassez de mao-de-obra qualificada,
o desequilibrio em volume de pedidos de asilo e admissdo de refugiados, o
crescente fluxo de imigrantes irregulares e os problemas associados com uma

comunidade imigrante mal integrada num espaco europeu de mobilidade

criam uma conjuntura social e econémica complexa” (Matos, 2010: 65).

2 De acordo com dados do Eurostat, a 01 de janeiro de 2014, a populacio residente na UE, formada por cidadaos

nacionais de paises terceiros, era de 19.6 milhdes — http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.
php/Migration and migrant population_statistics [16 de janeiro de 2016].

3 Nomeadamente, colmatando |nsuﬁC|enC|as de mao-de-obra ao nlvel do mercado de trabalho europeu -

[16. de janeiro de 2016].
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De facto, a multiplicagao dos controlos aimigracao na UE desencadeia, inevitavelmente,
fluxos de imigracao ilegal ou irregular, os quais tém lugar ao arrepio das normas
comunitdrias, entre eles o de chegada massiva de refugiados e imigrantes a territorio
europeu, muitas vezes em condi¢des dramaticas e sub-humanas, como temos assistido
nos ultimos anos, fruto de crises mundiais cada vez mais frequentes, de origem humana

ou natural, que obrigam as pessoas a abandonar o pais de origem (CE, 2014: 3).

Nestes termos, ao nivel comunitdrio, e especificamente em matéria de cidadaos na-
cionais de paises terceiros em situacao irregular, o repatriamento ao seu pais de origem
afirma-se como “(...) elemento essencial para uma politica de imigragao sustentavel e
credivel, assente no total respeito dos seus direitos fundamentais, em conformidade
com a Carta dos Direitos Fundamentais da Unidao Europeia” (CE, 2014: 6). Neste contex-
to, ainda que de forma nada pacifica, surge a “Diretiva Retorno” - Diretiva 2008/115/CE,
estabelecendo, conforme o seu artigo 1.°:

“(...) normas e procedimentos comuns a aplicar nos Estados-Membros para o

regresso de nacionais de paises terceiros em situacao irregular, no respeito dos

direitos fundamentais enquanto principios gerais do direito comunitario e do

direito internacional, nomeadamente os deveres em matéria de proteccao dos

refugiados e de direitos do Homem”.

Esta diretiva prevé o repatriamento de imigrantes que se encontrem em situacao
irregular, “(...) seja porque entraram ja no territério europeu dessa forma, seja porque,
por qualquer razao, os documentos que Ihes garantem permanéncia legal caducaram”
(Pais & Morgado, 2009: 3), e surge em “(...) resultado do desenvolvimento de uma

Europa como espac¢o sem fronteiras internas e com uma politica de imigracao comum’

(Matos, 2010: 66), que privilegia o retorno voluntario sobre o retorno coercivo?.

Num contexto mais abrangente, surge o Regulamento (UE) n.°516/2014, do Parlamento
Europeu e do Conselho, de 16 de abril de 2014, que cria o Fundo para o Asilo, a Migracao

e a Integracao, sendo um dos seus objetivos o consagrado no artigo 3.2, n.° 2, al. ¢):

4 Vide Assisted Voluntary Return and Reintegration (AVRR) in the EU: http://publications.iom.int/bookstore/
free/avrr in the eu.pdf[13 de junho de 2015].
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“Promover estratégias de regresso equitativas e eficazes nos Estados-Membros, que
contribuam para a luta contra a imigracao ilegal, com énfase na sustentabilidade dos
regressos (...)" Destaque também neste regulamento para as medidas contempladas,

em matéria de regresso (Capitulo IV - Artigo 11.° e seguintes).

E importante reforcar que, “(...) o retorno voluntario desde ha alguns anos vem
assumindo um papel chave no contexto da politica de retorno da Uniao Europeia,
onde é considerado como componente essencial para uma abordagem equilibrada e

sustentada do retorno” (SEF, 2009: 19).

Ainda assim, conforme Matos (2010), sem prejuizo de, em termos institucionais, se
privilegiar o regresso voluntario, os cidadaos nacionais de paises terceiros, em situagao
irregular, tém necessariamente que ter em consideracao os seguintes aspectos:
permanecer em territdrio europeu em situacao irregular pode, muito provavelmente,
acarretar um procedimento administrativo ou judicial de afastamento; todavia, o
regresso pode nao ser uma opc¢ao melhor, sobretudo perante a incerteza de condi¢des

de sobrevivéncia no pais de origem.

A este respeito, o Conselho Europeu para os Refugiados e Exilados (Council on Refugees
and Exiles [ECRE]), considera o termo ‘voluntario’inapropriado, ainda que seja receptivo
a ideia de que os cidadaos nacionais de paises terceiros a quem é imposta a obrigacao
de abandonar o territério de um Estado-Membro do Acordo Schengen devem ter a
faculdade de o fazer por sua iniciativa; porém, o ECRE aponta que a Diretiva nao
determina que seja dada liberdade aos cidadaos sujeitos a procedimentos de retorno

para organizarem a sua propria partida (ECRE, 2009: 12).

3. O RETORNO VOLUNTARIO EM PORTUGAL

Nasendadaorientacaocomunitaria, Portugaltemvindoaconsagrarsolu¢deslegislativas
que estimulam o retorno voluntario de imigrantes, “(...) na perspectiva de ser esta a
configurar uma forma mais digna, humana e sustentavel de afastamento de nacionais

de paises terceiros” (SEF, 2009: 19).



Assim, “consciente que a falta de recursos econdmicos obsta a que muitos cidadaos
estrangeiros optem livremente pelo abandono do territério nacional” (Id.: 19), o
Estado Portugués tem apoiado, desde 1997, o retorno assistido aos paises de origem,
através de programas especificos para o efeito, em cooperacao com a OIM - Missao
em Portugal, que é a entidade responsavel pela operacionalizacao dos programas de
retorno assistido em Portugal, no quadro da cooperacao estabelecida pelo Estado
Portugués, em articulacao com o SEF e o Ministério da Administracao Interna (MAI),

que supervisiona e avalia a execucao destes programas (SEF, 2009).

O Programa de Apoio ao Retorno Voluntario e a Reintegracao, atualmente executado
pela OIM em Portugal, tem por objetivo promover, de maneira ordenada e efetiva, o re-
torno voluntario de imigrantes, nao sé irregulares como também regulares, em situacao
vulneravel; de requerentes de asilo cujo pedido tenha sido recusado ou esteja pendente
de decisao final; de refugiados ou de pessoas sob protecao temporaria; ou outras que

pretendam regressar voluntariamente para o seu pais de origem (SEF, 2010: 35).

De acordo com o SEF (2009), os principais motivos subjacentes a aplicacao do programa
de retorno voluntdrio sao a insustentabilidade econémica dos imigrantes que viram
frustrados os seus projetos de estada em Portugal e, neste contexto, pretendem retornar
ao seu pais de origem, sendo um dos propdsitos imediatos do programa em apreco,
precisamente, suprir a falta de recursos econémicos para abandonar o pais (SEF, 2009:
28). Desta forma, o Programa prevé a concessao de apoio em trés fases: 1) pré-retorno —
abrange todas as atividades de disseminacao de informacao, aconselhamento e apoio
ao candidato; 2) transporte — assisténcia até ao embarque e viagem de retorno; e, 3) pds-
-retorno - rececao e transporte no pais de destino e atribuicao de um subsidio inicial e

apoio a projetos de reintegracao, sempre que se justifique (/d.: 24).

Os principios gerais sobre esta matéria constam da Lein.©23/2007,de 4 dejulho, alterada
e republicada pela Lei n.°c 29/2012, de 09 de agosto, que aprovou o regime juridico
de entrada, permanéncia, saida e afastamento de estrangeiros do territério nacional,

e que estabelece o sequinte, no n.° 1 do artigo 139.°:“O Estado pode apoiar o regresso



voluntario de cidadaos estrangeiros que preencham as condigdes exigiveis aos paises
de origem, no ambito de programas de cooperacao estabelecidos com organizacoes
internacionais, nomeadamente a Organizacao Internacional para as Migragdes, ou

organiza¢des nao-governamentais”.

Decorre ainda da referida lei, no seu artigo 213.°, que:
“1 - As despesas necessdrias ao afastamento do Pais que nao possam ser
suportadas pelo cidaddo estrangeiro ou que este ndao deva custear, por forca
de regimes especiais previstos em convenc¢des internacionais, nem sejam
suportadas pelas entidades referidas no artigo 41.°, sao suportadas pelo
Estado. 2 - O Estado pode suportar igualmente as despesas necessdrias ao
abandono voluntdrio do Pais: a) Dos membros do agregado familiar do cidadao
estrangeiro objeto da decisdo de afastamento coercivo ou de expulsao judicial
quando dele dependam e desde que estes ndo possam suportar os respetivos
encargos; b) Dos cidaddos estrangeiros em situacao de caréncia de meios
de subsisténcia, desde que nao seja possivel obter o necessario apoio das

representagdes diplomaticas dos seus paises.”

Mas, também a lei portuguesa de asilo (Lei n.° 27/2008, de 30 de junho, alterada e
republicada pela Lei n.° 26/2014, de 05 de maio), ao abrigo do artigo 81.°, enuncia a
possibilidade do recurso aos programas de retorno voluntdrio: “Pode ser prestada
assisténcia aos requerentes e beneficidarios de asilo ou protecao subsididria que
manifestem vontade de ser repatriados, designadamente através de programas de

retorno voluntario e reintegracao previstos na legislacao aplicavel”.

Contudo, sobretudo no caso das migracoes forcadas e refugiados, “(...) a opcao por
ficar, e a adopcao da nacionalidade portuguesa é o principal objectivo” (Sousa, 1999:
241), na medida em que, “(...) na maioria das vezes, a fuga e o exilio significam uma
ruptura politica com o Estado de origem” (Hathaway, mencionado por Joly, 1996, citado
por Sousa, 1999: 63), e porquanto:

“A condicao do refugiado é delimitada por uma clivagem no tempo, reforcada

pela inacessibilidade do pais de origem e na impossibilidade do regresso. A



perda de cidadania através da fuga impede o regresso ao ponto de partida.
A proépria condicao “precaria” do refugiado obtida no pais de asilo também
coloca de parte o regresso ja que o refugiado é, por definicao, aquele que nao

pode regressar” (Sousa, 1999: 64).

Além disso, segundo Sousa (1999), “(...) ainda que a sociedade de origem tenha sido
objecto de transformacodes politicas que permitam a seu regresso em condi¢des de
seguranca podem ainda existir motivos que o inibam ou impecam de voltar” (Sousa,

1999: 253).

De facto, observa-se que, de acordo com dados do SEF (2009), é “residual” o peso
de candidatos que tenham sido requerentes de asilo, refugiados e beneficidrios de
proteccao subsididria, facto que provavelmente se devera a “(...) reduzida expressao
da realidade da proteccao internacional em Portugal (...)", pois “(...) apesar de ter sido
criada uma linha especifica dentro do PRV [Programa de Retorno Voluntario] para
beneficidarios enquadraveis nesta tipologia, aquela nunca chegou a adquirir expressao

por falta de candidatos” (SEF, 2009: 38).

Em Portugal, desde 1997 até a atualidade, foram implementados diversos programas de
retorno, tendo o Programa de Retorno Voluntario, de acordo com Matos (2010), apoiado
1700 cidadaos estrangeiros, entre 1997 e 2005 (Matos, 2010: 35). Em Dezembro de 2006,
foi criado o Programa de Sustentacao do Retorno — Rede de Informacao e Acolhimento
(SURRIA), para apoio ao regresso voluntario de imigrantes irregulares — 278 imigrantes,

em 2007, e 347 imigrantes, em 2008 (/d., 2010: 79).

A partir de 2009, com a criacao do Programa de Apoio ao Retorno Voluntario e a
Reintegracao (ARVoRe), co-financiado pelo Fundo Europeu de Regresso e pelo Governo
portugués porintermédio do SEF e da Secretaria Geral do MAI, passou a ser possivel“(...)
contribuir paraum retorno efetivamente sustentavel eintegrado, numa perspectiva mais
abrangente e, portanto, nao limitada a fase anterior a partida” (SEF, 2010a: 35), sendo
possivel ver no grafico infra os dados referentes aos beneficiarios deste programa, no

periodo compreendido entre os anos de 2009 e 2014.



Gréfico 1. Beneficiarios do Programa de Apoio ao Retorno Voluntdrio e a Reintegracdo 2009-2014
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Em termos concretos, em 2009, beneficiaram do programa de apoio ao regresso volun-
tario um total de 381 estrangeiros, destacando-se os nacionais do Brasil (315), Angola
(32), Cabo Verde (6) e Guiné-Bissau (6) (SEF, 2010b: 73). Num registo ascendente, em
2010, beneficiaram deste programa 562 cidadaos estrangeiros, salientando-se o Brasil
(452) e, distanciados, Angola (53), Cabo Verde (14), Ucrania (12) e S. Tomé e Principe
(9) (SEF, 2011: 37). Continuando a linha ascendente, em 2011, foram 594 os cidadaos
estrangeiros beneficidrios deste programa, destacando-se o Brasil (500) e, em numero
bastante inferior, Angola (25), Sdo Tomé e Principe (16), Cabo Verde (14) e Ucrania (8)
(SEF, 2012: 8). E, no ano de 2012, 753 cidadaos estrangeiros beneficiaram do Programa
de Apoio ao Regresso Voluntario, refletindo um aumento de 26,77% face ao ano prece-
dente. Em termos de nacionalidades mais representativas, sobressai uma vez mais o

Brasil (644), Sao Tomé e Principe (22), Ucrania (19) e Angola (19) (SEF, 2013b, p. 31).

Contrariamente a linha seguida até aqui, em 2013, da-se uma diminuicao do numero de
cidadaos estrangeiros a beneficiar do programa em apreco, totalizando 692 cidadaos

estrangeiros (SEF, 2014: 22), tendéncia que se manteve no ano de 2014, com 407



cidadaos estrangeiros a beneficiar deste programa. Nao obstante, em 2014, os cidadaos
brasileiros continuam a ser os mais beneficiados por este programa, representando

83,8% do total (Sistema de Seguranca Interna, 2015: 216).

4. O FLUXO DE RETORNO AO BRASIL - ESTUDO DE CASO

Em resultado dos dados apresentados no ponto 3, verifica-se que os cidadaos nacionais
do Brasil sao, de longe, a nacionalidade que mais tem beneficiado dos programas de
retornovoluntarioimplementadosemPortugal,aolongodosanos, conformessintetizado

no grafico infra.

Grafico 2. Beneficidrios do Programa de Apoio ao Retorno Voluntario e a Reintegracao 2009-2012,
nacionais do Brasil, e de outros paises
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Portugal, através do SEF, parceiro do Centro para o Desenvolvimento de Politicas
Migratérias (International Centre for Migration Policy Development), envolveu-se,
entao, num projecto que visa o reforco da capacitacao das autoridades brasileiras para
uma melhor gestao dos seus fluxos migratérios, com enfoque no apoio, na assisténcia e
na integracao laboral dos imigrantes de regresso ao seu pais de origem (SEF, 2013a: 53;
SEF, 2014:40). Destaca-se aqui o reforco da componente de reintegracao dos candidatos

apos o regresso, com vista a proporcionar uma opc¢ao de retorno mais sustentavel e



favoravel aos beneficiarios da assisténcia.

Neste contexto, merece referéncia, igualmente, o projecto “Assessment of Brazilian
Migration Patterns and Assisted Voluntary Return Programme from selected EU Member
States to Brazil”, que decorreu entre setembro de 2007 e fevereiro de 2009, cofinanciado
pela Uniao Europeia (Fundo de Retorno — 2006) e gerido pela Missao Regional da OIM
em Bruxelas. Este foi um projeto integrado de pesquisa e apoio ao retorno voluntario
dirigido a comunidade brasileira residente na Bélgica, Irlanda e Portugal, que surgiu em
resultado da procura crescente do retorno voluntario por parte dos cidadaos brasileiros

nestes trés paises (SEF, 2009: 7-8).

Paralelamente, o Programa ARVoRe incluitambém um elemento de apoio a reintegracao
voltado, especificamente, aos retornados de nacionalidade brasileira, e que responde
a necessidade de acompanhamento dos retornados a médio prazo, através de um
mecanismo de monitorizacao do processo de reintegracao no Brasil (OIM, 2013: 14),
através de uma rede de parceiros locais no Brasil, formada por organizacées nao-
governamentais, nos principais estados de destino dos retornados de Portugal (Goias,
Minas Gerais e Sao Paulo), que atuam no local desde outubro de 2009 (/d., p. 14). Essa
rede, que localmente acompanha e apoia o0s casos de retorno assistido, é gerida pela
missao da OIM em Buenos Aires, Argentina, escritério regional responsavel pelo Brasil
(SEF, 2009: 36).

De acordo com a OIM:
“(...) a reintegracao no Brasil no ambito do Programa de Apoio ao Retorno
Voluntario e a Reintegragao da OIM Lisboa é eficaz, uma vez que o apoio da OIM
possibilitou um retorno menos penoso, tendo a maioria conseguido ingressar
no mercado de trabalho e experimentado um sentimento de bem-estar por
estar de regresso a casa, o que contribuiu, dessa maneira, para um retorno

definitivo dos migrantes ao seu pais de origem” (OIM, 2013: 99).

De salientar igualmente, no Brasil, o “Portal do Retorno”2, o primeiro sitio eletrénico

destinado a centralizar todas as informacgdes disponiveis sobre programas e servigos

> http://retorno.itamaraty.gov.br/pt-br [18 de junho de 2015].


http://retorno.itamaraty.gov.br/pt-br

que possam ser Uteis a nacionais brasileiros que retornam ao pais, especialmente os

gue se encontram em situacao de maior vulnerabilidade (Botega et al., 2015: 41).

5. CONCLUSOES

De acordo com Fernandes e Ribeiro: “Para a maioria dos organismos internacionais, o
retornado é visto como um potencial empreendedor e motivador do desenvolvimento
local”(2014: 18), face a sua situacao financeira, que se perspetiva melhor do que quando
partiu, bem como pela experiéncia entretanto adquirida num pais de acolhimento
mais desenvolvido e com mais recursos do que o seu; ndao obstante, acrescentam os
autores, tal nem sempre sucede, pois, ao regressarem ao pais de origem, muitas vezes
os imigrantes“(...) s6 vivenciaram fungdes subalternas no mercado de trabalho, [0 que]

contribui para o elevado nivel de fracasso e de frustracdes” (/d.: 18).

Efetivamente, sem programas de retorno e reintegracao, conforme Fernandes e Ribeiro
(2014), nao haveria informacgodes para o retornado que viabilizassem a sua mais rapida
adaptacao, bem como o Estado nao teria acesso a informacdes concretas e substanciais
sobre o retornado, tornando a sua situacao ainda mais vulneravel (Ibid.: 19). Acresce
que, “(...) a maioria dos retornos dos imigrantes ocorre sem o apoio directo do
Estado, sendo os efeitos deste movimento sentidos de forma desfasada em relacao ao
momento da partida do imigrante de territério nacional” (SEF, 2010: 35), tornando-se,
desta forma, dificil percepcionar o nimero de saidas ou regressos aos paises de origem
pelos estrangeiros, nomeadamente dos residentes em Portugal, uma vez que, “(...) na
maioria dos casos, quando os cidadaos deixam Portugal ndo informam as autoridades

competentes” (Oliveira & Gomes, 2014: 47).

Deste modo, com a criagcao, em 1997, do Programa de Retorno Voluntario em Portugal,
o Estado Portugués, em cooperacao com a OIM, tem conseguido apoiar o retorno
assistido de cidadaos nacionais de paises terceiros, o que faz deste programa um “(...)
elemento relevante na gestao das politicas migratérias nacionais” (SEF, 2009: 9), ainda
que as modalidades de apoio, ao longo destes anos, tenham vindo a registar alteragdes,

“(...) nomeadamente no que se prende com os diferentes grupos alvo dos programas e



com a forma de assisténcia” (Id.: 9).

O Programa de Retorno Voluntario assume-se, desta forma, como um instrumento
adicionaldeuma’(...) politicacoerente, equilibradaeintegrada de entrada, permanéncia
e saida de estrangeiros” (Ibid.: 39), recorrendo a ele, sobretudo, candidatos que viram
fracassar os projetos pessoais de “(...) migracao econémica (...)", e, em particular, “(...)
imigrantes que se encontram em situacao de permanéncia irregular em territério

nacional” (Ibid.: 40).

No fundo,
(...) hd nas politicas migratérias portuguesas a percepcao de uma ligacao
potencial entre as politicas de retorno e o apoio ao desenvolvimento dos paises
de origem dos imigrantes. Simultaneamente, porém, este tipo de programas
funciona como uma valvula de saida de alguns migrantes cujos projectos
migratérios nao foram totalmente bem-sucedidos, evitando afastamentos

coercivos e reduzindo a conflitualidade social (SEF, 2010: 37).

Falamos aqui de programas relativos a migrantes “econémicos”. Seria interessante,
numa outra vertente, analisar o caso especifico de requerentes de asilo ou de protecao
internacional cuja situacdao ao longo dos ultimos anos, cada vez mais dramatica, tem
vindo a sensibilizar profundamente o poder politico, quer comunitario quer nacional,
para a necessidade de investir em programas de retorno voluntario que assistam de
forma adequada os cidadaos cujos pedidos ndao tenham provimento em territério

europeu.
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MOBILIDADE, FUGA E CIRCULACAO DE CEREBROS:
A PERSPETIVA PORTUGUESA

Flavia Afonso

RESUMO

Na nova emigracao do século XXI, os cérebros que partem avultam em numero e,
indubitavelmente, despertam a atencao politica, econdmica e social. O cenario de
crise prolongada e os constrangimentos da austeridade exortaram mutacdes que se
manifestaram num acréscimo representativo da emigracao qualificada no ultimo
quinquénio e, mormente, num exponencial desequilibrio nos fluxos de mobilidade de
cientistas e investigadores de e para Portugal. De acordo com investigacdes nacionais e
internacionais recentes, Portugal destaca-se, no espetro europeu, como um dos paises

com uma das maiores taxas de fuga de cérebros.

Na atualidade, o estudo e analise deste quadro reveste-se de grande relevancia, tendo
em conta o panorama de vulnerabilidade socioecondmica sistémica que vivenciamos.
De facto, o cariz desregulado desta circulacdo acarreta riscos significativos, levando a
emancipac¢ao da preméncia de um debate cada vez mais abrangente e alicercado em
elementosfactuais sobreanecessidade de se gerir,deforma mais equitativa e consciente,

0s ganhos e as perdas associados a estas dinamicas de mobilidade do conhecimento.

Na presente analise, encetaremos com uma breve revisao genérica dos debates e dos
principais argumentos desenvolvidos acerca da questao coeva da mobilidade cientifica.
Concomitantemente, debrucar-nos-emos sobre o seu panorama na perspetiva
europeia e, sobretudo, portuguesa. Neste contexto, promover-se-a uma analise da
politica publica instituida para gerir a posicao do pais no sistema internacional de
conhecimento cientifico e tecnoldgico e perceber o impacto da sua posicao, enquanto
pais de desenvolvimento intermédio. Partindo desta ultima, iremos problematizar os
resultados das estratégias governamentais portuguesas para lidar com a sua posicao
semiperiférica nos mercados da ciéncia e tecnologia e internacional de circulacdo de

cérebros.



Palavras-chave: Mobilidade Cientifica, Fuga de Cérebros, Circulacao de Cérebros,

Portugal, Politicas Publicas.

1. CIENCIA SEM FRONTEIRAS:
O ESTADO DA ARTE SOBRE A MOBILIDADE CIENTIFICA

A crescente visibilidade, internacionalizacao e complexidade da natureza das mobilida-
des humanas tem constituido objeto de intensa escalpelizacao no campo das multiplas
ciéncias sociais e alcancado especial pertinéncia e destaque politico e econémico
na hodiernidade (Peixoto, 2004; Videira, 2013). Termos como circulacao, mobilidade,
transnacionalismo ou, ainda, globalizacao e internacionalizacao constituem algumas
nocdescomummente utilizadas paradescreveras reconfiguragées noespacoenotempo

das sociedades contemporaneas (Williams, Balaz & Wallace, 2004; Castles, 2005).

De facto, na atualidade, os fluxos de pessoas multiplicam-se, podendo originar contex-
tos de entrada e saida, nomeadamente de individuos altamente qualificados. Apesar
deste ser um processo continuo, a sociedade em rede, alicercada no poder da informa-
cao/conhecimento (Castells, 2003; Hargreaves, 2003), intensificou a procura de talentos
e capital humano, promovendo uma incessante circulacdo de recursos humanos alta-
mente qualificados, percecionada de sobremaneira como economicamente importante

para os dois extremos da cadeia migratdria (Peixoto, 2003; Goéis & Marques, 2007).

Ainda que nao exista uma definicdo consensualmente reconhecida da categoria
dos altamente qualificados (Peixoto, 2003; Brandi, 2006; Isaakyan & Triandafyllidou,
2016), optamos pela veiculada por Iredale (2001: 8): trabalhadores “(...) com diploma
universitario ou experiéncia extensiva/equivalente em qualquer area”. Segundo a
Organizacao para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico sao varios os perfis
profissionais alocados a atividade altamente qualificada (OECD, 1997), porém, na
presente analise, concentrar-nos-emos, unicamente, nos cientistas e investigadores.
Com efeito, a mobilidade cientifica internacional tem sido enfatizada nos contextos
académico e politico (Delicado, 2010), devido ao seu papel preponderante na circulagao
do conhecimento e no desenvolvimento das carreiras individuais e das dinamicas de

investigacao das organizacdes (Musselin, 2004; Morano-Foadi, 2005).



De acordo com Videira (2013), a definicao de migracao internacional proposta pelas
Nacdes Unidas (1998) é a usualmente aceite pela grande maioria da comunidade
cientifica, tendo em contaa marcada porosidade e fragmentacao das teorias migratorias.
Esta implica movimentos de individuos que deixam os seus paises de origem ou de
residéncia habitual para se fixarem noutros, podendo esses ser de curta duracao
(periodo superior a trés meses, mas inferior a um ano) ou de longa duracao (por um

periodo minimo de um ano) (Nagdes Unidas, 1998).

No espaco europeu, uma descricao concisa e unanime do que constitui a migracao dos
altamente qualificados é, ainda hoje, uma questao em aberto, devido a indefinicao de
algumas das questdes conceptuais que Ihe sao subjacentes, nomeadamente o carater
heterogéneo dos seus atores e a mutabilidade dos seus percursos (Peixoto, 2003),
que propendem a atravancar a “(...) distincao analitica entre migracao e mobilidade”
(Gomes, 2015b: 20) e a revelar como obsoletas algumas das dicotomias tradicionais
que plasmaram a analise da migracao até entao (King, 2002). Nao obstante, sublinham-
se com acuidade alteragées profundas dos movimentos migratérios em favor das
migracoes temporarias e de curta duracao (Peixoto, 2001; King, 2002; Piracha &
Vickerman, 2002). Autores sinalizam, em estudos sobre a mobilidade de cientistas e
investigadores, a prevaléncia e incremento de trajetérias de mobilidade multipla
associadas, comummente, a construcao e progressao na carreira (King, 2002; Ackers,
20054, 2005b). Circunstancias que emancipam a mobilidade como um constructo mais
elucidativo e apropriado ao contexto da atividade cientifica, ja que os seus percursos
tendem a ser cada vez mais transitérios e circulares (Ackers & Gill, 2008). Assim sendo,
o conceito de mobilidade cientifica contemporiza-se no estado da arte sobre o tema,
abrangendo uma panodplia de movimentos geograficos balizada entre a mobilidade

muito temporaria e a migracao permanente (Videira, 2013).

De acordo com Urry (2000), a mobilidade enforma a metafora da sociedade global
coetanea, possibilitando manifestas vantagens para aqueles que vivenciam esta
experiéncia, particularmente para os mais qualificados (Videira, 2013). Segundo Gomes

(2015b: 19), constata-se “(...) um enriquecimento das biografias, das competéncias



linguisticas e de competéncias transversais como a flexibilidade e o ecletismo cultural”.
Todavia, a pertinéncia da mobilidade dos cientistas e investigadores extrapola o plano
individual, potenciando a internacionalizacao e aptidao da investigacao e do ensino
superior e, simultaneamente, o progresso de redes transnacionais, que ativam a
competitividade e valorizacao dos paises e dos seus sistemas cientificos (Fontes, 2007;
Jons, 2007; Ackers & Gill, 2008; Fontes, Videira & Calapez, 2013; Gomes, 2015b; Patricio
& Pereira, 2015).

Consequentemente, a mobilidade dos cérebros é largamente fomentada pelas politicas
de ciéncia e pelos quadros de financiamento europeus, observando-se uma expansao
progressiva dos estimulos a internacionalizacao das carreiras cientificas e das redes de
cooperacao institucionais (Ackers & Gill, 2008; Delicado, 2008; Patricio & Pereira, 2015),
em prol de um crescimento mais sustentavel, inteligente e inclusivo (Comissao Europeia,

2014).

No entanto, sao crescentes as preocupacoes relativas ao desequilibrio paulatino entre
saidas e entradas de individuos altamente qualificados em paises semiperiféricos com
elevadas taxas de emigracao, sustentadas no risco efetivo de subdesenvolvimento que
podera comprometer estruturalmente esses mesmos territérios (Docquier, Lohest &
Marfouk, 2007).

A peculiar e dinamica transdisciplinaridade entre os discursos politico e cientifico
afigura-se como apandgio representativo, ainda que de modo latente ou concreto, da
panoplia de estudos concretizados sobre a tematica das migragcdes qualificadas, no
ambito europeu e nomeadamente nacional (Hillmann & Rudolph, 1996; Peixoto, 2001,
2003; Gois & Marques, 2007; Ackers & Gill, 2008; Delicado, 2008, 2010).

Neste seguimento, os discursos focados nos fluxos de recursos humanos altamente
qualificados, em geral, e de cientistas e investigadores, em particular, tém concentrado
0s seus argumentos em torno de constructos como a fuga de cérebros, ganho de cérebros
e circulagdo de cérebros (Gois & Marques, 2007; Videira, 2013). Conceitos que descrevem

diferentes percec¢des (por vezes discordantes) sobre aspetos primordiais do campo de



analise da mobilidade internacional, numa evolucao que se subordina mais a dimensao
analitica do que as mutacdes da realidade (Peixoto, 2006 citado em Gois & Marques,

2007).

A fuga de cérebros foi o primeiro conceito a emergir, no ambito da reflexao internacional
sobre as migracoes qualificadas, sendo longitudinalmente objeto de um intenso
debate entre investigadores (Peixoto, 2003; Géis & Marques, 2007; Videira, 2013).
Proposicao frequentemente associada ao fluxo migratério unidirecional de cientistas
e quadros altamente qualificados e, por conseguinte, a perda do investimento aplicado
na educacao e formacao destes Ultimos, a par da privacao das externalidades que

resultariam, presumivelmente desse (Haque & Kim, 1995; Salt, 1997).

O paradigma associado ao ganho de cérebros enquadrou uma nova perspetiva analitica
do fendmeno das migracdes qualificadas, explanando que a apreciacao dos ganhos
e perdas destes fluxos dever-se-a fundamentar no estudo abrangente e integrador
de diferentes dimensdes de andlise (Baldwin, 1970). Neste campo, salientam-se entre
outras: a capacidade de resposta do mercado laboral dos paises de origem para
absorver e proporcionar a maximizagao das competéncias dos seus recursos humanos; a
contribuicao das remessas, da captagao de recursos e do retorno dos seus cérebros, apos
a aquisicao de conhecimentos, condicdes e experiéncias relevantes para o progresso
do pais de origem; e o impacto da imigracao qualificada no desenvolvimento de paises
emergentes (Baldwin, 1970; Rudolph & Hillmann, 1998; Beine, Docquier & Rapoport,
2001).

Na prossecucao da miriade das configuracbes polarizadas acerca do fenédmeno
das migragdes qualificadas, surgiu um novo arquétipo, o da circulacao de cérebros,
que o perceciona como um decurso cada vez mais tempordrio, multidirecional e
potencialmente vantajoso quer para os paises origem quer para os paises de destino
(Peixoto, 1999; Straubhaar, 2000; Gois & Marques, 2007). Esta perspetiva advoga as
crescentes e variadas mobilidades encetadas por cientistas e investigadores, como um

vetor fundamental para a producao, acumulacao e transferéncia de conhecimento,



firmado em redes diaspdricas evidenciadoras de um novo entendimento sobre o trans-
-nacionalismo migratério de profissionais altamente qualificados entre territérios com

niveis de desenvolvimento dispares (Meyer, 2001; Meyer, Kaplan & Charum, 2001).

Nao obstante, nos ultimos anos, o paradigma da fuga de cérebros voltou a destacar-
-se, face a caréncia deste tipo especifico de migrantes e a concorréncia entre os paises
industrializados pela sua consecucao; cendrio agravado pela natureza dispar da
apelidada crise das dividas soberanas e o panorama de diminutas oportunidades que
Ihe estad associado, especialmente em paises menos desenvolvidos e semiperiféricos

(Videira, 2013; Gomes, 2015b).

A proliferacao de politicas e orientacdes com o desiderato de reforcar a capacidade de
competicao a escala mundial por cérebros (Iredale, 2001), levou os discursos atuais a
(re)enfatizar a crescente distribuicdo assimétrica de recursos nos processos de globa-

lizacao cientifica, educativa, cultural e econémica (Davenport, 2004; Gomes, 2015b).

Mas, aqui desponta o paradoxo. A mobilidade cientifica nao se estabelece sem saidas
de individuos, em particular os mais qualificados, o que é naturalmente percecionado
com inquietude, mas também otimismo (Videira, 2013). Por um lado, valoriza-se o
seu potencial na criacao de conexdes que podem favorecer e motivar efetivamente
os cientistas e investigadores a participar nestas transferéncias de capital humano
(Meyer, 2001; Gill, 2005); por outro, receia-se que a conflanca naquela conduza os paises
emissores a um estado de inércia e conformismo no que concerne a capacidade de
fomentar o regresso dos seus recursos humanos altamente qualificados (Mahroum,

2000; Gomes, 2015b).

2. A MOBILIDADE CIENTIFICA NO ESPACO EUROPEU

A mobilidade cientifica torna-se premente na politica de Ciéncia e Tecnologia (C&T) da
Uniao Europeia (UE), sendo apreendida como um instrumento basilar para a profusao
do conhecimento e integracao dos sistemas de investigacao (Comissao Europeia, 2005).

Simultaneamente, aspira ao incremento da proficiéncia destes e, inerentemente, a



uniformizagao dos niveis culturais e econdmicos nos seus estados-membros (Cafibano,
Otamendi & Andujar, 2008). Esta mobilidade é continuamente fomentada por diversas
politicas europeias e expressivamente financiada com recurso a fundos publicos
(Patricio & Pereira, 2015), de modo a estimular uma Economia do Conhecimento, ao
mesmo tempo competitiva e alicercada num mercado comum, que garanta a livre
circulagdo de investigadores, conhecimento cientifico e recursos tecnolégicos, tal
como é preconizado pelo Espaco Europeu da Investigagdo desde 2000 (Comissao Euro-
peia, 2014). Para esse efeito, a UE estimulou, desde entao, a eliminacao dos obstaculos
legais e fiscais a cooperacao no dominio da investigacao, registados nas politicas

migratorias europeias (Peixoto, 2001).

Assim sendo, as politicas de C&T europeias nao sao isentas neste tema, verificando-
-se um acréscimo de iniciativas individuais e coletivas de internacionalizacao, que
se materializam na cooperacao, trabalhos em redes e integracao de instituicoes e
organiza¢des cientificas internacionais (Gomes, 2015b). No entanto, na Europa é
trazida a colacao a possibilidade da mobilidade altamente qualificada se caraterizar por
acentuados desequilibrios conducentes a riscos estruturais (Mahroum, 1998; Iredale,
2001). Nao obstante, as diretrizes veiculadas pela Comissao Europeia (2001) no que se
refere a prevencao do risco de subdesenvolvimento (em regides menos favorecidas)
despoletado pelo acréscimo da concorréncia pelos investigadores altamente
qualificados, os cenarios mais recentes, exarcebados pela crise financeira, revelam que
nem todos os paises detém a mesma capacidade de atratividade e retencao de cientistas

e investigadores (Franzoni, Scellato & Stephan, 2012).

3. PORTUGAL NO PANORAMA DA MOBILIDADE CIENTIFICA:
A EMIGRACAO DOS SEUS QUALIFICADOS

A politica portuguesa de circulagdo de cérebros alicerca-se em trés objetivos funda-
mentais, a saber, cativar o retorno da mao de obra portuguesa altamente qualificada,
que deixou o pais em busca de melhores condi¢des laborais, apds ou no decorrer da
sua formacao; atrair profissionais estrangeiros altamente qualificados que podem trazer

valor acrescentado as areas cientificas e tecnoldgicas, em particular; e evitar a perda de



quadros portugueses ou estrangeiros altamente qualificados, integrados nos nossos
mercados cientifico, tecnoldgico e de docéncia, ou que estejam a estudar no nosso pais

(Carvalhais, 2011; Heitor, Horta & Mendonca, 2014).

Nas ultimas décadas, verificou-se uma relevante evolucao das politicas publicas
associadas a capacitacao e expansao do sistema cientifico e tecnolégico nacional
(Rodrigues, 2015). Este devir inicia-se com a adesao de Portugal a Comunidade
Econdmica Europeia e amplifica-se expressivamente a partir de meados da década
finissecular, sustentado “(...) na implementacao de politicas publicas especificas para o
setor e dotadas de recursos financeiros nunca antes alcangados (...) quer no orcamento
de Estado, quer através de Programas Operacionais financiados com fundos comuni-
tarios” (Martins & Conceicao, 2015: 52). Procuraram-se, nesse decénio, promover poli-
ticas publicas de operacionalizacao de formacao avancada, reforco das instituicoes
cientificas, internacionalizacao dos investigadores portugueses e edificacao de
infraestruturas de suporte que, embora auspiciosas, se pautaram por alguma lentidao
e insuficiéncia no refor¢o da massa critica e na superacao do atraso cientifico estrutural

que caraterizava Portugal (Nunes & Gongalves, 2001; Heitor, 2015).

Na mudanca do milénio, a Cimeira Europeia de Lisboa estabeleceu um nova
abordagem de referéncia para o espaco europeu no que se refere ao desenvolvimento
de competéncias, inovacao e coesao social, com o fundamento de tornar a Europa na
Economia do Conhecimento mais competitiva e dinamica do mundo (Comissao Europeia,

2002; Carvalhais, 2011).

A expressao mais conseguida em Portugal, neste contexto, surgiu em 2005 com o
lancamento do Plano Nacional Tecnolégico (PNT), despoletando uma nova abordagem
da politica nacional de circulagdo de cérebros (Carvalhais, 2012). O PNT fundou o pilar
para o incremento do Programa Nacional de A¢Go para o Crescimento e o Emprego e
encerrou em si o desiderato de promover a qualificacao da sociedade portuguesa,

traduzindo a aplicacao em Portugal das prioridades da Estratégia de Lisboa (idem).



Nos anos subsequentes, foi lancada uma série de iniciativas com o designio de captar
recursos altamente qualificados (nacionais e estrangeiros): os Programas Ciéncia com
objetivo de apoiar as unidades de investigacao na contratacao de investigadores
doutorados, a ampliacao dos programas de doutoramento e pds-doutoramento
em todas as areas cientificas, e os Programas de Cdtedras Convidadas e Welcome Il
com o proposito de atrair para Portugal investigadores estrangeiros reconhecidos
e com experiéncias de mobilidade internacional (Carvalhais, 2012; Rodrigues, 2015).
Paralelamente, desenvolveram-se programas de parcerias celebrados com instituicoes
académicas e de investigacao internacionais, que visaram a internacionalizacao dos

recursos humanos e das instituicoes cientificas e académicas nacionais (Heitor, 2015).

Estas medidas politicas nortearam-se paraa estruturagao e crescimento do nosso sistema
cientifico e tecnoldgico, focando-se com preponderancia na alocacao de recursos,
através do acréscimo das verbas orcamentais e do impulso de projetos de apoio ao
emprego cientifico (Heitor, 2015; Rodrigues, 2015). Até 2010-2011 verificou-se um
aumento exponencial dos indicadores: de despesa em Investigacao e Desenvolvimento
(I&D), investimento que nesse biénio excedia os 2500 milhdes de euros (OECD, 2016b);
de recursos humanos altamente qualificados (cientistas e engenheiros) em atividade
neste sistema que passaram de 2,7% em 2001 para 5,3% em 2011 (Eurostat, 2016); de
capacidade de formacao avancada com o numero de novos doutorados a atingir os 2085
em 2011 (DGEEC, 2015); e de producao cientifica referenciada internacionalmente, que
duplicou desde 2005 (PorData, 2016). Destaca-se que 2009 registou o maior pico de
despesa em I&D, atingindo 1.58% do produto interno bruto (PIB), e de investigadores
em atividade (superou os 40.000) em Portugal (OECD, 2016b). Em 2010, os dados
divulgados pela Fundacao para a Ciéncia e Tecnologia (FCT) apontavam que 42% dos
investigadores contratados eram estrangeiros (Carvalhais, 2012). Em contrapartida, ndao
é possivel apurar o nimero de investigadores portugueses a atuar noutros paises por

falta de dados objetivos (Pereira, 2014).

Algumas das medidas supracitadas encontram-se estreitamente relacionadas com a Lei

de Imigracao, Lei n.° 23/2007, de 4 de julho, que com as alteracbes preconizadas pela



Lei n.° 29/2012, de 9 de agosto, continua a contemplar regimes especificos de entrada
e permanéncia de imigrantes altamente qualificados para o exercicio de atividade de
investigacao ou altamente qualificada (Goéis & Marques, 2014). Desde 2007 que a legis-
lacao prevé, no atinente as condi¢des de admissao de nacionais de paises terceiros para
efeitos de emprego altamente qualificado, um processo de admissao mais simples e
rapido do que o precedente (Carvalhais, 2011). A primeira alteracao a Lei n.° 23/2007
acrescenta a definicao de “qualificacbes profissionais elevadas’, o que possibilitou o
alargamento do regime previsto a docentes do ensino superior, potenciando a atracao
de mais recursos humanos altamente qualificados (Gois & Marques, 2014). Neste campo
de acao, o enfoque desta mudanca legislativa é a introducao do “cartao azul UE", que
se assume como um titulo de residéncia e estabelece um sistema de entrada e de
permanéncia especial para trabalhadores estrangeiros altamente qualificados com o
designio de atrai-los e fixa-los por um periodo nao inferior a um ano, facultando-lhes o
acesso paulatino ao mercado de trabalho nacional e conferindo-lhes igualdade de trata-

mento e direito ao reagrupamento familiar (Lei n.° 29/2012, artigo 121.°- A, B, G, H).

No tocante a validacao das qualificacbes académicas de nivel superior também se
assinalaram mudancas. O Decreto-Lei n.° 341/2007 consagra um novo regime de
reconhecimento dos graus académicos estrangeiros, consolidado na simplificacao
e agilizacao processual, ambicionando “(...) garantir a mobilidade efetiva e
desburocratizada (...) de estudantes e diplomados (...) para atrair e fixar em Portugal

recursos humanos qualificados, portugueses ou estrangeiros (...)" (p. 7376).

Verificou-se, assim, que a estratégia nacional para atrair cérebros se orientou para a
concecao de um regime juridico simplificado de entrada e de permanéncia especial
de trabalhadores altamente qualificados, reforcado pela articulagao interministerial e
demais entidades envolvidas, traduzindo-se numa politica de vistos pragmatica e no
reconhecimento de qualificacbes mais célere, facilitando a entrada e permanéncia de

cidadaos estrangeiros como residentes legais (SEF, 2013).

O Decreto Regulamentar n.° 84/2007 institui o funcionamento deste regime, definindo,

nomeadamente, as condicdes que serao aplicadas para aferir e classificar a existéncia



de competéncias altamente qualificadas e promovendo a articulacao de informacgoes
entre 0s servicos portugueses no pais e no exterior enquanto os processos desta
mao de obra qualificada estdao em fase de avaliacdao, o que agiliza a sua entrada e a
concessao de autorizacao de residéncia (Carvalhais, 2011). A posterior publicacao
do Decreto Regulamentar n.°c 2/2013, de 18 de marco, introduziu algumas reformas,
relativamente aos procedimentosadministrativos relacionados com o vistode residéncia
para atividades de investigacao e de docéncia em instituicbes de ensino superior.
Assinaladamente, a extensao deste regime a trabalhadores destacados pelas suas
empresas para o exercicio de uma atividade altamente qualificada e o ajustamento das
disposi¢des administrativas nacionais ao Cédigo de Vistos Europeu, particularmente, as

que estao definidas no Sistema Nacional de Vistos (SEF, 2013).

Ja em 2015 sao levadas a cabo mais duas alteragdes a Lei n.° 23/2007. Sobressai na Lei
n.° 63/2015, de 30 de junho, o alargamento dos requisitos laborais para o desempenho
de atividades altamente qualificadas, subjacentes a atribuicao de visto de residéncia a
nacionais de Estados terceiros. Ainda nesta se sinaliza a prorrogacao dos periodos de

decisao e notificacao dos pedidos de concessao e renovagao de vistos.

O quadro legal anterior a Lei n.° 23/2007, nao raramente caraterizado como dispen-
dioso, complexo e moroso, denotou ineficadcia, em especial, quando individuos
estrangeiros requeriam a concessao de autorizagcdes de residéncia por longos periodos
(Carvalhais, 2011). Por sua vez, o novo sistema é percebido como um avango positivo
na batalha pelo ganho de cérebros, mas nao suficiente (Géis & Marques, 2014). De
acordo com estes autores, a materializacao do mesmo revela que diminutos esforcos
tém sido desenvolvidos na reflexao sobre o enquadramento dos imigrantes altamente
qualificados e na procura objetiva de solucdes para as suas condicionantes. Destacam
as dificuldades citadas por imigrantes no processo de reconhecimento e validacao da
sua formacao académica e competéncias/experiéncia profissionais, e a auséncia de
uma estratégia verdadeiramente delineada e concertada quanto ao caso especifico dos
estudantes estrangeiros pos-graduados que decidem migrar para Portugal (Carvalhais,
2011; Gois & Marques, 2014).



Note-se que, a partirde 2011, o cenario de crescente capacidade cientifica e tecnoldgica
de Portugal é descontinuado, na sequéncia do eclodir das crises internacional e da
divida soberana e das mudancas politicas nacionais que conduziram a uma reducao
consideravel do apoio publico ao reforco da base cientifica, alavancando conco-
mitantemente o decréscimo da despesa privada em I&D (Heitor, 2015; Rodrigues, 2015).
Neste seguimento, a dotacao total anual em I&D diminuiu em 2014 para 1,285% do
PIB, conduzindo, indelevelmente, a dilatacao da disparidade face aos padrdes europeus
que se situavam no mesmo ano em 1.936% (OECD, 2016b). Esta mudanca drastica de
orientacao relativa a politica de ciéncia escorou-se no fundamento de “(...) financiar
apenas a “exceléncia” e de aumentar a seletividade no acesso a ciéncia (...)", mormente
com base em processos de avaliacao discriciondrios e inconsistentes que péem em
causa a sustentabilidade do sistema cientifico nacional (Heitor,2015: 110). Neste ambito,
em 2012-2013 cerca de mil doutorados viram-se forcados a deixar a investigacao ou o
pais, devido a cessacao de aproximadamente 1200 contratos de investigadores (40%
estrangeiros) e ao financiamento de apenas 368 lugares (FCT, 2013). Em 2014, agudiza-
-se esta tendéncia de restricao com a abertura de apenas 228 vagas financiadas para o
Programa Investigador FCT (FCT, 2014). Conjuntura exacerbada pela diminuicao do valor
de financiamento total por investigador em Portugal, que representa menos de metade
da média europeia (OECD, 2016c¢). Identifica-se, ainda, uma minoracao do numero de
bolsas de doutoramento financiadas pela FCT entre 2010 e 2014, averiguando-se um

decréscimo de 2451 bolsas (FCT, 2014).

Panorama que conduziu, nos ultimos anos, a ressurgéncia da emigragao no discurso
governativo (implicito) como uma solucao para os mais qualificados superarem esta
conjuntura menos auspiciosa (Jornal de Negdcios, 2013). Estas variagcdes suscitaram,
em Portugal e no estrangeiro, grande objecao a politica nacional de C&T com manifes-
tacOes especialmente expressivas nas redes sociais e nos media (Ferreira, Silva & Firmino,
2014; MCTES, 2016), e com impacte no crescimento dos fluxos externos de talentos

(Pires et al., 2014; Gomes, 2015a).



Ainda que as estatisticas disponiveis sobre a emigracao altamente qualificada sejam,
comummente, descritas como escassas e limitadas na sua metodologia e alcance, é
corroborado em estudos recentes que Portugal se posicionou, nos ultimos anos, nos
lugares mais elevados dos rankings europeus em termos de taxa de fuga de cérebros
(Docquier & Marfouk, 2006; Docquier & Rapoport, 2011; OECD, 2016a). Portugal
regista, asseveradamente, a perda de sensivelmente um quinto dos seus recursos mais
qualificados desde a década de 90 do século anterior (Docquier, Lohest & Marfouk,
2007). De acordo com informacgoes veiculadas pelo Observatério da Emigragao (Pires
et al, 2014), sinalizou-se entre 2000-2001 e 2010-2011 uma ascendente tendéncia do
fluxo de emigracao qualificada (crescimento de 87,5%). Os dados referentes a 2010-
-2011 anunciam que a taxa de emigracao altamente qualificada se agravou, situando-
-se nesse periodo em cerca de 13%, quando em 2000, os dados sugeriam uma taxa de
8% (OECD, 2016a). Tendo em conta que o numero de saidas anuais de emigrantes, nos
ultimos cinco anos, se estabelece na ordem de pelo menos 100.000/ano, pode estimar-
-se com algum rigor que a saida de recursos altamente qualificados estara na ordem de
10.000 a 15.000 individuos, sendo que em 2010 os emigrantes altamente qualificados
ja se situava nos 10% face ao numero total dos emigrantes portugueses (L. Cerdeira
comunicagao pessoal, 24 de fevereiro de 2016). Perante as tendéncias mais recentes,
estima-se que, em 2015, o numero de portugueses altamente qualificados a residir em
paises da OCDE possa ter atingido um valor préximo dos 200.000, quando em 2010
ja transpunham os 145.000 (Cerdeira et al., 2015). Outro estudo sobre a emigracao
qualificada portuguesa indagou 1.011 individuos, dos quais cerca de 52% revelaram
nao tencionar ou nao perspetivar como uma realidade exequivel um regresso definitivo
a Portugal, projetando-se numa emigracao para “toda a vida” face a continuidade dos
constrangimentos econémicos (desemprego e salarios) e profissionais (realizacao e
carreira), que ditaram a saida da maioria dos inquiridos (Bradramo, 2015). Detetou-se
ainda, nestaamostra, uma tendéncia que indica que a emigragao qualificada dos ultimos
anosacentuou a saida dos titulares de graus académicos mais elevados e especializados
(idem). Vislumbrando-se, assim, a acentuacao do volume deste tipo de emigracao e do

seu carater prolongado ou mesmo definitivo (Gomes et al., 2015).



Inegavelmente, nos ultimos anos marcados pela crise econdmica, Portugal evidenciou
fragilidades e recuos no volume global de recursos financeiros e humanos alocados
ao sistema cientifico e tecnolégico nacional, que concorreram, marcadamente, para
a supressao do efeito de ganho de cérebros averiguado em 2009, depois de varias
décadas pautadas essencialmente pela emigracao altamente qualificada (Heitor, Horta

& Mendonga, 2014).

Mais recentemente, o acordo de parceria Portugal 2020 corporiza um ensejo manifesto
de reorientacao das politicas nacionais de ciéncia, tecnologia e inovacao, alicercado
numa marcada conglobacao dos investimentos publicos na concretizacao de uma
estratégia de Investigacao e Inovacao (I&l) de Portugal para uma especializacao
inteligente (Comissao Europeia, 2014), anunciando a retoma de uma tendéncia de
valorizacao econdmica do conhecimento ja encetada, desde a Cimeira Europeia de

Lisboal.

No final de 2015 desponta uma nova agenda nacional para as politicas publicas de C&T,
com o desiderato de repensar e revisitar as estratégias de desenvolvimento cientifico,
formacao avancada e emprego cientifico, a fim de recuperar um trajeto de convergéncia
com a Europa. O primeiro passo materializou-se na reflexao e revisao da avaliagao das
atividades de ciéncia e tecnologia e do papel a desempenhar pela FCT neste processo,
constituindo-se o Grupo de Reflexao para impulsionar um debate alargado entre
stakeholders e definindo-se a carta de principios de orientacao para aquela, que advoga
a aposta no aumento do financiamento para o setor e no rejuvenescimento do corpo

de investigadores (MCTES, 2016).

4. CONSIDERACOES FINAIS

O estudo das dinamicas de mobilidade dos cientistas e investigadores portugueses
e das politicas nacionais de concretizacao da circulagdo de cérebros constituem eixos
de analise estruturais para pensar o futuro do pais no presente. Porém, este desafio

perspetiva-se como complexo tendo em conta o défice de informacao e a escassez de

1 Projeto integrado na estratégia Europa 2020.



estatisticas sobre a tematica e seus impactos na sustentabilidade do sistema cientifico

nacional (Cerdeira etal., 2015).

Face ao atraso estrutural de Portugal em C&T implementou-se uma pandplia de
politicas cujo desiderato assentou na estimulacao e promocao da circulacgdo de cérebros,
assinalando-se, concludentemente, desenvolvimentos relevantes nas dinamicas e
dimensdes de entendimento do sistema cientifico nacional (Patricio & Pereira, 2015).
Contudo, apesar dos investimentos em prol da transnacionalizacao da investigacao
e da formacgao avancada, alguns aspetos das politicas publicas e do enquadramento
legal relativo as migracoes qualificadas revelaram-se insipientes e de manifesta
vulnerabilidade diante da crescente competicao internacional por recursos humanos
altamente qualificados (Goéis & Marques, 2014; Heitor, Horta & Mendonca, 2014).
Cenario que confere a Portugal uma posicao semiperiférica dentro do sistema mundial

da ciéncia, configurando-se mais como um pais de saida do que de entrada.

Na desconstrucao da tematica da mobilidade dos cientistas na realidade portuguesa,
nomeadamente na exploracao do seu contexto, importancia e efeitos, apercebemo-
-nos da pluralidade associada a esta questao. Numa primeira acecao, podera ser enten-
dida, como uma estratégia esbocada no ambito da politica de C&T, a fim de proporcio-
nar a sua integracao em redes internacionais de transferéncia e troca de tecnologia e
conhecimento. Embora, possamos concomitantemente interpretd-la como um recurso,
que governos e investigadores apontaram para lidar com o consecutivo desinvestimen-
to na criacao de contextos favoraveis ao desenvolvimento de uma carreira cientificaem
Portugal, que estimule conjuntamente a consolidacao de uma perspetiva de circulacao
de talentos e o incentivo a um retorno com qualidade e sucesso. Ressalva-se, assim, que
a mobilidade nao é exclusivamente resultado de escolhas individuais, assim como nao
constitui um critério de desempenho do desenvolvimento de um determinado sistema

cientifico.

Logo, a questdao que se irroga é o que temos a ganhar com a emigracao de recursos

humanos altamente qualificados? A fim de dar resposta a este objeto de discussao



abordamos, ao longo desta reflexao, dois fendmenos em particular: a fuga e a circulagéo
decérebrosem Portugal,concluindoqueaequacaodeconcertacaoentre perdaseganhos
é dificil de equilibrar, principalmente em paises de desenvolvimento intermédio, como
é 0 nosso caso (Docquier & Marfouk, 2007). Apesar de se reconhecerem os potenciais
efeitos positivos para Portugal do investimento numa carreira no estrangeiro, prevalece
o entendimento de que esta transferéncia de recursos depaupera substancialmente o

pais (Heitor, Horta & Mendonca, 2014; Cerdeira et al., 2015; Gomes, 2015b).

Em sintese, a crescente percentagem de emigracao qualificada associada a neutraliza-
cao do efeito da circulacao de cérebros e agravada pela prossecucao do cenario de crise,
incerteza e precarizacao das profissoes cientificas, constitui uma realidade preditora de
que o fundamento da circulagdo de cérebros, veiculado por alguns decisores politicos,
tera uma insipida concretizacao em Portugal. A escassez de estudos, mas também
de iniciativas politicas sistemdticas sobre esta realidade em paises semiperiféricos,
de que é exemplo Portugal, vem reiterar a posicao de que a discussao sobre a fuga
e o desperdicio de cérebros tem sido avaliada como algo marginal no contexto da
proeminéncia das abordagens que destacam a importancia capital da mobilidade dos
individuos altamente qualificados para o desenvolvimento social, econédmico e humano.
Todavia, esta problematica torna-se ainda mais urgente e pertinente na panoramica de
incerteza, crise e transformacao sociopolitica das sociedades atuais. Emancipando-se,
assim, quanto ao fluxo externo de cientistas e investigadores, a necessidade de uma
nova agenda politica de apoio ao conhecimento em Portugal com estimulo ao emprego

cientifico e a atragao e retorno de recursos humanos altamente qualificados.
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UMA REFLEXAO SOBRE O RACISMO

Rosana Albuquerque

RESUMO

Apresentamos uma reflexdo sobre o racismo enquanto fenémeno mutavel,
historicamente contingente, considerando que a persisténciado racismo nas sociedades
europeias exige o compromisso da reflexividade sobre o legado da nossa histéria para
compreender o que deste passado perdura no mundo de hoje. Nesta reflexao interessa-
-nos,em particular,compreender o papel da ciéncia, do colonialismoedonacionalismo, e
suasinterligacdes, nainstitucionalizacdao da hierarquizacao social por via da classificacao
entre “racas” ou culturas, analisando o racismo como um elemento estruturante da
organizacao econdmica, social e politica das sociedades europeias. Perspetivamos esta
reflexdo como uma estratégia de capacitacao para intervir no combate ao racismo e na
promocao da igualdade e da cidadania, fazendo dos lugares que habitamos uma casa

comum.

Palavras-chave: Ciéncia, Europa, Ideologia, Memoria, Racismo, Sexismo.

1. INTRODUCAO

Iniciamos esta reflexdo com as memorias de Lingua:

“O Lingua nao conhecia ninguém. Tinha de reaprender a trabalhar e o Unico
trabalho disponivel para um antigo escravo era aquele que sempre houvera. O
unico lugar disponivel para um antigo escravo era aquele que sempre existira.
A Unica coisa que um nascido escravo conhecia era ser escravo. A Unica coisa
que todos os escravos sabiam era que nao tinham nascido para ser escravos. A
questao era o que fazer com a liberdade. Mas esta é outra cantiga. Por ora, um
homem solto dava a sua fuga por concluida. O que é que se sente? Oh, simples:
arespiracao. (...)

A celebragao acabou e os antigos escravos comecaram a perceber o inverosimil,
mas real. Ninguém estava impedido de fugir, ou obrigado a trabalhar, ou coisa
parecida. Até diziam: cuidado com quem falas, ja ndao sou escravo, sou um

homem livre. Porém, livre era uma maneira de dizer. Havia patrdes, senhoras e



senhores que ainda acreditavam que os negros tinham sido feitos para serem
amarrados e acoitados, que mau-trato era coisa normal e necessdria. Muitos
negros tampouco se tinham apercebido da mudanca de condicdo. Nao saiam
nunca da plantacdao, com medo de se perderem por ai, e ndao sabiam nada

do que se estava a passar para 1d dos seus metros quadrados de hemisfério

desnorte” (Sousa, 2015: 238, 240).

Sendo uma personagem de romance, Lingua ndao conta uma ficcao. Representa uma
histéria bem real que marcou durante séculos a trajetéria comum da humanidade: a
escravatural. Neste excerto, o escritor Mario Lucio Sousa recorda-nos da persisténcia
das desigualdades na sociedade pds-esclavagista, porquanto Lingua, escravo fugido
recentemente liberto, se da conta que o fim da escravatura ndo significa o fim da
servidao, pois “O unico lugar disponivel para um antigo escravo era aquele que sempre
existira. A Unica coisa que um nascido escravo conhecia era ser escravo” (Sousa, 2015:
238), e porque tanto ex-escravos como ex-esclavagistas perpetuam papéis, crencas e
praticas de opressao/dominacao, havendo “patrées, senhoras e senhores que ainda
acreditavam que os negros tinham sido feitos para serem amarrados e acoitados, que
mau-trato era coisa normal e necessaria” (idem: 240). O “desnorte” de quem nada sabe e
0“medo de se perderem por ai” (Sousa, 2015: 240) sao situacdes apresentadas de forma
breve e simples que nos permitem uma aproximacado as sequelas da inferiorizacao,
humilhacao e opressao de homens e mulheres que tém de aprender a ser livres2. Lingua

recorda-nos que os processos de dominacao estdo marcados nao sé pela violénciafisica

T A Assembleia Geral da Organizacdo das Nacdes Unidas, mediante a resolucdo 62/122 de 17 de dezembro de
2007, proclamou o dia 25 de marco como o Dia Internacional em Memdria das Vitimas da Escravidao e do
Comércio Transatlantico de Escravos. A resolucao solicitou o estabelecimento de um programa de extensao
para mobilizar instituicdes educacionais, sociedade civil e outras organizacdes para incutir nas futuras
geragdes as “causas, consequéncias e licdes do comércio transatlantico de escravos, e para comunicar os
perigos do racismo e do preconceito” (ONU, 2015b). Também nesse sentido proclamou o periodo entre 2015
e 2024 como a Década Internacional de Afrodescendentes (ONU, 2015a). A UNESCO desenvolve desde 1994
o projeto “A rota do escravo” com o objetivo de contribuir para uma cultura de paz mediante a promocao da
reflexdo sobre o pluralismo cultural, o didlogo intercultural e a construcao de novas identidades e cidadanias
(UNESCO, 2016).

2 Processos que Franz Fanon analisou em “Pele negra, mascaras brancas” e “Racismo e cultura” Na leitura dos
textos originais que marcaram o pensamento anticolonial reunidos por Sanches (2011) encontramos reflexées
Uteis para compreender o mundo atual. E com este legado que Mbembe (2014) nos oferece uma reflexao
sobre a evolugdo do pensamento racial na Europa, contextualizada no mundo de capitalismo globalizado de
hoje, na qual sublinha a emergéncia de processos de “subalternizacao universal”.



mas também simbdlica, e que esta influencia toda a construcao identitaria. O que tera
pensado Lingua olhando para o futuro? Como se definir a si proprio, na sua humanidade
inteira? Idéntica interrogagao colocou Primo Levi na sua obra “Se isto é um homem”,
tomando a palavra como sobrevivente do holocausto, para nao esquecer, para que as
geragoes futuras nao esquecams?:
“Vocés que vivem seguros
em suas calidas casas,
vocés que voltando a noite,
encontram comida quente e rostos amigos,
pensem bem se isto € um homem (...)
que morre por um sim ou um nao.
Pensem bem se isto é uma mulher,
sem cabelos e sem nome,
sem mais forca para lembrar (...).
Pensem que isto aconteceu:

eu lhes mando estas palavras (...)" (Levi, 2010: 9).

Partimos para esta reflexao com as memérias do nosso passado comum, tendo presente
que o racismo é um fenédmeno mutdvel, historicamente contingente, que se transmuta
consoante as condicdes que se desenvolvem e intersectam em contextos particulares,
e considerando que a persisténcia do racismo enquanto fenémeno politico-social de
multiplas faces exige-nos o compromisso da reflexividade sobre o legado da nossa
histéria, procurando compreender o que deste passado perdura no mundo de hoje.
Se o racismo nos séculos XV a XVIII, verso e reverso da escravatura e do colonialismo,
se desenvolveu previamente a emergéncia dos conceitos de “raca” e “racismo” (no
século XIX), hoje manifesta-se de formas diversificadas, embora nao assumindo,

necessariamente, uma hierarquizacao racial. Entendemos que as atuais expressdes do

3 A Assembleia Geral da Organizacio das Nacées Unidas, mediante a resoluciao A/RES/60/7 de 2005, proclamou
odia 27 de janeiro, data em que se celebra a libertacao do campo de Auschwitz, como o dia de Comemoracao
em Memoria das Vitimas do Holocausto, condenando sem reserva todas as manifestacdes de intolerancia
com base na origem étnica ou convicg¢oes religiosas e alertando para a necessidade de conhecer e lembrar os
crimes do passado como forma de os evitar no futuro (ONU, 2015c¢).



racismo, colocando a diferenca cultural no cerne da desigualdade e da discriminacao,
estao enraizadas na histéria das relacdes entre a Europa Ocidental e os outros povos e
nos seus efeitos na nomeacao e representacao do Outro, ou seja, na definicao do lugar
desse Outro na estrutura social. E questionamos-nos: como pensamos o Outro? o que

pensamos quando pensamos no Outro? como pensamos a relacao Eu/Outro?

Ainda que a distincao Eu/Outro nao revele racismo nem produza discriminacao,
per se, a articulacdo da nomeacao da diferenca com o desenvolvimento de meca-
nismos de desigualdade marca de forma estrutural a histéria do mundo, em dife-
rentes niveis de interagao: entre individuos, entre grupos numa dada sociedade, entre
paises/nacdes. Assim, pensar sobre o racismo, hoje, exige-nos ter presente que a
construcao de conceitos e de categorias resulta de uma complexa teia de interacoes
(nos dominios social, econémico, cultural, politico, ideolégico) com efeitos no
desenvolvimento das sociedades, na estruturacao das relacdes sociais, na expressao,
representacdao e vivéncia do/com o multiplo e a diversidade, numa incessante e
dinamica apropriacao e recriagao destes mesmos conceitos e categorias nas praticas

do quotidiano.

Partimos, portanto, para esta reflexao com as memorias e o reconhecimento de Lingua
e de Primo Levi enquanto simbolos de/da humanidade inteira. Perspetivamos esta
reflexdo como uma estratégia de capacitacao para intervir no combate ao racismo e
na promocao da igualdade e da cidadania nas sociedades em que vivemos e, assim,

fazermos dos lugares que habitamos uma casa comum.

2. RACISMO: HERANCAS E METAMORFOSES

A investigacao e a reflexao sobre o racismo que autores de diversas areas cientificas
e geograficas tém desenvolvido identificam consensualmente trés dimensdes do
fendmeno: ideologia, preconceito e discriminagao. Estas dimensdes interligam-se e
influenciam-se reciprocamente, pelo que pensar o racismo implica considerar as suas
raizes histdricas e os contextos socioculturais e politico-ideoldgicos onde emerge

e se desenvolve, e ndo circunscrevé-lo como um fendmeno que nasce e se expressa



na estrita esfera psicossocial, associado a crengas e/ou comportamentos claramente
identificaveis de individuos ou grupos especificost. Propomos, entao, uma analise do
racismo enquanto “preconceito étnico associado a acdes discriminatorias (...) motivado
por projetos politicos” (Bethencourt, 2015: 18); assumindo que “0s processos cognitivos
saoinfluenciados pelas ideologias dominantes, ideologias essas que definem o lugare o
papel que os membros de diferentes grupos ocupam na sociedade” (Cabecinhas, 2007:
13); concordando que “[o] racismo adquire assim toda a sua dimensao de fendmeno
social, fortemente enraizado na(s) sociedade(s) e na sua memdria coletiva, que é
aprendido, e reproduzido de forma inconsciente ou naturalizada, se nao for contrariado

por um esforco de reflexividade” (Amancio, 2007 apud Cabecinhas, 2007:9).

Nesta reflexdao interessa-nos, em particular, compreender o papel da ciéncia, do
colonialismo e do nacionalismo, e suas interligacdes, na institucionalizacdao da
hierarquizacao social por via da classificacao entre “ragcas” ou culturas superiores e
inferiores, ou seja, analisando o racismo como um elemento estruturante da organizacao

econdmica, social e politica das sociedades europeias.

Seguimos, entao, os fios da histéria e os processos que marcaram o que podemos
designar por “mundo moderno’, a partir de finais do século XV, com a expansao
ultramarina europeia e a consequente conquista e colonizacao de povos dos diferentes
continentes”2. A celebracao do Tratado de Tordesilhas (1494), ratificando a divisao do
mundo e o direito a explora-lo entre os reinos de Portugal e Espanha® desencadeia
uma nova ordem mundial alicercada na dominacao, subalternizacao e escravizacao de

povos ndo europeus por parte das poténcias europeias de entao, tendo o comércio

4 Cf. Machado (2000) para uma sintese sobre estas perspetivas e Taguieff (1987), Miles (1989) e Guillaumin
(1995) para maior aprofundamento.

30 conceito de modernidade difere consoante as disciplinas cientificas e autores. Aqui toma-se como
“mundo moderno” o que se desenvolve apds o século XV, mediante o progresso da ciéncia e a valorizacao
do pensamento cientifico, e consequente secularizacdo da sociedade e atribuicdo de valor intrinseco ao ser
humano, em rutura com o pensamento teoldgico medieval. Para aprofundar este tema cf. Silva (2008).

6 Para aprofundar o conhecimento e a reflexdo sobre a ideologia colonial portuguesa cf,, a titulo de exemplo,
Castelo (1998), Alexandre (1999), Curto (2009), Jerénimo (2009) e Peralta & Frangella (2012). E interessante
a proposta analitica desenvolvida por Boaventura de Sousa Santos com base no conceito de pensamento
abissal, porquanto problematiza os efeitos do colonialismo (mediante o tracar de linhas abissais que definem
0 que é util, valido e visivel) na invisibilidade e desvalorizacao do Outro e do conhecimento produzido pelo
Outro (Santos, 2009).



transatlantico de escravos constituido um elemento central de todo este complexo
sistema econdmico e politico. Esta nova ordem mundial interliga-se indissociavelmente
com os processos de construcao da ciéncia moderna, a partir do século XVI. Na verdade,
a expansao europeia torna-se possivel pelo avanco da ciéncia, particularmente das
técnicas de navegacao e cartografia, sendo a evolucao das varias ciéncias que permite a
recolha de dados sobre outros povos e que sustenta a construcao de uma visao sobre o
Outro em harmonia com os projetos de conquista e expansao das poténcias europeias
(cf. Miles, 1989; Wieviorka, 1995; Amancio, 1998; Santos, Meneses & Nunes, 2004; Silva,
2008; Hipfl & Loftsdottir, 2012; Bethencourt, 2015).

O lluminismo e a“revolucao cientificada modernidade”,em rutura com as explicacdes de
ordem teoldgica ou divina da Antiguidade, revestem o ser humano de valor intrinseco,
masao mesmo tempo conferem a natureza umvalormeramente instrumental (Varandas,
2004: 16), desenvolvendo como paradigma dominante do conhecimento a observacao,
experimentacao, classificacao e quantificacdo, numa oposicao ser humano/natureza
tendo em mente “conhecer a natureza para a controlar e dominar” (Santos, 2003: 13). O
antropocentrismo presente neste modelo de racionalidade vai justificar a superioridade
do ser humano face a naturezaZ e, em paralelo, a hierarquizacao de seres humanos com
base num dualismo de opostos definidos como inconcilidveis. Desta l6gica emerge uma
associacao do sujeito masculino ao primado da razao e a sua oposicao as mulheres e
aos povos dos novos mundos “descobertos” pelos europeus, catalogados como fazendo

parte do universo da natureza:
“Para além de ocidental capitalista, a ciéncia moderna é sexista. O dualismo
natureza-cultura pertence a uma longa familia de dualismos em que podemos
distinguir, entre outros, abstracto-concreto, espirito-corpo, sujeito-objecto,
ideal-real. Todos estes dualismos sao sexistas na medida em que em todos
eles o primeiro pdlo é considerado dominante e é associado com o masculino.

(...) Se a experiéncia e a histéria masculinas, tal como sdao entendidas pelos

7 Num modelo de progresso que conduziu a crise ecolégica que hoje conhecemos. Para um aprofundamento
sobre os desafios do desenvolvimento sustentavel e novas abordagens éticas e politicas cf. Beckert & Varandas
(2004), Vaz & Delfino (2010) e o relatério “O nosso futuro comum” (também conhecido como Relatério
Brundtland), publicado em 1987 pelas Na¢des Unidas e marco fundamental da agenda politica e cientifica
internacional sobre o desenvolvimento sustentavel (ONU, 1987).



homens, sao dominantes, tendem a transformar-se em experiéncias e historias
universais e, por via da ciéncia moderna, em verdades objectivas. (...) Por esta
via, 0o masculino torna-se uma abstraccao universal, fora da natureza, enquanto
o feminino é tao s6 um ponto de vista carregado de particularismos e de

vinculagdes naturalistas” (Santos, 1991 apud Amancio, 1998: 82-83).

Neste sentido, podemos considerar o sexismo e o racismo como duas faces da
exclusao do Outro®, tendo a ciéncia e a ideologia, bem como a sua articulacao, um
papel significativo na producdo e na institucionalizacao da diferenca (Amancio, 1998).
Encontramos nas origens da ciéncia moderna a justificacao do racismo e do sexismo
porquanto a natureza é facilmente observavel e quantificavel, a partir de caracteristicas
fisicas como, por exemplo, o sexo e a capacidade reprodutora — no caso das mulheres
— e aforma dos olhos ou a cor da pele - no caso dos povos nao europeus, e a dimensao
bioldgica se associam tracos comportamentais para explicar as desigualdades entre
povos e entre seres humanos: naturaliza-se o que é cultural e contingente; constroem-
-se categorias de sujeitos que estao para além da cultura e da histéria; essencializam-se

as diferencas para justificar as desigualdades2.

Assim, e paradoxalmente, o lluminismo - projeto filos6fico da modernidade que rejeita
0s mitos e airracionalidade da Idade Média e defende, em seu lugar, o método cientifico
—reproduziu os mitos do periodo anterior e traiu 0s seus principios do primado da razao

e do positivismo cientifico (Amancio, 1998: 81-82), sendo “esta racionalizacao dos mitos,

8 0 especismo pode também ser considerado uma terceira face de exclusio do Outro na medida em que aceita
a hierarquizacao e oposicao ser humano/natureza a partir do nao reconhecimento do valor intrinseco dos
animais ndao humanos, revelando uma matriz de distincdo e dominacao comum ao sexismo e ao racismo
(Beckert, 2004; Singer, 2008).

9 Cf. Joaquim (1997) para uma anlise da construcao social da “natureza feminina’, justificacio cientifica para a
exclusao das mulheres do acesso a educacao ao longo dos séculos XVIll e XIX. Merece aqui lembrar Sojourner
Truth - escrava liberta na nacao emergente que eram os Estados Unidos da América no século XIX — pois
representa, de forma paradigmatica, a interseccionalidade dos processos de distincao e discriminacdo e a sua
énfase na dimensao bioldgica (o corpo, de mulher e de negra, como cerne da desigualdade) e a persisténcia da
exclusao ao estatuto pleno da cidadania num contexto histérico que via nascer movimentos de proclamacao
da universalidade dos direitos e da igualdade de todos os seres humanos. Leia-se o seu discurso conhecido
como “Ain’t | a woman?’, proferido em 1851 na Convencao Nacional de Direitos das Mulheres em Akron, Ohio
(Michigan Humanities Council, n.d.). Cf. Davis (1981), Guillaumin (1995) e Hipfl & Loftsdéttir (2012) para o
aprofundamento de uma analise multidimensional das discriminacées e relacdes de poder que intersectam
diversas categorias (tal como género, etnicidade e classe, entre outras).



transformados agora em verdades objectivas, que vai servir a consagracao juridica da
inacessibilidade das mulheres, e de outras categorias, aos direitos civicos e politicos
criados pelo estado moderno, e transpostos em documentos fundamentais” (idem: 83-
-84), tais como a declaracao francesa (Declaracao Universal dos Direitos do Homem e

do Cidadao) e a constituicao dos Estados Unidos da América.

Os efeitos perversos deste modelo cientifico renascentista prosseguem ao longo dos
séculos XVIII e XIX, com o desenvolvimento na Europa Ocidental de varias “teorias
de raca’, que aprofundam e refinam a classificacao dos seres humanos (Bethencourt,
2015: 333-416; Cabecinhas, 2007: 28-33). Beneficiando tanto do desenvolvimento
de vdrias ciéncias como do contexto politico-ideoldgico favoravel a afirmacao da
superioridade dos europeus perante os outros povos, as sociedades europeias
organizam-se e desenvolvem-se enquanto sociedades esclavagistas e coloniais,
constituindo projetos politicos de dominacao daquele que é nomeado Outro (ainda
que em paralelo florescam movimentos de defesa de projetos politicos igualitarios,
tais como movimentos abolicionistas, das sufragistas, de libertacao anti-colonial, e
nao esquecendo as revolucdes de 1848). E também neste contexto que se cimentam
os alicerces do eurocentrismo, entendido enquanto paradigma de interpretacao da
realidade que institui uma ideia acritica do progresso historico e da superioridade ética

e politica da Europa (Araujo & Maeso, 2015: 1)12,

Em sintese, a combinacao da ciéncia moderna com os projetos expansionistas e
colonialistas europeus permite sedimentar uma racionalidade politica, ideolégica e
social do racismo baseada na criacao de um Outro de facto, um Outro que se controla

ao mesmo tempo que se legitima o seu controlo.

Interessa também lembrar nesta reflexao que os Estados-nacao e os nacionalismos dos
séculos XIX e XX revelam, ainda, a persisténcia de projetos politicos alicercados numa
construcao da diferenca enquanto desigualdade mediante a exclusao de determinadas

categorias ao espaco da cidadania (por via da propria racionalidade da ideia de nacao),

10 Cf. areflexdo que tem sido realizada por vérios autores sobre o colonialismo,a modernidade e o eurocentrismo:
Dussel, 2000; Escobar, 2003; Mignolo, 2009; Quijano, 2009.



condicionando nao s6é o enquadramento institucional das relagées entre os individuos
e o Estado, mas também a formacao da identidade nacional (processo que interfere
com toda a dinamica das representagdes sociais). Embora os Estados-nacao tenham
também um sentido emancipatério (a0 romperem com a légica de transmissao do
poder politico por via divina) e nao possamos associar, automaticamente, a atribuicao
diferenciada da cidadania a distingoes de cariz racista, a racionalidade intrinseca a ideia
de nacao acaba por legitimar uma dicotomia diferenciadora e hierarquica entre os
diferentes grupos que constituem o Estado, enfatizando a distancia entre cidadao/a
nacional versus nao-nacional, ou seja, nomeando um Eu e um Qutro aos quais se
atribuem direitos distintos:

“A histéria do conceito mostra que a cidadania se encontra fortemente

associada ao espac¢o politico do Estado-Nacao (Castles, Davidson 2000: 2),

dependendo dos processos de constituicao e evolugao dos Estados e da forma

como estes definem quem é cidadao (ou seja, as regras de acesso a cidadania)

e como regem a consequente atribuicao de direitos e deveres aos individuos

incluidos nessa categoria (ou seja, as regras de funcionamento inerentes a

cidadania). A cidadania subjazem, portanto, mecanismos de inclusio e de

exclusao que operam em simultaneo. (...) A dicotomia de inclusao/exclusao

inerente a definicao do estatuto de cidadania é exemplificada pela situacdao dos

imigrantes nos varios paises onde fixaram a sua residéncia, porquanto o acesso

a plenitude deste estatuto é conferido, em regra, somente aos nacionais. (...)

Pertencer ou nao a comunidade depende, portanto, das regras que designam

quem a ela pode aceder e, por essa via, assumir o estatuto de cidadao ou cidada,

instituidas legalmente por parte do Estado” (Albuquerque, 2013: 66-67).

Se os nacionalismos trazem “a fusdao de nacdo e raca, com a identidade coletiva a ser
baseada naideia de umalingua e de umadescendéncia partilhadas”(Bethencourt, 2015:
505) revelam jdatransicao que vaisendo feita entrealegitimacao das desigualdades com
base na diferenca bioldgica para a explicacao cientifica apoiada em dimensodes culturais,

contrapondo a hierarquizacao de “racas” a ideia de progresso civilizacional enquanto



justificativo do dominio e supremacia de determinados povos face a outrost.

O racismo enquanto projeto ideoldgico, fruto de um circulo virtuoso entre ciéncia e
politica que se reforcou cumulativamente ao longo de séculos, viria a ser desconstruido
cientificamente e deslegitimado politicamente em meados do século XX, apds a tomada
de consciéncia dos horrores do holocausto. Como marcos significativos destacam-se a
Declaracao Universal dos Direitos Humanos (1948) — que confirma, a época, a rejeicao
de projetos politicos assentes na discriminacao ou perseguicao racial e étnica - e as
declaragdes da UNESCO (1950, 1951, 1964 e 1967) — onde académicos de diferentes
areas cientificas desenvolveram reflexdes criticas sobre a historia, o conceito deraca e a

diversidade cultural da humanidade (cf. UNESCO, 1973).

Todavia, “o fim do ‘racismo cientifico’ nao significou o fim do racismo na sociedade. Este
transformou-se e diversificou-se, o que levou alguns autores a falar de ‘racismos’ e nao
de ‘racismo’ para salientar a multiplicidade de manifestacées” (Cabecinhas, 2007: 28).
O contexto cientifico-politico-social de meados do século XX explica a mutacao de

um “velho racismo” - com uma clara dimensao ideoldgica e énfase na hierarquizacao

1 para uma analise da evolucio dos nacionalismos e sua relacido com o mundo pds-impérios coloniais, bem
como a sua articulagdo com manifestagées racistas ou de supremacia cultural cf. Bethencourt (2015: 417-
497). Hannah Arendt, na sua obra “As origens do totalitarismo’, analisa a relacao entre a ideologia racial e
os imperialismos coloniais europeus, oferecendo-nos uma reflexao essencial para compreendermos a
ascensao do anti-semitismo na Europa do pds-guerra (1.2 e Il.2 guerras mundiais) e nomeadamente a sua
importancia no projeto totalitario da Alemanha nazi (Arendt, 2014: 161-401). Para uma abordagem a relacao
entre identidade nacional e comparacdes inter-étnicas no caso portugués cf. Miranda (2002). Dias (2011)
oferece-nos uma sintese util sobre a relacdo entre a edificacdo do Estado-nagdo e o seu enraizamento
numa identidade nacional e as exclusdes que este processo pode desencadear sob a forma de racismo
ou de xenofobia: “A criacdo dos Estados-Nacdo modernos foi acompanhada do esforco de construcdo
de uma identidade nacional, sustentada por uma tentativa de homogeneizacao linguistica e cultural do
conjunto populacional sob a administracdo de um Estado. (...) Essa identidade nacional, que é também ela
uma construcao histérica, um resultado do esforco levado a cabo pelo Estado moderno em produzir essa
identidade, apresenta-se o mais das vezes de uma forma “naturalizada’; isto é, como se ndo fosse ela propria
contingente e historica, mas como se as suas raizes mergulhassem fundo no tempo mitico e imemorial de
uma fundacao da nacao (...). O rapido esquecimento da natureza contingente da identidade nacional e
0 caracter “natural” com que ela se nos apresenta tem como consequéncia a hipostasiacao dessa mesma
identidade e a exacerbacdao daquilo que supostamente separa as nacionalidades de outras. (...) Quando
a esse sentimento de diferenca se junta uma consideracdo do estrangeiro como indesejavel, ou mesmo
como cultural ou racialmente inferior, estamos perante a xenofobia e o racismo, que nao resultam, de resto,
da mera existéncia do “estrangeiro”. Embora esse seja o seu ponto de partida, a essa divisdo entre “nés” e os
“outros” junta-se uma consideracao hierarquica acerca do “valor” associado a cada nacionalidade ou grupo
populacional racialmente definido, portanto, do seu caracter mais ou menos desejavel” (idem: 20-22).



racial — para “novos racismos” - que produzem processos de distin¢ao, discriminagao e
desigualdade com base na cultura, apropriando-se de conceitos como o de grupo étnico
ou etnia em substituicao do conceito de“raca” por este ja nao colher apoio cientificonem
politico. Assim, nos “novos racismos” o processo de racializacao ou de categorizagao por
via da “raca” é substituido por um processo de etnicizacao, ocorrendo manifestacoes
mais “subtis” (Vala, 1999). Taguieff resume a metamorfose contemporanea do racismo
como um processo de deslocalizacao da desigualdade bioldgica para a essencializacao

da diferenca cultural (1991: 15)12,

Na verdade, esta focalizacdao na cultura confere aos novos racismos um caracter
paradoxal, considerando a proposta da UNESCO (1973) para o uso do termo grupo
étnico como forma nao discriminatoria de categorizagao socialt2. Aqui é util relembrar a
analise avancada por Boaventura Sousa Santos relativamente a categorizacao do sujeito
masculino como norma e abstracao universal (apresentada mais atras) para nos ajudar a
compreender como esta focalizagao na diferenca cultural, hoje, legitima a desigualdade
e a discriminagao de individuos e grupos percecionados como culturalmente distintos,
cujos modos de vida ou valores sao identificados como particulares, especificos. Se a
razao, como salienta o autor, é definida como masculina e como a norma, justifica que
todos os Outros se tornem diferentes nas suas especificidades e fiqguem excluidos dessa

universalidade (de direitos, de ser).

Nesta perspetiva, o racismo face a ciganos constitui um exemplo paradigmatico das
dinamicas de diferenciacao e discriminacao com énfase na cultura, imbricadas nolegado
histérico de discriminagdes de um grupo com base na rejeicao do seu modo de vida e

nao numa diferenca bioldgico-racial; modo de vida que é percecionado como particular

12 O autor também analisa esta mudanca nos movimentos anti-racistas, alertando para o perigo da essen-
cializacao da cultura como estratégia de acao com objetivos de valorizacdo da diferenca por oposicao a
discriminagdo e ao racismo (Taguieff, 1987, 1991). Esta analise continua atual e é util no debate em torno do
que podemos designar por “politicas de identidade” protagonizadas por movimentos com reivindicagdes
emancipatorias e de igualdade (ndo s6 no caso de minorias étnicas ou imigrantes, mas também em movi-
mentos de mulheres, ou outros).

3 Embora exista nas atuais expressdes do racismo um afastamento da raiz do conceito — a hierarquizacéo racial
- esta pode subsistir em determinados projetos ideoldgicos como, por exemplo, em partidos de extrema-
-direita e nacionalista. A analise de Taguieff (1987, 1991) sobre o racismo diferencialista também nos é util
para enquadrarmos algumas propostas da extrema-direita europeia de hoje.



e, portanto, fora da norma entendida como universal (como referimos antes). Sequindo
este raciocinio, entendemos também que a énfase na nao adaptacao ou incapacidade
de integracao de imigrantes ou minorias étnicas a norma cultural dominante de uma
dada sociedade constitui um exemplo de preconceito e/ou discriminagao racista que
intersecta as l6gicas da diferenca e da desigualdade num contexto de interagdes sociais
que definem o que é universal — portanto, aceite — e o que é particular — portanto, nao
integravel na norma. O fendmeno de islamofobia constitui ainda um exemplo deste
processo, pois evidencia a preocupacao em salvaguardar uma determinada ideia de
“civilizacao europeia” e a consequente exclusao de um grupo nao adaptavel a este
projeto, um Outro que é nomeado Outro pela suareligidao, ou seja, ndao pela sua pertenca

racial mas pela sua pertenca étnica (Hipfl & Loftsdottir, 2012: 8).

As expressoes do racismo contemporaneo revelam a persisténcia e a reproducao
da hierarquizacao social com base numa classificacdao de quem ocupa que lugar em
sociedades que defendem a igualdade de direitos. Qual &, entao, o lugar do Outro nas
nossas sociedades? Como é definido esse lugar, numa perspetiva politico-legal e por
via das percecdes e interagdes sociais? Que possibilidades existem para nomearmos

um Outro diferente na sua individualidade mas em igualdade de direitos?

Lembremos, entao, Rosa Parks, cidada negra dos Estados Unidos da América (EUA), que
a 1 de dezembro de 1955, em Montgomery (Alabama), recusou levantar-se do lugar
gue ocupava no autocarro onde prosseguia viagem para que um passageiro branco
se pudesse sentar. Recusava-se dessa forma a obedecer a lei segregacionista nos
transportes publicos que estipulava a divisao de lugares e a obrigacao de passageiros
negros cederem os lugares, apds a zona estritamente reservada a passageiros brancos
estar lotada. Este gesto desencadeou a acao de boicote aos transportes publicos de
Montgomery e constituiu um catalisador do movimento pelos direitos civis dos anos

1960 nos EUA12,

14 Sobre a biografia de Rosa Parks e o movimento dos direitos civis cf. History.com (2009).



Quando Rosa Parks se negou a obedecer a esta lei, confrontou todo um sistema politico-
ideolégico-social racista e segregacionista que perdurava mesmo apos a desconstrucao
cientifica do racismo. Este sistema constitui um exemplo claro de racismo institucional,
uma das suas manifestacdes enquanto pratica que persiste enraizada nas estruturas
das sociedades (embora seja complexa a sua delimitacao conceptual, cf. Machado,
2000: 23-28). Apesar da complexidade de interpretar e definir as expressdes de racismo
institucional, entendemos que a persisténcia de desigualdades estruturais entre
grupos de diferentes origens étnicas nas sociedades se interliga com a heranca de uma
longa histéria de projetos politicos de dominio e opressao (como a escravatura e o
colonialismo), moldando modos de pensar e de viver que foram sendo reproduzidos
nas praticas comuns do quotidiano, mas também no funcionamento das instituicoes,
e apesar de se ter desvanecido a componente ideolégica presente nos sistemas

anteriores.

Assim, hoje, apesar da desconstrucao cientifica do racismo, da sua deslegitimacao
politica e da ado¢ao de uma “norma anti-racista” (Vala, 1999), encontramos exemplos
varios de nomeacao de um Outro ao qual nao se reconhece o direito a um lugar em
igualdade. Alguns exemplos: a crianca negra que foi retirada violentamente do baloico
onde brincava, num parque infantil em Braga (Cabral, 2011); o mito do arrastao na praia
de Carcavelos (AA.VV., 2006), que nos lembra também a noticia de um meet violento
no centro comercial Vasco da Gama em Lisboa (Raposo, 2014); a interdicao de entrada
numa discoteca ao atleta Nelson Evora e amigos (ACM, 2014); as frequentes rejeicdes
e exclusdes a ciganos portugueses nas mais diversas praticas do quotidiano (Marques,
2007; Maeso & Araujo, 2013). Constituem exemplos breves mas que nos ajudam a
compreender as multiplas faces do racismo, revelando praticas de discriminagao ainda
com aceitacao social que nos remetem para uma ideia de nao adequacao ou de nao
pertenca a um lugar, porque sendo negros/as ou ciganos/as sao percecionados como

um Outro cujas diferencas justificam a sua exclusao de um estatuto em igualdadel2,

15 Cf. Maeso & Araujo (2013) para uma apresentacdo e problematizacio do racismo em paises europeus,
com base nos resultados do projeto TOLERACE, desenvolvido entre 2010 e 2013. No documentario sobre
a associacdo SOS Racismo encontram-se retratadas diversas expressdes do fenédmeno, na atualidade da
sociedade portuguesa (cf. Cabral, 2011).



A desobediéncia de Rosa Parks é uma forma de enunciar/reivindicar este estatuto — um
lugar em igualdade de direitos — oferecendo pistas para responder as nossas questoes
sobre o lugar do Outro. Refletindo sobre o que permanece da racionalidade do “velho
racismo”nos“novos racismos”, entendemos que — apesar de nas sociedades europeias de
hoje a persisténcia do preconceito negativo ou de desigualdades de direitos com base
numa distincao cultural ou social nao se explicar por projetos politico-ideoldgicos que
defendam abertamente a superioridade racial (como na escravatura ou no holocausto),
e apesar de o conceito de“raga”estar cientificamente ultrapassado — a dimensao politica
e ideoldgica do racismo persiste e é simbolicamente significativa porque a dicotomia
diferenca/desigualdade nos confronta com o tipo de sociedades que construimos e que
desejamos construir. O combate ao racismo é, portanto, uma questao moral e politica,

exigindo-nos compromisso e responsabilidade, ao nivel individual e coletivo.

3. SINTESE

Refletir sobre o racismo, interpela-nos, entao, a olhar para o passado para compre-
ender os processos que marcaram a construcao do nosso mundo e os seus efeitos nas
relacdes entre povos e entre saberes, hoje; interpela-nos a analisar o legado de séculos
de relagcdes marcadas pela escravidao de seres humanos e por projetos politicos
coloniais de desumanizacao e subalternizacao, na organizacao social, econdémica,
juridica e politica das sociedades em que vivemos, bem como nos modos de pensar e
de viver o multiplo e o diverso. Entendemos que esta consciéncia nos permite estar mais
atentas/os as mutacdes e expressdes do racismo, da discriminagao e da nomeacao des-
-igualitaria de Outros em épocas de crise econdmica ou politica, como a que vivemos
hojele Tecer os flosda memoria paracompreender o passado comum ajuda-nos a pensar
sobre as possibilidades de construir um presente e um futuro em comum, partindo do
reconhecimento de que “existe apenas um mundo (...). Este mundo pertence-nos a
todos, com igualdade, e todos somos seus herdeiros, apesar das diferentes maneiras de
o habitar (...)" (Mbembe, 2014: 303).

16 para o qual nos acautela a sintese desenvolvida por Bethencourt (2015: 511) sobre os resultados da sua
pesquisa: “Em todos os casos significativos que estudei, os preconceitos quanto a descendéncia étnica
associados a ac¢des discriminatérias foram motivados por projetos politicos. As conjunturas especificas
de crise econdmica ou politica revelaram-se cruciais para explicar a mobilizacao de preconceitos e sua
transformacdo em acdes politicas ao servico de interesses sociais especificos.”



Perspetivando esta reflexao sobre o racismo como uma estratégia de capacitacao para
intervir social e politicamente, desafia-nos, assim, a ir ao encontro de multiplas formas
de narrar, representar e conhecer os mundos que constituem este nosso mundo,
atentas/os ao papel da ciéncia na construcao do conhecimento, tal como nos alerta a
escritora Chimamanda Ngozi Adichie sobre o “perigo da histéria unica” (Adichie, 2009).
Esta proposta de ir ao encontro de tem presente que o racismo nao é um fenémeno
natural mas antes um produto cultural e ideolégico, exigindo um compromisso,
seja enquanto cientistas sociais, seja enquanto cidadas/aos, trazendo para o centro
da analise “vozes subalternas” como propde Spivak (Bebiano, 2012), contestando e
confrontandoa“subalternizacao universal” (Mbembe, 2014),reconhecendo ereforcando
“epistemologias do sul” (Santos & Meneses, 2009) e a “diversidade epistemoldgica do
mundo” (Santos, Meneses & Nunes, 2004), vivendo e convivendo com “praticas da
diferenca” e reivindicando o direito a“estar presente” (como desafia Ba entrevistado por
Fernandes, 2014a, 2014b). A ciéncia, hoje, mediante continua reflexao e critica, busca
a concretizacao da utopia da igualdade na diversidade, no reconhecimento da diversi-
dade cultural como “patriménio comum da humanidade” (UNESCQO, 2002). Aceitemos,
entao, o desafio do“Outro do pensamento” que nos oferece Glissant (2011), deslocando-
-nos do Eu, desviando-nos da mera tolerancia passiva, perspetivando o conhecimento
cientiico como um processo de transformacao (pessoal e social), e construirmos

mudanca, em relagao:

“O pensamento do Outro é a generosidade moral que me levaria a aceitar o
principio da alteridade, a conceber que o0 mundo nao é feito de um sé bloco
e que nao ha s6 uma verdade, a minha. Mas o pensamento do Outro pode
habitar-me sem que me faca alterar de curso, sem que ele «<me desvie», sem
que ele me modifique em mim mesmo. E um principio ético, que me bastaria
nao violar.

O Outro do pensamento é esse movimento mesmo. Ai, tenho de agir. E o
momento em que mudo o meu pensamento, sem abdicar do seu contributo.
Mudo e permuto. Trata-se de uma estética da turbuléncia, cuja ética

correspondente nao é dada de antemao.



Se admitirmos assim que uma estética € uma arte de conceber, de imaginar,
de agir, o Outro do pensamento é a estética criada por mim, por vocés, para
nos associarmos a uma dinamica em que participamos. (...) O Outro do
pensamento é sempre desencadeado pelo conjunto de confluentes, onde cada

um é mudado pelo outro, e 0o muda também” (Glissant, 2011: 149).
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A MULTICULTURALIDADE EUROPEIA:
O ESPELHO DA (DES)IGUALDADE

Bruno Ferreira Costa

RESUMO

O desenvolvimento e a afirmacao da identidade europeia tém sofrido nas ultimas
décadas alteracbes profundas e significativas, resultantes da transformacao da
composicao demografica da sociedade europeia. A aparente abertura da sociedade
ocidental a diferenca tem resultado numa mescla de culturas e vivéncias dificeis de

conciliar, subsistindo na heranca cultural e matriz europeia um “racismo subtil”.

Olhar para aigualdade como um objetivo a alcancar, implica avaliar o impacto das raizes
da construcao do projeto europeu e desenvolver esforcos para analisar os desafios que

a multiculturalidade coloca aos governos e as sociedades europeias.

Palavras-chave: Multiculturalidade, Racismo, Igualdade, Europa.

Os fendmenos do racismo e da discriminacdo tém acompanhado a evolucao da
humanidade. A exclusao do “outro” e a sua estigmatizacao reportam-se a diversos e
multiplos fatores, tais como a etnia, a cor de pele, o género, a religiao, a forma de vestir,
a orientacado sexual, a idade, a profissao, entre outros. Se, de um modo global, podemos
afirmar que o racismo se trata de uma crenca na superioridade de uma determinada
“raca’, crenca essa que podera estar alicercada em tracos fisicos ou aspetos bioldgicos,
este sentido restrito foi ultrapassado por uma visdao que articula as diferencas culturais e
sociais entre os individuos como base do preconceito e da discriminacao. Nesse sentido,
constatamos uma mudanca significativa na prépria definicao do termo “racismo”:

“um processo de hierarquizagao, exclusao e discriminagao contra um individuo

ou toda uma categoria social que é definida como diferente com base numa

marca fisica externa (real ou imagindria), a qual é resignificada em termos

de uma marca cultural interna que define padrées de comportamento”

(Lima, 2002: 27).



Observamos, entao, uma diferenciacao baseada em tragos culturais, substituindo a
tradicional diferenciacao com base biolégica, sendo que “o racismo tem variado muito
nos seus alvos (...) nos mitos que o legitimam (...) nos interesses que serve (...) € nos
modos de actuacao”(Cabecinhas, 2010: 17-18).Trata-se, por isso, de um preconceito sem
base cientifica, mas que continua a dominar o debate ideoldgico em muitas sociedades.
Se é certo que a presente tematica ganhou especial relevo no periodo da colonizacao
europeia, o progresso das sociedades e a afirmacao de um conjunto universal de direitos
humanos contribuiram para uma transformacao significativa na analise do conceito e da
sua abrangéncia. Atualmente, a emergéncia de “novos tipos de racismo”, que conjugam
aspetos de indole cultural, econdmica e social, é o trago marcante das vagas de racismo
e discriminacao, principalmente em paises que registam volumes mais significativos
de populacao imigrante. No entanto, convém nao confundir os conceitos de racismo
e xenofobia, uma vez que a base dos mesmos é distinta. De facto, a prépria expressao
do racismo pode aplicar-se a qualquer cidadao, enquanto que a xenofobia remete para

comportamentos que visam discriminar a populacao estrangeira.

Em contraponto, a difusao dos direitos humanos, a emergéncia de multiplos e novos
centros de decisao, bem como o reforco dos movimentos migratérios tem conduzido
a uma cada vez maior partilha cultural, sendo que esse fendbmeno é acompanhado
por movimentos de resisténcia. Adriano Moreira (2008) defende que o processo de
globalizacao e unificacao é acompanhado pela multiplicacao quantitativa e qualitativa
dos centros internacionais de didlogo, cooperacao e de decisao, naquilo que define
como a“lei da complexidade crescente”. A multiplicacao destes centros de didlogo e das
estruturas de negociacao internacionais permite reforcar o combate a formas diretas de
racismo e discriminacao, no entanto, abre espaco para a sua substituicao por formas
de “racismo subtil”, uma vez que podera ser fruto de esteredtipos e de um conjunto de
aprendizagens adjacentes ao periodo de socializacao e aos seus agentes, sendo que

este processo nao se reflete nas estruturas de decisao internacionais.

A recente vaga de refugiados, causada pela persisténcia de um estado de guerra em

diversos paises, como a Siria, o Iraque e o Afeganistao, bem como o progresso no terreno



do Estado Islamico, tem originado a necessidade de recentrar o debate ideolégico
em torno dessas diferencas sociais e culturais, tendo feito reemergir uma espécie de

III

dicotomia entre um “racismo subtil” ou associado a indicadores econdmicos e uma

politica baseada no integracionismo e na defesa intransigente dos direitos humanos.

No que diz respeito a Europa, o passado colonialista criou um conjunto de barreiras
e esteredtipos que ainda hoje vigoram, seja através do senso comum, seja através da
mensagem passada pelos meios de comunicacao social. A mudancga generalizada dos
fluxos migratorios em toda a Europa conduziu a necessidade de delinear novas politicas
de integracao e resolucao de conflitos emergentes. De facto, até meados da década de
1950 a Europa caracterizava-se por um volume significativo de emigrantes, difundidos
por todo o globo, com destaque para o continente africano e americano. O rapido
crescimento econdmico dos paises europeus, a estabilidade vivida no pés Il Guerra
Mundial e os multiplos processos de independéncia tornaram a Europa um espago
atrativo para milhdes de pessoas, pelo que rapidamente se verificou o crescimento
do numero de imigrantes. A Europa transformou-se num espaco de acolhimento e

afirmacao da multiculturalidade por exceléncia.

Embora se verifique que a mobilidade (a titulo definitivo) dentro do espago europeu é
menos significativa, nao deixa de ser importante constatar que é entre os “free movers”
(cidadaos que experimentaram viver — estudar ou trabalhar — fora do seu pais) que se
encontram os maiores defensores do projeto europeu e as vantagens da mobilidade
em todo o continente (Gaspar e Haro, 2011). Uma nova geracgao disposta a “arriscar” um
periodo de estudos e/ou trabalho no exterior e que usufrui, diretamente, das vantagens
de viver num espaco comunitario com livre circulagao. Nesse sentido, importa analisar
o impacto da entrada de imigrantes no quotidiano europeu, sendo que a integracao
dos imigrantes, das minorias étnicas e a promoc¢ao da multiculturalidade é hoje uma

das prioridades politicas nos respetivos quadros governativos.

A este respeito, saliente-se a criacao, em 1977, do Observatorio Europeu do Racismo

e da Xenofobia (EUMC), tendo o mesmo sido substituido pela Agéncia dos Direitos



Fundamentais da Uniao Europeia (em 2007)!, cujo principal intuito passa pela
elaboracao de relatérios e emissao de pareceres sobre a situacao do racismo, xenofobia
e antissemitismo no espaco europeu, de modo a permitir o delinear de propostas

politicas concretas para o seu combate.

Outro aspeto importante refere-se ao facto do racismo nao estabelecer uma mera
diviséria entre imigrantes/estrangeiros e nacionais, visto que em muitos casos o racismo
incide sobre cidadaos nacionais, geralmente imigrantes de segunda e terceira geragao.
A questao da integracao e partilha cultural ganha, neste ponto, especial destaque,
uma vez que é possivel verificar resisténcias a uma plena integracao destes cidadaos
nacionais no quotidiano do pais. Com efeito, a simples posse da cidadania nao é razao

suficiente para um cidadao estar a “salvo” de qualquer tipo de discriminacao.

Neste contexto, “as categorias imigrante e estrangeiro vao tornar-se significantes
condensadores da tensao entre assimilacao/exclusao, e guardias da unidade essencial
das diferentes sociedades nacionais” (Araujo, Maeso & Meneses, 2010: 116). Sendo que
essa conversao dos nao-cidadaos em cidadaos implica a adocao de um conjunto de
comportamentos que se assemelham a um processo de aculturacao, devidamente
comprovado através da praxis social. No caso nacional, regista-se o dominio da lingua
portuguesa, a praticada monogamia, terum emprego estavel e adaptar-se aos costumes
da populagao portuguesa, maioritariamente branca e crista (idem, ibidem). No entanto,
este processo nao pode ser forcado ou limitado, mas antes abrangente e inclusivo, num

pressuposto de respeito pelas diferencas.

A adocao destas praticas nao implica uma renuncia “as origens’, bem como nao
constitui uma “moeda de troca” para a aceitacao por parte da maioria dos valores e
das crencas das minorias, mas antes um compromisso de integracao e promocao da
multiculturalidade no espaco europeu. Convém reforcar a ideia de que este processo é
realizado em ambos os sentidos, ou seja, permitindo avaliar o grau de integracao das

minorias na comunidade nacional maioritaria, processo esse que implica a adogao e

1Cfr. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=URISERV:c10411.
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utilizacao de um conjunto de indicadores mensuraveis, definidos no ambito europeu
através do Programa de Estocolmo? para o periodo de 2010 a 2014 e que estabelece a
necessidade de edificar uma “Europa aberta e segura e que sirva e proteja os cidadaos”.
Esses indicadores comuns de integracao foram estabelecidos com base em quatro areas

de acao, a saber: 0 emprego; a educacao; a inclusao social e a cidadania ativa.

O trabalho posterior incidiu sobre a necessidade de operacionalizar cada area men-
cionada, através de indicadores especificos de referéncia (Eurostat, 2011)2 O objetivo
central implicou a necessidade de englobar num documento Unico os dados dos fluxos
migratorios (vertente estatistica), combinando essa analise com as especificidades da
integracao (vertente de avaliacao mais qualitativa e subjetiva) de modo a permitir o
delinear de politicas de imigragao transversais a todos os Estados-membros. No entanto,
convém referir que as naturais diferencas entre os Estados, as comunidades e os fluxos
migratoérios, exige da parte do poder politico uma acao concertada e adaptada a cada

realidade.

De facto, as especificidades dos 28 Estados-membros, a caracterizacao de cada
comunidade imigrante, a emergéncia de um renovado fluxo de refugiados e as distintas
fronteiras do solo europeu, nao permitem visdes simplistas ou politicas baseadas em
denominadores unicos. Importa, por isso, registar essas particularidades e enquadrar as
diferencas registadas, de modo a cumprir os principios basilares da politica comunitaria

relativamente a imigracao e o proprio lema que esteve na base da edificacao do projeto

2 Este Programa assumiu-se como central na politica da Comissao Europeia de defesa da seguranca dos
cidadaos no territério da Unidao Europeia. De um modo geral, trata-se de um programa quinquenal transversal
que visa estabelecer como prioritario o combate a discriminacdo na Unido Europeia, seja em funcao do sexo,
da orientacdo sexual, da idade, da deficiéncia, da religiao, da cor, da ascendéncia e da origem étnica ou
nacional (cfr. http://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/PDF/?uri=CELEX:52010XG0504(01)&from=ES).
Um programa abrangente e que imbrica diretamente com a visdo multicultural defendida por Marion Young
(1990).

3 Nao apresentamos de forma exaustiva todos os indicadores selecionados, no entanto, para uma melhor
contextualizacdo importa referir que na area do emprego inclui-se a taxa de emprego e de desemprego
ou a taxa de atividade (populacao ativa). Por sua vez, no dominio da educacao aborda-se as habilitacdes
literarias; a taxa de sucesso escolar, os niveis de alfabetizacdo; a taxa de abandono escolar e a percentagem de
pessoas com habilitacao superior. Em relacdo aos aspetos relativos a inclusao social destaca-se o rendimento
médio, a taxa de risco de pobreza e a percentagem de imigrantes proprietarios (com habitacdo prépria) no
pais. A questdo da cidadania ativa refere-se a aquisicdo da nacionalidade do pais de acolhimento; a posse de
autorizagoes de residéncia permanentes e a capacidade eleitoral passiva e ativa.
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europeu (“unidos na diversidade”).

Parte-se do pressuposto que o cumprimento de determinadas metas/resultados,
permitird aos imigrantes um grau de integracao superior, ou, dito de outra forma,
que os imigrantes que cumprem ou atingem os melhores resultados na analise
destes indicadores tém maiores probabilidades de se integrarem no modo de vida
da comunidade onde estao inseridos. Para esse efeito, deverao os Estados nacionais
potenciar um conjunto de medidas, em cooperacao com os organismos locais, com
as entidades da sociedade civil e com os diversos meios de comunicagao social,
numa partilha de responsabilidades conjunta e com o objetivo de assegurar a devida
integracao das comunidades imigrantes e combater todas as formas de discriminagao

NO espaco europeu.

No contexto europeu, a existéncia de diversas realidades impede a adocao de uma
resposta Unica ao fendbmeno do racismo, até pelo facto de cada Estado deparar-se
com comunidades imigrantes distintas, além de uma legislacao prépria (o acervo
comunitario é uma realidade complexa, sendo que cada Estado continua a deter um
poder proprio de autonomia em matéria da politica migratéria, tal como é possivel
verificar pela prépria gestao da pertenca ao Espaco Schengen). Com efeito, a recente
crise dos refugiados provocou cisées significativas entre os diversos lideres europeus,
visivel nas dificuldades observadas em alcancar um consenso relativamente ao niumero

e a forma dos Estados europeus receberem esses refugiados.

A convivéncia de diversas culturas no mesmo espaco pode produzir efeitos opostos a
criacao de uma sociedade multicultural estavel, fazendo vingar novos nacionalismos
e reforcar o papel de diversos grupos/partidos de extremistas ou anti-imigracao.
Considerando os ultimos processos eleitorais em diversos paises europeus, assistiu-se a
um reforco significativo da base eleitoral de partidos como a “Frente Nacional” (Franca),
os “Verdadeiros Finlandeses’, o “Partido para a Liberdade do Povo Holandés”, o “Aurora
Dourada” (Grécia), o “Partido Nacional Britanico”, a “Liga do Norte” (Italia) ou o “Partido

da Liberdade” (Austria), sendo que em alguns destes casos o seu papel é decisivo na



formacao de coligacbes governamentais ou aprovacao de legislacao? Por sua vez, a
recente vaga de ataques terroristas perpetrados em solo europeu condiciona de forma
decisiva a opiniao publica, o que tem efeitos imediatos nos resultados eleitorais e na

politica seguida pelos governos europeus.

Vivemos num periodo de incerteza, em que o0s preconceitos associados a
multiculturalidade e a imigracao constituem um poderoso veiculo de discriminacao,
nao sendo possivel dissociar o incremento do apoio eleitoral a solugbes extremistas
deste conjunto de acontecimentos. A politica do medo face a diferenca sobrepondo-se

a politica da convivéncia pacifica comum.

Este tipo de discurso nacionalista encontra a sua base pan-europeia numa “forte opo-
sicdo anti-imigracao e anti-islamista” (Guimaraes, 2011: 94), que é “favorecida” em
periodos de crise econdmica, tal como a que vivemos atualmente. Ou seja, o maior
ou menor grau de aceitacao de imigrantes pode estar correlacionado com a situacao
econdmica e social do pais. Em periodos de crescimento econdmico os imigrantes sao
vistos como uma importante forca de trabalho, enquanto que em periodos de retracao
econdmica a sua presenca é vista como uma ameaca ao Estado social e aos valores da
sociedade.Nabase deste comportamentondao seencontraavisao tradicional doracismo,
baseada nas diferencas fisicas / biolégicas, mas antes uma espécie de protecionismo

face a sua situacao econémica.

Tal situacao tem conduzido inclusivamente a ado¢cdao de medidas governamentais
protecionistas, como a criacao de “quotas de imigracao’, a criacao de barreiras a livre
circulacao de pessoas ou a alteracao dos critérios de atribuicao da nacionalidade.
Nao deixa de ser relevante constatar que “as politicas actuais de integracao em
Portugal encontram eco num modelo assimilacionista de cariz colonial, na sua forma

de administrar e (re)produzir a diferenca” (Araujo, Maeso & Meneses, 2010: 117). A

4 Sobre 0 aumento dos partidos de extrema-direita ver: http://www.wsws.org/pt/2011/may2011/ptdi-m18.
shtml; http://www.dn.pt/inicio/globo/interior.aspx?content id=2105764&page=1. Na maioria destes casos é
reforcado o espirito anti-imigracao e anti-isldo, mais do que a defesa de qualquer concecao normativa racial.
Este facto deriva de uma“temivel”islamizacdo da Europa, com a sua substituicdo por uma espécie de “Eurabia”
(del Valle, 2009).
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aceitacao do “outro” é condicionada a subversao as regras da comunidade dominante,
sendo este um processo enraizado num modelo de dominio da cultural ocidental. Nao
é de estranhar, desse modo, que estejamos perante um “falhanco do projeto ideolégico
universalista em tornar igualitarias as relagdes sociais e o funcionamento das sociedades

em si mesmas” (Albuquerque, 2001: 280).

Partindo do pressuposto que uma determinada cultura é superior (visao etnocéntrica),
assiste-se a um conjunto de comportamentos e atitudes que visam segregar diversas
minorias e condicionar os seus valores a matrizdominante, verificando-se esse propdsito
mesmo ao nivel da legislacao produzida®. A promocao do principio da igualdade e da
universalizacao da cidadania plena esbarra na falta de coragem dos lideres politicos e
na banalizacao do discurso sobre a imigracao e sobre o racismo na comunicacao social
e efetuada (defendida) por partidos e grupos extremistas. A esse facto, nao pode ser
alheia a discussao sobre a efetiva capacidade do multiculturalismo dar resposta aos

conflitos emergentes, bem como a sua debilidade enquanto modelo politico.

De um modo global, mas sistematizado, podemos identificar trés perspetivas distintas
sobre a criacao e afirmacao de uma sociedade multicultural (Young, 1990; Kymlicka,
1995). A primeira remete-nos para a existéncia de comunidades politicas que agregam
no seu espaco territorial diversas nacdes, com lingua e histéria prépria. Um dos casos
paradigmaticos desta perspetiva é a Espanha, Reino constituido por diversas nagdes
e que até aos dias de hoje se debate com correntes nacionalistas que aspiram a
autodeterminagao. Uma segunda visao encara a sociedade multicultural como produto
(direto) de correntes de imigracao forcada ou voluntaria. Ou seja, os fluxos migratoérios
verificados permitiram o estabelecimento de diversas comunidades étnicas num espaco
diferente da sua origem®. Esta visao permite englobar os paises que nas ultimas décadas

se afirmaram como recetores de vagas de imigracao (o mundo ocidental desenvolvido

5 Como exemplo, refira-se a proibicdo do uso da “burca” em Franca, aprovado pelo Senado em 2011, ou a
proibicdo da construcao de minaretes na Suica em 2009. A este respeito refira-se que o combate ao racismo e a
discriminacdo ndo “falha” por auséncia de legislacdo, mas sim pela ineficacia da sua aplicacdo, nomeadamente
ao nivel do processo de queixa e aplicacao de sancoes.

6 Estas comunidades afirmam-se pela diferenca ao nivel da lingua, da religido, dos costumes, das tradicées,
entre outros fatores da convivéncia social.



assume aqui um papel de lideranca, face a qualidade de vida e a defesa dos direitos
humanos). Uma terceira perspetiva permite englobar um conjunto de acecoes relativas
a abrangéncia das minorias, independentemente da sua indole. Ou seja, as sociedades
multiculturais assumem-se face a convivéncia no mesmo espaco de minorias religiosas,
étnicas, imigrantes, sociais e sexuais, sendo esta a visao mais abrangente das analisadas.
Nesta visao, Marion Young (1990) defende que todos os grupos vitimas de algum tipo
de discriminacao contribuem para a caracterizacao da sociedade como multicultural, o
que Ihe permite englobar nesta analise grupos como as “mulheres’, os “mais velhos’, os
“trabalhadores”ouas pessoascomalgumtipo de deficiéncia, sendo que estaclassificacao

ultrapassa a divisao da distincao entre as minorias nacionais e culturaisZ.

O dinamismo europeu em termos destas questdes tem suscitado um debate
sobre as politicas de imigracao e integracao das minorias a adotar, sendo que duas
perspetivas emergem de forma mais consistente: a visao “multiculturalista” e a visao

“antimulticulturalista” (Taylor et al., 1994; Fernandes, 2010).

A primeira visa proteger as diferencas e as especificidades de cada minoria, com o claro
objetivo de evitar que as mesmas sejam assimiladas (e/ou destruidas) pela comunidade
maioritdria. No seio desta perspetiva, vislumbramos um conjunto de medidas que vao ao
encontro das areas de acao estabelecidas no Programa de Estocolmo, nomeadamente
a preocupacao do poder politico em garantir o pleno acesso, em condi¢des igualitarias,
dos imigrantes ao sistema de educacao e as oportunidades de emprego, a necessidade
deadotarum planoabrangente deapoioaoensinodalinguaedaculturadacomunidade
nacional e a atribuicao de um conjunto de direitos ou mais-valias as minorias culturais,
tendo por base o principio da “discriminacao positiva”8 (no caso portugués salienta-
-se, por exemplo, a aprovacao da “lei da paridade”, que estabelece a necessidade de
apresentacao de listas eleitorais as eleicoes legislativas, para o Parlamento Europeu e

para as Autarquias Locais com o respeito de 1/3 dos membros serem do sexo masculino

7 Sobre estas visdes do multiculturalismo ver: Young, 1990; Taylor et al., 1994; Kymlicka, 1995.
8 Estamos perante o processo de evitar tratar de forma idéntica aquilo que é naturalmente distinto.



ou feminino?).

Outro dos aspetos mencionados no Programa de Estocolmo prende-se com a possivel
atribuicao de um conjunto de beneficios fiscais, subsidios que contribuam para uma
mais consistente e rapida integracao das minorias ou concecao de isengdes para
cumprimento de tradicdes religiosas ou culturais, como sao, por exemplo, os feriados
religiosos. Convém referir que a laicidade do Estado nao é colocada em causa com estas
premissas, uma vez que as mesmas permitem apenas garantir o exercicio livre da pratica

religiosa e o respeito integral das especificidades culturais de cada minoria.

Por sua vez, a visao “antimulticulturalista” baseia-se na defesa intransigente das ques-
toes da “igual dignidade”, sem haver a necessidade de adotar ou promover politicas
baseadas nas diferencas entre as comunidades. O papel do Estado ou dos decisores
politicos passa por garantir uma total isencdo na agao relativa as especificidades cul-
turais de cada grupo. Ou seja, o Estado nao se deve imiscuir na atribuicao de beneficios
ou isenc¢oes legais, com o discurso de promover uma maior integracao e respeito pela
diferenca, uma vez que esse principio diferenciador constitui, per si, uma forma de
discriminagao de outros grupos que nao constituem ou possuem uma marca/identidade
cultural propria. Nesse sentido, a acao do Estado devera caminhar numa perspetiva de
apoio aintegracao das minorias no modo de vida da comunidade maioritaria, o que nao
impede que algumas medidas visando a igualdade de cidadania possam ser adotadas

num periodo de tempo delimitado.

Nao cabe na presente analise verificar qual dos modelos se adapta melhor a realidade
europeia, ou se, por ventura, algum dos modelos se aplicou na pratica no espaco
europeu (de forma inquestionavel e com resultados proprios, autbnomos). Mas antes,
compreender que as especificidades de cada grupo cultural nao podem resultar numa
mescla de politicas aleatdrias e inconclusivas, préprias de decisées tomadas de acordo

com os ciclos econdmicos e politicos.

9 A legislacéo, per si, ndo poderia estipular qualquer discriminaco, pelo que a sua redacio garante o respeito
da margem de 33% dos representantes serem do sexo masculino ou feminino, sendo certo que a histériae a
tradicao politica portuguesa sempre favoreceu a presenca de homens na constituicdo das listas.



Ao analisarmosadiversalliteratura especializada sobre o tema, verificamos a necessidade
de avancar com a propria caracterizacao do multiculturalismo como fenédmeno social
(Oliveira, 2011), disponivel para a concretizacao de necessidades institucionais. Ou seja,
a sociedade, per si, desenvolve a rede de resolucao de problemas, longe dos meandros
politicos. A capacidade do poder politico atuar neste conjunto de situagcdes esbarra
na propria dinamizacao da sociedade civil, que demonstra ser capaz de delinear um
conjunto de respostas aos problemas do racismo e da discriminagao. Este caminho
resulta igualmente da existéncia de uma sociedade civil mais dinamica e atenta a
realidade social, bem como a importancia das novas tecnologias no estabelecimento
de pontes de contacto entre diferentes grupos, mesmo que localizados em territérios

longinquos.

Se é certo que esta multiculturalidade que grassa no espac¢o europeu tem provocado
o surgimento de diversas contra-correntes, importa registar que a unidade europeia é
uma construcao baseada na partilha de uma heranca cultural e social de raizhumanista-
-crista que incide no “desenvolvimento de valores universais tais como a inviolabilidade
dos direitos humanos, a liberdade, a democracia, a igualdade, o império da lei e a
abertura a cultura, ao conhecimento e ao progresso” (Gaspar & Haro, 2011: 16). Quando
nos depardmos com esta perspetiva, compreendemos que essa constru¢ao nao é neutra
do ponto de vista ideolégico, pelo que nao pode ser aplicada a toda a realidade social
europeia. A prépria evolucao das sociedades e das comunidades nacionais impede que
uma visao hierarquica e determinista desse tipo possa resultar num conjunto coerente
de politicas deintegracao. De facto, os fluxos migratérios registados nas ultimas décadas,
bem como os processos de integracao de diversas comunidades imigrantes, moldaram

a caracterizacao da sociedade europeia, hoje muito mais diversa e heterogénea.

Um ultimo fator de relevo prende-se com o passado colonialista de parte dos paises
europeus, espelhado num desajustado complexo de superioridade e/ou “inferioridade
compensatoéria” (idem, ibidem). Fendbmenos como o “totalitarismo, os campos de
exterminio, as limpezas étnicas, as guerras, a intolerancia, a perseguicao religiosa, o

colonialismo, o imperialismo e a escravatura” (Gaspar & Haro, 2011: 17) subsistem na



mentalidade europeia, criando-se um novo processo de recolonizacao dos migrantes,
submetidos aos ditos “trabalhos menores” e a um risco de pobreza superior. Nesse
sentido, Sarré e Mapril (2011: 31), consideram estarmos perante um “cidadao de
segunda classe, em suma, num subdito (pds-colonial)”. E este caminho perigoso que
tem sido seguido nos ultimos tempos, em simultaneo com uma politica de limitacao de
acessos ou criacao de barreiras a livre circulagao. No subconsciente europeu subsistem
memorias de uma colonizacao baseada na superioridade europeia, sendo que esta nova
forma de colonizagao se associa ao “racismo subtil” e veta as minorias reais condi¢oes

de igualdade.

Perante um “racismo camuflado” e de certo modo enraizado na cultura europeia,
torna-se cada vez mais premente promover as condicoes para o exercicio igualitario
da cidadania, a defesa dos direitos sociais e politicos e a integracao dos imigrantes
e das minorias étnicas e culturais, bem como ter presente que a visao “simplista” de
multiculturalismo exclui desta andlise diversos grupos alvo de opressao e exclusao
sociall® Nesse sentido, importa remeter as politicas europeias para a promocao de
acOes de sensibilizacao junto da populagao em geral e a apresentacao de iniciativas
multiculturais, bem como reforcar e tornar mais eficazes os mecanismos de punicao de
atos discriminatérios. Importa igualmente adotar uma visao mais abrangente, assente
no didlogo internacional, uma vez que a integracao ou a resolucao dos problemas
associados ao racismo e a discriminagao nao diz respeito apenas a realidade europeia,

mas a um espaco mais abrangente de circulacao de pessoas.

A igualdade de facto, sendo um horizonte inatingivelll, pode e deve ser um objetivo

partilhado pelo comum cidadao, através das mais variadas praticas diarias.

Se é certo que o caminho seguido coloca diversos entraves a efetivacao da

multiculturalidade europeia, como modo de vida e como forma de relacionamento

10 De facto, verifica-se que muitos grupos alvo de discriminacio nao sao incluidos nas visées tradicionais sobre
as sociedades multiculturais, tais como as mulheres ou as minorias LGBT (Gay, Lésbica, Gay, Bissexual e
Transexual). Importa, por isso, ter presente que o multiculturalismo abrange outras realidades para além das
questoes raciais ou étnicas.

1 Aindividualidade de cada cidaddo impede essa igualdade de facto, mas tal perspetiva ndo pode coibir os
atores politicos de a defender, criando as condi¢ées para a assunc¢ao do principio do bem comum.



social, nao se pode deixar de olhar para o anterior passado de emigracao de muitos
europeus, bem como pelos avancos civilizacionais do ocidente no que diz respeito
a promocgao dos direitos de primeira (direitos civis e politicos), de sequnda (direitos
sociais, econémicos e culturais) e de terceira geracao (direitos referentes a valores como
a solidariedade, a fraternidade, o desenvolvimento, a protecao do meio ambiente, a
promocao da autodeterminacao dos povos, a partilha global do patriménio comum da
humanidade e o direito de comunicacgao), para constatar a responsabilidade existente
na integracao das minorias e disseminacao destes valores universais. Importa referir
que o processo de globalizacao politica conduziu, igualmente, ao surgimento de
direitos de quarta geracao, relacionados com a defesa da democracia, da informacao e
do pluralismo (Novelino, 2009), o que imbrica diretamente com os principios existentes

nos direitos de primeira geracao.

Em sintese, o esforco comum de integracao e de manutencao do espaco europeu
como territorio de liberdade e ponto de encontro de culturas exige que o espelho da
desigualdade, presente na multiculturalidade europeia, seja revertido e transformado

em espaco comum de liberdade e afirmacao da individualidade de cada ser humano.

O presente da Europa assim o dita, o futuro da Europa assim o exige.
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RACISMO E DISCRIMINACAO:
O “ARRASTAO” MEDIATICO E A ACCAO DOS MEDIA

Fatima Carneiro

RESUMO

Actualmente, num mundo globalizado e com grande mobilidade populacional, tanto
em contexto nacional como internacional, sao colocados varios desafios a convivéncia
entre individuos e entre culturas. Esta situacao implica uma nova visao e um novo
posicionamento ao nivel das politicas e das estratégias de gestao das interaccoes
Eu/Outro e do didlogo intercultural, com vista ao combate ao racismo e a discriminacao.
Desta forma, a sensibilizacdo da opiniao publica para a valorizacao da diversidade é
primordial, na medida em que contribua para uma compreensao mais aprofundada da
realidade social. E com base numa responsabilidade partilhada que este texto pretende
contribuir para a andlise do papel dos meios de comunicac¢ao na reproducao do racismo
e da discriminacao, porquanto se constituem como principais agentes formadores de
opinido publica, ao mesmo tempo que se procura avancar e reflectir sobre estratégias

para o combate destes fendmenos, também por via da intervencao dos media.

Palavras-chave: Racismo, Discriminacao, Interculturalidade, Media.

1. O PODER DOS MEDIA

Segundo Marques (2007), para compreender as expressdes de racismo em Portugal,
actualmente, importa considerar a heranca histérica do discurso lusotropicalista na
construcao da ideia do “nao racismo dos Portugueses’, assente em representagoes
sociais que sublinhavam a “harmonia racial” especifica do colonialismo portugués,
como forma de justificar a perpetuacao do sistema colonial numa época em que o pais
era alvo de criticas por parte das Nacoes Unidas. Neste processo é determinante o papel
dos media e da propaganda do Estado Novo na veiculagao de imagens que conduziram

a construcao e a difusao dessa imagem?:

1 No desenvolvimento da sua reflexéo, o autor apoia-se, entre outras, na obra de Claudia Castelo (1998). O modo
portugués de estar no mundo. O luso-tropicalismo e a ideologia colonial portuguesa (1933-1961). Porto: Edicoes
Afrontamento.



“Ap6s ter sido apropriado pelo campo do politico e aceite sem criticas pelo
campo cientifico, o «ndo racismo» portugués veiculado pelo Estado Novo foi
inoculado por todos os meios na mentalidade dos portugueses. Por outras
palavras, este mito portugués tem as suas origens nos potentes mecanismos de
difusao ideoldgica postos em marcha quer no exterior que no interior durante

a fase final do Estado Novo” (Marques, 2007: 30).

Cabecinhas, Lima e Chaves (2006: 27) confirmam essa heranca, espelhada em
representagdes hegemodnicas, como imagens do passado que legitimam a ordem social
presente, e que também evidenciam de forma clara expressées da memaria social como

um campo de disputa entre grupos.

Neste processo de transmissao de uma imagem idealizada (estereotipada) da nacgao,
que persiste ainda nos dias de hoje, importa analisar o impacto dos media na difusao
de representacdes negativas dos grupos minoritarios, “frequentemente associados aos
problemas da criminalidade e violéncia urbanas, ao desemprego, ao trafico de drogas,
a economia subterranea, a inseguranca, aos custos sociais e, mais recentemente,
ao terrorismo” (Marques, 2007: 14). Por seu lado, Rosario, Santos e Lima (2011: 64)
consideram que os media desempenham um papel sistematico e dinamico no processo
de socializacao, realcando ser necessario perceber se os seus conteudos sao portadores
de esteredtipos e de mensagens discriminatérias que influenciam significativamente a

opiniao publica, nomeadamente, mediante a andlise dos discursos sobre as minorias.

No quadro desta andlise torna-se evidente a importancia que Lippman (2002: 28-29)
atribui aos esteredtipos e preconceitos, assumindo-0s como processos cognitivos com
um caracter duplo, manipulativos e estabilizadores da realidade no processamento
de informacao em sociedades complexas, uma vez que o papel do observador é
sempre selectivo. Por sua vez, Gomes (2011: 20-21) realca que nos media é visivel a
mercantilizacao ou “comodificacao” da informacao, ao escolher aquilo que é mais
extraordindrio para as suas audiéncias, e a imprensa popular, mais do que a de

referéncia, acaba por adulterar a realidade, provocando uma deturpacao na percepgao



da realidade, recorrendo a rotulacdao qualitativa e pejorativa quando usa imagens e

linguagens sombrias e sensacionalistas de certos individuos ou grupos sociais.

Com efeito, nao se pode omitir que a presenca e a expressao dos preconceitos étnicos
na sociedade também decorre por via da sua veiculacao pelos media, em discursos que
habitualmente reproduzem preconceitos étnicos e esteredtipos que sao coerentes com
as opinides negativas expressas ou implicitas. Importa realcar nesta analise que:

“os debates sobre os meios de comunicacdao social e a integracao dizem

também respeito aos direitos e liberdades fundamentais. Por ser um direito

fundamental de qualquer democracia funcional, a liberdade de expressao

nao deve ser colocada em causa. Este direito, consagrado no artigo 10.° da

Convencao Europeia para a Proteccao dos Direitos do Homem e das Liberdades

Fundamentais e nas Constituicdes de muitos paises, permite que certas ideias

e discussdes controversas sejam veiculadas pelos meios de comunicacao

social, incluindo aquelas que tracam um retrato negativo dos imigrantes e

que podem, desta forma, prejudicar a sua integragao. Por outro lado, todos os

Estados democraticos tém o dever de proteger as pessoas de discursos racistas

e xenéfobos que incitem ao 6dio” (Direccao Geral da Justica, da Liberdade e da

Segurancga, 2010: 28).

Procurando compreender o impacto dos media nas representacdes negativas de
grupos sociais, iremos analisar, ainda que de forma breve, uma situacao exemplificativa
destes processos. Assim, tomamos como foco da analise a noticia que foi amplificada
por varios 6rgaos de comunicagao social, a 10 de Junho de 2005, na praia de Carcavelos,

tendo o evento sido descrito como um “arrastao” (AA.VV., 2006).

Segundo a Lusa, 500 jovens e adultos constituidos em gangs entraram na praia
e comecaram a saquear e a agredir os banhistas. De acordo com a RTP, ao principio
da tarde, grupos de 30 a 50 jovens, em simultaneo e de uma forma aparentemente
organizada, assaltaram e agrediram os banhistas que gozavam o sol em diversos locais

da praia. Para a TVI, foi uma tarde de terror e panico em Carcavelos. Seqgundo o Correio



da Manha, o terror instalou-se quando cerca de 500 rapazes e raparigas, organizados
em varios grupos, comecaram a varrer a praia de Carcavelos, onde estavam milhares
de pessoas, roubando e agredindo. O Publico noticiava que cerca de meio milhar de
jovens, entre os 12 e os 20 anos, varreram o areal de Carcavelos e, até chegar a policia,
roubaram o que quiseram aos banhistas. Para o Diario de Noticias, a praia de Carcavelos
foi invadida por uma onda de assaltantes que espalharam o panico (AA.VV., 2006;
Correia, 2009).

O que aconteceu, na verdade, foi um assalto, na praia de Carcavelos, no qual estiveram
envolvidos 30 a 40 jovens, sendo uma situacao que ja tinha ocorrido anteriormente,
no mesmo local e em outras praias, com conhecimento das forcas policiais. Veja-
-se a justificacao da queixa apresentada pela Comissao para a Igualdade e Contra a
Discriminacao Racial:

“Como confirmou mais tarde a PSP: “Sempre foi comum juntarem-se vastos

grupos nas praias de onde depois divergiam pequenos nucleos de oito ou dez

individuos que praticavam assaltos. Concluimos que na sexta-feira aconteceu

0 mesmo, s6 que devido as centenas de pessoas que se encontravam na praia

o fenédmeno tomou outras proporcoes. De um grande grupo de 400 ou 500

pessoas s6 30 ou 40 praticaram ilicito”, afirma o responsavel do Comando da

PSP de Lisboa.

Mas os erros jornalisticos ndao terminam aqui. As imagens que tém sido

veiculadas como sendo do “arrastao” (...) constituem uma manipulacao, pois

nao correspondem ao acontecimento. Como referiu a Direccao Nacional

da PSP em conferéncia de imprensa: “Muitos jovens que apareceram em

imagens televisivas e fotograficas a correr na praia de Carcavelos, naquele

dia, ndo eram assaltantes, mas tdao sé jovens que fugiam com os seus préprios

haveres”. Apesar disso, tal informacao, prestada no dia 17, nao teve impacto na

informacgao de origem, que continua a ser disponibilizada de forma errada. Por

fim, foi repetidamente enunciada pelos media a suspeita de se tratar de um

crime organizado e, por isso, mais grave. O Comandante Metropolitano da PSP

em declaracdes publicas reproduzidas pelo PUBLICO, refutou essa suspeicao:



“Para o superintendente Oliveira Pereira, os assaltos também terao sido
decididos na altura na praia e nao fruto de uma organizacao mais elaborada
que levasse centenas de pessoas a Carcavelos com intuitos criminosos”.

Apesar deste desmentido publico perdurou a mesma suspeicao nos dias

seguintes” (AA.VV., 2006: 15).

Apds apresentacao de queixa por parte da Presidente da Comissao para a Igualdade
e Contra a Discriminacao Racial a Alta Autoridade para a Comunicagao Social, esta
entidade averiguou e apurou os factos, tendo concluido que:

“desde a Agéncia Lusa, cujos comunicados estiveram na origem das noticias,

as diferentes edicdes dos telejornais e dos noticiarios da imprensa escrita, os

respectivosorgaos,objectodasuaapreciacdo, procederam,generalizadamente,

com evidente falta de rigor informativo, de isencao e de objectividade, nao

utilizando (...) os meios e processos devidos e ao seu alcance para uma procura

da realidade dos factos e, assim, transmitindo, quer a nivel nacional, quer a

nivel internacional, uma versao deturpada, enganadora, tendenciosa dos

acontecimentos, com evidentes repercussoes sociais indutoras do racismo e

da xenofobia, contribuindo objectivamente para o refor¢o da exclusao social”

(AAVV., 2006: 61).

No dominio das emoc¢oes, o sentimento de terror na praia foi atribuido a individuos
de uma origem étnica, oriundos de varios bairros da Grande Lisboa, definidos como
problematicos. Este exemplo torna evidente que os media podem contribuir para a
construcao de representacoes estereotipadas falaciosas, associando determinados
atributos e caracteristicas a todos os membros de um grupo, adoptando-os nas
estratégias discursivas, nomeadamente:
“a) Ametaforizacao dos emigrantes e daimigragcaocomofenémenoinquietante,
comparando-o por exemplo a fendmenos naturais: “vaga’, “fluxo”, “onda,
“avalanche”, acabando por caracterizar o fendbmeno como uma espécie de

inevitabilidade com ressonancias climaticas, ante o qual nada se pode fazer

ou a incidentes de natureza militar e bélica: “invasao”;



b) Associacao dos imigrantes e minorias étnicas a conflitos e a criminalidade,
e sua descricdo como actores sociais potencialmente conflituosos: ha que
destacar que ao lado de representacdes que associam directamente a
imigracao a delinquéncia, ha representacdes mais subtis relacionados com
a ma vizinhanca, o desrespeito e a perturbagao da ordem;

¢) Publicitacdo de visdes integradoras que, sendo aparentemente progressivas,
tém implicito o desconhecimento das diferencas especificas das minorias
étnicas, sendo por vezes, portadoras de formas de xenofobia oculta que se
traduz na ideia que os imigrantes para integrar-se tém de mudar os seus

valores” (Correia, 2009: 119-120).

Ainda seguindo a anadlise de Correia, importa ter em atencao que os media “sao,
inevitavelmente, portadores de conteudo ideoldgico, mesmo quando veemente se

afirmam alheios a quaisquer tipos de vinculacdes desse tipo” (2009: 79).

2. BREVES PROPOSTAS DE INTERVENCAO

Considerando que o desenvolvimento dos media deve acompanhar as transformacgoes
da sociedade, que num contexto globalizado se apresenta cada vez mais multicultural,
foram também definidas a nivel internacional, em 2004, as competéncias inter-
culturais exigidas aos jornalistas, nomeadamente no dominio do conhecimento (em
termos de religiao, habitos culturais e histéria dos actores sociais e do seu papel na
sociedade), das aptidoes e experiéncias (aptidoes de comunicacao intercultural,
capacidade para tirar partido das fontes e organizar uma rede multicultural) e atitudes
(mente aberta e inquisidora, que actue directamente na comunidade e que conceda
maior liberdade a pessoa entrevistada) (Direccao Geral da Justica, da Liberdade e da

Seguranca, 2010: 35).

Em reforco desta perspectiva, os media devem assumir um papel de “plataforma para
uma comunicacao aberta e imparcial sobre os aspectos positivos e negativos das
realidades sociais, incluindo a migracao” (Direccao Geral da Justica, da Liberdade e da

Seguranga, 2010: 9), relevando a importancia institucional para a adopcao de linhas



orientadoras de accao, atendendo que também é neste dominio que é assegurada a
liberdade de expressao. As intervengdes devem passar pela sensibilizacao dos agentes
de comunicacao social sobre a tematica do racismo, com um cédigo de conduta ao
nivel da linguagem e das fontes utilizadas, bem como um regular recurso directo a
elementos das comunidades imigrantes, com criacao de colunas de opiniao, assim como
a assuncao de um papel activo na divulgacao de medidas de apoio, onde configurem
alguns direitos relativamente as diferentes linguas e culturas (Direccao Geral da Justica,

da Liberdade e da Seguranca, 2010).

Entendemos que os profissionais devem, no plano deontoldgico, acompanhar a sua
actividade por um continuo esforco de reflexao e autocritica sobre o trabalho que
desenvolvem, tal é a importancia do seu papel enquanto formadores de opinidao. A
existéncia de provedores em alguns 6rgaos da comunicacgao social pode ser uma boa

pratica a seguir.

Nesta linha, torna-se necessario um plano de ac¢ao dirigido a todos os produtores e
difusores de noticias, com o objectivo de eliminar um novo tipo de racismo subitil, por
ser uma forma de racismo de dificil controlo e combate. Deste modo, emerge “o recurso
ao conceito de interculturalidade, enquanto mecanismo de promog¢ao da comunicacao
e da interacgao positiva entre os varios grupos culturalmente distintos que compdem a
sociedade” (Malheiros et al, 2011: 24), sublinhando-se que:

“as sociedades contemporaneas, como a portuguesa, sao cada vez mais mar-

cadas pela diversidade étnica e cultural, [tornando-se] fundamental acentuar

a ténica da partilha e das relagcbes entre grupos étnico-culturais distintos,

até porque a coexisténcia e a interaccao sao frequentemente marcadas por

sentimentos de estranheza, incompreensodes reciprocas” (Rocha-Trindade apud

Malheiros et al, 2011: 24).

Acompanhando estas propostas de combate ao racismo e a discriminacao, entendemos
queasmedidasprevistasno”“ManualdelntegracaoparaDecisoresPoliticose Profissionais”

e nomanual de“Promoc¢ao da Interculturalidade e daIntegracao de Proximidade”devem



ser transpostas para as politicas do Estado, nos sectores da educacao, da cultura, do
desporto, do apoio social e da familia, nao esquecendo o importante papel do sector da
justica, pela penalizacao das situagdes de racismo, xenofobia e discriminagao, reforcando
o controlo dos conteudos racistas nos media por parte da Entidade Reguladora para a
Comunicacao Social e aplicando uma politica eficaz de comunicacao (Direccao Geral da

Justica, da Liberdade e da Seguranca, 2010; Malheiros et al, 2011).

E ainda de mencionar que o desenvolvimento das competéncias dos agentes no sector
da comunicacao social se enquadra num contexto mais amplo das democracias liberais
onde existe a garantia da liberdade de imprensa, mediante a qual se atribui aos media
as funcdes de informacao, educacao e entretenimento, responsabilizando-os por uma
comunicacgao aberta e imparcial sobre os aspectos positivos e negativos das realidades
sociais (Direccao Geral da Justica, da Liberdade e da Seguranca, 2010: 9). De acordo
com o diagndstico e as propostas apresentadas pela Direccao Geral da Justica, da
Liberdade e da Seguranca (2010), podemos sintetizar esta responsabilidade como um
desafio partilhado e que deve ser assumido por todos os sectores, e nao apenas pelos
media: “Os profissionais da comunicacao social, os governos, os politicos, o publico,
as organizacoes da sociedade civil e as empresas privadas, todos tém um papel a
desempenhar” (ibidem). Concordamos, em sintese, que é primordial a organizacao de
campanhas de sensibilizacao e o recurso aos decisores politicos e profissionais:

“As iniciativas destinadas a criar e manter meios de comunicagao social que

melhor sirvam e reflictam a diversidade cultural das sociedades europeias

contribuirao, nao sé para promover a igualdade, mas também para facilitar a

integracao e apoiar a coesao das comunidades” (idem: 26).

De modo complementar, e pelo papel da educagcao na promocao da igualdade e na
sensibilizacao contraoracismoediscriminagao,destacamos comoboa praticaainiciativa
da Alto Comissariado para as Migracdes (ACM) e da Comissao para Igualdade e Contra
a Discriminacao Racial (CICDR) com o Concurso Nacional de Poesia e Conto contra o
Racismo, em 2013 (ACM, 2014). Para além deste tipo de actividades, que privilegiam

criangas e jovens, tanto autdctones como de origem imigrante, deve também referir-



-se a importancia de Projectos de Educacao Intercultural como outro tipo de iniciativas

facilitadoras dos processos de insercao social local.

3. CONCLUSAO

Face a persisténcia do racismo nas sociedades contemporaneas e desempenhando
os media um papel primordial na formacao da opinidao publica, entendemos que na
intervencao para o combate a discriminacao e para a promocao da igualdade assume
especial relevancia o conceito de interculturalidade, na medida em que permite o
reforco pratico das competéncias que possibilitam uma melhor comunicacao e a
compreensao entre individuos de diferentes culturas, tanto nas escolas como noutros
dominios do espaco publico. De certa forma, o recurso a interculturalidade enquanto
conceito orientador da accao, torna-se abrangente a todos os mecanismos e acgoes
que pretendem promover e valorizar a interaccao positiva entre os varios grupos
presentes nas sociedades e que contribuem para o fortalecimento da cidadania e para

a construcao da coesao social (Malheiros et al, 2011: 25).

Num mundo global, constata-se que os avancos tecnolégicos tém vindo a alterar a
natureza dos proprios meios de comunicagao social, os quais vém assumindo um papel
preponderante nas sociedades. Todavia, os media nao sao ideologicamente neutros,
nem sao imunes ao racismo institucional ou as suas manifestacées mais subtis. Neste
sentido, pela influéncia dos media na formacao de opinides e atitudes e na construcao
da imagem do Outro, estes revelam-se como veiculos primordiais na desconstrucao de
esteredtipos e de preconceitos, se enquadrados poruma politicamais vasta de promocao
da diversidade étnica, social e cultural, uma vez que o seu poder isolado do contexto
politico-social sera sempre insuficiente e ineficaz. Os media podem constituir-se, entao,
como parceiros-chave na implementacao de medidas politicas de combate ao racismo
e a discriminacao e de aceitacao e valorizacao da diversidade étnica e cultural. Tendo
em conta a sua influéncia na formacao de atitudes, é fundamental o desenvolvimento
de uma estratégia de intervencao a longo prazo que revele o compromisso dos media
na informacao e na sensibilizacao para a complexidade das questdes relacionadas com

as migragoes, as diferencas culturais e os direitos humanos. Nesta estratégia assume



especial significado o desenvolvimento de competéncias para o didlogo intercultural

por parte de todos os individuos e, em particular, pelos profissionais dos media.

Na actualidade, o didlogo intercultural é um imperativo para uma troca aberta e
respeitosa de opinides entreindividuos e grupos de diferentes origens étnicas, religiosas,
linguisticas e nacionais com base na compreensao e respeito mutuos, em consonancia
com uma politica de reconhecimento que, na corrente universalista, destaca a dignidade
igual para todos os cidadaos (Taylor et al, 1994). Em sintese, o didlogo intercultural é
crucial para a promocao da tolerancia e da compreensao, para a prevencao de conflitos
e para o reforco da coesao social, na procura de uma utopia realizavel - “viver juntos em

igual dignidade”, tal como propoe o Conselho da Europa (2009).
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SAUDE E DOENCA ENQUANTO CONSTRUCOES SOCIAIS: A QUESTAO
DAS INCAPACIDADES E DAS DESIGUALDADES EM SAUDE

Barbara Backstrom

RESUMO

Neste texto, vamos aflorar a temdtica da saude e da doenca enquanto construcoes
sociais, a luz de algumas teorias e autores da sociologia da saude em torno das questoes
das representacoes, significados e racionalidades acerca da saude e da doenca, refletir
sobreasincapacidades enquanto construgao social e perceberarelacao destes conceitos

com a cidadania, igualdades e diferencas.

Faremos igualmente uma analise da legislacao em vigor e das politicas nacionais sobre

as questodes das desigualdades em saude.

Palavras-chave: Saude, Representacdes, Incapacidades, Cidadania.

1. INTRODUCAO

O tema saude, discriminacdao e sociedade visa reflectir e analisar igualdades e
diferencas ao nivel da saude, da doenca e das incapacidades, bem como as respostas
sociais existentes para combater a discriminacao e promover a igualdade e a cidadania
activa nestas areas. Pretende proporcionar igualmente uma reflexao sociolégica sobre
os conceitos fundamentais, tais como saude e doenca, incapacidades e deficiéncias,
desigualdades sociais, no contexto das grandes transformacdes que se operam nas

sociedades contemporaneas.

Numa perspetiva das ciéncias sociais este tema pretende compreender como a saude
e a doenca sao construidos socialmente, como sao concebidos e percecionados pelos
individuos e pela sociedade e que fatores promovem a discriminacao que atinge
determinados grupos nas sociedades ocidentais contemporaneas. E necessario
promover uma articulacao critica e reflexiva entre os saberes tedricos e praticos, bem
como, analisar as tendéncias atuais das politicas publicas, refletindo nas respostas

institucionais e nas trajetorias dos utilizadores para a construcao de uma cidadania



inclusiva. E nesta dptica que neste artigo se pretende fazer uma breve abordagem
e reflexao socioldgica sobre conceitos fundamentais, tais como saude e doenca,
incapacidades e desigualdades sociais em salde enquanto problematicas centrais na

promocao da igualdade e da inclusao social.

A saude é um dos elementos chave na promocao da igualdade e da inclusao social e de
enormerelevanciaparaacompreensaodavidaemsociedade nomundocontemporaneo
nas sociedades multiculturais. De questdes mais tedricas relacionadas com as varias
definicdes e tipos de cultura até a um entendimento da cultura enquanto praxis levada
a cabo por varios agentes e instituicdes, procuramos dar uma perspectiva global e
multidimensional sobre a nocao de saude enquanto construcao social e ideoldgica,
bem como enquanto actividade na qual intervém diversos actores e instituicdes. Em
Portugal, ainda que a Lei de Bases da Saude preveja a igualdade dos cidadaos no
acesso aos cuidados de saude, esta legislacao é cada vez menos colocada em pratica
e as pessoas com deficiéncia, sujeitas a discriminagdes e preconceitos relativos as suas
capacidades, contam-se entre as categorias mais vulneraveis a exclusao social em
Portugal. Neste campo da investigacao, o acesso a saude, as barreiras e os obstaculos,
bem como as desigualdades nas estruturas de classes sociais, tém constituido um
conjunto de importantes indicadores centrais na avaliacao das desigualdades sociais
no campo da saude. Silva (s/d) refere que a marca da sociedade na salde e doenca esta
presente na sua distribuicao desigual e mais penalizadora dos grupos sociais menos
favorecidos nas hierarquias de papel e de status (Townsend et al., 1983; Bartley et al.,
1998; Leclerc et al., 2000). A vivéncia da saude e da doenca e os comportamentos a ela
referidos sao condicionados pelas circunstancias da existéncia e pelas formas ou estilos
de vida que nelas se modelam. Nao se vive o corpo nem se fala dele de forma idéntica

em todos os grupos sociais (Boltanski, 1971).

2. SAUDEE DOENCA - REPRESENTA(,'()ES, SIGNIFICADOS E RACIONALIDADES
As nossas atitudes e comportamentos, as formas como interpretamos os contextos em
que participamos e neles interagimos, sao condicionados por um conjunto de factores

como as referéncias sociais e culturais, os valores e as normas sociais. Resulta, desta



accdo, uma linguagem ou um pensamento comum, socialmente construidos e
partilhados, designados como “representacdes sociais”. As “representacdes sociais”
constituem-se, assim como os significados simbélicos que atribuimos a dada realidade,
a luz das nossas interpretacoes, individuais e colectivas. Denise Jodelet, citada por Neto
(1998: 438), afirma que as representacdes sociais sao “uma forma de conhecimento
socialmente elaborado e partilhado, com uma orientagao pratica e concorrendo para a
construcao de uma realidade comum a um conjunto social”. As representacdes sociais
de saude e de doenca referem-se as formas como entendemos mentalmente a saude,
gue nao é o mesmo para todas as pessoas, e por varias razoes, que podem ser de ordem
cultural ou social, relacionadas com o sexo, com o género ou com a idade, entre outras.
Conforme refere Carapinheiro (1986), “a Historia Social das doencas nas sociedades
europeias tem revelado que, em cada época, uma doenca domina a realidade da

experiéncia e a estrutura das representacoes”.

A relacao entre a ciéncia e o senso comum origina racionalidades diversas e sé tem a
ganhar com a possibilidade de analise conjunta, entre os dois tipos de saber, de forma
a obter toda a complexidade da realidade envolvida. Ou seja, as relagdes objectivas e
subjectivas, no que a propésito diz respeito ao caso concreto da saude e da doenca, nas
determinantes racionalidade cientifica e racionalidade leiga. Segundo Jovchelovitch,
em Alves (2013), as duas “devem ser entendidas em relagao ao contexto em que sao
usadas e em relacao as fungcdes que preenchem. As formas do saber coexistem e
podem ser contraditdrias, mas isso nao € um problema se nés abandonarmos a légica
formal e a sua dualidade ao concebé-las como opostas e abracarmos uma perspectiva

dialéctica”.

As formas de diagnéstico e de tratamento poderao nao ser aceites do mesmo modo
em contextos sociais diferentes. Seja por motivos religiosos, culturais ou outros motivos
intrinsecos a experiéncias ja vividas pelos individuos. Neste sentido, o conhecimento
das racionalidades leigas, e a ja referida complementaridade com o conhecimento
cientifico, pode ser uma vantagem para o melhor conhecimento social, tendo em vista

diferentes formas de diagndstico, de entendimento e de tratamento da doenca.



Ao longo dos tempos, o conceito de saude tem sofrido profundas modificacbes de
acordo com os conhecimentos e a cultura dominantes, a religiosidade e o sentido que
os homens de cada época tém atribuido a vida. Na Antiguidade e realidade etnografica
atual, a saude esta relacionada sobretudo com favores dos deuses e a doenca com
disturbios na relagao do homem com o ambiente. Modernamente é classica a definicao
da OMS: saude nao apenas como a auséncia de doenga, mas como a situacao de
perfeito bem-estar fisico, mental e social. Essa definicdo, até avancada para a época
em que foi realizada (1946), € no momento, irreal, ultrapassada e unilateral. Com a
chamada “primeira revolucao da saude’, a etiologia multicausal das doencas torna-se
essencial. O sucesso desta revolucao deveu-se as largas medidas de prevencao que
foram implementadas imediatamente a seguir a segunda guerra mundial pela OMS. A
definicao de saude produzida por este organismo internacional rompe com o modelo
médico tradicional, no sentido em que a saude nao é apenas a auséncia de doenca,
mas manifesta-se ao nivel do bem-estar e da funcionalidade, nos niveis mental, social
e fisico. O conceito de saude pode também ser visto como um conceito subjectivo
que deve ser medido na sua dimensao positiva (saudavel — mais saudavel), com a sua
capacidade, potencial e realizacao. Na “segunda revolucao de saude’, em meados do
século XX, com o aparecimento de novas doencgas crénicas nos paises desenvolvidos,
a atengao centra-se na auséncia de doenca e passa-se a atribuir mais importancia a
etiologia comportamental. A segunda revolucao da saude baseou-se na nocao de
saude e reconheceu o comportamento humano como principal causa da morbilidade
e mortalidade. Uma das mudancas foi a deslocacao das preocupacoes dos factores que
estao associados as doencas para os que estao associados a saude, olhando a saude
como uma entidade autbnoma da doenca. O estado de sauide é consequéncia de outros
factores que nao os biolégicos. Os padrdes de morbilidade e mortalidade ou os“acasos”
da vida estao relacionados com as estruturas sociais e variam de acordo com o género,
a classe social, a etnia e a idade. O modelo bio-psico-social pressupde a integracao dos

factores psicoldgicos e sociais na abordagem da pessoa doente e da sua doenca.

Alguns autores (Foucault, 1973; Eisenberg, 1977; Nettleton, 1995; Backstrém, 2009;

Alves, 2011) tém proposto e demonstrado a relevancia do contexto sociocultural da



salde e da doenca.

A doenca fisica e a experiéncia de estar doente sao duas realidades distintas. Temos
uma realidade biolégica que é a doenca (problema biolégico), e uma realidade social
que é a enfermidade (significado e experiéncia social do problema bioldgico). Assim, a
doenca nao pode ser abordada isoladamente, é necessario levar em conta a experiéncia
subjectiva do doente, e as reacgdes sociais deste e do seu meio face a esta. A doenca
adquire uma significacao social, em virtude da distinta valoracao dos sintomas pelas
diferentes sociedades (Foucault, 1973), isola certos atributos classificando-os como
indesejaveis e desvaloriza as pessoas que os possuem, conferindo-lhes um status social

diferenciado.

Como afirmou Eisenberg em 1977, as doencas nao sao um mero fenémeno biolégico,
tém também um significado social resultante dos contextos socioculturais em que se

inserem os doentes que delas padecem (Eisenberg, 1977).

Nettleton (1995) também vai ao encontro do pensamento de Eisenberg quando afirma
gue deve existir uma inclusao de factores culturais, como é o caso do modelo bio-psico-

-sociocultural de abordagem da doenca e do doente.

Ainda dentro deste raciocinio, Backstrom (2009) refere que o contexto cultural influencia
a forma de lidar com a salde e a doenca e também a forma de lidar com os sintomas.
A nossa proépria definicao e a dos outros sao e sempre foram influenciadas, a varios
niveis, pela idade, sexo, ocupacao, origem social, educacao, circunstancias materiais e
referéncias culturais. E tal como Alves (2011) afirma, a doenca construida socialmente,
para além de constituir um aspecto fisico, é igualmente um fenémeno social e cultural
que difere consoante a época ou a sociedade e cada sociedade constréi as suas

explicacdes de acordo com os seus valores, as suas praticas sociais e culturais.

A ciéncia sécio antropoldgica desenvolveu todo um aparelho conceptual e metodo-
l6gico para o estudo das varias formas culturais de pensar e agir, permitindo examinar as

interaccdes e contradicdes entre os saberes médicos e a pratica terapéutica, e os saberes



leigos moldados pelos modelos culturais dos doentes. Para além dos conhecimentos,
das crencas, dos valores, das opinides e das atitudes, a nocao de representacao social
refere-se a organizacao mental que abarca essas dimensées mais ou menos colectivas
do pensamento e que da a conhecer as interacgdes que entre elas se estabelecem,
funcionando como revelador mais integrado da cultura (Silva, 2004). A medicina, a
saude e a doenca constituem um dos campos privilegiados de estudo da representacao
social. A salde pode ser vista como um bem-estar corporal e mental feito de equilibrio,
de auto-realizacao e de prazer de viver, ou vista através da capacidade para trabalhar e
pela auséncia de doenca, entre outras caracteristicas. As representacdes sao um fundo
cultural com crencas partilhadas, valores, referéncias histérico-culturais que formam a

memo©ria colectiva e a identidade da prépria sociedade.

Certos individuos definem a saude em termos de forca fisica e energia, outros atribuem
crencas ou fatalidades de sorte ou azar a saude e a doenca. Toda a representacao
social comporta elementos cognitivos e uma referéncia a comportamentos. Confronta
também a experiéncia dos individuos com as normas e as informagdes do meio cultural
onde estas evoluem (Adam & Herzlich, 1994). A pertenca a uma cultura fornece um
quadro no qual se operam as interpretacdes que dizem respeito aos fendmenos do
corpo e, em particular, a doenca e seus sintomas. Quando Herzlich (1996), nos anos 60,
estudou as representacdes da saude e dadoenca, independentemente do saber médico,
procurava, na verdade, compreender através de que nocdes e valores os membros de
uma sociedade dao forma e sentido as suas experiéncias individuais e, nesta base, se

elabora uma realidade social colectivamente partilhada.

De acordo com Herzlich e Pierret (1991) existe, ao nivel da representa¢ao nao uma unica
saude mas diversas “saldes”. Identifica-se a saude com trés dimensoes: a «saude vazio»,
ou seja, a simples auséncia de doenca, um «fundo ou reserva de saude», determinado
pelo temperamento e constituicao que implica robustez, forca e resisténcia e por fim
a «saude equilibrio», sinénimo de bem-estar psicolégico e fisico e associada a uma

actividade regular.



Se, por um lado, os significados da saude e da doenca e as suas representagdes vao
sendo moldados pelos contextos histéricos e socioculturais, por outro, ao nivel das
ciéncias sociais que a pensaram e teorizaram também se vai percorrer todo um caminho

na construcao de teorias e modelos que se constituiram em diferentes paradigmas.

3. ASINCAPACIDADES ENQUANTO CONSTRUCAO SOCIAL

Segundo Peter Conrad (2010), o conceito de construcao social da doenca pode ser
definido como:“Uma corrente conceptual que valoriza os aspetos historico-culturais de
fendmenos considerados genericamente como exclusivamente naturais/biolégicos”
Oliver acrescenta que “In its most basic form, this distinction suggests that the body
has an impairment (e.g., loss of limb) while society creates the disability” (Oliver, 1996
apud Conrad, 2010).

A saude devera ser levada em conta como algo para a nossa qualidade de vida. Adoenca
adquire um significado social, em virtude da distinta valoracao dos sintomas pelas
diferentes sociedades (Foucault, 1973). O significado atribuido a deficiéncia provém da
construcao que Ilhe é dada pela sociedade, transformando-a emincapacidade (Goffman,
1961). A construcao social das deficiéncias como incapacidades decorre do significado
que a sociedade atribui as caracteristicas bioldgicas inerentes. Actualmente, novos
conceitos foram trazidos, sobretudo pela Psicologia Social, para a discussao sobre a
deficiéncia. Esta evolucao levou a que se passasse de uma concepcao onde a deficiéncia
era encarada sobretudo do ponto de vista biolégico: as criancas com deformidades e
os adultos com deficiéncia eram abandonados e banidos socialmente e, por isso, ser
portador de deficiéncia era sindbnimo de exclusao e de discriminagao social, para uma
nova realidade que lhes consagra o direito a diferenca e a igualdade de oportunidades.
Ainda hoje muitos atribuem indistintamente caracteristicas negativas, como pessoas

incapazes ou incompetentes, aos portadores de deficiéncia.

A sociedade adquire um determinado tipo de expectativas face as pessoas incapazes,
ditando estas as relacdes sociais estabelecidas entre o sujeito incapaz e os restantes

grupos sociais. Goffman (1988) definiu esta atitude como estigma pois “é um tipo



especial de esteredtipo ou seja, uma discrepancia entre a identidade social real de
um individuo e a sua identidade social”. As incapacidades nao se limitam ao corpo, a
partir do momento em que um determinado diagndstico é atribuido comecam-se a
construir a volta do sujeito determinadas concepc¢des que o irao restringir socialmente,
modelando a sua relagcao com os “outros” através de um estigma e desacreditacao
social: a maneira como uma pessoa é vista, passa pelo modo como o préprio grupo a
vé enquanto pessoa. E, ainda que a deficiéncia seja hoje olhada como um fenémeno
complexo e multidimensional, as condi¢des sociais e a forma como a sociedade se
organiza sao as verdadeiras fontes geradoras de incapacidades, os factores bioldgicos
vém apenas legitimar a situacao de descrédito e desvantagem. A desvantagem e o
descrédito atribuidos sao a expressao social da deficiéncia. As reac¢bes das pessoas
definem a incapacidade (ou nao) de um individuo, os “valores, normas e padroes do
grupo em que a pessoa portadora de deficiéncia esta inserida” (Saeta, 1999) conferem-

-lhe um status diferenciado.

No ambito da saude, o estigma tem um forte significado na determinacao do peso da
deficiéncia, em que o “outro” é aquele que tem tracos indesejaveis porque associados a
consideracdes negativas, sendo esta a base do preconceito, havendo um desencontro
entre a identidade social virtual e a identidade social real e uma divergéncia entre
aquilo que é esperado dos atores sociais mediante o seu posicionamento social e a
sua identidade social concreta, vivida (Goffman, 1988). Goffman numa perspectiva
interaccionista debrucou-se igualmente sobre as estratégias desenvolvidas pelos
sujeitos afectados por doenca mental ou com deficiéncias de forma a lidarem
com a sua “identidade social deteriorada’, por estarem socialmente “marcados” por
esteredtipos negativos e se sentirem estigmatizados, pois, como constatou no terreno,

III

o comportamento “anormal” atribuido deve-se nao so a propria doenca, como também
a distancia social que separa esse doente daqueles que o declaram como tal (Alves,
2011). E forte a tendéncia em assumir a deficiéncia como a “falta de algo’, partindo do
pressuposto de que a deficiéncia é uma“coisa” e nao um processo que pode se construir
nas e pelas interac¢des sociais. Como afirma Backstrom (2009) referindo Sontag e o

seu estudo sobre as metaforas das doencas, “através da histéria certas doencas graves,



especialmente aquelas cuja origem nao era conhecida e cujos tratamentos nao tinham
sucesso, se tornaram metaforas para tudo o que era antinatural, social e moralmente

errado perante a sociedade”.

4. CIDADANIA E SAUDE - ENTRE IGUALDADES E DIFERENCAS
E inegavel a ligacdo entre a melhoria das condicdes de salide com a melhoria das
condicbes de vida. Basta pensar que no passado a esperanca média de vida melhorou
com o advento daindustrializacao ou nos efeitos da descoberta da substancia penicilina.
Contudo, o acesso a saude é desigual. No Plano Nacional de Saude 2012-2016, entende-
-se desigualdades em saide como:

“As desigualdades em saude dizem respeito a existéncia de diferencas no

estado de saude e nos respetivos determinantes entre diferentes grupos da

populacao. Algumas sao inevitaveis, nao sendo possivel alterar as condi¢des

que as determinam. Outras, porém, afiguram-se desnecessdrias e evitaveis,

configurando injusticas relativas, socialmente geradas e mantidas, que

traduzem verdadeiras iniquidades em saude; torna-se, por isso, mandatorio,

no plano ético, tomar medidas que as permitam reparar” (Plano Nacional de

Saude 2012-2016).

E no mesmo documento é referida a relagao com os determinantes sociais:
“Estao fortemente associadas a determinantes sociais (WHO, 2010; Marmot,
2007): nivel socioecondmico e educacional, estilos de vida e acesso aos cuidados
de saude. Verifica-se existir um gradiente social em saiude, em que, quanto
mais baixa for a posicdao dos individuos no escalonamento social, menor é a
probabilidade de concretizarem em pleno o potencial individual de saude” e
que estas desigualdades e afetam particularmente os grupos vulneraveis: por
situacdo socioecondmica (por exemplo, pobres, sem-abrigo, desempregados
de longa duracdo, imigrantes), condicionantes individuais (por exemplo,
deficiéncia ou doenca rara) ou grupo etario (por exemplo, e idosos)” (Plano

Nacional de Saude 2012-2016).



Para além da discriminacao de que sao alvo as pessoas com deficiéncia, existem, dentro
deste agrupamento heterogéneo de pessoas, determinados grupos alvo, como é o caso
das mulheres, das criancas, dos imigrantes e dos desempregados, que sao objecto de
maiores desvantagens sociais e de saude. As familias imigrantes por exemplo tém piores
indicadores de saude por multiplas barreiras, nomeadamente estruturais, organizativas,
econdémicas, culturais e linguisticas. Existe, ainda, evidéncia de discriminacao (Dias,
Severo & Barros, 2008), desigualdades quanto ao género (Pereira & Furtado, 2010) e
acesso ao trabalho, que tem como consequéncia, os imigrantes apresentarem indices

elevados de doencas profissionais e de acidentes de trabalho (Estrela, 2009).

Aigualdade em saude e 0 acesso a saude, como se defende na Constituicao, é universal,

nao admite nenhuma discriminagao, nem positiva nem negativa.

O processo de doenca e o processo social estao articulados mutua e dinamicamente,
diferenciando-se consoante os grupos sociais em que se insere. Para demonstrar
o caracter social da doenca é necessario, também, estudar o tipo, a frequéncia e a
distribuicao da moléstia nos diversos grupos sociais que constituem a sociedade (Laurell,
1982). Existem estudos empiricos que comprovam a desigualdade entre a doenca nos
varios grupos sociais existentes, onde “é possivel detectar perfis patolégicos especificos
dos grupos sociais (...) é possivel comprovar que o processo patolégico dos grupos
sociais de uma mesma sociedade se apresenta diverso quanto ao tipo de doenca e sua

frequéncia” (Laurell, 1982).

A sociedade tende a distribuir a riqueza social pelos diferentes grupos sociais,
equitativamente, de modo a providenciar as necessidades basicas necessarias para
todos (Abranches, 1987). As circunstancias sociais e a saude dos individuos estao
estreitamente ligadas (WHO, 2003). As desigualdades e dificuldades no acesso a saude
tendem a concentrar-se nos grupos sociais mais pobres e socialmente vulneraveis. O
baixo nivel de escolaridade tem também impacto nas condicdes de saude pois afecta
a forma como se efectua a prevencao e tratamento das doencas. Como as pessoas

inseridas em posicdes sociais menos privilegiadas sao expostas a muitos factores de



risco diferentes e como estes factores podem interagir entre si, a vulnerabilidade ao
efeito de uma causa especifica tende a ser maior nestes grupos do que entre os membros
dos sectores sociais mais privilegiados. Os estratos mais pobres da populacao estao
mais vulneraveis a contaminacao de doencas infecto-contagiosas, quer por motivos
bioldgicos, quer por motivos sociais. Os grupos sécio-economicamente desfavorecidos,
ja de si socialmente vulneraveis, vém o seu estado social estigmatizado agravado com a
progressiva visibilidade da doenca. A sua desvalorizacao e descrédito, leva a que vejam
as suas oportunidades reduzidas, assim como o seu proprio valor e dignidade, sendo
que por vezes o estigma é estendido também a sua propria familia, que é excluida

socialmente.

Os factores econémicos sao sem duvida um dos referenciais mais importantes e até
decisivos no que diz respeito a questao das (des) igualdades em saude. No entanto
este nao pode ser visto isoladamente devido a serem resultado da inter-relacao de
uma série de fatores. Alguns segmentos da populacao acumulam e articulam uma série
destes fatores de forma negativa (desvantagens relativamente ao ambiente externo
em que se inserem, mas condicdes de habitabilidade e higiene, mas condi¢des laborais,
opcdes comportamentais de risco, etc.), o que nao lhes permite manter e capitalizar
a sua condicao de saude, como é o caso de alguns grupos de imigrantes. No caso
portugués, compete ao Estado promover a saude, de forma transversal a todos os
cidadaos, conforme esta previsto no art.° 64.° da CPR. A saude é um direito social e ao
contrario dos direitos civis e politicos este exige a intervenc¢ao do Estado, sobretudo para
aplicaron.°3,do art.° 64.° da Constituicao Portuguesa que garanta o acesso de todos os
cidadaos, independentemente da sua condi¢cao econdémica, aos cuidados da medicina

preventiva, curativa e de reabilitacao (Constituicao da Republica Portuguesa).

Define-se equidade em saude como a auséncia de diferencas evitaveis, injustas e
passiveis de modificacao do estado de saude de grupos populacionais de contextos
sociais, geograficos ou demograficos diversos (Marmot, 2005), expressando-se como
a igual oportunidade de cada cidadao atingir o seu potencial de saude. No entanto,

verificamos que nao existe uma verdadeira equidade no acesso a saude desde logo,



porque a pobreza, a raca/etnia originam desigualdades que impedem que grupos

vulneraveis como imigrantes, jovens, idosos e portadores de deficiéncia Ihe acedam.

Em Portugal, ainda que a Lei de Bases da Saude preveja a igualdade dos cidadaos no
acesso aos cuidados de saude, seja qual for a sua condicao econdmica e onde quer que
vivam, bem como a equidade na distribuicdao de recursos e na utilizacao dos servicos,
certo &, que esta legislacao é cada vez menos colocada em pratica e as pessoas com
deficiéncia, sujeitas a discriminacdes e preconceitos muito negativos relativos as suas
capacidades, contam-se entre as categorias mais vulneraveis a exclusao social em

Portugal.

O exercicio da cidadania estad entrecruzado com a saude dos cidadaos. Dificilmente se
pode exigir uma cidadania positiva, implicada e activa se o cidaddo nao estiver na posse
da melhor saude. Uma sociedade moderna esta centrada nos cidadaos se efectivamente

coloca a sua saude na agenda de governacao.

Neste contexto existem areas criticas relativamente as quais torna-se urgente articular
uma nova relacao entre o sistema de saude e o cidadao, considerado como o elemento
central do seu desenvolvimento, perante o défice de cidadania de algumas sociedades
modernas. Destacam-se assim os direitos a informacao, escolha e representacao e as

questoes relativas a acessibilidade, participacao e satisfacao.

O direito a saude é um direito universal pelo menos de acordo com a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos e mais concretamente com o seu artigo 25.°

“Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar

e a sua familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentacao,

ao vestudrio, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos

sociais necessarios, e tem direito a seguranca no desemprego, na doenca,

na invalidez, na viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de

subsisténcia por circunstancias independentes da sua vontade”.

Nem sempre estao criadas as condicdes para que todos, numa perspectiva de cidadania



inclusiva que promove a igualdade na diferencga, usufruam desse direito universal que
a propria constituicao da Republica Portuguesa refere com a forca de lei (artigo 13.° -

Principio da igualdade).

Oacessoaoscuidadosdesalde,saomarcadosaolongodostempos peladesigualdadede
oportunidades, afectando principalmente pessoas de fracos recursos e desempregados,
assim como imigrantes sendo a estes vedados na maioria das vezes alguns direitos por
se encontrarem em situacgao irregular no estado onde residem. Todavia, a proteccao
da dignidade humana, em absoluto, esta acima, na ordem juridica e na avaliacao ética,
da gestao administrativa da permanéncia de um cidadao estrangeiro num dado pais
(Matias & Martins, 2007).

Considerando que a pratica de uma cidadania pressupde a existéncia de direitos e
deveres para com um estado que nos protege, olhando para a realidade portuguesa
e 0 numero de imigrantes que reside em territério portugués desde algumas décadas
e tendo por base a nocao de cidadania que encerra a ideia de inclusao, é urgente
reajustar a saude, do ponto de vista do sistema, estruturas e organizacdes de saude, com
vista a inclusao de populagdes que integram a sociedade portuguesa e que estao em
permanente transformacao e mutacao ao nivel da sua constituicao sécio demografica.
Estas estruturas organizacionais necessitam de ser flexiveis, passando a dotar-se de
recursos humanos e materiais capazes de trabalhar eficazmente com populacdes
diversas, num universo multicultural e real que constitui o grupo de clientes que tém de
acolher. A sociedade é o espelho destas transformacdes multiculturais e as estruturas
gue nelas existem, nomeadamente as estruturas de saude, deveriam adaptar-se a essas
mesmas transformacdes que no momento atual sao vividas a ritmos quase diario de

mudanca” (Backstrom, 2009).

5. CONSIDERACOES FINAIS
A saude e a doencafazem parte da esferafisica e bioldgica de cada individuo, de caracter
individual e subjetivo, mas sao sobretudo fendémenos sociais e culturais que diferem

consoante a época histérica ou a sociedade em que se inserem e que dependem de



valores, crencas, praticas sociais e culturais. As ciéncias sociais desenvolveram todo
um aparelho conceptual e metodolégico para o estudo das varias formas culturais
de pensar e agir sobre a saude e a doenca. Para além da medicina, saude e doenca,
a construcao social das deficiéncias como incapacidades decorre do significado que
a sociedade atribui as caracteristicas bioldgicas inerentes. Ser portador de deficiéncia
ainda é muitas vezes sinénimo de exclusao e de discriminacao social, apesar de hoje
em dia se consagrar o direito a diferenca e a igualdade de oportunidades. O estigma
tem um forte significado na determinacdao do peso da deficiéncia, sendo base de
preconceitos e estereotipos negativos. Para além da discriminacao de que sao alvo as
pessoas com deficiéncia, existem determinados grupos (mulheres, criancas, imigrantes
ou desempregados), objecto de maiores desvantagens sociais e de saude. A igualdade
em saude e o direito a saude, como se defende na Constituicao é, universal e nao admite
nenhum tipo de discriminacao e promove a igualdade. O que se vem observando na
pratica é que continuam a existir desigualdades e dificuldades no acesso a saude nos
grupos sociais mais pobres e socialmente vulneraveis. A saude é um direito social e
o Estado deve garantir que todos os cidadaos, independentemente da sua condicao,
acedam aos cuidados de saude, seja qual for a sua condicao econdmica e onde quer que
vivam. E urgente reajustar e repensar a saude, ao nivel das suas estruturas, com vista
a inclusao da diversidade social e cultural das populagdes que integram a sociedade

portuguesa.
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DOENCAS CRONICAS EM PORTUGAL - DA SOLIDAO AO
INTERVENCIONISMO

Diana Ferreira

RESUMO

CadavezmaisindividuospadecemdedoencascréonicasemPortugal.Estassaofendmenos
que afetam multiplas dimensoes das suas vidas — a nivel biolégico, psicolégico e social.
Os percursos de tratamento por eles seguidos encontram-se socialmente condicionados,

e o seu lugar na sociedade é limitado e estigmatizado pela sua enfermidade.

Neste artigo analisamos o papel da doenca crénica enquanto representacao social
dos sujeitos que delas padecem. Observamos a forma como a doenca é construida
socialmente, assim como o papel que é atribuido ao doente crénico. Procuramos ainda
identificar sumariamente algumas das politicas publicas para a promocao da igualdade

e cidadania inclusiva existentes em Portugal.

Palavras-chave: Doenca Crénica, Enfermidade, Estigma, Condicao de Doente.

1. INTRODUCAO

No inicio do século XX assistimos a uma transicao epidemioldgica, as melhorias das
condicoes de vida, as politicas publicas de salubridade e a melhoria da nutricao
das populacdes vieram combater eficazmente a propagacao das doencas infecto-
-contagiosas, as quais entram em declinio e passam a dar lugar as doencas cronicas e

degenerativas.

As doencas crénicas sao um fenémeno limitador e duradouro no tempo, tendo um
caracter sistémico e frequente. Elas progridem silenciosamente durante o dia-a-dia,
trazendo consequéncias nefastas para a qualidade de vida dos pacientes que delas
padecem. A depressao, o stress, e a ansiedade sao fendmenos que assolam estes
individuos. Muitos sao obrigados a deixar os seus empregos, a abandonar contatos
sociais, assim como atividades de lazer, tornando-se prisioneiros do seu estado de

saude.



Além dos custos financeiros, as doencas crénicas acarretam também outros custos
associados a dor, ansiedade, inconveniéncia e menor qualidade de vida, que ocorrem
tanto para os doentes como para as suas familias. Estas doencas representam ainda uma
carga adicional para a sociedade, em virtude da perda de produtividade no trabalho, da
reforma precoce e da mortalidade prematura (Wilkinson & Marmot, 2003). O individuo
acaba por assumir a sua nova condicao de doente e necessita de repensar todo o seu
quotidiano e futuro, adaptando-se o melhor possivel a sua nova realidade, na busca de

um novo equilibrio.

2. A CONSTRUCAO SOCIAL DA DOENCA CRONICA

O Homem nao é apenas um ser bioldgico, ele é também constituido por uma estrutura
mental e social (Gelbcke, 1992). Os condicionalismos sociais a que esta sujeito
determinam as interpretacdes feitas dos seus fendmenos corporais, especialmente no
que diz respeito a doenca e seus sintomas (Herzlich, 1991). A doenca torna-se assim
no mais social, e a0 mesmo tempo individual, dos fendmenos (Augé, 1986). A partir do
momento em que um determinado diagndstico é atribuido comecam-se a construir a
volta do sujeito determinadas concepg¢des e narrativas que o irdo restringir socialmente,

modelando a sua relagao com a restante sociedade.

A doenca fisica e a experiéncia de estar doente sao duas realidades distintas (Carapi-
nheiro, 1986). Por um lado, temos uma realidade bioldgica que é a doenca, e, por outro,
uma realidade social que é a enfermidade (significado e experiéncia social do problema
bioldgico). A forma como a doenca crénica é vivenciada, assim como a expressao dos
seus sintomas e das atitudes face a esta, sao construidos socialmente pelo individuo e
pelos grupos sociais (Conrad & Barker, 2010). Portanto, o significado atribuido a doenca
nao emana dela prépria mas sim da construcao que lhe é dada pela sociedade, que a

transforma socialmente em enfermidade (Goffman, 1961).

Sao as relacdes de poder social que conformam os valores associados a doenca, assim

como o seu consequente tratamento (Pierret, 2003), no entanto, € também necessario



ter em consideragao a importancia das estruturas cognitivas que estao subjacentes aos
relatos pessoais da doenca (Good, 1994). A “experiéncia da doenca crénica” diz respeito
a forma como os individuos e os grupos sociais respondem socialmente face a esta
doenca. Ela acontece em todos os aspectos da vida social, estando no dia-a-dia de cada
um dos individuos. E necessario que ocorra todo um processo de adaptacdo por parte
dos doentes, que terao de adaptar as suas atividades e habitos quotidianos, a fim de

voltarem a “normalizar” a sua situacao.

Os sintomas crénicos acabam por se consubstanciar em experiéncias universais, que
fazem parte da vida quotidiana, e cujos discursos os doentes tendem a “normalizar”.
Uma vez que os médicos nao conseguem prontamente diagnosticar os sintomas, ou
tratar completamente, a maioria das doencas agudas, o processo de avaliagao dadoenca
tende a ser dificil em termos de diagndstico, ou de tratamento célere, em relacao aos

problemas de saude que constituem uma situacao fora da norma.

Os doentes crénicos sentem assim frequentemente que os seus sintomas nao sao
validados e que as suas queixas sao ignoradas e interpretadas como estando apenas
“nas suas cabecas” (de caracter psicolégico ou emocional). Os valores e crencas médicas
transformam-se nas respostas socialmente organizadas para as doencas, logo a sua
atitude de duvida sobre a veracidade dos sintomas que os doentes crénicos relatam

cria um estigma em relagao a estes.

3. ADOENCA CRONICA ENQUANTO REPRESENTACAO SOCIAL

Para Parsons (1951) a doenca constitui um desvio, que deve ser analisado como o
resultado da relacao estabelecida entre doente e médico. Quando o sujeito assume
a sua condicao de doente (sick role) ele deixa de ser considerado como responsavel
pelo seu estado de saude, ficando destarte legitimamente exonerado das suas normais
obrigac¢odes sociais (desde que procure ajuda e aceite o tratamento prescrito). A doenca
deixa de ser apenas um estado de sofrimento para ser também concretizada como
uma realidade social. Os estudos de Parsons permitiram analisar as razdes e as formas

de resposta entre os diferentes grupos sociais, dentro dos quais o “comportamento do



enfermo” (ilness behaviour) é assumido de forma diferenciada. E por este processo que a
dor e os sintomas se definem socialmente (Mechanic, 1968). Hd uma construcao social
da consciéncia coletiva sobre as doencas, tornando-as objetos tangiveis, moldados pela

sociedade.

A doenca é entao um desvio social que deve ser analisado pelo sistema leigo de
referéncia, i.e., pelas crencas e valores dos diversos grupos sociais. Ao contrario do
modelo biomédico, este resulta das classes sociais existentes, as quais tém um papel
preponderante na escolha do tratamento a adoptar, face ao doente pertencente ao seu
grupo. Este processo é apelidado por Freidson (1988) de “itinerdrio terapéutico” (career
of ilness). A medicalizacao da doenca influencia o comportamento dos individuos e
grupos sociais (Foucault, 2008). Friedson (1988), com o seu interacionismo simbdlico,
considerava que a relagao entre médico e doente era socialmente orientada, para ele as
doencas possuiam portanto consequéncias independentes dos efeitos bioldgicos nelas
contidos. O médico rotula os sintomas biolégicos, apercebidos como componentes da
doenca, no entanto é incapaz de rotular o comportamento do doente cientificamente

(Friedson, 1988).

Esta teoria peca por se centrar exclusivamente na existéncia de estruturas padronizadas
Nos grupos sociais estabelecidos, esquecendo a forma como a informag¢ao médica é
processada pelos sujeitos. O doente é remetido a um papel exclusivamente passivo,

sendo usado pela cultura do seu grupo social (Nieberk, 2002).

Os sintomas bioldgicos sao descodificados socialmente. O facto de um individuo
pertencer a um determinado grupo social levara a que Ihe seja “imposto” por este um
determinado tipo de processo de doenca, interpretado a luz dos seus valores e crencas
especificas. Estas interpretacdes tém consequéncias quanto ao percurso seguido
pelo doente durante o periodo de doenca, assim como sobre o tratamento que este
ira empreender. O papel do doente, e a terapéutica a seguir, envolvem destarte um
processo de negociacao de papéis, que é ignorado pela teoria do estruturalismo
funcional. O comportamento quer dos doentes, quer dos médicos, € moldado tanto

pela negociacao situacional como pelas expectativas normativas e sociais.



3.1. Narrativa Identitaria do Doente Croénico

Os discursos dos doentes constituem uma narrativa socializada pessoal, a qual os médi-
cos deveriam levar em consideracao a fim de compreenderem melhor a doenca de que
eles padecem (Armstrong, 1984). Estes doentes acabam por ter pouca visibilidade na

esfera publica, sendo esquecidos aquando da elaborac¢do de novas politicas de saude.

O quotidiano dos doentes cronicos é vivido com e apesar da doenca. A identidade
individual dos doentes é afetada de forma irreversivel, dado a revisao dos comporta-
mentos de cada um, e a imprevisibilidade de “dias bons” e “dias maus” (Charmaz, 1991),

que afetam a vida familiar e o trabalho destes individuos.

Ha um vinculo estreito entre saude e autoestima, sendo que o corpo de cada individuo
constitui um elemento muito importante para a percepgao da sua identidade. O doente
crénico sofre mudancas na sua autoestima, dada a vergonha que tem em relacao ao
seu corpo. O estigma social dai decorrente da ao doente uma sensacao de perda do
seu “eu” (Bury, 1982). A doenca crénica leva a uma “ruptura biogrdfica”, decorrente da
experiéncia pessoal da doenca, onde o doente crénico reestrutura a sua autobiografia

a fim de recuperar o controlo da sua vida.

Os doentes sentem que O seu corpo, e sua consequente performance, estao
constantemente em apreco nas interacgdes sociais, sendo que nestas situagées os
doentes chegam mesmo a sentirem-se “ainda mais doentes” (Joachim & Acorn, 2000). A
construcao de uma nova identidade é portanto feita pela narrativa pessoal do doente,
que empreende um processo de reconstrucao da sua autobiografia, tendo em conta os

novos referencias instituidos (Giddens, 1995).

4. REDES SOCIAIS DE APOIO E INCLUSAO

4.1. A Estigmatizagao Social dos Doentes Crénicos
Ha uma distincao entre os doentes crénicos e os outros que leva a acentuacao das
diferencas percebidas (reais ou imaginarias), provocando repulsa e receio por parte

da restante sociedade. As caracteristicas atribuidas aos doentes cronicos acabam



por ser generalizadas a todos eles e percebidas como tendo um caracter imutavel,
originando um processo de diferenciacao simbolica. A sociedade “isola certos atributos
classificando-os como indesejaveis e desvaloriza as pessoas que os possuem” (Alves,

2011: 70), conferindo-lhes um status social diferenciado.

Estes doentes vém-se estigmatizados com as rotulacdes sociais depreciativas de
que sao alvo, as quais influenciam a sua atuacao (criagao de esteredtipos). Tal como
postula Becker (1963), os individuos sao socialmente construidos pelas interagées que
estabelecem na comunidade, e esta atribui-lhes rétulos baseados na forma como os
outros percepcionam o seu comportamento. Existe por parte da restante sociedade um
“julgamento que faz do adoecer uma questao moral ao atribui-lo a (falta de) vontade”
(Alves, 2011: 13) dos doentes. Tal como defendido pelo interaccionismo simbélico as
autoconcepg¢oes dos individuos sao baseadas nas suas interagdes com os outros, logo
o estigma social criado funciona como um rétulo que serve de base para as reacoes e

comportamentos estabelecidos nas interacdes sociais.

Ha uma transicao de uma identidade individual para uma identidade construida e
vivenciada através do grupo. O estigma social cria no individuo certas perspectivas
e expectativas, sobre si préprio, de caracter negativo e diferenciador (Saeta, 1999),
originando uma apropriacao mutua entre o sujeito e o social, uma vez que a sociedade
nao é apenas um mero contexto envolvente do individuo, ela é também constitutiva
dele mesmo (Goffman, 1988). O estigma acaba assim por constituir também um entrave
ao proprio tratamento, uma vez que as pessoas se coibirao de busca-lo com “medo
de serem maltratados pelos profissionais de saude e publicamente associadas com a
condicao maculada” (Conrad & Barker, 2010: 70).

Do ponto de vista do simbolismo integracionista, o significado e a realidade da doenca
crénica, sao negociados em conjunto com os outros. A identidade pessoal de cada um
dos doentes é criada pela interacao do individuo com o resto da sociedade, destarte o
facto de serem ignorados socialmente, ou a existéncia até de uma excessiva empatia,

contribui para a marginalizacao destes sujeitos. Apesar de inegavelmente muitas



pessoas agirem desta forma por considerarem ser a forma mais “respeitosa” de tratar a
situacao, estes actos facilitam de forma crucial a perpetuacao da estigmatizacao destes

grupos sociais.

Lidar com o estigma, exige da parte dos pacientes varias estratégias, as quais incluem a
decisdao de nao revelar as suas doencas, ou de esconder e dissimular os seus problemas
(consoante padecam de uma doenca crénica visivel ou invisivel), fazendo-se passar por

individuos “normais”.

4.2. Grupos Sociais de Apoio a Doentes Crénicos

E necessario definir estratégias de transformacéo e ruptura social, a fim de se poder criar
um espaco social partilhado. Deve-se consequentemente fomentar o associativismo,
como forma de abalar as relacbes de poder existentes, promovendo também a

concepcao de uma nova forma de cidadania grupal.

Houve uma mudanca de paradigmas nas associacdes de apoio aos doentes crénicos,
tal é patente, por exemplo, na erradicacao de expressdes como “caridade” no discurso

destas organizacdes, sendo agora empregue o termo “solidariedade” em seu lugar.

As associacoes de pacientes fazem com que as vozes destes doentes sejam ouvidas e
gue tenham um impacto efetivo. Para além de realizarem intervenc¢des imediatas, estas
organizacdes empreendem também ac¢des de natureza politica, cujo objetivo é alterar,

de forma mediata e duradoura, a situacao dos seus associados.

A realizacao de cooperacdes, entre as varias ONG’s e redes de apoio aos doentes
cronicos, auxiliaria no combate ao problema, criando uma maior sensibilizacao e
consciencializacdo sobre o assunto, fazendo assim com que tivessem uma importancia
mais preponderante na criacao de estratégias politicas publicas. A criacao de iniciativas
comuns entre 0s varios atores sociais promoveria o didlogo e a compreensao deste
fendmeno, permitindo que se desenvolvessem estratégias e procedimentos que
lidassem com ele eficazmente. Estas coligacdes levariam futuramente a formacao de
lobbys de interesse e de atividades de mediacao de conflitos, difusores de sensibilizacao

e mudanca nas politicas e discursos publicos.



A maioria dos organismos publicos, ONGs e parceiros sociais, nao possuem estratégias
ou planos de acao para combater este fendmeno, nem mecanismos para sensibilizar a
populacao, ou para controlar a disseminacao do problema. As disposicoes legais sao
insuficientes, assim como o conhecimento que os organismos publicos e privados

possuem sobre esta situacao.

5. AS DESIGUALDADES SOCIAIS NO ACESSO A SAUDE - IMPACTOS NA
PREVENCAO E TRATAMENTO DA DOENCA CRONICA

Apesar de legalmente o acesso aos servicos de saude ser de acesso universal, igualitario
e integral, na realidade o acesso de facto a estes servico encontra-se ainda vedado aos
cidadaos que se encontram em situagdes vulneraveis, e socialmente desvantajosas. A
distribuicaoeorganizacaodosservicosdesaudenaoatendemasnecessidadesespecificas
de todos os segmentos populacionais sociais, logo acabam por nao ser utilizados por
todos. “As iniquidades em relacao ao perfil de saude sao as desigualdades que podem
ser contornadas e que impedem os individuos de alcancar plenamente seu potencial de

bem-estar e de realizacao de‘liberdades substantivas” (Whitehead, 1992: 220).

A pobreza, associada a determinados fatores ambientais e ao dificil acesso aos servicos
de saude, afeta a deteccao atempada, ou o tratamento, perpetuando a doenca crénica
(Minayo, 2000). A desigualdade entre os grupos sociais refere-se as distancias relativas
entre os estratos da populacgao, devido a apropriacao por estes efetuada dos bens sociais
(Minayo, 2000). Pessoas em situagbes socio-econdmicas desfavorecidas nao tém um
acesso realmente efetivo aos servicos de saude, a sua disponibilidade e acessibilidade
esta-lhes destarte condicionada (Junior, 2003). As desigualdades em relacao ao perfil de
salde de cada um “impedem os individuos de alcancar plenamente o seu potencial de
bem-estar”(Whitehead, 1992: 10). Hd uma exigéncia social de um acesso mais equanime
aos servicos de saude, a qual pressiona o Governo a criar, direta ou indiretamente,
politicas publicas de criacdo e manutencao do bem-estar da populagao, através do

incremento dos servicos de saude.

O acesso aos cuidados de saude, assim como a garantia da sua qualidade, sao fatores



fulcrais para a prevencao e tratamento das doencas crénicas. Deveriam portanto ser
implementadas estratégias de prevencao primdria, assim como o rastreamento e
diagnéstico precoce, a fim de reduzir a incidéncia e as complicagdes decorrentes destas
doencas (Wilkinson & Marmot, 2003). Campanhas de educacao, assim como a adesao
dos doentes face a mudancas de comportamentos e habitos, teriam um forte impacto
econdmico, reduzindo e retardando a gravidade das doencas e suas consequentes

complicagoes.

E preciso reformular os servicos e a sua forma de prestacdo, assim como 0s proprios
profissionais de saude, uma vez que eles proprios ndao estao sensibilizados para as
diferentes necessidades sociais e culturais dos cidadaos que os procuram (Nascimento,
1994).Umamelhoriaglobaldascondi¢cdes desaudetraduzir-se-ianumadistribuicao mais

similar da incidéncia das doencas crénicas, transversal aos grupos socioeconémicos.

6. POLITICAS PUBLICAS PARA A PROMOCAO DA IGUALDADE E DA CIDADANIA
INCLUSIVA

S6 a partir do século XIX é que o Estado vem assumir as rédeas dos problemas sanitarios
e higiénicos da sociedade, estando destarte incumbido da protecao social. A construcao
da protecao social leva a que se estabelecam formas particulares de interacao entre
a perspectiva leiga e a perspectiva técnica da experiéncia da doenca, construindo-se
assim diferentes formas de interpretar os sintomas, as doencas, e 0s seus processos de

Ccura.

As doencas cronicas contém também em si uma dimensao politica, que define a sua
trajetéria de doenca socialmente. Foi com o aparecimento do Estado Social que a
saude se transformou num assunto de caracter politico. A doenca acaba por pertencer
simultaneamente a esfera privada e a esfera publica, sendo um fenémeno individual
e social. O Estado passa a impor metas legais a saude individual de cada um, um
fendmeno que Armstrong (1995) denominou de “vigilancia médica”. Os corpos sao

destarte “controlados” socialmente pelo discurso medicalizado.

As politicas publicas sao a forma através da qual o Estado garante a justica social, pela



transferéncia e distribuicao dos recursos disponiveis pelos varios grupos sociais. Elas
garantem a promocao dos direitos sociais de cidadania, o que pode gerar diferentes
graus de desequilibrios sociais (Abranches et al, 1998). A melhoria da qualidade de vida
é feita através de uma incrementac¢ao no sector da saude, uma vez que tal fenémeno
é impulsionador do progresso social (lllich, 1975). A “melhoria do nivel de saude de
uma populacao so se torna permanente quando oriunda de medidas que superem as
restricbes impostas pelo contexto econdmico e social” (Viana, Romeu & Castro, citados
em Zucchi et al, 2000: 129). O objetivo das politicas publicas deve ser portanto o de
fomentar de forma eficiente a melhoria e 0 aumento da saude populacional, pondo o
doente e o seu bem-estar em primeiro lugar, e em segundo o aspecto econdmico a ele

ligado (Moatill, 1991).

Os doentes cronicos, individual e isoladamente, nao tém visibilidade suficiente, tal
conduz a uma consequente inabilidade para se integrarem socialmente. E portanto
necessario criar condicdes que permitam aos doentes crénicos participar de pleno
direito nasociedade. Certos apoios eincentivos a vida ativa deveriam ser criados, afim de
assegurar a suainsercao no mercado de trabalho, como por exemplo: a possibilidade de
poderem trabalhar em horario reduzido; a realizacao de adaptacdes do local de trabalho
(a fim de possibilitar maior conforto e acessibilidade); a possibilidade de trabalhar um

determinado numero de horas em casa, ou através de teletrabalho; etc.

A participacgao ativa dos doentes crénicos nos processos de concepgao eimplementacao
de medidas anti-discriminatérias, utilizando o conhecimento que eles préprios tém
da sua situacao e necessidades singulares, é essencial para que possam ser tomadas
decis6es mais informadas, e concebidos projetos mais eficazes. Deve ser-lhes dada a
possibilidade de assumirem eles proprios o papel de agentes de mudanca. E destarte
necessario negociar novos conceitos de cidadania e participagao, que lhes permitam

tornarem-se proé-ativos, aquando da abordagem das suas necessidades.

Estdao disponiveis ainda politicas que promovem o auxilio econdmico dos doentes
cronicos, pela isencao do pagamento das taxas moderadoras, pela disponibilizacao

de medicacdao ou alimentacdao especifica, assim como de tratamentos gratuitos



indispensaveis para este tipo de doencas. Infelizmente nao ha uma politica global
sobre os medicamentos que seja susceptivel de ser adaptada as situacdes particulares
dos doentes cronicos. A legislacao avulsa disponivel discrimina positivamente apenas
algumas patologias, 0 que gera uma situacao de injustica social, face aos restantes
doentes crénicos. Contudo, os incentivos financeiros existentes actualmente permitem
um maior acesso equitativo, por parte de todos 0s grupos sociais, ao tratamento das

diferentes doencas cronicas de que padecem (apesar de nao abrangerem todas).

Existe legislacdao em Portugal que visa auxiliar os doentes crénicos na gestao da sua
doenca e enfermidade. O Plano Nacional de Saude (PNS) define a doenca cronica
como um problema de caracter permanente ou de longa duracao, que necessita de
ser abordado ao longo do ciclo de vida do paciente, promovendo a sua reabilitacao e
reintegracao futura. O PNS tem como objetivos“promover politicas integradas para fazer
face ao problema crescente das doencas cronicas nao transmissiveis (...) [e] desenvolver
legislacao e parcerias para atuar, de forma efetiva, sobre os principais fatores de risco
das mesmas” (PNS, 2012: 93).

O rendimento social de insercao (Lei n.° 13/03, de 21 de Maio), assim como o regime
especial de invalidez (Decreto-Lei n.° 216/98, de 16 Julho) sao instrumentos de
apoio financeiro que visam ajudar as camadas populacionais mais desfavorecidas da
populacao, especialmente fragilizadas em virtude do seu estado de saude. Existem
ainda servicos de assisténcia domiciliaria e de apoio psicolégico para apoiar os doentes
e as suas familias durante todo o processo, a fim de Ihes providenciar alguma autonomia

e qualidade de vida durante a doenca e seu consequente processo de tratamento.

7. CONCLUSAO

E necessario alertar a sociedade para as necessidades especificas dos portadores de
doencas crénicas. Esta questao deve ser também refletida nos enquadramentos politico,
sécio-cultural e econdmico de Portugal, a fim de se traduzir numa melhor qualidade
de vida e numa maior justica social para todos os doentes que padecem de doencas

cronicas.



As politicas publicas devem visar o acesso equitativo aos servicos de saude, s6 assim
se podera reduzir a mortalidade elevada de certas categorias sociais. Esta situacao
conduz a uma desigualdade societaria que pde em causa a justica social (Jardanosky &

Guimaraes, 1993).

Face a crise financeira que assolou o pais certos recursos tornaram-se mais limitados.
“Existe uma preocupacao crescente com os fatores econdémicos, que condicionam
tanto a prestacao de servicos de saude como o préprio nivel de saude da populacao”
(Zucchi et al, 2000: 128). Contudo, a fim de construirmos uma sociedade mais justa e
igualitaria, € importante que se estabelecam regras que fomentem a comparticipacao
das necessidades relacionadas com a saude dos cidadaos portugueses. No caso dos
cidadaos portadores de doencas croénicas, tais regras consubstanciar-se-iam, por
exemplo, numa comparticipacao total, por parte do Estado, de todos os medicamentos
necessarios para o tratamento das ditas doencas (quer para controlar a sua evolucao,
quer para diminuir a sua gravidade). Devemos ter ainda em atencao a importancia
fulcral do consumo de determinados alimentos especificos ou de certos suplementos
alimentares, e, como tal, a necessidade da sua comparticipacao é também de extrema

importancia.

O Servico Nacional de Saude (SNS) é um servico de caracter universalista e tendencial-
mente gratuito, contudo a sustentabilidade e qualidade dos seus servicos nem sempre
é a desejada. A visao dos cuidados de saude prestados em Portugal nao é preventiva e
abrangente o suficiente, apenas tratando pacientes cujos sintomas ja se manifestam, até
ao momento da sua pretensa cessacao. A compreensao de que a doenca crénica pode
originar sequelas ou complicacbes, que lhes sao diretamente imputaveis, é essencial
para auxiliar na gestao e tratamento dos problemas fisicos e psicolégicos de que os

doentes crénicos sao portadores.

O SNS deve envolver todos os cuidados integrados de saude, promovendo a prevencao
da doenca crénica e a vigilancia periddica do estado de saude dos individuos que a ele
recorrem. O diagndstico e tratamento precoce sao uma das grandes apostas em termos

de reabilitacao médica e social, rdpida e eficaz. A saude deixa assim de corresponder



apenas a auséncia de doenca, o Estado passa a ter uma responsabilidade efetiva na
protecao e manutencao da saude da sua populacao. “As politicas sociais emergem
como novas formas (contraditérias) de regulagao social, e devem ser analisadas como
processos e nao como estadios” (Guerra, 2002: 55). A detecgao precoce e o tratamento
trazem beneficios superiores aos obtidos quando o tratamento é feito tardiamente.
Campanhas de sensibilizacao e rastreamento das doencas crénicas trazem consigo
impactos sociais, de bem-estar, e também de caracter econdmico, uma vez que reduzem
as complicagdes e a mortalidade decorrentes deste tipo de doencas (Souza & Grundy,

2004).

A promocao efectiva e eficaz das politicas publicas de saude, em termos de doencas
crénicas, exige que haja uma maior literacia em saude por parte dos cidadaos, uma
maior preocupacao e interesse por parte dos mesmos na sua salde, e uma preocupacgao

com a prevencao primaria de doengas futuras.

O aumento no numero de iniciativas e parcerias de salde entre organizacdes publicas
e privadas, a nivel nacional e internacional, é essencial para a disseminacao de boas
praticas, que auxiliem na correta gestao e prevencao destas doencas na sociedade
Portuguesa.Intervencoes de caracter multidisciplinar, que respeitem as particularidades
do doente, permitirao as entidades um maior controlo e vigilancia sobre a situacao de

doenca e enfermidade dos individuos.

A existéncia de politicas que fomentassem a integracao social dos individuos afetados
com doencas crénicas, permitiria assegurar, por exemplo, a efetiva execucao de todos
os direitos que possuem (laborais, civis, etc.), através da implementacao de planos

especificos, como por exemplo o plano nacional de emprego.

O nivel de saude instituido na sociedade Portuguesa reflete ndo s6 a qualidade dos
cuidados prestados, mas também as transformagdes socio-econdmicas que nela
se operam. Pela sua longa duracdao e caracteristicas de sofrimento e progressiva
incapacidade,énecessarioproporcionarajudasque permitamautilizacaodeprofissionais

especializados, a criacao de programas terapéuticos adaptados, assim como ac¢des de



saude integradas e transversais aos diferentes servicos médicos necessarios. Uma maior
proximidade e acessibilidade, entre doentes e institui¢cdes, conduzird a um aumento na

qualidade de vida destes individuos.
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DOENCAS ESTIGMATIZADAS, SOCIEDADE-PROVIDENCIA
E CIDADANIA INCLUSIVA

Clarisse Garcia

Cristina Carvalheira

RESUMO

Partindo da nocao de doenca como construcao social e revisitando algumas teorias
sécio-antropoldgicas, este estudo pretendeu refletir comparativamente sobre o estigma
que recai sobre os portadores de doencas mentais e portadores de HIV. Tentou-se
igualmente perceber como este tipo de descriminacao pode contribuir para situacdes de
auto-estigma e exclusao. Associados ao estigma e auto-estigma, em ambas as doencas
se verificam comportamentos de vergonha e manutencao da doenca em segredo,
apesar de se constituirem por diferentes motivos: devido a associacao a diferenca e
a loucura e, também, ao caracter “invisivel’, na doenca mental e a questdes nao so6 de
ambito moral — porque associada a comportamentos nao aceites socialmente — como
devido a sua transmissividade e potencial ameaca a vida, no caso do HIV. Referiu-se,
por fim, a importancia da comunidade - pela suas redes de proximidade - e do préprio
doente - numa 6tica de empowerment — colaborarem com instituicdes de saude no
sentido de contribuirem com outros “saberes” para a definicao de politicas publicas

mais ajustadas.

Palavras-chave: Doenca Socialmente Construida, Doencas Mentais, VIH, Estigma,

Politicas Publicas.

1. INTRODUCAO
“Nascemos todos cidadaos de dois reinos’, como afirma Susan Sontag (1984): o do bem-
-estar e o da doenca. Nao havendo uma fronteira clara entre a salude e a doenca,

esta é o resultado de uma dialética historica que implica a experiéncia do sujeito.

No centro dos bindmios sociedade-individuo e corpo-mente, o processo de controlo
tornou-se progressivamente central na organizacao da sociedade contemporanea,

considerando a passagem para uma sociedade sempre mais individualista, ou seja,



guanto mais o sujeito conquistou autonomia e se diferenciou na constru¢ao da sua
prépria identidade, tanto mais se tornou objeto de “atencao”. Esse controlo tem em
vista condicionar (ou mesmo estruturar) o sujeito, sobretudo se o seu comportamento
nao normativo puser em causa o que é socialmente aceite. Podemos, assim, verificar uma
correlagao entre o processo de construcao social do desvio — no qual é determinante
isolar o sujeito, para o “tratar” adequadamente, ja que é portador de um especifico
estigma/diferenca (Goffman, 1988) — e o da construcao social da doenca e do doente,
existindo, neste caso, igualmente um percurso de isolamento social no qual o doente se
entrega nas maos do “especialista”. Na doenca, a “construcao social do desvio” substitui-
-se uma “construcao social da doenca”: nesta, a centralidade da cura esta associada a
medicalizacao, que retira o individuo, na maior parte dos casos, da sua dimensao social
e coletiva, da sua peculiaridade histdrica, para fazé-lo entrar naquela individualizada
e a-histodrica, do doente. Assim, tanto o estado de desvio como o de doenca excluem
a relacao com a natureza e sistema social na qual se originaram. A eles se contrapde o
saber — poder do tratamento e de quem o exercita — partindo do pressuposto que é na
capacidade das competéncias cientificas que reside a possibilidade da ressocializacao,

assim como da cura.

Foucault recorda-nos como, em diversas ocasides historicas, o corpo foi objeto de
intervencdes da parte do poder a que esta submetido (2000). E, entdo, um corpo que
parece mostrar uma vocacao para ser “ordenado’, plasmado, preco que deve pagar

pelo seu devir e pelo manter-se “social’, urbano, contemporaneo (Grosz, 2000).

A expressao moderna do corpo funda-se no objetivo do poder do controlo do
comportamento. O sujeito deve desejar que o proprio corpo seja “normal’, aceitando
e procurando as formas especificas de comportamento, de forma a sentir, como
premissa do ser reconhecido na sociedade, a sua prépria normalidade. E, mais uma vez,
a ciéncia, fundamentando-se na normalidade vs. patologia, ratifica e fornece a resposta:
o caminho escolhido é o da dinamica da individualizagcao, onde o sujeito apreende a
diferenca dos outros, massa anonima e “normal’, na qual deve reconhecer-se a si e ao

proprio comportamento.



2. ADOENCA SOCIALMENTE CONSTRUIDA: UMA BREVE DIGRESSAO

Em nome da razao, o paradigma biomédico reconhece nas experiéncias e no estudo
racional dos fendbmenos observaveis, os Unicos procedimentos capazes de legitimar
o conhecimento verdadeiro. Esta tentativa de objetivar o homem, reduzindo-o como
sujeito, criou uma antinomia paradoxal: torna sujeito uma nocao — a doenca — e objeto

um individuo dramaticamente presente — o homem doente.

Estareducao cientifica, obtida através dareificacao do sujeito e suaremogao do contexto
social —do qual é produto e ator de interacao — ignorando a sua dimensao social, traduz-
-se na drastica eliminagao da subjetividade. O saber médico constitui-se, entao, numa
s6 leitura, manifestando-se como um processo de construcao da doencga, situacao
social marcada pelo abandono da “normalidade” e pelo ingresso na esfera de uma
condicao “diferente” (desvio), recaindo o discurso médico apenas sobre a doenca e nao
sobre 0 homem, tornando-se este como mero informante de uma condicao “errada” ou
“em falta” do corpo. Entretanto, para o individuo diagnosticado como doente, tal tem
implicacoes psicolégicas e sociais: o pensar-se doente traz consequéncias imediatas
para a sua identidade, colocando-o num status (auto-percebido) e numa “carreira” de

doente (Goffman, 1988).

O paradigma biomédico negligenciou o ser humano, entendido como totalidade bio-
-psico-social, em que a doenca, ao ser imposta como produto natural, se constitui como
um modo particular de mostrar a realidade social que traduz a relacao entre normal e

patoldgico.

Na esteira de Canguilhem (1998) sera legitimo perguntar se o estado patoldgico pode
ser considerado apenas como uma modificacao quantitativa do estado normal,
propondo, antes, que a relacdao normal/patoldgica seja, como afirma Alves,
“perspectivada em funcao de um critério de natureza qualitativa” (2011: 68). Esta
relacao entre normal/patolégico e o significado de doenca, saude e cura tém um
caracter fortemente subjetivo, sendo legitimo questionar quem define os valores que

determinam que uma determinada experiéncia vivida possa ser considerada normal



ou patoldgica (Alves, 2011). Alves afirma ainda que o fundamento do que é (a)normal
encontra-se nas “convencdes culturalmente aprovadas” e nao em padrdes universais:
a fronteira entre saude/doenca e normal/patolégico resulta de uma dialética histérica

que implica a experiéncia do sujeito numa determinada realidade sociocultural.

Ora, se para Canguilhem a distincao entre normal e patoldgico deve ser procurada na
experiéncia subjetiva do doente, também Foucault acresce que esta relacao deve ser

vista naquele que é o espaco estruturado e determinado pelas convencdes culturais.

Esta visao da doenca como facto natural &, assim, contrariada por varias perspetivas
das ciéncias sociais, nomeadamente da antropologia e sociologia, que a vao conceber
como um constructo social, resultante de multiplos fatores, desde os politico-econémi-
cos aos socioculturais, desenvolvendo todo um aparelho conceptual e metodolégico
para o estudo das varias configuracdes culturais de pensar e agir, de modo a permitir
examinar as interacoes e contradigdes entre os saberes médicos - e a pratica terapéu-
tica — e os saberes leigos moldados pelos modelos culturais. E deste modo que para
Augé, Faizang e Laplantine, a antropologia da doenca deve ter como objeto de estudo
a observacao das praticas referentes a doenca na sua articulagao com os sistemas sim-
bdlicos culturais (Backstrom, 2009). Pensamos que a biomedicina nao pode prescindir
da discussao sobre as suas fronteiras normativas. S6 assim é possivel comecar a descor-

tinar na desordem biolégica a desordem social (Augé, 1986; Herzlich, 1986).

Considerar a doenca como socialmente construida permite percebé-la como facto
fisico e biolégico, mas também como fendmeno inserido socialmente em contextos
historicos préprios (doencas de “época” e de “classe”), pois “cada periodo histérico ou
cada sociedade vai construindo explicagdes concordantes com os seus valores e praticas

sociais e culturais” (Alves, 2011: 105).

E desta forma que a doenca mental foi percecionada e interpretada diferentemente ao
longo do tempo e das culturas, ligada muitas vezes a ordem do simbdlico e atribuida
a castigos da ordem do divino. Igualmente o VIH/SIDA, nomeadamente em algumas

sociedades africanas, para além de ser conotada com uma sexualidade insubordinada,



é culturalmente construida segundo as mesmas formas simbdlicas de construcao da
corporeidade, centradas num universo que reune a quotidianidade com o mundo das
“forcas ocultas’, normalmente monopolizadas pelos agentes do poder, que exercem
desapercebidamente o poder de nomear, no sentido de uma violéncia simbdlica

(Bourdieu, 1989).

Estas novas abordagens permitem-nos ainda pensar no“doente” e na sua subjetividade,
com as suas proprias representacoes e experiéncias da doenca (Carapinheiro, 1986),
influenciadas por condicionantes sociais que vao contribuir para a construcao social
da mesma, definindo, nao sé “o quadro da realidade social das doengas em contexto
historico-sociais precisos” (idem, 1986), como também determinando os elementos

presentes na “construcao social do estatuto do doente” e do seu papel.

Revisitando o surgir desta problematica no seio das ciéncias sociais, para Parsons, numa
visao funcionalista, a sociedade é uma estrutura consensual e equilibrada e a pessoa
doente deve respeitar normas especificas de comportamento para minimizar oimpacto
negativo da doenca, vista como disfuncao (Alves, 2011), na organizacao da sociedade.
Concetualiza a doen¢a como desvio social, ameacador do regular desempenho dos
papéis para os quais os individuos foram socializados (Carapinheiro, 1986: 16). Ao
abordar a doen¢a como desvio social, o tratamento médico como meio de controlo
social e as relacoes médico/doente como relacdes sociais onde cada um possui um
papel social especifico, colocam-se as questdes da saude e da doenca — préprias do
ambito da biomedicina — no campo das ciéncias sociais. A doenca é tida como objeto
de estudo da sociologia, dando origem a sociologia da medicina onde o papel social do

doente é analisado na sua dimensao bioldgica e social.

Numa fase pods-parsoniana surge a sociologia da saude “com uma perspetiva
mais alargada a factos, estruturas e situacdes ligados a saude e a doenca e menos
comprometida com enfoques particulares” (Carapinheiro, 1986: 15-16). E considerando
subjetividades e outros saberes que se passa da“sociologia médica”para a“sociologia da
saude” verificando-se uma evolucao nas diversas concetualizacdes que rompem com a

perspetiva médica como unico quadro de andlise e abandonam aideia da doen¢a como



desvio, incorporando outras perspetivas mais abrangentes, individual e coletivamente

construidas.

Contrapondo-se igualmente a teoria da doenca como desvio social, Freidson (1984)
posiciona-se entre a visao relativista e a visao biomédica da doenca, distinguindo entre
doenca como “estado biofisico” e doenca como “estado social’, podendo, desta forma,
o estado de doenca ser avaliado diversamente em culturas diferentes, de acordo com a
sua especificidade. O fendmeno é interessantemente analisado, pelo autor, através da
triade da concecao de doenca - disease, illness, sickness — e o conceito de imaginario de

doenca - sickscape.

Na mesma 6tica, Kleinman (1992) defendeu uma distingcao entre as dimensdes bioldgica
e cultural da doenca (sickness), agrupando-as em duas categorias: patologia (disease)
e enfermidade (illness), referindo que “dado que a doenca e a experiéncia de doenca
fazem parte do sistema social de significacoes e regras de conduta, elas sao fortemente

influenciadas pela cultura e por isso socialmente construidas” (Kleinman, 1992: 252).

No quadro do interacionismo simbdlico, nomeadamente com a teoria da rotulagao
de Becker e da nocao de estigma de Goffman, refutam-se igualmente as posicoes
funcionalistas parsonianas relativas a concecao da doenca, privilegiando antes a nocao

de doenca socialmente construida (Alves, 2011).

Sao imprescindiveis os contributos destes tedricos que analisaram a dimensao social da
doenca, nao sé nas suas dimensodes epidemioldgicas e demograficas, mas também nas
dimensodes da sua“construcao social”. Os estudos socio-antropoldgicos que percorreram
“a construcao social da doenca” evidenciaram como a doenca é um campo no qual
se inscrevem e encontram ambigua visibilidade as tensdes ligadas a representacao
da relagao entre individuo e sociedade, entre o ritmo do ciclo de vida individual e a

colocacao deste na historia coletiva.

Em suma, para a evolucao da sociologia da saude foram fundamentais a emancipacao

desta do modelo exclusivo biomédico e o interesse de outras disciplinas na contribuicao



para novas abordagens e conce¢des da saude e da doenca, abandonando cada vez
mais a ideia de saude apenas como auséncia de doenca. Assim, segundo Augé:

“il n’y a pas de société ou la maladie n‘ait une dimension sociale et, de cepointde

vue, la maladie, qui est aussi la plus intime et la plus individuelle des réalités, nous

fournit un exemple concret de liaison intellectuelle entre perception individuelle et

symbolique sociale” (Augé, 1986: 82).

Concretizando este aspeto da construcao social da doenca nas situacdes de doenca
mental e do VIH/SIDA, e pese embora a ancestralidade da primeira e o recente
aparecimento da segunda, ambas aparecem fortemente marcadas pela distincao
normal/anormal e conotadas como forma de desvio social, pela perigosidade e
comportamento irracional atribuida a doenca mental e pelo comportamento sexual
nao normativo e socialmente recriminado atribuido a SIDA. Igualmente as no¢des de
“contagio” e “transmissao’, acompanhadas de discursos incrustados de estigmatizagcdes
e juizos morais, estao presentes nas duas situacdes, configurando-se num claro fator
de estigma e auto-estigma, comprovando o cariz social da doenca caracterizada como

“significante social” no dizer de Augé (1980).

Por estas razoes, e pela relevante cronicidade destas patologias, parece-nos importante
referir o conceito de “rutura biografica” de Bury (1982), no qual a doenc¢a nao pode ser
vista como mero episodio da vida, mas antes como uma situagao na qual a pessoa tem
de viver e a qual tem de aprender a adaptar-se familiar, social e profissionalmente. O
facto social total representado pela doenca supera enormemente a esfera fisica, tendo
o individuo que lidar, segundo Bury, com diversos aspetos: a rutura biografica causada
pela doenca; o tratamento e cura na vida quotidiana e o impacto que tal pode causar,
havendo um repensar da biografia pessoal e identitdria; a adaptacao e gestao da sua
situacao como doente, correspondendo esta fase a tentativa de reconstrucao de uma
vida normal. Também Bourdieu (1996) atribui esta capacidade (de rutura biografica)
ao agente social (o doente) através do conceito de “trajetéria social”. Este, de acordo
com o seu habitus e o seu espaco de manobra como sujeito — quando as estruturas

estruturadas se predispdem a funcionar como estruturas estruturantes (Bourdieu,



2001) — pode reconstruir essa trajetéria através da acao social e do uso do senso pratico,
recusando o que chamou de “ilusao biografica’, ou seja, uma trajetoria social linear e
sem ruturas (Idem, 1996). Estas teorizacdes revelam-se fundamentais para a superacao

de situacoes de estigma e auto-estigma.

3. DISCRIMINACAO E ESTIGMA NA DOENCA MENTAL E NA DOENCA
CONTAGIOSA (VIH/SIDA): DIFERENTES ESTIGMAS? UMA ABORDAGEM
COMPARATIVA

As representacdes sociais estao na origem da construcao de significados negativos
atribuidos a determinadas doencas. O diagnéstico de doengas como as mentais ou
o VIH/SIDA carrega um significado sociocultural e psicossocial opressivo, sendo o
estigma um dos fendmenos mais recorrentes. Assim, o estigma, enquanto fenémeno
de “discrepancia especifica entre a identidade social virtual e a identidade social real”
(Goffman, 1988: 11), cria barreiras e limitacdes ao doente, considerando-se este como
o “outro” possuidor de marcas e tracos indesejaveis associados a aspetos negativos
da doenca. Ora, em termos socioldgicos, afirma Goffman, importa analisar a insercao
destes grupos na estrutura social, pois relativamente ao conceito de “desvio’, mais do
gue olhar para o que é diferente, deve-se privilegiar a andlise das normas sociais de
cada contexto historico-cultural. Efetivamente, é em funcao do que na vida social se
define como norma que surgem as expectativas normativas e é apenas em funcao
destas que se compreende o desvio, ou seja, a quebra de regras relativamente ao que

é socialmente expectavel.

Desta forma, e citando Alves, “o estigma apresenta-se como uma reacgao social que
isola certos atributos classificando-os como indesejaveis e desvaloriza as pessoas que
os possuem” (2011: 70): o individuo estigmatizado pela sua doenca é alvo da percecao
negativa da sociedade, afetando consequentemente a sua prépria identidade. Assim,
a estigmatizacao cria desigualdades na medida em que impde uma hierarquia entre
estigmatizados e nao-estigmatizados, desvalorizando os primeiros e levando a sua
exclusao social, visto que “a person’s condition can become their «<master-status»; that
is, wathever else he or she might be or accomplish, the condition is the first thing that other

people see” (Goffman in Earle, 2003: 6).



Numa andlise comparativa, verifica-se que tanto doentes mentais como seropositivos
partilham do sofrimento causado pelasua estigmatizacao, apesar de existirem diferencas
claras nos contornos desta em cada doenca: se a estigmatizacao das desordens mentais
esta mais associada a questao do “desvio” por serem encaradas como um problema
incompreendido e desacreditado (Telles et al., s.d.: 5), no caso do HIV/SIDA, esta resulta
do facto de a infecao ser vista como um castigo “para aquele que agiu de forma imoral”
(Idem: 8). Embora se trate do mesmo fendmeno, as experiéncias de vivéncia do estigma,
expressam-se de forma diferente, acarretando consequéncias variadas nos doentes e

nas suas relagdes sociais.

Nas desordens mentais, os doentes procuram manter em segredo a sua doenca, pois este
tipo de doencas estd associado a imagem da loucura. Manipulando a informacao sobre
a sua condicao “na intencao de ter controlo ou evitar uma situagao estigmatizadora”
(Idem: 4), procuram escapar aos juizos de valor negativos. Este comportamento conduz
ao isolamento do doente, por receio que a sua patologia seja descoberta, e ao seu auto-
-estigma, uma vez que, e recorrendo de novo a Goffman (1988), quando um individuo
é “marcado” por um estigma, este nao deixa de possuir simultaneamente os mesmos
padrbes de valores e crencas sociais, 0 que fazcom que, ainda que em poucos momentos,

ele préprio pense que tem um defeito, sentindo, por isso, vergonha.

Eaindade assinalar que, verificando-se diferentes doencas mentais, também se registam
diferencas no grau de estigmatizacdao e de auto-estigmatizacao. Efetivamente, os
sujeitos diagnosticados com psicoses profundas sentem-se estigmatizados porque sao
vistos como loucos pelo grupo cultural onde se inserem, ao passo que na depressao ou
ansiedade é a“invisibilidade” da doenca que provoca o sentimento de incompreensao e
estranheza no doente. Além disso, esta“invisibilidade”de sintomas sugere que o estigma,
na experiéncia da doenca mental, se deva a ignorancia e a forte incidéncia de conceitos
falsos, levando muitas vezes as pessoas proximas do doente a considera-lo incapaz de
assumir a responsabilidade por si mesmo e pela sua vida. A forma como é vivenciado
o estigma, que associa o doente a inabilidade social, gera um grande sentimento de

incompreensao e estigmatizacao, tornando mais dificil a sua recuperacao (Moreira &



Melo, 2008). Assim, a caracteristica de exclusao inerente, ao estigma relativo a doencga
mental, tem uma estreita relacao com a nocao de eficiéncia e perfeicao, apanagios da
atual sociedade, criando dificuldades de relacionamento social, adicionais a doenca em

si, que reforcam a situacao de auto-estigma.

No que respeita ao VIH/SIDA, o Programa Conjunto da Nag¢des Unidas, referido por
Almeida e Labronici (2007: 266), aponta varios fatores que contribuem para a
estigmatizacao desta doenca como, por exemplo, o facto de ser vista como uma ameaca
a vida e o medo de contrai-la ou, ainda, a associacao do VIH/SIDA a comportamentos
ainda muito censurados pela sociedade. Também estes doentes procuram controlar a
informacao sobre a sua doenca para a manter em segredo, visto que sao encarados
Como uma ameaca para a sociedade, devido a transmissividade do virus. Imbuido de
vergonha, o doente acaba muitas vezes por nao dar conhecimento aos seus préximos,
receando afetar as suas relagdes e temendo a rejeicao nao so por estar infetado como
também pelas conotagdes sociais e morais negativas atribuidas ao VIH/SIDA. Gera-se
uma tensao entre a necessidade de comunicacao, em busca de apoio, e o temor da
revelacao,receandoseralvodediscriminacao,oque“fazcomque muitas pessoasafetadas
pela AIDS caminhem solitarias e silenciosamente, limitadas em suas possibilidades de

direitos e de acesso aos meios de protecao, promocao e assisténcia” (Idem, 2007: 264).

Partilhando os valores e as crencas da sociedade onde se encontra, e sendo consciente
da sua estigmatizacao, o portador do VIH/SIDA acaba, portanto, por se pér em causa
e assumir-se como culpado pela contracao da doenca. Manifesta-se a sua auto-
-estigmatizacao, sendo que esse sentimento de culpa e vergonha podem leva-lo ao
isolamento e a auto-exclusao da vida em sociedade. Verifica-se, assim, que apesar de
ambas as doencas serem fonte de sofrimento para os seus portadores, pois comportam
sentimentos de baixa autoestima e dificuldades nas relagcbes sociais, familiares e
laborais, existem diferencas qualitativas na questao do estigma, uma vez que se apre-
senta com contornos diferentes nos dois casos. Manter a doen¢a em segredo parece ser
um ponto em comum em ambos 0s contextos, embora o motivo para tal seja diferente,

conforme assinalam Telles et al. (s.d.: 10).



Se no caso do VIH/SIDA os individuos escondem a doenca, por questdes de ambito
moral e que refletem o medo da rejeicao e do preconceito — o que se revela doloroso
uma vez que os sujeitos acabam por abdicar do possivel apoio emocional dos seus
préoximos — nas doencas mentais, manter a doenca em segredo surge como uma forma
de protecao perante um diagndstico que nao é compreendido ou valorizado, sendo
gue, no entanto, a revelacao da doenca aos familiares e amigos nao é perspetivada de
forma tao negativa como no caso do VIH/SIDA, podendo representar uma oportunidade
de apoio. E ainda de assinalar que o auto-estigma assume um peso consideravel
nas duas situacdes visto que os individuos internalizam uma imagem negativa de si
mesmos através da qual germinam sentimentos de vergonha, de culpa ou ainda de

inferioridade.

O diagnéstico na doenca mental ou no VIH/SIDA, pelas razdes apontadas, nao dira tanto
a respeito da pessoa, indicando antes que o sistema social nao esta preparado para
aceitar este tipo de “desvio”/“infracdes residuais de regras’, no dizer de Scheff (1996)
— referindo-se aos comportamentos das pessoas portadoras de disturbios mentais —
classificando com base na pertenca (nés-culturalmente dominantes/eles - etiquetados
com caracteristicas indesejaveis), originando discriminacdes baseadas na dicotomia

inclusao/exclusao e estimulando comportamentos que aumentam a distancia social.

4. ESTADO, SOCIEDADE E POLITICAS NA SAUDE PARA UMA CIDADANIA
INCLUSIVA: DAS POLITICAS PUBLICAS AS PRATICAS SOCIAIS.

4.1. Estado-Providéncia, Sociedade-Providéncia e Mercado

Comoprocessosocial,aspoliticaspublicasdesauderevestem-sedegrandecomplexidade
e estao sujeitasaumadiversidade deinteresses em cada conjunturae em cada momento
histérico. Parece-nos, assim, interessante fazer uma breve digressao sobre o surgimento
do Estado-Providéncia e sua evolucao, e de como se verifica a apropriagao do mesmo
sobre as variadas condic¢es sociais (também na gestao da saude) no sentido de melhor

regulacao e reproducao social.

O Estado-Providéncia nasce na sociedade Ocidental no sentido de dar resposta a uma



série de problemas surgidos pelo rapido difundir da industrializacao e da urbanizacao
da economia, passando o Estado a assumir a responsabilidade perante os grandes
riscos sociais dai decorrentes. A ideia solidaria presente na edificacao do Welfare State
assinalou um ciclo de expansao das garantias — na sequéncia do boom econémico e,
também, dos valores ligados a solidariedade e equidade - verificando-se uma extensao
quer da providéncia social quer das grandes infraestruturas sociais, garantindo o acesso

a educacao, saude, habitacgao.

A partir de meados dos anos setenta assiste-se a uma retracao do Estado nesta funcao
— apos as crises petroliferas e da economia mundial com a globalizacao dos mercados.
Apesar das formas de redistribuicao perversas do modelo providencial, o Estado-
-Providéncia, nao resolvendo, mediava e estruturava as desigualdades. Este aspeto é
mais notorio em sociedades periféricas (Santos, 1985; Sposati & Rodrigues, 1995) que
tiveram uma implementacao tardia do modelo de Providéncia, que entrou em declinio
a partir dos anos noventa ao verificar-se uma progressiva contengao dos recursos
destinados ao sector publico. A par do enfraquecimento do sistema publico vai-se
fortalecendo a Sociedade-Providéncia — no caso portugués com um fraco Estado-
-Providéncia, como atras referido, estes dois pilares na promocao dos direitos sociais
coexistiam — sendo esta o garante “das relagdes e das praticas sociais que, por via de
trocas nao mercantis de bens e servicos, asseguram na nossa sociedade algum do bem-
estar” (Santos, 1995: i) funcionando como “redes de relacdes de interconhecimento,
de reconhecimento mutuo e de entreajuda baseadas em lacos de parentesco e de
vizinhanca (...) com uma légica de reciprocidade semelhante a da relacao de dom
estudada por Mauss” (idem, idem). Atualmente, o mercado tem assumido um papel

preponderante negligenciando-se a providéncia comunitaria.

Parece-nos, assim, na esteira de Santos que além de “ser preciso reinventar o Estado-
-Providéncia” é necessario repensar a sociedade Providéncia como uma forma de
requlacao social que, promovendo solidariedades em detrimento de posi¢des
paternalistas, se imponha na promoc¢ao da emancipacao, da autonomia e

empowerment.



Em momentos de crise e declinio das garantias sociais revela-se como extremamente
importante o “agir” das instituicdes da “sociedade civil” pois a nao ativacao destes
recursos significa o reabrir dos antigos conflitos entre quem tem os recursos para
aceder aos servicos do mercado e aqueles que se encontram na impossibilidade de a
eles terem acesso, pois que a liberdade individual, a maneira de Amartya Sen (2006)

sera a “liberdade do individuo de escolher entre vidas possiveis”.

4.2. Igualdade, inclusao e cidadania

Uma multiplicidade de processos concorre nao sé na organizacao da experiéncia da
doenca e da sua construcao social, mas também na producao social da mesma, ou
seja, na distincdo entre quem estd exposto a uma certa doenca e quem, por outro
lado, esta salvaguardado. No caso das doencas em estudo, sao conhecidos os dados
da OMS relativos ao VIH/SIDA que comprovam a sua distribuicao desigual pelo mundo,
sendo as zonas mais desfavorecidas as mais afetadas. Também no que diz respeito as
doencas mentais existe uma correlacao positiva com os grupos mais desfavorecidos e,
particularmente, aqueles em situacao de imigracao caracterizada por forte exclusao,

considerando-se um significativo aumento dos disturbios mentais.

A exclusao a que estao submetidos constitui-se como terreno fértil e verifica-se na
expressao do corpo marcado pelo trauma, dor e doenca. Logo, apesar de nao existir
causalidade direta, a pobreza e exclusao — no sentido de desafiliacdao proposto por

Castel (1998) — parecem potenciar e/ou agravar estas doencas.

A agravar a situacao de desfavorecimento, o estigma e os preconceitos constituem
um importante travao a insercao destes doentes, potenciando a exclusao e limitando
os direitos de cidadania, pelo que se tornam fundamentais os projetos fundados
em politicas de inclusao social que contemplem percursos de cidadania ativa e de
uma verdadeira reabilitacao psicossocial. As estratégias para reduzir o estigma e a
discriminacao de doentes mentais e de portadores do VIH/SIDA devem, neste sentido,

atuar a varios niveis implicando os doentes, os seus préoximos e a sociedade.



As protecdes garantidas pelo Estado Portugués limitam-se, essencialmente, a concessao
de beneficios monetarios, a garantia de direitos igualitarios baseados em politicas
anti discriminatérias no trabalho, ou, ainda, ao direito ao acesso igualitario a saude.
Embora importantes, estes apoios revelam-se insuficientes na eliminacao do estigma e
da discriminacao dos doentes. O caminho a seguir tem, entao, de abarcar estratégias e
praticas comimpacto efetivo no doente e nacomunidade onde seencontraavontadeeo
espirito deiniciativa“dos individuos que reconhecem que arealidade social compreende
situagoes de desarticulacao e de falta de apoio a nivel institucional” (Correia, 2007: 133).
Estes agentes abrem novas perspetivas e compete ao Estado promover parcerias com
estes movimentos sociais civis para ultrapassar lacunas verificadas no ambito da luta

contra o estigma, numa légica de empowerment centrada na comunidade.

Neste contexto, os grupos de auto-ajuda surgem como estruturas de apoio especifico,
apresentando-se como uma alternativa a um sistema publico de saude que nao satisfaz
as necessidades de cidadaos debilitados e submetidos a efetivas desigualdades, que
um estado-providéncia débil nao consegue superar. O papel fundamental que podem
assumir, pela sua proximidade com a populacao em dificuldade, pode ajudar a prevenir
e combater situacdes de exclusao que geram pobreza, desemprego e comportamentos
desviantes (Reis & André, 2004: 13).

Desta forma, movimentos sociais como a ABRACO ou a AEIPS numa loégica mais de
recovery e emporwerment do que assistencialista, assumem-se como agentes de mu-
danca e de apoio destes elementos, pois além do acolhimento, tém areas de intervencao
alargada que se expressam através da dinamizacao de projetos de acompanhamento
psicossocial, que visam“contribuir para a reducao do sistema de exclusao social, familiar

e profissional” (ABRACO), apoiando a integracao dos individuos na sociedade.

Assim, espera-se que a intervencao das ONG’s, associacdes e grupos de ajuda, em
detrimento da légica assistencialista, privilegiem o envolvimento e a participacao ativa
do doente na superacao das suas dificuldades diarias. A inclusao do préprio doente

na estrutura dos grupos de apoio, enquanto dinamizador dos mesmos, numa o6tica de



empowerment, garante-lhe um papel ativo como agente da mudanca na definicao de

politicas publicas mais ajustadas as suas reais necessidades.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A discriminacao dos doentes por via do estigma, bem como a consequente exclusao
social dai resultante, criam uma limitacao no usufruto dos seus direitos enquanto
cidadaos, revelando-se urgente o estabelecer de mecanismos que visem a diminuicao
destes e também a implementacao de politicas e praticas adequadas na area da saude

no sentido de uma cidadania inclusiva.

Consequentemente, é imperativo ir além da mera promocao de igualdade de direitos,
devendo-se, antes, apostar na difusao da igualdade de oportunidades para os que
veem a sua capacitacao limitada e condicionada pela doenca. Considerando a doenca
motivo acrescido do desfavorecimento social do individuo, é imprescindivel proteger
"aqueles cuja situacao individual e social reduziu essa «capacitacao»” (Carapinheiro, s/d),
assegurando o direito a saude, a liberdade e a equidade “numa cultura de proatividade,
compromisso e auto controlo do cidadao” (Plano Nacional de Saude, 2011-2016:30) e
promovendo praticas que proporcionem margem de manobra ao doente no sentido

da sua trajetoria social.

Na superacao do bindmio corpo/mente - considerando o doente no seu contexto
de vida, assim como, tendo em conta a construcao de sentido que este faz da sua
experiéncia — parece-nos igualmente interessante o ouvir de outras “vozes” no sentido
das “racionalidades leigas” proposta por Alves (2011) numa proficua “ecologia de
saberes” (Santos, 2009).
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