ISCTE £ IUL

Instituto Universitério de Lishoa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas

Politicas Sociais Municipais

O Caso dos Municipios da Leziria do Tejo

José Nicolau Nobre Ferreira

Tese submetida como requisito parcial para obtencéo do grau de

Doutor em Politicas Publicas

Orientador:
Doutor Luis Manuel Antunes Capucha,

Professor Auxiliar do ISCTE - Instituto Universitario de Lisbhoa

Agosto de 2016






ISCTE £ IUL

Instituto Universitario de Lisboa

Departamento de Ciéncia Politica e Politicas Publicas

Politicas Sociais Municipais

O Caso dos Municipios da Leziria do Tejo

José Nicolau Nobre Ferreira

Tese submetida como requisito parcial para obtencéo do grau de

Doutor em Politicas Publicas

Jari

Doutora Maria Helena Chaves Carreiras, Professora Associada do ISCTE, Instituto
Universitario de Lisboa

Doutor Jorge Manuel Alves de Faria, Professor Coordenador da Escola Superior de Gestéo
e Tecnologia de Santarém, Instituto Politécnico de Santarém

Doutor Anténio Manuel Rochette Cordeiro, Professor Auxiliar da Faculdade de Letras da
Universidade de Coimbra

Doutor Jodo Emilio Alves, Professor Adjunto da Escola Superior de Educacédo de Portalegre,
Instituto Politécnico de Portalegre

Doutora Maria de Lurdes Reis Rodrigues, Professora Associada com Agregacgéo do ISCTE,
Instituto Universitario de Lisboa

Agosto de 2016






Agradecimentos

Agradeco ao Professor Doutor Luis Capucha pela orientacdo e por tudo o que me ensinou
ao longo da elaboracao desta tese.

Agradego a minha “Sécia” o apoio dado nesta longa e solitéaria caminhada, a quem dedico
este trabalho.



Resumo

A intervencdo dos municipios no dominio social tem vindo a ter uma expressao cada vez

maior.

O objeto da pesquisa é avaliar se 0s municipios podem trazer maior eficacia as politicas

sociais, com beneficio para os grupos mais vulneraveis.

O estudo consiste na andlise das politicas sociais dos municipios pertencentes a Unidade
Territorial Estatistica (NUT Ill) da Leziria do Tejo, constituida por onze municipios: Almeirim,
Alpiarca, Azambuja, Benavente, Cartaxo, Chamusca, Coruche, Golegad, Rio Maior,
Salvaterra de Magos e Santarém. Foi feito o levantamento das politicas sociais levadas a
efeito pelos citados municipios nas areas da educacdo, saude, acdo social, habitacdo e
emprego/desemprego. Deu-se destague as politicas sociais autbnomas, dirigidas as
especificidades concelhias, assim como as politicas sociais destinadas a melhorar e até
complementar os resultados das politicas sociais levadas a efeito pela administragéo central
e pelos seus organismos desconcentrados, em consequéncia de um melhor conhecimento

sobre a realidade dos problemas concelhios.

Avaliou-se também a percecdo dos responsaveis municipais acerca do modo como 0s
problemas sociais tém evoluido nos respetivos territérios, a prioridade dada pelos autarcas
ao dominio social, 0 seu relacionamento com o Estado e agentes sociais locais e ainda a
sua opinido sobre uma maior descentralizacdo de competéncias no dominio social. Foi
recolhida a opinido dos representantes das IPSS nos Conselhos Locais de Acdo Social
(CLAS) e dos responsaveis dos 6rgaos locais da administracdo central das areas sociais

referidas sobre 0s assuntos objecto da pesquisa.

A metodologia de caracter qualitativo utilizada foi baseada em entrevistas realizadas aos
presidentes de camara ou vereadores com delegagédo de competéncias do dominio social,
aos técnicos responsaveis pelos servigos sociais municipais, aos responsaveis das IPSS
gue integram o0s CLAS e aos dirigentes dos servicos locais desconcentrados da

administracdo central.

Também foi utilizada uma metodologia quantitativa e intensiva para avaliar os gastos
autarquicos no dominio social e a sua expressdo em relagdo a despesa total anual, através
da analise dos documentos previsionais e de prestacdo de contas dos municipios

mencionados.

Palavras-chave: Municipios, politicas sociais, politicas municipais, poder local.



Abstract

The intervention of municipalities in the social domain has been having a growing

expression.

The object of this research is to assess whether municipalities can provide more effective
social policies, benefiting the most vulnerable groups.

The study consists of the analyses of the social policies of the municipalities belonging to the
Territorial Unit Statistics (NUT IIl) of Leziria do Tejo, consisting of eleven municipalities:
Almeirim, Alpiarca, Azambuja, Benavente, Cartaxo, Chamusca, Coruche, Golega, Rio Maior
Salvaterra de Magos and Santarém. Information was gathered on the social policies
implemented by the mentioned municipalities in the areas of education, health, social action,
housing and employment/unemployment. Emphasis was given to autonomous social policies
targeted at municipal specificities, as well as to social policies aimed at improving and
supplementing the results of the social policies already implemented by the central
government and its decentralized agencies as a result of a better understanding of the reality

of the local council problems.

The perception of municipal officials, was also evaluated, regarding how social problems
have evolved in their territories, the priority given by local authorities to the social field, its
relationship with the state and local social workers and even their views on greater
decentralization powers in the social field. It was taken in the opinion of the representatives
of the IPSS in the Local Councils for Social Action (CLAS) and the heads of local
government administrations of social areas mentioned in the subject of the research

subjects.

The qualitative nature of the methodology used was based on interviews carried out with
mayors or council members with delegate powers in the social domain, with technicians
responsible for municipal social services, those in charge of IPSS who integrate CLAS and

the heads of local decentralized services from central administration.

A quantitative and intensive methodology, was also used for assessing local government
spending in the social field and its expression in relation to the total annual expenditure,
through the analysis of the estimates documents and the documents of accountability of the

mentioned municipalities.

Keywords: municipalities, social policies, municipal policies, local power.
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1 - INTRODUCAO
1.1 - Apresentacao da Pesquisa

A presente investigacao tem como objeto de estudo a atividade dos municipios da Leziria do
Tejo no dominio social desde Abril de 1974 até Marco de 2013. Integra o levantamento da
intervencdo municipal nas éareas da salde, educacdo, acdo social, habitacdo e

emprego/desemprego.

Importa desde ja salientar que no estudo foram apenas consideradas as areas
mencionadas, nao porque a intervengdo municipal no “social” se esgote nestas areas, mas
porque se tornou necessario restringir o objeto da investigagdo a um quadro de objetivos
prosseguidos por todos 0s municipios a envolver na pesquisa. Esta opgdo permitiu definir
um leque abrangente de &reas sociais que introduziu uma razoavel diversidade de vetores
analiticos, como a natureza das necessidades sociais, a rede de agentes locais
intervenientes e as suas dindmicas e os enquadramentos institucionais das intervencoes

municipais.

O abrandamento do crescimento econdmico, o aumento da concorréncia interna e
internacional, o impacto da globalizacdo na orientacdo do investimento capitalista e o
envelhecimento das populagfes, entre outros processos historicos, levaram a que muitos
municipios passassem a confrontar-se com novos e mais complexos problemas, como os da
qualidade de vida da populacdo mais idosa ou o crescimento do desemprego, com
repercussées em varios setores da sociedade, muito embora com graus de gravidade
diferentes nos diversos territérios. Face a estes problemas relativamente novos e atendendo
aos limites colocados as despesas publicas, a procura de respostas a nivel local tem vindo a
aumentar, consubstanciando-se em novas alternativas e em novas dinamicas de
intervengdo, com a envolvéncia dos diversos atores sociais, em parcerias inovadoras na

procura de novas solucfes para os problemas entretanto emergentes.

E hoje reconhecida a importancia e o carater especifico e inovador de projetos e iniciativas
de génese local, enquadradas e apoiadas por politicas e programas de financiamento
nacionais ou comunitarios, que privilegiem a relagdo de proximidade, assim como a
natureza singular de estratégias e dinamicas levadas a efeito por parcerias entre diversos
atores sociais locais, enquadradas nos contextos socio-espaciais, que poderao proporcionar

maior eficiéncia e equidade as politicas sociais (Alves, 2012b).

Numa tendéncia de descentralizacdo politica e administrativa que, a par de outras

dinamicas, contribui para a reconfiguracdo do papel do Estado, 0os municipios vém



assumindo uma centralidade de relevo, quer pela capacidade de afirmacdo da sua
identidade (Fernandes, 2005), quer pela crescente relevancia das fungdes que tém vindo a
desempenhar no dominio social. No lento processo de transferéncia de competéncias das
areas sociais, o poder local tem vindo a arrogar-se de um papel preponderante no apoio aos
segmentos carenciados da populacdo (ANMP, 2007a: 2).

Por isso, € feita uma abordagem a acédo local no dominio social através das opinides dos
atores politicos relevantes, procurando-se interpretar a sua atuacdo, cruzando-as com as
opinides de outros intervenientes publicos e privados, nomeadamente técnicos responsaveis
pelos servicos sociais municipais, responsaveis pelos servicos locais e regionais
desconcentrados da administragcdo publica e responsaveis de IPSS’s. Por o estudo ser de
natureza descritiva, com analise e interpretacdo dos dados recolhidos, considerou-se
importante a singularidade dos pontos de vista dos diversos atores sociais intervenientes
localmente, por se entrelacarem légicas de acdo e justificagdo diversa e se cruzarem

influéncias e pressdes, quer pessoais, quer politicas.

1.2 - Pertinéncia do Tema - Porque deve ser estudada a participacdo das autarquias

nas politicas sociais?

O Estado tem vindo a transferir para os governos locais — em especial para os municipios —
uma dada provisdo publica que se admite ser disponibilizada de forma mais eficiente e
eficaz a escala local, ampliando assim o seu campo de intervencdo. Mercé do regime
juridico que entrou em vigor em 1999, ndo s6 foi ampliado o leque de atribuicdes municipais,
mas também se fixou “um novo regime de transferéncias de poderes para 0s municipios,

baseado num processo de descentralizagao contratualizado” (Montalvo, 2003; 247).

As tendéncias descentralizadoras direcionadas para o poder local, por um lado, decorrem de
um movimento reformista da gestdo publica que procura a eficiéncia no uso dos recursos e
a eficicia na obtenc¢éo dos resultados e, por outro lado, estdo em sintonia com o principio da
subsidiariedade, que defende que o exercicio de responsabilidades publicas deve incumbir

preferencialmente as autoridades mais proximas dos cidad&os.*

A Associacdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP), dando eco a opinido oficial dos
autarcas, tem veiculado a ideia de que a proximidade, o desenvolvimento local e um maior
envolvimento das autarquias sé@o instrumentos fundamentais para uma maior eficacia das

politicas sociais (Resolucédo do Conselho Geral da ANMP, de 2012/05/07, ponto 3).

! Carta Europeia da Autonomia Local e Lei n2 159/99 (artigo 29).



O poder local, desde o inicio da sua fase democrética, tem alimentado um movimento contra
a centralizacdo politico-administrativa, baseado na ideia de uma maior eficiéncia na
aplicacdo dos recursos publicos. As Ultimas posi¢cdes tomadas pela ANMP sobre este
assunto foram expressas no seu parecer sobre a proposta de lei do Orcamento de Estado
para 2011, e na Resolugdo do seu Conselho Geral, tomada em Maio de 2012, em que é
assumido que os municipios, apesar de receberem apenas cerca de 10% das receitas do
Estado, s&o responsaveis por cerca de metade do investimento publico (ANMP, 2012: 1).2 O
governo central tem resistido ao longo do tempo a este argumento, s6 cedendo
recentemente na descentralizacdo de alguns aspetos dos dominios da educacéo e da acéo

social.

Ultimamente, as autarquias locais tém anunciado o aumento da sua intervencdo no campo
social, quer através da implementacdo de politicas econdmicas com repercussdes sociais,
quer através de politicas sociais municipais, quer ainda através do complemento das
politicas sociais nacionais, no sentido de minorar as consequéncias da atual crise
economica e financeira junto das populagbes dos seus territorios. Afirmam que se
encontram numa situacdo privilegiada para, autonomamente ou em parceria com a
administracdo central, poderem aumentar, de forma significativa, a eficiéncia dessas
politicas, assim como a sua equidade, uma vez que, por serem 0 6rgdo de poder mais
préximo das realidades locais, conseguem melhor avaliar a dimenséao dos problemas e ter

completo conhecimento do contexto em que estdo inseridos.

Tém ainda manifestado a sua disponibilidade para participar na definicdo e concretizagéo
das politicas sociais nacionais, integrarem o0s 0Orgdos de gestdo dos servicos
desconcentrados do Estado das diversas areas sociais e advogado uma maior transferéncia

de competéncias sociais, regulamentada por um quadro legal e financeiro especifico.

No Forum Municipios de 2010, e face a atual crise econémico-financeira, foi declarado que
se perfilava o aparecimento de novos e mais complexos problemas sociais, que seriam
melhor respondidos por intervengBes cada vez mais de natureza territorial, nas quais 0s

municipios seriam agentes privilegiados.

As posicbes antes focadas ndo sdo, na sua maioria, suportadas por dados ou indicadores
gue comprovem a sua veracidade. Sao, de facto, posicdes ideoldgicas associadas a posicéo

de cada agente no sistema politico e aos interesses dai decorrentes.

> Ver quadros 10.1 e 10.2 nas paginas 263 e 264.



Por isso, afigura-se importante estudar a intervengdo dos municipios no dominio social,
procurando avaliar se um novo quadro normativo como 0 que é sugerido pelos autarcas,
distribuidor de competéncias e dos necessarios recursos para as levar a efeito, pode
contribuir para uma maior equidade e eficiéncia na distribuicdo dos recursos publicos, com
reflexos a nivel social. Considera-se, também, de toda a relevancia a identificagdo das

politicas sociais municipais e a avaliacdo do seu alcance social.

Pretende-se, assim, perceber até que ponto os municipios tém contribuido para o
entendimento, discussao e resolucdo dos problemas sociais das suas areas territoriais,
concretizando estratégias e iniciativas de base local, em parceria com outros agentes

sociais e em complementaridade com as politicas sociais nacionais.
1.3 - Objeto do Estudo

Face a intencdo, pelo menos no plano discursivo, do Estado promover uma maior
descentralizacdo de competéncias para 0s municipios, pretende-se analisar qual o atual
papel do poder local na administragdo das politicas sociais nacionais. Nomeadamente
pretende-se determinar se 0s municipios podem acrescentar maior eficacia as politicas

sociais, com beneficio para os grupos mais vulneraveis.

Existe muito disseminada nos meios autarquicos a ideia de que num processo lento e nem
sempre coerente e pacifico, os municipios tém assumido um conjunto cada vez mais
alargado de competéncias nas areas sociais, ora por iniciativa propria, ora por pressao das
comunidades ou do Estado. Neste sentido, o objeto do estudo incide sobre a a¢do do poder
local no dominio social na regido da Leziria do Tejo. A escolha do territorio prende-se com o
facto de ser a Unica sub-regido onde havia, a data da pesquisa, executivos municipais
liderados por todas as for¢as politicas com assento parlamentar, o que permite compreender
em que medida as perspetivas dos autarcas convergem ou divergem na gestao politica das
matérias sociais consoante a forca partidaria pela qual foram eleitos, e simultaneamente
apreender eventuais diferengcas de relacionamento estabelecidas com os outros atores
sociais locais. A escolha desta sub-regido deve-se ainda a uma certa homogeneidade
socioecondmica e cultural dos territorios, a que se junta a diversidade dos partidos dos
Presidentes de Camara, permitindo assim anular o efeito destas duas variaveis na
interpretac@o das posi¢des dos municipios e aumentar a probabilidade de fazer sobressair o

lugar ocupado pelos municipios no sistema administrativo das politicas sociais.

Pretende-se aferir que relevo os municipios, enquanto agentes participantes, ddo a sua
intervencdo nas areas da saude, educacao, acao social, habitacdo e emprego/desemprego,

assim como a avaliacdo que fazem (eles e o0s outros agentes locais) dos servicos



desconcentrados do Estado e das IPSS’s. Pretende-se ainda ver, no sentido inverso, como
apreciam 0s agentes que operam nessas areas sociais no espaco territorial dos municipios

essa intervengao autarquica.
1.4 - Questao Central da Pesquisa

A guestdo de partida é saber como se carateriza a atuacdo dos municipios da Leziria do
Tejo nas areas da salde, educacéo, acao social, habitacdo social e emprego/desemprego e
quais as politicas sociais municipais que implementaram, quer autébnoma, quer
complementarmente em relacdo as politicas sociais nacionais, nas areas referidas. A partir
dessa identificacdo pretende-se equacionar e analisar o discurso dos atores a respeito de
uma maior transferéncia de competéncias e meios, os argumentos utilizados e 0 modo como

se tem processado a evolucao desta matéria na agenda politica.

Atendendo a tradicdo politico-administrativa nacional, que tem tratado com ambiguidade o
estatuto dos municipios, ora considerando-os um poder local autbnomo, sem dependéncia
hierarquica da administragdo central, ora tratando-os como um servi¢o periférico do Estado
(Bilhim, 2004), pretende-se saber como é que os eleitos locais com responsabilidade nas
areas sociais mencionadas interpretam a sua funcdo e ouvir, em contraditério, como o0s
responsaveis pelos servicos locais da administracdo central e responsaveis por IPSS’s

avaliam essa acao nos respetivos municipios.

Pretende-se, através da resposta a esta questdo, descrever as praticas dos municipios no
tocante a sua intervencdo no dominio social, tendo como referéncias, por um lado, a
destringca entre o que sdo as competéncias determinadas pelo enquadramento legal e as
iniciativas que vao para além do estipulado por lei, e por outro lado, a vontade dos autarcas
em alargar as suas responsabilidades neste dominio, através de uma descentralizacédo de
competéncias do Estado. Partiu-se das declaragbes dos atores politicos, com a descricao e
interpretacdo das suas acdes nas areas sociais em estudo, confrontando-as com as

declaracdes dos outros agentes sociais atuantes nos territérios dos municipios.
1.5 - Objetivos do Estudo

Na auséncia de estudos cientificos sobre as razdes aduzidas pelos executivos municipais
acerca do suposto melhor aproveitamento autarquico de recursos publicos e sobre o0 seu
melhor desempenho na aplicacdo das politicas sociais, conferindo-lhe maior eficicia e
equidade, por um lado, e o reivindicado aumento da acdo municipal no dominio social,
derivado do agravamento dos problemas sociais nos respetivos territorios, por outro lado, os
objetivos do estudo residem em questionar essas crencas e verificar a sua verosimilhancga,

através das opinides recolhidas junto dos interventores na Leziria do Tejo.



Assim, avalia-se a percec¢do tanto dos responsaveis municipais, como dos responsaveis dos
servicos locais da administracdo central das areas sociais em estudo e dos representantes
das IPSS nos Conselhos Locais de A¢édo Social (CLAS), acerca de como os problemas
sociais tém evoluido nos respetivos territorios e sobre as dindmicas de relacionamento e

interagéo dos agentes sociais locais.

Identificam-se as prioridades estabelecidas pelos autarcas para a sua atuacdo nas areas
sociais em estudo, avaliando-se a afetacdo das correspondentes verbas orgcamentais
necessérias para as concretizar e efetua-se o levantamento das politicas sociais
implementadas pelos municipios, quer autbnomas, quer complementares em relacdo as

politicas nacionais.

Recolhem-se as opinides dos presidentes de camara/vereadores sobre o papel desejavel
para 0s municipios, baseadas em diretrizes entendidas como necessérias para o desenho
de um quadro colaborativo institucional que permita uma melhor interligacdo com os
servicos desconcentrados da administracdo central, assim como uma maior participagdo dos
municipios na implementacdo e avaliagdo das politicas sociais nacionais, a fim de garantir

uma maior justica, equidade e eficiéncia na aplicacédo de recursos.

Pretende-se que os resultados do estudo conduzam a um melhor entendimento das
dindmicas e efeitos locais das politicas sociais municipais e, nessa medida, possam vir a

apoiar tomadas de decisdo na intervengéo social.

Com a analise da atuacdo municipal no atendimento das necessidades sociais insatisfeitas
pretende-se contribuir para a melhoria das condic¢des institucionais de governabilidade e de

territorializacdo dos sistemas publicos nacionais de servigcos sociais.
1.6 - Eixos de anélise

Idealmente, para atuar em qualquer area da sua competéncia, um municipio tem de
estabelecer objetivos para a sua agéo, estudar as dificuldades que ir4 encontrar e munir-se
dos meios necessarios para intervir. Devera ter um conhecimento adequado da dimenséao
dos problemas que ir4 tentar resolver, determinar prioridades de atuagdo, estabelecer
parcerias com outras entidades para a sua agdo e implementar as politicas necessarias para
acorrer a esses problemas. Posteriormente devera efectuar uma avaliagdo dos resultados
das politicas implementadas. Este procedimento segue as etapas do ciclo da politica publica
(policy process ou policy cycle), referido por Dye (2011) e Gupta (2011), que descrevem 0s

estagios da sua trajectoria.



Para encontrar respostas para estas questdes foram seguidos seis eixos de analise para a

investigacao.

s

Assim, num primeiro eixo de analise é solicitada uma avaliacdo dos autarcas sobre os
problemas sociais na sua &rea territorial e a sua perce¢ado sobre a evolugéo recente desses
problemas. Posteriormente procura-se saber como 0s municipios definem os objetivos na

esfera social.

Num segundo eixo, pretende-se saber como 0s municipios operacionalizam as suas
competéncias, quais os meios que dispdem para as concretizar, como organizam e
dinamizam os féruns por si criados a luz do quadro normativo, designadamente o0s
Conselhos Municipais de Educacdo e os Conselhos Locais de Ac¢édo Social, e qual a
importancia dos seus contributos para a resolucdo dos problemas sociais.

Num terceiro eixo de analise pretende-se conhecer quais as prioridades consideradas pelos
municipios na acado do dominio social, assim como se essas prioridades tém a proporcional

expressao financeira nos orgamentos municipais.

Num quarto eixo identificam-se as iniciativas que tém desenvolvido no ambito das areas
sociais para além do estipulado legalmente, nomeadamente quais as politicas sociais, quer
auténomas, quer complementares as politicas nacionais, para acorrer as prioridades

estabelecidas.

Num quinto eixo de analise procura-se conhecer de que forma os municipios se relacionam
com 0s restantes agentes sociais, tanto publicos como privados, para o desenvolvimento
das suas competéncias neste campo, e a interagdo desenvolvida com outras instancias na

resolucéo de problemas sociais.

Por ultimo, no sexto eixo pretende-se compreender até que ponto os decisores locais estdo
abertos, ou ndo, a um alargamento da intervencdo dos municipios no dominio social,
através de um reforgo das suas competéncias, e que razdes invocam para sustentarem as

suas posicoes.
1.7 - Questdes de Pesquisa
As questbes a que se pretende dar respostas sdo as que a seguir se formulam:

- Como avaliam os municipios os problemas sociais da sua &rea territorial e qual a percegéo

que tém sobre a sua evolugao?



e Qual a avaliagdo que os autarcas fazem dos problemas sociais nos seus municipios
e gque percecgao tém sobre a sua evolugéo recente?
e Os problemas sociais tém condicionado a atividade municipal e qual a sua

importancia no contexto socioeconémico do municipio?

- Quais 0s objetivos primordiais estabelecidos pelos autarcas para a sua atuagao no dominio

social?

¢ Que definicdo de objetivos primordiais é feita?

e Quais as dificuldades encontradas para o cumprimento desses objetivos?

- Quais o0os meios que consideram necessarios para a concretizacdo dos objetivos

primordiais?

e Que recursos sado mobilizados para a sua concretizagdo?

e Qual é a avaliacdo da atividade dos Conselhos Municipais das areas sociais?

- Que prioridades estabelecem para a agdo no dominio social e qual a expresséo financeira

dada a essas prioridades nos orcamentos municipais?

¢ Que prioridades sao estabelecidas para a acdo no dominio social?

¢ Que expressédo or¢camental € dada a essas prioridades?

- Que politicas sociais implementam, quer autbnomas, quer complementares em relacéo a

politicas da administracdo central, para acorrer aos problemas sociais identificados?

e Quais as politicas sociais levadas a efeito pelos municipios, face aos problemas

sociais existentes na sua area territorial?

- Como se relacionam os municipios com as politicas sociais nacionais, com 0s 0rgaos
locais desconcentrados da administracdo central das areas sociais objeto do estudo e com

0S agentes sociais locais?

e Como se relacionavam o0s municipios com 0s servicos locais da administracdo
central e com as politicas sociais nacionais?

¢ Qual o relacionamento existente entre 0s municipios e 0s agentes sociais locais?

- Uma descentralizacdo de competéncias da area social nos municipios podera melhorar a

eficiéncia e a equidade das politicas sociais?

e A descentralizacdo de competéncias do dominio social nos municipios podera

melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais?



e E de facto pretendida pelos municipios uma maior descentralizacdo de competéncias
no dominio social?
e A quem convém mais uma maior descentralizagdo de competéncias, aos municipios

ou ao Estado?
1.8 — Organizacao da Tese

A presente tese esta organizado em trés partes, para além da introducéo. A primeira parte é
dedicada a discusséo teorica sobre a administracao local, as politicas publicas e as politicas
sociais em particular. Na segunda parte é feito um levantamento da intervengdo municipal

no dominio social. Na terceira parte analisa-se o caso dos municipios da Leziria do Tejo.

Relativamente a primeira parte, no primeiro capitulo abordam-se as teorias da administragéo
local, assim como se procede ao enquadramento conceptual das politicas publicas e das
politicas sociais. No segundo capitulo apresenta-se a estrutura e organizagdo do poder
local, fazendo-se uma breve referéncia as formas de governacéo local na Unido Europeia e

abordando-se a evolucéo do poder local em Portugal.

Na segunda parte, relativa a intervengdo dos municipios no dominio social, o primeiro
capitulo trata das primeiras competéncias descentralizadas nos municipios (saude e
educacdo) e o segundo capitulo aborda as restantes competéncias descentralizadas do

dominio social (ac¢éo social, habitagédo social e emprego/desemprego).

A terceira parte, dedicada aos municipios da Leziria do Tejo, divide-se em seis eixos de
andlise. Apos a explicacdo da metodologia utilizada e da contextualizagdo do estudo, no
primeiro capitulo procura-se saber como 0s autarcas avaliam o0s problemas sociais nos
respetivos municipios, assim como que perce¢éo tém da sua evoluc¢do. No segundo capitulo
afere-se 0 modo como 0s municipios operacionalizam as suas competéncias no dominio
social e quais 0os meios que utilizam para esse efeito. No terceiro capitulo sdo levantadas as
prioridades estabelecidas pelos municipios para a sua acao no dominio social, assim como
a expressao financeira dada nos respetivos orcamentos. No quarto capitulo identificam-se
as politicas sociais municipais desenvolvidas, quer autébnomas, quer complementares as
politicas nacionais, em resposta a essas prioridades. No quinto capitulo é avaliado o
relacionamento dos municipios com outros agentes sociais, publicos e privados, na sua
acao no dominio social. No sexto capitulo avalia-se a vontade dos autarcas para aceitar

uma maior descentralizacdo de competéncias nas diversas areas sociais.



Por ultimo, apresentam-se as conclusfes da investigacdo e reflexbes adicionais, como
contributo para uma melhor articulagdo entre os municipios, a administracdo central e os

agentes sociais locais na implementacgéo de politicas sociais.
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PARTE | — Quadro Tedrico-Conceptual
CAPITULO | - Municipios e Politica Social

Neste capitulo abordam-se as teorias relativas a administragdo local, nomeadamente os
modelos de governos locais e o relacionamento dos municipios com o Estado e com o0s
cidaddos. Procede-se também ao enquadramento conceptual das politicas publicas e das
politicas sociais, da territorializacdo das mesmas e sua relacdo com o poder local.

1.1- Teorias sobre a Administracdo Local
1.1.1 - Breve Enquadramento Histérico

As questbes ligadas a teoria politica do governo local nhasceram aquando do aparecimento
do Estado moderno. Desde a sua fundagdo que os Estados modernos tém reconhecido,
quer de forma legal, quer de forma consuetudinaria, a existéncia do poder local. Este
assunto foi tratado por Bodin (1576), que reconheceu a existéncia de corpora¢des ou grupos
entre o Estado e as populagbes e estudou cuidadosamente quais o0s beneficios e
inconvenientes da sua existéncia na comunidade. Algumas destas corporacfes ou grupos
foram criadas pelo povo e tinham a aprovacao explicita ou tacita do soberano. Outras eram
corpos colegiais instituidos pelo soberano, como por exemplo, o parlamento. Neste
esguema, 0 municipio pertencia a ultima categoria de corpos e era autorizado ou permitido
pelo soberano para exercer a autoridade sobre a populacdo de uma determinada area.
Ainda de acordo com Bodin, num estado popular® a liberdade absoluta seria deixada aos
corpos intermédios, ao passo que numa ditadura os corpos intermédios seriam suprimidos e
numa monarquia justa seria prosseguido um objetivo intermédio, isto €, seriam respeitados

os privilégios das cidades e municipios (Rocha, 1991).

Montesquieu (1748), no seu “Espirito das Leis”, fala também no reconhecimento dos
municipios, aos quais se deve dar uma certa relevancia constitucional. Estes corpos
intermédios teriam a funcédo de moderar o poder do soberano e ao mesmo tempo constituir
um poder soberano delegado. Em simultineo com o pensamento de Bodin e de
Montesquieu, vigorou nos séculos XVI e XVII uma outra teoria que concebia os municipios
como meros agregados de individuos. Conforme Hobbes, continuado por Hume e Kant, o
que verdadeiramente interessava era a relagdo entre 0 soberano e os subditos, entre o
Estado e o individuo, podendo os corpos intermédios existir, mas sem possuirem vida
propria ou autonomia. Rosseau, com a teoria da vontade geral, somatério das vontades

individuais dos cidadédos, sera o grande expoente desta corrente.

3 . . oA . . . . . ~
Bodin considerava que, em experiéncias onde a soberania era assumida pela grande maioria da populacao, o
estado era popular.
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O sistema napolednico representou um compromisso entre 0os agentes locais da autoridade
central e as assembleias supervisionadas, representando os interesses locais (Rocha, 1991,
Loughlin, 1999). Desta forma o Estado soberano assegurava, por um lado, que as suas leis
fossem executadas e que o interesse geral triunfasse sobre os interesses locais e, por outro
lado, conseguia que as assembleias locais recebessem impostos em nome do interesse
geral. Os seus membros eram indicados de entre os influentes locais e, a partir de
determinada altura, eleitos pelos contribuintes. Todavia, escolhidos ou eleitos, a sua acao

estaria sempre sujeita ao controlo dos agentes centrais.

O conceito de Administracdo Local baseia-se na romantizagdo do liberalismo, que tinha
maior confianca na iniciativa privada e local do que no Estado (Bilhim, 2004). Este deveria
autorreduzir-se a funcéo de fiscalizador do funcionamento do sistema social e econdmico
(Rocha, 1991). Esta ideia apareceu na administracdo prussiana, com base nos costumes
germanicos, pois foi de facto a Prussia o primeiro estado moderno em que os principios do
governo local representativo, através de sufragio direto, foram introduzidos a nivel de

municipio.

Porém, foi na América que o conceito de governo local mais frutificou e quando hoje se fala
em governo local pensa-se de imediato nos EUA e no movimento da reforma municipal dos
finais do século XIX, com as suas publicacdes, ligas, clubes, conferéncias e que culminou
em 1900 num programa de reforma. Ao mesmo tempo o municipalismo foi-se tornando
matéria de ensino e de estudo na universidade, nascendo dai um consideravel corpo
tedrico. A enfase no século XX, especialmente depois da grande depresséo, foi posta mais
na liberdade deixada pelo Estado as comunidades locais do que nos servigos prestados
pelo governo aos seus cidadaos. A economia Keynesiana dos anos 30, com a sua chamada
de atencdo para as medidas estabilizadoras, teve implicacdes Obvias para as despesas
publicas, aumentando o investimento dos corpos administrativos locais, como forma de
estabilizacdo da economia. Servicos de primeira necessidade como saude, educagéo,
seguranca publica e assisténcia social passaram também a ser prestados pela
administracdo local, embora de formas e com intensidades diferenciadas, determinadas

pelos sistemas politicos de cada nacao.

1.1.2 - Modelos de Governos Locais

De acordo com Bilhim (2004), os governos locais podem ser classificados em trés tipos:
- Modelo patrocinador (sul da Europa), em que os eleitos locais utilizam as suas “maquinas

partidarias” (“estruturas autarquicas”) para distribuir determinados favores aos apoiantes,
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como empregos ou outros beneficios, recebendo desses apoiantes como retribuicdo a
fidelidade do seu voto;

- Modelo de crescimento econémico (América do Norte), que reivindica como principal tarefa
para os governos locais a promocdo do crescimento da riqgueza dos locais por si
governados;

- Modelo Estado-Providéncia (norte da Europa), em que cabe aos governos locais o
fornecimento de um vasto leque de bens publicos e ainda o controlo do ordenamento do
territorio.

O sistema de governacdo local portugués possui caracteristicas dos trés modelos
enumerados, constatando-se claras carateristicas de um modelo de patrocinio, assim como
de um modelo de Estado-Providéncia e, mais tenuemente, caracteristicas de um modelo de

crescimento econdémico (Bilhim, 2004).

O sistema portugués enquadra-se no modelo de patrocinio por as fun¢des do eleito local
girarem em torno da satisfagcdo dos interesses locais através da prestacdo de bens e
servigos publicos. Existe um claro pendor para comportamentos de compadrio e utilizagdo
do aparelho burocratico para distribuicdo de favores entre a base de apoiantes (Catarino et
al, 2007). No exercicio das suas fungBes 0 autarca procura que esses interesses locais
sejam reconhecidos, representados e protegidos a nivel central. A forma de o fazer é
através de contactos pessoais que possui nos diferentes niveis da administracdo central,
bem como derivados dos diferentes cargos politicos que desempenha, constituindo-se
assim como mediador de tais interesses locais. A captacdo de recursos financeiros € uma
das preocupacfes do eleito local, para lhe permitir a distribuicdo de bens publicos, quer
diretamente, quer através de infraestruturas, com vista a potenciar a possibilidade de ganhar

eleicdes.

O modelo de patrocinio, devido ao fraco sistema de controlo sobre a actividade autarquica,
gue incide somente sobre a legalidade dos atos administrativos e, em consequéncia, por
ndo ser completamente eficaz, poderd permitir a penetracdo de interesses privados na
atuacao municipal, uma vez que a transparéncia ainda ndo é apanagio das relacdes a nivel
local (Bilhim, 2004). Todavia, a democracia trouxe outro tipo de procedimentos, fazendo o
modelo portugués de gestao autarquica mais heterogéneo e com praticas mais profissionais
e préximas dos paradigmas do Norte da Europa e dos Estados Unidos (Catarino et al,
2007).

Ha outras formas de encarar o governo local. Por exemplo, reduzindo os diversos modelos a
dois pontos extremos em relacdo ao governo central, tem-se 0 municipio independente e o

municipio dependente. O primeiro é de origem anglo-saxoénica e a ideia que Ihe subjaz é a
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de uma sociedade natural, que brota das necessidades naturais da vida em comum. Por
isso é visto como anterior ao Estado e como “agéncia” local de servigos publicos. O segundo
contrapbe-se ao anterior, € o modelo francés (napolednico), racional, voluntarista,

conseguido por meio de revolugao ou reforma, imposto por via legislativa.

“Os modelos de governos locais vivem a tensdo de serem sociedades naturais, com vocagao

de liberdade e possuirem, dentro dos limites da lei, uma verdadeira independéncia ou, pelo

contrario, serem circunscricbes administrativas elevadas por lei a situacdo de pessoas

colectivas publicas territoriais para maior comodidade de administragdo” (Bilhim, 2004; 27).

Segundo Bilhim (2004), ha diversas formas de relacionamento entre o governo central e o
local. O governo local pode assumir-se com relativa autonomia, como agéncia ou como
modelo interactivo. No modelo de relativa autonomia, as autarquias locais sdo dotadas de
independéncia, num quadro definido de poderes e obrigagcbes, em que 0O mecanismo
regulador € a existéncia de um ordenamento juridico. A autonomia é intensificada se as
fontes de financiamento dependerem mais dos impostos municipais € menos das
transferéncias do Estado, o que permite maior liberdade de prosseguir as suas politicas,

independentemente das politicas nacionais.

No modelo de agéncia as autoridades locais tém um papel politico minimo, essencialmente
orientado para a implementacao de politicas impostas pelo governo central. A sua acc¢éo
limitada, sujeita a um estrito controlo, inclusive legislativo, ndo justifica o langcamento de

impostos locais significativos.

O modelo interactivo tem um carater mais indefinido, uma vez que assenta numa teia
complexa de relagcbes entre o governo central e o governo local, prosseguindo os
responsaveis por estes dois niveis de governacao finalidades comuns. Ha uma partilha de
trabalho e a politica de impostos ndo € uma carateristica clara de diferenciacdo, como nos

outros modelos.

Estes trés modelos sdo tedricos e no terreno torna-se dificil identifica-los. A maioria dos
governos locais apresenta tracos comuns aos trés modelos, sendo necessario determinar 0s
tracos predominantes para permitir catalogar o modelo de relacionamento com o governo
central (Bilhim, 2004). Em Portugal, durante o “Estado Novo”, o relacionamento das
autarquias locais com o governo central identificava-se com o modelo de agéncia, tendo a

partir de 1974 passado a identificar-se com o modelo de relativa autonomia.

Dearlove (1973) propde, nos estudos sobre os governos locais, uma tipologia dicotomizada

muito semelhante a que se tem vindo a seguir. De um lado considera-se o poder local como
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agéncia do governo central (local government as administration); do outro lado concebem-se
as autoridades locais como governo auténomo (local self-government). Na primeira
perspetiva as autoridades locais sdo concebidas como estruturas administrativas, cuja
principal funcdo é a implementacao de politicas decididas pela administracdo central. Assim,
€ 0 governo que determina as politicas e remete a sua aplicacdo e adaptacéo as realidades
locais para 0os municipios. Nesta perspectiva, o controlo central baseia-se na dependéncia
das autoridades locais face as transferéncias financeiras da administracdo central, na
uniformizacdo dos servicos publicos, justificada pela necessidade de garantir condicdes de
igualdade de acesso a todos os cidaddos e em todas as regiées e no enquadramento da

intervencdo municipal na legislacao produzida pelo governo central (Dearlove, 1973).

Na outra perspetiva, o poder local € encarado como governo municipal autbnomo, enquanto
instituicdo representativa da democracia direta, exercida pelos eleitores a nivel local. Nesta
Otica, quer através do voto (the electoral chain of command theory), quer por via da
mediacdo dos partidos politicos (doctrine of responsability government), quer ainda através
dos dirigentes locais (the theory of competitive leadership), os cidaddos exercem a sua
influéncia na determinacdo das politicas locais. Revelando certa afinidade com esta
perspetiva esta a teoria centrada nos “lobbies” (Downs, 1957) ou grupos de pressao,
segundo a qual os governos e 0s politicos locais sdo permeaveis a influéncia e as
exigéncias dos grupos locais (Dearlove, 1973). Analisando as teses principais desta teoria,
verifica-se que o poder dos grupos de pressao deriva:

a) Da capacidade de influenciar as elei¢cdes locais, dado o seu funcionamento como bloco
disciplinado de votantes (the power at the polls);

b) Da importancia das suas contribuicdes financeiras para o desenvolvimento das
campanhas eleitorais (the power of the purse);

c) Do seu fortalecimento face a existéncia de partidos fracos e de um aparelho
governamental complexo que multiplica os focos de deciséo;

d) Dos “recursos” de que os grupos podem dispor (nUmero de membros, prestigio, coesao,
pericia de lideranca, capacidade para enquadrar e apoiar outros grupos, recursos
financeiros, etc.)

e) Da capacidade de relacionamento com os 6rgdos de governo e do seu poder de

influenciar as regras do jogo local.

Esta perspetiva tem sido criticada por autores de orientagcdo marxista, que pdem em causa a
desinsercdo estrutural dos atores sociais e a autonomizacao da esfera politica em que se

fundamenta (Branco, 1992). Criticam também o localismo da analise de intervencao das

15



instituicdes politicas locais fora do quadro das determinag¢des externas identificadas, quer

com as politicas centrais, quer com as relacdes econdémicas objetivas (Castells, 1975; 311).*

As analises de orientacdo marxista, tendo a pertinéncia de inscrever a natureza e o papel do
poder local nas suas relagdes com 0s grupos sociais e o Estado, tém caido, nas suas
abordagens estrutural-deterministas, na reducdo da autoridade local a um papel funcional
para os interesses econdmicos e para o Estado central (Dearlove, 1979).

Embora com graus diversos, que residem sobretudo na autonomia conferida a esfera
politica, estas abordagens aproximam-se essencialmente da tese que concebe o poder local
como agéncia do Estado central, ndo levando em consideracdo que, se a atuacdo da
autoridade local se inscreve numa matriz estrutural bésica, ndo se vincula a um
direcionamento univoco, condensando antes orientacdes e significagcdes conflituais (Santos,
1982).

Nesta perspetiva, o poder local cumpre no essencial uma fungdo de dispersdo das
contradi¢cdes sociais, quer pelo amortecimento dos efeitos de incidéncia fiscal, utilizando
prerrogativas legais a sua disposicdo para atenuacdo do sistema tributario,”> quer pela
descentralizacdo das lutas politicas para o terreno local. Regista-se assim uma divisdo
social do trabalho politico entre o Estado central e o poder local, quer na esfera econémica,
quer na esfera politica. No plano economico, cabe ao poder central a intervencdo no
dominio da producdo, ao mesmo tempo que as autoridades locais se especializam no
dominio do consumo ou reproducdo. No plano politico, o terreno local garante a integracéo
de novos grupos sociais, ao proporcionar espacos de expressao e interferéncia significativos
(Branco, 1992).

Na sua apreciacado critica as abordagens do governo local como agéncia do Estado central,
Daniel (1982) vai ao encontro de Dearlove, embora sustentando que o argumento da
dependéncia financeira ignora normalmente a captacdo de receitas locais decorrentes de
rendimentos da propriedade, impostos locais, taxas, tarifas e prestacdo de servigos e a
posicdo concreta das transferéncias financeiras na estrutura das receitas das autarquias
locais. Dearlove, sustenta a tese de que um aumento do controlo central baseado na
dependéncia financeira das autoridades locais exigiria que se verificasse um maior controlo

dos servigos e das entidades particularmente dependentes das transferéncias financeiras

* Manuel Castells revé os estudos classicos da sociologia americana sobre as autoridades locais, nas suas
diferentes correntes, assim como os trabalhos franceses mais recentes.

> Presentemente os municipios portugueses tém a prerrogativa de aplicar taxas dentro de parametros definidos
pela Lei das Finangas Locais, tendo a maioria optado por aplicar taxas que variam entre o valor minimo e o valor
médio, em impostos como o IMI, IRS e Derrama.
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centrais. No entanto, Daniel salienta que o nivel de dependéncia financeira ndo determina o

grau em que a autonomia local € afetada pela regulacao central.

Em relacdo ao argumento da uniformizacdo dos servigos, Daniel salienta que o0s seus
defensores ndo procedem normalmente ao exercicio empirico de averiguar 0S Servicos
desenvolvidos pelas autoridades locais, pois se o fizessem verificariam grandes diferencas
entre servicos semelhantes, decorrentes da pressdo das necessidades locais e das
diferentes politicas que orientam as autoridades locais. Sobre este aspeto, Dearlove apoia-
se em diferentes trabalhos que evidenciam significativas variagdes na provisdo de servicos

do dominio social pelas autoridades locais inglesas.’

No tocante ao argumento da subordinacdo normativa ao poder central, Daniel considera que
uma das principais limitagdes dos trabalhos que sustentam a insuficiente autonomia local se
baseia no fato de centrarem a sua atencéo no estudo das leis que afetam a atuacédo das
autoridades locais e ndo estudarem os caminhos que cada autarquia local pode ser capaz
de utilizar para resistir as diretivas do governo central. Do mesmo modo nao consideram a
influéncia que o poder local e as suas associagfes podem ter na elaboracédo da legislacéo
do governo central (Dearlove, 1973).

No entanto os autores que perfilham a teoria do poder local como agéncia do poder central,
mesmo quando reconhecem a existéncia de uma relativa autonomia politica do poder local,

ndo tém em devida consideragao:

a) A estreita interdependéncia produgdo/consumo e o crescente papel estratégico da esfera
da reproducéo social (Guerra, 1986), comprovavel pela crescente relevancia da producéo de
servicos, designadamente no campo das politicas sociais, asseguradas por entidades
publicas, e essenciais tanto no dominio produtivo, como na vida quotidiana de varios grupos

sociais carenciados:’

b) A conflitualidade de interesses que opdem o poder local ao governo central,
nomeadamente por a especificidade do poder municipal residir na distribuicdo de
excedentes sociais que ndo controla e por a expressdo dos interesses locais (das classes e
grupos locais) nunca ser geralmente coincidente com a interpretacdo dos interesses gerais

por parte do Estado central (Guerra, 1986).

6 Servicos de salde, de habitagdo social e de educacao.
7 Idosos, jovens, criangas, deficientes, desempregados, etc.
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1.1.3 -0 Poder Local como Fator de Mudanca Social

O poder local apresenta relevante interesse estratégico para uma dindmica de mudanca

social, residindo as suas potencialidades:

a) Na possibilidade das autarquias locais desenvolverem uma nova atitude de intervencéo
na esfera de reproducdo social, ndo se limitando a prosseguir a reducdo da insatisfacdo
evitdvel das necessidades humanas, mas promovendo a transformacdo das relacbes dos
individuos com os equipamentos e servicos, questionando o carater redutor da satisfacédo
das necessidades humanas pelo reforco das formas estatais de promocao de servicos,...
(Guerra, 1986; Henriques, 1987);

b) Na discussédo das finalidades e fundamentos do proprio poder do Estado ao articular-se
com outras formas, formais e informais, de poder local, o que implica descentralizagdo e
difusdo de poder, diferenciacdo de grupos de interesses e visibilidade das clivagens e

mecanismos de concertagdo (Becquart-Leclerc, 1976);

c) No prosseguimento de um projeto politico local que traduza e conquiste a identidade
sociopolitica propria do seu territério, s6 possivel pela distanciacdo e autonomizacgéo face ao
Estado central (Guerra, 1986).

Ha também que referir a existéncia de outras contribuicbes para o estudo do poder local,
mas dado o objeto desta tese, interessa inseri-las no contexto da reorganizacdo do poder
local, no sentido de dar expressao ao sistema do Welfare State, numa altura de austeridade
fiscal, que impde a reorganizacdo das suas atribuicdes e competéncias (Mozzicafreddo et al,
1988). Dearlove, analisando o problema da reorganizagdo do governo local, no quadro dos
problemas da intervencdo do Estado e da despesa publica, diz que “a reorganizagéo
representa um importante ajustamento no aparelho de Estado a nivel local; ajustamentos
que sdo importantes desenvolvimentos da economia (...). Reorganizagdo que certamente
ndo pode ser entendida fora do contexto da atengcdo dispensada ao problema da

intervengéo do Estado e da despesa publica...” (Dearlove, 1979; 231).

O poder local é entendido como Estado local e nesta perspetiva importa reter o conceito de

Estado local ou municipal, clarificador do carater estatal da gestao local (Sposati, 1991).

O poder local é considerado igualmente pelas suas diferentes intervencdes sociais. De
acordo com Santos (1989: 3) “ as virtualidades democraticas do poder local residem na sua
proximidade a sociedade local, multiplicidade de mecanismos de participagdo, de
representacdo e de auscultacido que torna possiveis,.... Mas a sociedade local s6 estara

proxima do poder local se a organizagdo e a representagdo dos interesses setoriais for
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pluralista e se puder manifestar e agir livremente. ... Na medida em que o poder local factico
se for concentrando ... estar-se-4 a afastar da sociedade local e, nessa medida, por mais

forte que seja o poder local, seré& forte enquanto poder, mas fraco enquanto local’.

O poder local é concebido ndo como uma agéncia do estado central, mas como uma forma
propria de exercicio do poder, no quadro de um conjunto de relagcdes conflituais de
autonomia e de interdependéncia, que se articulam entre poder local e estado central face
ao contexto e dindmica da sociedade local e seus agentes. O governo local é considerado
nao como um governo reativo ao contexto local e com um reduzido papel no processo de
decisdo politica, mas como uma administracdo estatal com capacidade de selecionar e
excluir solicitacbes e alternativas que se configuram nas relacbes com a sociedade local
(Dearlove, 1973).

Por isso, no estudo do poder local, as relacdes entre o Estado local e o Estado central,
consubstanciadas numa matriz institucional de raiz constitucional ou derivadas de corpo
legal proprio, devem ser analisadas de acordo com a sua envolvéncia contextual e historica,

no sentido de serem identificadas as tendéncias que caraterizam esse relacionamento.

1.1.4 - Relagéo entre o Poder Central e o Poder Local

Conforme Bilhim (2004), as relacdes entre 0 centro e a periferia organizam-se por meio de
um mecanismo de troca de comunicagdo. O controlo da periferia aparece como sendo o
mecanismo proprio das sociedades fechadas, em que a comunicacdo funciona num so
sentido, em que o centro utiliza a coac¢gdo como meio de imobilizar a periferia. A integragédo
do dinamismo periférico surge como mecanismo préprio das sociedades mais abertas, em

gue se procura captar a criatividade da periferia (Bilhim, 2004; 28).

Crozier (1987) considera que os elementos preponderantes das relacdes entre o centro e as
periferias sdo a comunicacdo e a troca politica, consubstanciadas numa provavel
cumplicidade politica e administrativa. O sistema administrativo é influenciado por mutuas
dependéncias existentes entre o centro e a periferia, acabando por estar sujeito, no
processo de relacionamento, a dois aspectos limitadores: o legislativo, que ignora a
realidade local e que, na maioria das vezes, ndo se adequa a mesma; o burocratico, em que
o elevado nivel de estratificagdo interna, com pouca comunicacdo entre 0s estratos,
promove o recurso a normas abstractas, o que por sua vez leva a um aumento do poder
discricionario. Esta situacao favorece os acordos informais geralmente emergentes de uma
rede de cumplicidades interpessoais e interinstitucionais, onde se integram elementos das
administracbes central e local, de grupos de interesses e elementos ligados a partidos

politicos com implantacao local.
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Por outro lado, ha situacbes que podem favorecer o predominio do fator politico em
detrimento do fator administrativo na relacdo entre o poder central e o poder local, como a
acumulacdo de mandatos publicos dos presidentes de Camara, o crescimento das cidades e
a consequente ampliacdo do peso politico dos seus eleitos e a criagcdo dos novos atores
sociais, constituidos por associacfes que sdo simultaneamente parceiras da periferia e
grupo de pressao junto do centro. Em Portugal, afigura-se que tanto o fator administrativo,
como o fator politico se conjugam enquanto polos preponderantes de relacionamento dos
eleitos locais com o poder central (Bilhim, 2004).

A dialéctica periferia-centro é uma condicao determinante para a avaliagdo do impacto da
intervenc@o das autarquias no desenvolvimento. Maiores niveis de autonomia dao maior
efectividade e abrangéncia de fungdes as autarquias, visto que o principio da
descentralizacdo garante as autarquias funcdes de promocao do desenvolvimento que sao
limitadamente consagradas em regimes de centralizagdo estatal (Catarino et al, 2007; 23).

1.1.5 - Modelos de Desenvolvimento

Gerir qualquer entidade, publica ou privada, obriga a um conhecimento estruturado de
diversos aspectos que devem ser articulados a partir da definicdo de quatro requisitos que
se consideram fundamentais em termos de planeamento: a avaliagcdo das potencialidades e
dos constrangimentos existentes; definicAo de objectivos claros; delineagdo de uma
estratégia consistente; implementagdo de um modelo operacional de atuacdo que permita
mobilizar os recursos humanos e materiais disponiveis, para a concretizacao do designio

estabelecido (Catarino et al, 2007).

Sobre a estratégia a adotar, e dadas as caracteristicas diversas de cada municipio, afigura-
se que a sua delineagcdo devera basear-se numa simbiose entre “modelos” de
desenvolvimento, tais como, por exemplo, o “modelo” francés, que agarra na superestrutura
e dai parte para a criacdo de riqueza, o “modelo” irlandés, que num primeiro momento se
focaliza na infraestrutura econémica, sobretudo a conta de investimentos estrangeiros e da
potenciacdo da qualificagdo dos seus recursos humanos, e o “modelo” finlandés mais
direccionado sectorialmente para as novas tecnologias da informag&o. De acordo com Colm
O’Gorman, o segredo é construir sobre o que se tem, explorando as oportunidades

existentes e os sinais que vém do meio envolvente (O’Gorman, 2001).

Apostando num ou noutro modelo de desenvolvimento, ha que considerar que todos eles
tém os seus problemas, os seus pontos negativos, demonstrados na realidade quotidiana.

Nem todos sdo sustentaveis, mesmo a curto ou a médio prazo. Mas ha uma caracteristica
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comum aos trés modelos — as estratégias ndo estiveram ao sabor dos ciclos eleitorais,

mantendo a sua coeréncia ao longo dos anos (Catarino et al, 2007).

Por ser geralmente reconhecido que todos os “modelos” de desenvolvimento tém falhas e
limitacdes, afigura-se que o Unico caminho sensato a seguir € considerar o que cada um dos
“modelos” tem de melhor e criar um “modelo” préprio, baseado em conhecimentos técnicos,
mas assente sobretudo na realidade local. O caminho percorrido pelas autarquias neste
aspeto tem passado pela disponibilizacdo de areas devidamente infraestruturadas para
acolher empresas (zonas industriais, areas de localizacdo empresarial, parques
tecnologicos) e por medidas de captacéo de investimento privado, essencialmente atraves
da concesséao de alguns beneficios fiscais. Em grande parte dos municipios as estratégias
de desenvolvimento foram pouco mais além que a mera adogéo de um “slogan”, o que por si

S0 ndo constitui uma estratégia.

O poder local influencia decisivamente o quotidiano das populacdes. Apesar do constante
aumento dos niveis de abstencdo nas eleicdes autarquicas (no entanto menor que nas
eleicbes para outros 6rgaos de poder), certamente que os eleitores tém a convic¢ao de que
0 seu voto pode influenciar directamente o padrdo de vida da sua comunidade e o nivel de
servigos que Ihe sao prestados. Atualmente o exercicio de fungbes autarquicas nédo se pode
resumir ao investimento em infraestruturas destinadas a satisfacdo de necessidades
basicas. E exigido aos autarcas capacidade para uma intervencdo consistente em areas
que, no passado, ndo eram entendidas como prioritarias, nomeadamente as areas sociais e
de desenvolvimento. A implementagdo de politicas objetivamente direccionadas para a
promocao do desenvolvimento econdmico e social € um exemplo emblemético das novas
responsabilidades do poder local, por reverterem em importantes mais-valias para as

comunidades.

“O administrador autarquico tem desta maneira um bindmio que tem de equilibrar e pér em
pratica na estruturacdo das suas politicas de desenvolvimento: por um lado, preocupar-se
com a administragéo eficaz dos servigos e a interiorizacdo nos processos de governagéo de
menor custo, com mais eficiéncia (absorver o modelo de gestdo privado na maioria dos
processos administrativos); e por outro lado, conceber um espaco de enlace com a
comunidade onde esta possa exercer 0 seu papel de «consumidor» atento e interventivo

nos servigos prestados” (Catarino et al, 2007; 21).
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1.1.6 — Descentralizacéo

Na Europa Ocidental, nos ultimos cinquenta anos, por varias razdes foram atribuidas aos
governos locais crescentes responsabilidades de prestacdo de servicos. Em primeiro lugar,
0S governos centrais preferiam muitas vezes usar os governos locais como veiculos de
prestacdo de servicos locais, tais como servicos de saude, educagdo, acdo social e
formacdo profissional, por entenderem que estes servicos deveriam ser adequados as
carateristicas e necessidades das populacdes alvo e, portanto, deviam ser postos sob o
controlo e supervisdo das autoridades locais que conheciam melhor a realidade, por serem
os interlocutores mais proximos dessas populacdes. Em segundo lugar, para que fosse
possivel uniformizar as vérias regibes em termos de desenvolvimento e nivel de vida,
tornou-se necessario transferir mais dinheiro para as zonas mais desfavorecidas, facto que

obrigou também a valorizacéo da importancia dos governos locais.

Assistiu-se no pos-guerra a centralizagcdo administrativa dos Estados Europeus. Na origem
deste fendmeno estiveram duas causas. Em primeiro lugar, a reestruturacao e reconversao
da economia gerou a adocdo de técnicas de planeamento que ndo se compadeciam com
especificidades regionais. Quando muito os planos tinham em conta as caracteristicas das
regidbes e os seus graus de desenvolvimento, pois 0s objetivos e 0s instrumentos eram
tracados no centro e impostos as zonas periféricas em nome da democracia e da vontade
da maioria. A outra causa teve a ver com o Welfare State. Sobretudo depois da Il Guerra
Mundial os cidaddos dos paises beligerantes da Europa Ocidental impuseram aos
respetivos Estados a assumpgdo de um conjunto de direitos econdmicos e sociais, cuja
concretizagdo implicou a criagdo de estruturas administrativas e duma burocracia
centralizada ndo sO para tornar mais eficiente a organizagdo dos servicos, mas também

para garantir a igualdade de acesso entre todos os cidadaos.

A partir dos anos sessenta gerou-se um movimento contra a centralizagdo politico-
administrativa, provocado por diferentes componentes politicas e ideoldgicas e tendo nas
ideias da democracia local e da eficiéncia os principais motores. Estes dois argumentos
tiveram origens diferentes, fundamentando-se o primeiro no movimento de descentraliza¢éo
da Europa, onde permaneciam no seio dos Estados comunidades sociologica e
culturalmente autbnomas e que transpunham para o plano regional e local estratégias
utilizadas por alguns paises contra a dependéncia econdmica e politica. O argumento da
eficiéncia esta tradicionalmente ligado a “public choice” (Downs, 1957; Black, 1958),
consubstanciando-se no facto dos politicos e partidos procurarem maximizar a possibilidade

de serem reeleitos e de que a manipulagcdo dos impostos e taxas, bem como das despesas

22



e servicos prestados a comunidade local, eram os instrumentos de que se serviam para

atingir os seus objetivos.

Numa autarquia local portuguesa, produtora de bens e servigcos publicos, limitada por
critérios geograficos, o racional da sua governagdo conduz ao cumprimento dos requisitos
de eficiéncia, eficacia e economia na realizacdo de despesa.! Ha cerca de trinta anos
iniciou-se um processo de descentralizagdo de competéncias e de financiamentos para as
autarquias locais no sentido de reduzir o peso financeiro da administracdo central, de
aumentar a escala do poder local e aproximar a solugdo do problema da sua origem.
Presentemente 0os municipios portugueses gozam de um consideravel poder reivindicativo
junto do governo central e de capacidade de intervencdo nas diversas areas de atuacao. Por
outro lado, o municipe tem vindo progressivamente a tomar consciéncia do peso do seu voto
e, consequentemente, da sua soberania como utente/consumidor de bens e servicos
publicos disponibilizados pela autarquia. A associagdo representativa dos municipios
(ANMP) tem vindo, na ultima década, a reivindicar da administragdo central uma maior
descentralizacdo de competéncias para 0os municipios, baseada num desempenho municipal

de maior eficiéncia, equidade e menor custo na concretizacdo dessas competéncias.

Com efeito, a nocao de descentralizacdo pode ser associada a ideia de especializagcdo, que
na teoria da contingéncia (Chiavenato, 2004)° corresponde & necessidade de que as
empresas tém de se adaptar aos mercados para melhor competir. No sector publico, e
considerando este principio da teoria da contingéncia, a descentralizagdo representa uma
forma de reorganizar a prestacdo de servigo publico para melhor responder as necessidades
dos cidaddos. No entanto, aplica-se ndo a envolvente externa da entidade, mas a
envolvente interna, entendendo-se como uma forma de empowerment dos funcionarios, isto
€, dar a capacidade de decisdo ao funcionario que se encontra no local da estrutura
hierarquica mais proximo do problema, através da “delegagdo de competéncia” do

presidente do municipio (Bilhim, 2004).

Porem, toda a descentralizacdo representa alguma fragmentagéo e nesta medida pode ser

fomentadora de tens@es e de lutas pelo poder.

® 0 Decreto-Lei n? 155/92 (Regime de Administragado Financeira do Estado) imp0s a observancia dos requisitos
de eficiéncia, eficicia e economia na realizagdo de qualquer despesa realizada por entidades publicas e
autarquicas (alinea c), n2 1, artigo 229). Anteriormente o gestor autarquico, na realiza¢gdo de despesa publica,
pautava-se sé pelo cumprimento da conformidade legal.

° Ateoria da contingéncia explica que existe uma relacdo funcional entre as condi¢cGes do ambiente e as técnicas
administrativas apropriadas para o alcance eficaz dos objetivos da organizagao.
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1.1.7 - Governacdo e Cidadania

BN

A tradicional ideia de governacdo associada a criacdo de organizacbes ou Servicos
integradas no governo, isto €, na administracdo publica, e geridas através de relacdes de
hierarquia, com a finalidade de produzir bens e servicos publicos, esta actualmente
desadequada. O acto de governar ndo deverd resumir-se a producdo de bens e servicos
publicos. Devera também ter por objectivo o fomento da integracéo e coesao social, através
da partilha responsabilidades com a sociedade civil, tornando-a activa no exercicio da
gestao publica (Bovaird, Loffler, 2001).

A governacao é assim o exercicio do poder politico para gerir os assuntos de um pais ou
regido, em colaboracdo com os elementos que a constituem. Neste sentido, 0 mecanismo
de governacao burocratico (através das estruturas da administracao publica) € somente um
dos mecanismos possiveis de governagdo, que inclusivamente tem vindo a ser substituido
por outros mais complexos. Tal n&o significa, no entanto, que n&o continue a ser usado em
diversas situagfes. Face a complexidade dos problemas que se colocam presentemente ao
Estado, dificilmente este teria a capacidade de, por si s, satisfazer as necessidades dos
actores sociais que o rodeiam. Em vez disso, recorrem a solugfes, também elas complexas,
gue envolvem agentes privados, unidades governativas, organizagdes sem fins lucrativos e

associacoes de cidadéaos (Kickert, 1997).

Actualmente existe uma grande pressdo sobre o Estado de maneira a aplicar um conceito
adequado de boa governacdo (good governance) que reuna e agilize simultaneamente
valores da eficiéncia, legitimidade, legalidade, equidade e coesédo social. Neste contexto, as
entidades publicas sdo pressionadas por alguns setores da sociedade civil para processos
de tomada de decisdo que envolva uma correcta ponderacdo entre factores legais e
culturais e a considerar na resolugédo de problemas n&do exclusivamente a ac¢ao positiva do
Estado, mas sim a interaccdo de todos os elementos da sociedade (Loffler, 2003). Ou seja,
ndo se trata de escolher o melhor mecanismo de governacdo, mas sim de conseguir
compatibiliza-los e desenhar a melhor combinagdo possivel que propicie maior valor

acrescentado para o servigo publico (Tenbensel, 2005).

No sistema autarquico portugués, os servigos sociais municipais, provavelmente por terem
sido os servicos mais recentemente criados em praticamente todas as autarquias, nao
apresentam indicios de serem geridos pelo mecanismo de governacao burocratico, como no
geral acontece com os servigos “tradicionais” (Secretaria, Urbanismo, etc.). Antes pelo

contrario, desenvolvem grande parte da sua acao integrados num sistema de “governacao
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partilhada” com outros agentes sociais locais, essencialmente consequéncia da

implementacédo da Rede Social.
1.1.8 - Participacéo dos Cidadaos ao Nivel Local

Conforme Miller sustenta, os trés modelos de governacéo (representativo, individualista e de
democracia direta) baseiam-se em diferentes ideias acerca do valor da participacdo dos
cidadaos (Miller et al, 2001). O modelo representativo corresponde na Europa ao sistema da
maior parte das autarquias locais, que assenta na democracia representativa, cuja esséncia
€ a accountability, isto é, a prestacado de contas feita pelos eleitos locais aos seus cidadaos,
que permite aos municipes avaliarem se continuam ou ndo a dar-lhes o seu voto. A nogéo
de cidadania neste modelo esta intimamente associada ao papel do cidaddo enquanto
votante. As criticas a este modelo radicam no sentido de desresponsabilizacdo dos

municipes face a sua nao participacdo nos atos eleitorais autarquicos.

O modelo individualista (escolha publica) baseia-se na rejeicdo do mecanismo eleitoral
enquanto forma privilegiada de exprimir a aprovacao ou insatisfagdo com a accao politica.
Assenta na soberania do consumidor que, em caso de insatisfacdo, opta pela escolha de um
outro prestador de bens e servigos (Bilhim, 2004). Neste modelo parte-se do pressuposto de
que o municipe dispbe sempre de uma opc¢do de saida como consumidor, o que implica a
existéncia de concorréncia entre prestadores de servicos ou, em ultima instancia, de um
“‘guase mercado”. Neste modelo o valor principal assenta na soberania do consumidor,
confunde-se a nogéo de cidaddo com a de consumidor, consistindo a sua participagédo na

escolha como consumidor (sair ou ficar) e reclamante (ter voz).

No modelo de democracia participativa, a énfase é posta na cidadania ativa, através da
participacao e elaboragéo da decisdo publica de producao de bens e servicos, num sentido
de desenvolvimento da eficacia e eficiéncia publica, dentro dos procedimentos
democraticos. Este modelo aponta para uma institucionalizacéo da descentralizagéo, para o
autogoverno como valor principal, para a cidadania ativa e responsavel como caracteristica
basica e presenca ativa na decisdo e auto-ajuda da participacdo (Bilhim, 2004). Uma das
dificuldades de concretizacdo deste modelo radica na complexidade da organizacdo das

actividades comunitarias.

Verifica-se que a participacdo politica é encarada de forma diferente em qualquer um dos
trés modelos de governacdo e que tanto o modelo individualista como o modelo de
democracia direta ndo possuem caracteristicas, nem parecem reunir condicbes para se

assumirem como alternativa ao generalizado modelo representativo. No entanto, isto ndo
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significa que o modelo representativo ndo possa acomodar algumas caracteristicas dos
outros modelos, essencialmente do modelo de democracia direta. E ao governo local,
enquanto férum politico, onde a comunidade local exerce poderes democréticos através da
representacdo, num quadro aberto a participacdo politica, que devem ser procuradas
solugBes para o0s seus problemas.

Espera-se que o0s maiores niveis de literacia, a maior experiéncia nos processos
democraticos e a maior fiscalizacdo dos cidaddos em assuntos autarquicos, devido a
proximidade, a vontade dos cidaddos em participar politicamente através de outros meios
que ndo os tradicionais, como o0s partidos politicos e o voto, os maiores indices de
associativismo e de participacdo civica ndo convencional facam com que a gestdo
autarquica encontre novas formas de integrar a participacao dos cidaddos nos processos de
deciséo (Catarino et al, 2007).

1.1.9 - Personalizacéo do Poder Politico Local

O poder politico local em Portugal tende para a personalizacao na figura do presidente da
Céamara, constituindo uma das caracteristicas da vida politica autarquica, que se enquadra
no sistema de constituicdo e manutencdo das elites politicas locais, mediadoras nas
relacbes entre o poder central e o poder local (Bilhim, 2004). A imagem forte que possuem
muitos dos eleitos advém-lhes da juncao entre o predominio pessoal num dado conjunto
social e a funcdo de mediador, por lhe caber organizar a rede de contactos entre as
direccdes locais e regionais partidarias, os candidatos a eleicdes nacionais e os eleitores da
sua parcela de territorio. Esta situacdo € mais notéria nos municipios rurais, em que 0
ambiente sociocultural ainda se encontra marcado por figuras tutelares mediadoras entre o
mundo da posse da terra, da autoridade legal e da religi&o. Houve evolugfes fortes, mas a
raiz cultural ainda parece permanecer, levando a que qualquer politico eleito local, mesmo
que querendo assumir uma postura diferente, encontre fortes resisténcias por parte das

populacdes, por tal postura ndo se enquadrar no seu imaginario (Bilhim, 2004).

A matriz de organizacdo das autarquias locais estd desta maneira relacionada com a
personalizacao do exercicio do poder na figura do presidente de Camara. Nao obstante a
persisténcia do tipo de governacdo protectora e personalista, existem sinais de que o
sistema politico autarquico esta a encontrar outro rumo de actuacdo, centrado numa logica

de promocao do desenvolvimento econdmico e social (Catarino et al, 2007).
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1.2 - Politicas Publicas e Politicas Sociais

1.2.1 - Territorializagao das Politicas Publicas

O municipio € uma organizacao inserida num quadro social vasto e recebe dele impulsos e
influéncias que moldam e alteram o seu funcionamento e as suas formas de relacdo com a
comunidade. No plano politico, o municipio é um elemento do Estado e tende a reproduzir, a
escala local, o paradigma das relacbes Estado-sociedade. O Estado Novo representou o
paradigma do Estado-Nacdo forte e soberano, apoiado numa administracdo profissional,
estavel e concentrada. Durante a 22 Republica os municipios foram dotados de uma
estrutura profissional, simples e unitaria da administracdo do Estado Novo, durante os seus

primeiros vinte anos.

Desde entdo, a estrutura administrativa central foi-se ampliando progressivamente e
ganhando complexidade, por efeito ndo sé do aumento sucessivo do nimero de ministérios,
secretarias e subsecretarias de Estado, mas também da criacdo de servigos de caracter
industrial e comercial, primeiro, e de empresas publicas, mais tarde, a medida que o Estado
foi reforcando a sua interveng&o na producéo de bens e na prestagéo de servigos. O Estado
Providéncia, fundado nos principios democraticos da 32 Republica, intensificou aqueles
fendmenos na razédo direta do incremento da cidadania e da expansao do intervencionismo
estatal. Idéntica evolugdo ocorreu no campo dos municipios. Desde 1975, assistiu-se a uma
intensa intervencdo da organizagdo municipal na producdo de bens e na prestacdo de
servigos necessarios a satisfagdo das multiplas necessidades publicas. E tal como o nivel
da administracdo estatal também o incremento do intervencionismo municipal foi

acompanhado das expansao das suas estruturas administrativas (Montalvo, 2003; 214).

A partir dos primeiros anos da década de 70 do século passado os alicerces do Estado
Providéncia foram abalados a escala mundial por profundas alteragbes na economia. Os
efeitos das crises petroliferas, a liberalizacdo dos mercados internacionais, o
desenvolvimento da integracdo econdémica e monetaria na Europa, a globalizacdo e a
competitividade entre os Estados sdo fendmenos que vieram pér em causa a manutencao
do modelo intervencionista estatal e alteraram o padrdo das relactes Estado-sociedade civil.
O Estado, que antes se limitava a expandir a sua administracdo direta tradicional, foi-se
desdobrando em novas entidades publicas e privadas sujeitas a sua tutela e criando no seu
seio novos centros de poder com interesses e ldgicas distintas, muitos deles concorrendo
entre si. A desmultiplicagdo do Estado Providéncia conduziu o Estado para um modelo
pluralista, caracterizado por uma dupla legitimacdo formal representativa e funcional-
corporativa, pela intermediacdo de parcerias e redes de governacao e por um défice de

legitimidade politica e de cidadania (Mozzicafreddo, 1997; 31).
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Este processo de transformacédo do Estado Providéncia encontra correspondéncia no campo
municipal. O municipio foi adaptando a sua organizacdo a politica intervencionista que
adotou, através da ampliacdo da estrutura administrativa, criando novos servicos e
recrutando mais pessoal. Mas a par da sua administragcdo tradicional, os municipios tém
também criado ou participado na criacdo nos ultimos anos de novas entidades publicas e
privadas, de que sédo exemplos as fundacdes e as empresas municipais, as sociedades de
economia mista, as sociedades de desenvolvimento local e as associactes de todo o tipo
com objectivos muito variados, para além de nalguns casos também delegarem em

instituicbes locais j& existentes, ou por eles criadas para esse efeito.

Alguns autores consideram que a transformacdo do padrdo da organizagdo do Estado
Providéncia revela uma nova forma de intervencdo do Estado na sociedade que, sem
diminuir o seu protagonismo, se traduz “numa actividade de regulagdo e de orientagao
macroeconomica e de autonomizacao da esfera privada” (Mozzicafreddo, 1997; 17). Este
modelo revela-se idéntico ao que Giandomenico Majone (1997) apelidou de “Estado
Regulador”, resultante da “concatenagdo de varias estratégias basicas: privatizacao,
liberalizacdo e desregulacgdo, retraccédo fiscal, integracdo econémica e monetaria e varias
inovacdes associadas ao paradigma gestionario da new public menagement (Majone, 1997,
139-167). O Estado Regulador caracteriza-se pela redugéo da fungéo operativa do Estado e
pela acentuacdo da sua vertente institucional, que combina a desregulacdo de formas de
intervencd@o estatal com a re-regulagdo, ou seja, a imposi¢cdo de regras publicas sobre
actividades privadas de especial sensibilidade comunitaria, das quais o Estado se retirou
(Canatilho, 2000; 21-34).

Os novos mecanismos de intervencdo dos municipios na sociedade local revelam uma
tendéncia constante ndo sé para a criacdo de formas de administracdo indirecta, mas
também para o incremento da sua relagdo com entidades privadas e sociais que, em
parceria com o municipio ou sob delegacéo deste, satisfazem interesses publicos através de
actividades de tipo administrativo. O desenvolvimento desta tendéncia podera levar ao
declinio do municipio intervencionista e acentuar a sua vertente institucional, através da
implementacdo de procedimentos de regulacdo e controlo da acgdo dessas instituicdes. A
semelhangca do processo de transicdo do Estado Providéncia, o desenvolvimento e
multiplicacdo das formas de intervencdo do municipio no dominio social, associados ao
desdobramento da sua estrutura tradicional, parecem orientar a sua lenta evolugdo mais

para uma accao de regulacdo do que de intervencdo (Montalvo, 2003).
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A racionalidade subjacente a atuacdo do Estado esta centrada nas leis e ndo no resultado
que advém da aplicacdo dessas normas legais. Estas “(...) visam obter determinados
resultados (bens e servicos produzidos pelo Estado) e, por isso, o desempenho da
administracdo tem que ser avaliada pela qualidade dos resultados e ndo pela conformidade
com normas legais” (Santos, 1990: 205). O facto do Estado ter centrado a sua racionalidade
no cumprimento das normas legais instituidas e ndo na qualidade e adequacgdo dos
resultados das suas politicas, € uma das raz8es que conduziu a transformacéo do padréo
da organizacdo do Estado-providéncia. A abordagem classica das politicas publicas sempre
privilegiou o modelo de execucéo “top-down”, caracterizado por ser um processo linear, de
cima para baixo, num movimento que se iniciava nos mais fortes, terminando nos mais
fracos, dos centros para as periferias. A decisdo era tomada no centro, ndo sendo a sua
execucdo problematica nem questionavel. Considerava-se que a administragdo era um
instrumento ao servico do centro, sem qualquer autonomia, perfeitamente racional e
despersonalizada, submissa a um Unico centro de poder em que as hierarquias

comandavam a aplicac&o das politicas no local (Timsit; 1986).

A descredibilizacdo do modelo tradicional destas politicas levou ao aparecimento de um
novo modelo de construcdo das politicas publicas, em que a territorialidade € definida como
um modo de reconfiguracdo da accdo, de acordo com os principios da proximidade,
participacdo, cidadania e co-responsabilizacéo, aliados ao principio da subsidiariedade, que
defende a necessidade de aproximar os centros de decisdo e o quotidianos dos cidadéos.
Este procedimento implica a difusdo de novos niveis de poder e responsabilidade. Desta
forma, processam-se duas transformacdes. Primeiramente, emerge uma nova concepcao de
local com uma funcao de intermediario entre o poder central e a sociedade. A segunda
transformacéo relaciona-se com uma modificagcdo cultural da accdo publica, nas finalidades
e no comportamento dos agentes. Esta implica a op¢éo pela descentralizacdo, concedendo
a base, ao local, uma maior liberdade de concepcao, decisdo e implementacao das medidas

a aplicar (Gomes, 2003).

Na localizacao das politicas publicas, de acordo com Ruivo (2002a), existem nove aspectos
a considerar: a importancia do local; os lagcos sociais; as diferencas entre os locais; o formal
e o informal; o papel do poder local; as redes locais; as pertengas socioldgicas ao territério;

0 peso das solidariedades primarias, e, por Gltimo, a importancia dos agentes locais.

Um dos primeiros aspectos a ter em conta na localizagdo de politicas publicas é a
importancia de cada local. Ele é constituido por diferentes agentes individuais habitantes
desse local, podendo ter um papel mais ou menos actuante. Em conjunto, todos os agentes

individuais concretizardo o agente local colectivo, portador de imagens minuciosamente
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construidas. O local é entdo um produto socialmente construido, contribuindo para essa
construgao inumeros factores “(...) como a histéria local, o sentido e as identidades locais

(...)" (Gomes, 2003: 5) fundamentais na atracdo e execucao das politicas.

A existéncia de lacos sociais €, igualmente, importante para a localizacdo das politicas
publicas. S&o construidos nas comunidades constituintes dos locais. O conhecimento face-
a-face e os inUmeros pequenos sinais sdo edificados localmente, configurando os lacos
sociais aspectos determinantes para a construcdo das relagdes sociais. Assim, as relacoes
subjectivas e as afectividades locais sdo fundamentais para a construcéo da realidade social
local e para a manutencdo da coeséo territorial e da integracdo social. Se se minorar a
importancia deste factor, as politicas locais serao ineficazes ou frageis (Gomes, 2003).

As caracteristicas definidoras de determinado local variam, podendo influenciar positiva ou
negativamente a localizacdo e concretizacdo das politicas. Dai serem importantes as
diferencas entre os locais. As particularidades do local e dos seus agentes reforcam-se
ainda mais pelo facto de cada local possuir especificidades sécio-culturais, com
consequéncias marcantes na existéncia de uma cultura politica e pratica social prépria dos
agentes locais, num maior ou menor peso das sociedades locais e no envolvimento das
elites locais. Internamente, o local constréi e negoceia a sua imagem comunitaria, enquanto
que externamente posiciona-se no conjunto dos varios locais, de acordo com a maior ou

menor permeabilidade das suas instituicdes politico-administrativas (Ruivo; 2002b).

Um quarto factor enunciado por Ruivo (2002a) como fundamental na territorializacdo das
politicas € a importancia dos aspectos formais e informais existentes no territério. A
implementacéo eficaz de uma politica deve-se apoiar nas redes sociais existentes nesse
territério. Uma boa articulagdo com as redes locais pode tornar mais eficiente a
concretizagdo das politicas planeadas pelo Estado central, inicialmente mais burocraticas e
formais. Assim, a informalidade ajuda a traduzir localmente a hierarquia e verticalidade de
que sdo dotadas as politicas centrais. Com o apoio da base reticular local as politicas
centrais sdo mais facilmente adaptadas ao local e com maiores probabilidades de adesao e

participacdo dos agentes locais.

O papel do poder local e a sua forma de actuar sdo importantes para a concretizacédo das
politicas publicas. A existéncia de um poder local empreendedor, activo e com protagonismo
séo caracteristicas positivas e inovadoras, reflectindo-se no tratamento dado a determinados
problemas, sem ter que a maioria das vezes esperar longamente pela resolu¢do do poder

central (Ruivo; 2002b). O poder local devera ser o &mago dos actores locais mais activos,
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coordenando, sem asfixiar, 0s varios grupos existentes no concelho, dinamizando uma rede

de iniciativas e entidades, para concretizar as politicas definidas (Ruivo; 2002a).

As redes sociais locais sdo a expressdo do vigor e da coesdo do local, bem como da sua
organizacao socio-politica, e como tal devem ser ponderadas no processo de localizacédo
das politicas (Ruivo, 2002a). As redes acabam por ser formas privilegiadas de resolucdo de
determinados problemas quer individuais, quer colectivos. Tém uma importancia
fundamental na organizacdo socio-politica local, sendo decisivas na explicagdo ou ndo da

intervencdo do poder local nos varios problemas (Ruivo; 2002b).

Um territério pressupfe de imediato uma identidade local, implicando essa identidade “(...)
uma partilha de modos de vida ou de estilos de vida comuns e ainda um contexto de
relagdes sociais que, embora diferenciando cada individuo, imprime um quadro comum de
atitudes e de valores.” (Felizes; 2000: 10). Desta forma, nos locais onde se verificam
identidades fortes e homogéneas, é mais facil conseguir consensos quanto a resolugéo de
problemas e a concretizacdo de politicas publicas. Por outro lado, onde a identidade for
fraca e heterogénea, existindo competicbes entre diferentes interesses politicos, sera dificil
conseguir consensos, sendo a intervencao local dividida e ineficaz. O importante sera
associar agentes locais neutros as clivagens e com uma acentuada pertenca ao territério de

forma a obter consensos na concretiza¢do das politicas (Ruivo; 2002a).

Estas politicas sdo executadas no local, no nivel micro. Contudo, dentro de um local,
existirdo mudltiplos locais, sendo necessario ter em atencado as solidariedades primarias
constituidas pelas amizades, a familia, o bairro. S0 através da mobilizacdo destas
solidariedades, € que se obtém hip6teses mais elevadas para a participacao dos cidadaos

nas politicas locais (Ruivo, 2002a).

A Ultima questdo importante a ter em conta na execucao e concretizacao das politicas
publicas sdo os agentes locais, uma vez que € pressuposto que quanto maior for a sua
ligacdo ao territério em causa, maior € o conhecimento que possuem dos problemas locais
e, consequentemente, a predisposicdo para os solucionar. Outro aspecto a considerar em
relacdo aos agentes locais € a sua capacidade de mediacdo entre 0s varios centros e as
periferias, pois um elevado poder relacional e protagonismo desses agentes pode ser

decisivo para o sucesso das politicas (Ruivo, 2002a).

As finalidades da territorializacdo passam por tentar contextualizar e localizar as politicas as
suas diversas formas e situacbes, deixando de lado a homogeneidade das normas e

processos, tal como o0 da instrumentalidade da administracdo. A territorializacdo das
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politicas tenta conciliar os interesses publicos, buscando a actuagdo ideal por parte da
administracdo, com os interesses privados de cada individuo, tentando que a actuacdo da
administracdo salvaguarde e defenda os interesses da populacdo como um todo, mas
também os interesses privados individuais. A finalidade da territorializagdo é também a
responsabilizacdo dos individuos pelos seus atos, deixando os agentes de ser limitados por
uma logica de submissdo, para passarem a estar sujeitos a uma légica de implicacao, no
sentido da concretizagdo das politicas e da responsabilizacdo pelas consequéncias
(Barroso; 1997).

1.2.2 - Politicas Publicas

A éarea das politicas publicas comegou a ter expressdo cientifica nos anos 30 do século
passado. Laswell (1936) introduz a expressdo policy analisys como forma de conciliar
conhecimento cientifico/académico com a producdo empirica dos governos e também como

forma de estabelecer o didlogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo.

Simon (1957) introduziu o conceito de racionalidade limitada dos policy makers,
argumentando, todavia, que a limitacdo da racionalidade poderia ser minimizada pelo
conhecimento racional. A racionalidade dos decisores publicos € sempre limitada por
problemas, como a informacéo incompleta, tempo de tomada de deciséo, autointeresse dos
decisores, etc., podendo ser maximizada até a um ponto satisfatério pela criacdo de
estruturas (conjunto de regras e incentivos) que enquadrassem o comportamento dos atores
e modelassem esse comportamento no sentido da obtencdo dos resultados desejados e

impedindo a maximizacao de interesses proprios.

Lindblom (1959, 1979) questionou o realce dado ao racionalismo por Laswell e Simon,
propondo a incorporacdo de outras variaveis para compreender a formulacdo e analise de
politicas publicas, tais como as relagbes de poder e a integracdo entre as diferentes fases
do processo decisorio. Por isso defendeu a necessidade das politicas publicas
incorporarem, para a sua formulacdo e analise, outros elementos para além das questdes
de racionalidade, como o papel das elei¢cbes, das burocracias, dos partidos e dos grupos de

interesse.

Easton (1965) definiu a politica publica como sendo um sistema, isto €, uma relacdo entre a
formulacdo, os resultados e meio envolvente. Segundo este autor, as politicas publicas
recebem inputs dos partidos, da comunicacdo social e dos grupos de interesse, que

influenciam seus resultados e efeitos.
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Existem outras definicdes de politica publica. Mead (1995) define-a como sendo um campo
dentro do estudo da politica que analisa o0 governo a luz de grandes questdes publicas e
Lynn (1980) define-a como um conjunto de ac¢des do governo que produzem efeitos
especificos. Na mesma linha, Peters (1986) diz que as politicas publicas sdo a soma das
atividades dos governos, que agem diretamente ou através de delegacéo, e que influenciam
a vida dos cidaddos. Dye (1984) diz, sinteticamente, que politica publica é o que o governo

escolhe fazer ou nao fazer.

Outras definicbes enfatizam o papel da politica publica na solucdo de problemas. No
entanto, criticos dessas definices, que sobrevalorizam aspectos racionais e procedimentais
das politicas publicas, argumentam que elas ignoram a esséncia da politica publica, isto €, o
debate em torno das ideias e interesses. Essas definicbes, por se focarem no papel dos
governos, deixam de lado os aspectos conflituosos e os limites que balizam as decisdes dos
governos, ndo considerando também as possibilidades de cooperagdo que podem ocorrer

com outras instituicbes e grupos sociais.

As definicdes de politica publica, mesmo as minimalistas, focam-se na a¢cdo dos governos,
onde os debates em torno de interesses, preferéncias e ideias se desenvolvem. Apesar de
optarem por abordagens diferentes, assumem, em geral, uma visdo holistica do tema, uma
prespetiva de que o todo é mais importante do que a soma das partes e que os individuos,
instituicdes, interacgdes, ideologias e interesses contam, mesmo que existam diferencas

sobre a importancia relativa desses factores.

Dentro do campo das politicas publicas foram desenvolvidos modelos explicativos para se
entender melhor a acdo dos governos. Lowi (1964, 1972) desenvolveu uma tipologia sobre
politicas publicas assente na maxima de que a politica publica (policy) faz a politica
(politics), em que cada tipo de politica puablica vai encontrar diferentes formas de apoio e

rejeicdo e que as decisdes a ela inerentes passam por disputas e debates diferenciados.
Para Lowi a politica publica pode assumir quatro formatos:

a) Politicas distributivas - decis6es tomadas pelo governo que nao consideram a questao
dos recursos limitados, gerando impactos mais individuais que universais, privilegiando
certos grupos sociais ou regides. Visam distribuir beneficios individuais, costumam ser

instrumentalizadas pelo clientelismo eleitoral;

b) Politicas regulatérias - que sdo mais visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos

e grupos de interesse. Visam definir regras e procedimentos que regulem o comportamento
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dos atores para atender a interesses gerais da sociedade, ndo visam beneficios imediatos

para qualquer grupo;

c) Politicas redistributivas - que atingem um maior nimero de pessoas, impdem perdas
concretas e no curto prazo a certos grupos sociais, e ganhos incertos no futuro para outros
grupos. Visam redistribuir recursos entre os grupos sociais, em busca de uma certa

equidade, retiram recursos de um grupo para beneficiar outros, o que provoca conflitos;
d) Politicas constitutivas - que lidam com procedimentos.

A visdo de politica publica como um processo incremental foi desenvolvida por Lindblom
(1979), Caiden e Wildavsky (1980) e Wildavsky (1992). Baseados em pesquisas empiricas,
estes autores argumentam gque 0S recursos governamentais para uma dada politica publica
nao partem do zero, mas sim de decisdes marginais e incrementais que ndo consideram

mudangas politicas ou mudangas substantivas nos programas publicos.

O modelo “garbage can”, que foi desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), argumenta
que as escolhas de politicas publicas séo feitas como se as alternativas estivessem numa
“lata de lixo”. Esta abordagem foi aplicada por Kingdon (1984), combinando também
elementos do ciclo da politica publica (agenda setting), constituindo o modelo de mdultiplos
fluxos (multiple streams). Analisa os fluxos que percorrem uma decisdo, que se configuram
como “anarquias organizadas” e que operam sob incerteza e com um alto grau de

ambiguidade.

O modelo de coligacdo de defesa (Advocacy Coalition Framework), foi proposto por Paul A.
Sabatier, para estudar os processos pelos quais as politicas publicas mudam ao longo do
tempo. Este modelo foi revisto desde que foi inicialmente desenvolvido em 1988 (Sabatier
1988, 1998, 1999, 2007; Sabatier e Jenkins-Smith,1993; Weible, Sabatier e Mcqueen,
2009). Segundo estes autores, as politicas publicas deveriam ser concebidas como um
conjunto de subsistemas relativamente estaveis, que se articulam com os acontecimentos
externos, 0s quais dao os parametros para 0s constrangimentos e 0s recursos a afetar
(Capella, 2007: 75).

Sao destacadas como caracteristicas préoprias deste modelo a insercdo de crengas, valores
e 0 papel da aprendizagem politica como conceitos importantes que influenciam o processo
de formulagcdo e posteriores mudancas nas politicas publicas (Sabatier e Jenkins-
Smith,1993). Sabatier define uma coligacédo de defesa como “pessoas de uma variedade de
posicbes (eleitos, funcionarios publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores,

intelectuais, etc.), que compartilham determinado sistema de crencas, valores, ideias,
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objetivos politicos, formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e
demonstram um grau invulgar de agbdes coordenadas ao longo do tempo”(Sabatier, 1988:
139). Este modelo é uma contraposi¢cdo ao modelo do ciclo politico e ao modelo garbage
can por os seus autores entenderem que eles tém pouca capacidade explicativa sobre as

mudancgas nas politicas publicas.

O modelo das redes sociais vé a politica publica como uma iniciativa dos empreendedores
politicos (policy community), constituidos geralmente em redes sociais, uma vez que para
gue uma determinada questdo se transforme em problema, € preciso que as pessoas se
convencam que algo tem de ser feito, levando os policy makers a prestarem atengéo a essa
questdo. Existem trés principais mecanismos para chamar a atengdo dos policy makers:
divulgacdo de indicadores que alertem para a dimensdo do problema; eventos de grande
dimensdo ou repeticdo continuada do mesmo problema; feedback ou informacbes que

denunciem falhas da politica atual ou resultados mediocres da mesma.

O modelo do equilibrio interrompido (punctuated equilibium), elaborado por Baumgartner e
Jones (1993), é baseado em noc¢bes de biologia e computacdo. A nocdo de equilibrio
interrompido, vinda da biologia, refere que a politica publica caracteriza-se por longos
periodos de estabilidade, interrompida por periodos de instabilidade que geram mudancas
de politicas anteriores. Da computacédo e dos trabalhos de Simon, vem a noc¢éo de que os
seres humanos tém capacidade limitada para processar informagédo, fazendo que as
questdes se processem paralelamente e ndo uma de cada vez (Simon, 1957). Os
subsistemas de uma politica publica permitem ao sistema politico-decisério processar as
guestbes de forma paralela, ou seja, fazendo mudancas a partir da experiéncia de
implementacdo e de avaliacdo, e somente em periodos de instabilidade ocorre uma
mudanca mais profunda (Souza, 2006). Este modelo permite entender a razdo de um
sistema politico poder agir tanto de forma incremental, como passar por fases de mudancas

mais radicais de politicas publicas.

Refira-se ainda os modelos influenciados pelo novo gerencialismo publico e pelo ajuste
fiscal, que originam novos formatos de politicas publicas, voltados para a eficiéncia, que
passa a ser vista como o principal objetivo de qualquer politica publica, aliada a importancia
do fator de credibilidade e a delegacdo das politicas publicas para instituicbes com

“‘independéncia” politica (Souza, 2006).

Na esteira do “novo gerencialismo publico”, estdo a ser implementadas politicas publicas de
carcter participativo, impulsionadas, por um lado, por propostas de organismos

comunitarios e, por outro lado, por compromissos assumidos por alguns partidos politicos,

35



nomeadamente a nivel local. Véarias experiéncias foram implementadas visando a insercéo
de grupos sociais e/ou de interesses na formulagdo e acompanhamento de politicas
publicas. Sao exemplos disso o orcamento participativo e a participagdo dos conselhos
comunitarios na implementacdo de politicas sociais. Estes féruns decisérios sdo o0s

equivalentes politicos da eficiéncia (Souza, 2006).

O ciclo da politica publica - policy process ou policy cycle, referidos, respetivamente, por
Dye (2011) e Gupta (2011) — vé a politica publica como uma sequéncia deliberativa,
constituida pelos seguintes estagios: definicdo da agenda, identificacdo de alternativas,
avaliacdo das opcdes, selecdo das opcdes, implementacdo e avaliacdo, constituindo assim
um processo dindmico. A trajetéria de uma politica publica desenvolve-se através das
etapas que a seguir se esplanam e comega quando um governo presta atengdo a uma
guestdo ou problema (mas nem todas as questdes que necessitam de atencdo do governo
sdo alvo da sua accdo correctiva). Por consequéncia, s6 algumas questbes entram na

agenda do governo e outras ndo, apesar da sua importancia intrinseca.

1 - Definicdo de agenda. Por parte de um governo, sdo considerados trés tipos de resposta
para a definicdo de agenda: a primeira focaliza os problemas, isto é, os problemas entram
na agenda quando o governo assume que se deve fazer algo sobre eles; a segunda
resposta focaliza a politica propriamente dita, ou seja, como se constroi a consciéncia
coletiva sobre a necessidade de enfrentar um dado problema; a terceira resposta focaliza os
participantes, que séo classificados como visiveis (politicos, partidos, comunicagéo social,
grupos de pressao, etc.), que definem a agenda, e invisiveis (académicos e burocatas), que

definem as alternativas (Souza, 2006).

Os cientistas politicos identificam dois tipos de agenda: uma segundo a qual as instituicdes
governamentais actuam, conhecida por agenda institucional ou governamental, e outra em
gue a accdo sobre os problemas é adiada, esperando até serem introduzidos na agenda

activa, chamada a agenda sistémica ou agenda néo institucional.

A agenda sistémica consiste em todas as questdes que sdo comumente entendidas pelos
membros da comunidade politica como merecedores de atencdo e que envolvem matérias
da competéncia legitima das autoridades governamentais existentes. Em contraste, a
agenda institucional consiste nos problemas para os quais os legisladores ou o governo
sentem a obrigacdo de tomarem medidas apropriadas. Mas como € que uma questdo ou

problema chega a agenda activa ou quem a introduz no ciclo politico?

Para a definicho da agenda ha a teoria sustentada no lado da procura, de que os

legisladores determinam as agendas institucionais em resposta a pressdo popular
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generalizada sobre uma questdo ou problema (modelo pluralista). Ha também a teoria
contréria, vista pelo lado da oferta, que sustenta que o poder de definir a agenda reside no
topo das hierarquias politicas e econdmicas (modelo elitista).

O modelo pluralista € baseado no facto do poder residir nos grupos activistas de cidadaos e
ndo faz uma distingdo permanente entre a elite e as massas, embora considere que possa
existir uma hierarquia em que a elite controla a agenda institucional. Qualquer questédo pode
chegar & agenda institucional e o seu sucesso em consegui-lo depende da habilidade dos
grupos de cidadaos activistas.

Os defensores da definicdo de agenda hierarquica ou elitista focam-se na estrutura da
tomada de decisédo, por o poder estar concentrado nas maos de poucos. A estrutura de
poder assemelha-se a uma piramide, com o poder a fluir de cima para baixo. As elites focam
0s problemas de trés formas:

- Na primeira forma (March e Olsen,1995) os problemas sdo seleccionados de forma

aleatéria a partir de um vasto universo de possibilidades;

- Na segunda forma (Dye e Ziegler,1993) é argumentado que as elites da sociedade

seleccionam unicamente problemas que servem 0s seus préprios interesses;

- A terceira forma apresenta o modelo subgovernamental, descrito como o triangulo de ferro.
O modelo tem no seu vértice as elites politicas e na sua base aqueles que dominam a
definicdo de agenda, as elites administrativas (a burocracia) e os interesses especiais,

conjuntamente com as suas equipas de especialistas.

2 — Avaliacdo dos custos e beneficios: na avaliacdo da agenda sistémica, abordam-se os
problemas em termos de custos e beneficios relativos. Se os mesmos séo difusos, entao
cairdo num largo nimero de pessoas que nao pertencem a um grupo bem defenido. Se os
custos e beneficios forem especificos, afectam um sé grupo que suporta sozinho o projecto,

seja favoravel ou prejudicial.

As solucdes dos problemas melhor aceites pelos legisladores sdao os que tém beneficios
para grupos especificos da populacdo, enquanto distribuem o0s custos pela populacao
difusa. Contudo, quando os beneficios de uma questdo sdo difusos e os custos séo
especificos, os politicos tém extrema dificuldade em arranjar recursos, mesmos encorajados

a fazé-lo por um generalizado suporte popular.

3 — Formulacdo da politica: quando um problema chega a agenda institucional, séo entao

formuladas politicas especificas, podendo o seu plano ser transformadas em lei. Para
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determinar o plano, os politicos especificam objectivos, identificam politicas alternativas e

adoptam uma alternativa que dé teoricamente o melhor resultado.

Embora os peritos devam participar em cada fase do ciclo politico, o seu envolvimento é

mais critico na fase da formulacao da politica, implementacéo e avaliacao.

4 — Explicacdo do comportamento: depois da formulacao da politica e de fazer o necessario
para alcancar o objectivo politico, oferecendo incentivos, mudando regras, distribuindo
informacdo factual, dando direitos as pessoas ou transferindo poder, ha que primeiro
determinar se a solugéo proposta pode ser concretizada. Para o efeito é necessario entdo
desenvolver um modelo de comportamento, fazendo certas suposicbes sobre o

comportamento humano.

5 — Previsdo dos efeitos: o0s cientistas baseiam as suas previsbes em pressupostos
explicitos ou implicitos sobre o comportamento da populacdo, que podem ser testados
usando variaveis de controlo. Simultaneamente os politicos manipulam as variaveis de

controlo para alcangarem os seus anunciados objectivos.

6 — Conflito, inacdo e ndo decisdo: mas o0 que impede alguns problemas contidos nas
agendas de alcancarem o estatuto institucional? Evidéncias sugerem duas razfes para tal
falha. Primeiro, alguns problemas provocam grandes conflitos na sociedade, especialmente
guando estes problemas identificam perdedores e ganhadores especificos. Se os interesses
estdo em alta em ambas as partes, os lideres politicos muitas vezes tentam contornar as
questdes (problemas). Um dos principais objectivos dos politicos € mediar os conflitos. Se
os ganhadores e perdedores forem difusos, os politicos tém o incentivo de elevar uma

agenda do nubeloso sistémico para o estado institucional.

Por outro lado, algumas vezes um problema negligenciado durante anos, subitamente
chama a ateng&o do publico em geral e da elite do poder devido, por exemplo, a uma nova
descoberta. Se os lesgisladores influentes encontrarem um custo razoavel, uma subita
descoberta pode motiva-los a transformar um problema colocado numa agenda sistémica ha

muito tempo numa aceitavel politica publica.

7 - Adopcéao da politica: esta fase vem no fim do processo de formulagéo. Quando a analise
politica estd completa, € enviada para os orgdos de decisdo, para promulgar a legislacédo
necessaria. No longo ciclo da formacédo da politica a fase de adopcao €, na maioria das
vezes, bem definida ou logo no seu principio, ou entdo certamente no fim da fase da sua

votagao pelos politicos, ou promulgagéo pelo executivo, através de ordem formal.
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A teoria do auto-interesse diz que os legisladores votam somente nos interesses
econémicos dos seus constituintes, com intencdo dirigida para vencer elei¢cdes, e por

interesses ideoldgicos.

8 — Implementacdo da politica: depois da politica ser adoptada, € necessério que seja
implementada. Geralmente os actos legislativos de adopcdo de politicas ndo especificam
exactamente como elas devem ser implementadas. Por isso, nesta fase devem ser definidos
0S mecanismos de implementagcdo, assim como 0S actores que irdo concretizar esses

mecanismos.

Para andlise do processo politico conducente a implementacdo de politicas sociais
municipais, efetuada no capitulo VIII, é utilizado como quadro de referéncia analitica o
modelo de policy process ou policy cycle, referidos respetivamente por Dye (2011) e Gupta
(2011), no sentido de se compreender os varios atores e 0S seus papéis e as diversas

atividades envolvidas no policymaking autarquico.

Das diversas definicbes e modelos de politicas publicas podem-se identificar quatro
elementos: a propria politica publica (policy), a politica (politics), as instituicdes (polity) que
decidem, desenham e implementam as politicas publicas e a sociedade civil. Conclui-se que
o principal foco analitico da politica publica esta na identificacéo do tipo de problema que é
necessario corrigir, na chegada desse problema ao sistema politico (politics) e a sociedade
civil, e nas instituicbes/regras que irdo modelar a decisdo e a implementagcdo da politica
publica (polity). O entendimento dos modelos e teorias antes resumidos permite
compreender o problema para o qual a politica publica foi desenhada, seus possiveis
conflitos, a trajectéria seguida e o papel dos individuos, grupos e instituicbes que estédo
envolvidos na decisé@o e que serdo afectados (Souza, 2006). As politicas publicas traduzem,
no seu processo de elaboracdo e implementacao e, sobretudo, nos seus resultados, formas
de exercicio do poder politico, envolvendo a distribuicdo e redistribuicdo de poder, o papel
do conflito social nos processos de decisdo e a reparticdo de custos e beneficios sociais
(Teixeira, 2002).

1.2.3 — Politicas Sociais

As politicas sociais referem-se a acdes que determinam o padrdo de apoio social
implementado pelo estado, voltadas, em principio, para a redistribuicdo de recursos e
beneficios, visando a diminuicdo das desigualdades estruturais produzidas pelo

desenvolvimento socioeconémico (Hofling, 2001).

O conceito de politica social, cuja discussao revela alguma complexidade, é definido por

Pereirinha (2008), citando Jenkins (1978), como sendo “um conjunto de agdes inter-
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relacionadas entre si, tomadas por um ator ou um conjunto de atores politicos, respeitante a
escolha de objetivos e meios para os alcancar no contexto de uma situacdo especifica,
devendo estas decisdes, em principio, situar-se no ambito do poder que estes atores tém
para as alcancar.” De acordo ainda com Pereirinha, entende-se por politica social “a atuacao
dirigida a promocgédo e garantia do bem-estar, confundindo-se a atuagcdo com finalidades
sociais do estado-providéncia”, ou seja, “a politica social € a area de atuacao das politicas

publicas com finalidades sociais”.

Como é referido pelo autor citado, a politica social é entendida como campo de atuacao de
politicas publicas viradas para a area social, abordagem referida por Marshall (1967). O fator
de distingdo da politica social de outras areas de atuacéo do Estado (relativas a geracdes de
direitos como os civis e os politicos) reside na finalidade de garantia e promog¢édo de bem-
estar (Pereirinha, 2008). Também ¢é entendida como disciplina cientifica, com objetivos e

métodos proprios, fazendo parte do conjunto das ciéncias sociais.

Assim, por “politica social entende-se a forma de atuacdo das politicas publicas com a
finalidade de promover e garantir o bem-estar social, através da consagracdo de direitos

sociais e das condi¢des necessarias a sua realizagdo na sociedade” (Pereirinha, 2008: 21).

De acordo com Medina Carreira (1996), as politicas sociais constituem “uma aquisicédo
recente das sociedades industrializadas e desenvolvidas dos paises capitalistas. Iniciaram-
se na Europa, nos fins do século XIX, e vigoraram num numero reduzido de paises de
outros continentes” (Carreira, 1996: 19). A necessidade da sua implementacdo decorre da
tomada de consciéncia politica em proporcionar aos cidaddos um conjunto de apoios
sociais, sobretudo quando os processos de desenvolvimento econdémico e social propiciam,
paralelamente, situacdes e contextos de grande fragilidade social e econdmica. O mesmo é
dizer, a justificacdo para as mesmas prende-se com a identificacdo de alguns problemas

sociais quando estes atingem “uma fase de aguda deterioragéo” (Carreira, 1996).

Ap6s um periodo considerado positivo, com duracdo aproximada de um quarto de século,
entre os anos 50 e 70, comecam a entrar em crise em meados da década de 1970, na
sequéncia da recessao e da estagnacdo econémica que entretanto se instalara na Europa e

nas restantes sociedades capitalistas (Carreira, 1996).

Remontam a Europa das Ultimas décadas do século XIX e primeiras do século XX as
origens das politicas sociais. Portugal encontrava-se nessa altura entre os paises que
primeiro esbocaram uma intencdo de estruturar tais politicas (Capucha, 2006). Durante a

Primeira Republica, em 1919, o governo aprovou um conjunto de leis visando a criacdo de
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um sistema de seguros sociais obrigatérios de inspiragdo bismarkiana, muito avangado, na

teoria, para a época (Leal, 1998).

Com a instauracéo do Estado Novo, as instituicdes mutualistas diminuiram em ndmero e no
ambito das garantias oferecidas, dada a hostilidade que lhes era votada pelo Estado, que

ainda reduziu mais o ja minusculo rudimento de proteccéo existente.

Apbs a aprovacédo da Constituicdo de 1933, o governo publicou o Decreto-Lei n° 23.048, de
23 de Setembro de 1933, que atribuia “ao Estado a responsabilidade de promover e
desenvolver a solidariedade, o bem-estar, a cooperacao e as instituicbes de apoio mutuo”.
Os esquemas de providéncia foram colocados sob controlo governamental, mas o governo
ndo assumiu qualquer responsabilidade direta ou o financiamento de qualquer componente

do sistema de protecc¢do social.

A Lei n° 1.884, de 16 de Margo de 1935, publicada na sequéncia da aprovagdo da
Constituicdo de 1933 e do Estatuto do Trabalho Nacional, criou quatro categorias de
instituicdbes de previdéncia. A primeira categoria era constituida pelas instituicdes de
previdéncia dos organismos corporativos (Caixas Sindicais de Previdéncia, Caixas de
Previdéncia das Casas do Povo, Casas dos Pescadores). A segunda era constituida por
Caixas de Reforma e Protecdo Social (assegurando proteccdo idéntica a das Caixas
Sindicais). A terceira categoria era composta por Associa¢fes Mutualistas e a quarta incluia
as Instituicbes de Previdéncia dos servicos do Estado e dos corpos administrativos. Este
conjunto de medidas revelou-se incapaz de assegurar um funcionamento satisfatério do

sistema.

Em 1962, com a publicagéo da Lei n® 2.115, de 18 de Junho de 1962, o Governo assumiu
novos poderes de coordenagao dos objectivos das politicas sociais, segundo “um plano
conjunto para a seguranca social e outros sectores de assisténcia social, em patrticular a
saude”, introduzindo alteragdes na organizagao do sistema, com a criagao de organismos de
base regional e nacional (Federacédo de Caixas de Previdéncia e Abono de Familia, Centro
Nacional de Pensdes'). Todavia, para além de um pequeno aumento do nimero de
benificiarios, do alargamento moderado das categorias elegiveis e de uma ligeira extensao

dos riscos cobertos, o essencial do sistema néo se alterou (Capucha, 2005).

Durante o “Estado Novo”, as politicas sociais, decorrentes da conjuntura politica, econémica
e social vivida até a década de 70 e para além das resultantes da acédo das instituicdes
corporativas de previdéncia existentes na altura, assumiram alguma singularidade, uma vez

que a gestdo da acao social foi delegada a Igreja Catodlica e a instituicdes particulares,

% Ordem Ministerial n2 21 546, de 23 de Setembro de 1965.
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muitas vezes a ela ligadas, que se constituiram como elo de ligagdo entre a sociedade civil e
o Estado (Rodrigues e Stoer, 1993). Mesmo com a “Primavera Marcelista”, apesar de se
verificar um incremento das politicas sociais, através da reforma dos servigos de saude e do
alargamento da previdéncia social, “num certo sentido, pode mesmo dizer-se que até 1974
vigorou o sistema de seguros sociais obrigatorios” (Carreira, 1996), colmatado unicamente
pelas iniciativas assistencialistas de instituicbes particulares, muitas de cariz religioso, e pelo
movimento mutualista, assumindo o Estado um papel sempre supletivo na protecao social

dos individuos e das familias.

Com as transformacfes ocorridas no po6s-25 de Abril, inaugurou-se um periodo de
institucionalizacdo da democracia propicio ao processo de aprofundamento dos
mecanismos necessarios ao funcionamento do Estado-providéncia nacional (Alves, 2012a).
Partindo de algumas medidas introduzidas no periodo anterior a revolucdo e acrescentando
outras no novo quadro politico, a par de um esfor¢co de aproximacao aos paises europeus
mais desenvolvidos, sem que, no entanto, se conseguisse apagar as marcas de uma
sociedade de “desenvolvimento intermédio”, caracteristicas de uma “modernidade
inacabada” (Machado e Costa, 1998), as alteracdes introduzidas no edificio da proteccao
social ganharam um “caracter mais estrutural’, conduzindo ao “desmantelamento das
estruturas administrativas do anterior regime (a organizagdo corporativa) e a reorganizagéo
da assisténcia ao nivel dos cuidados medicamentosos - um primeiro momento da criagéo do
Servico Nacional de Saude” (Rodrigues et. al., 1999b: 42).

Apo6s um periodo influenciado pelo ambiente revolucionério de cerca de dois anos, passou-
se para um periodo de cerca de dez anos em que foi concretizado um conjunto de

mudangas orientadas pela designada “europeizacdo”!

e pela desconcentracdo de um
conjunto de servicos para mais proximo das comunidades, como por exemplo os Centros

Regionais de Seguranca Social.

O primeiro periodo permitiu o alargamento e a consagracao constitucional de direitos sociais
e um maior dinamismo da sociedade civil relativamente aos grupos sociais mais
desfavorecidos. Houve entdo uma grande redistribuicdo de rendimentos e mesmo de

riqueza, através de varias medidas, de que as mais profundas foram a criagdo do sistema

1 Quanto a “europeizagdo” das politicas publicas nacionais, a politica da EU relativa a pobreza e exclusdo social assentou em trés
pressupostos fundamentais: integracdo no mercado de trabalho (através de politicas activas de emprego e formagao profissional); sistemas
de protecgdo social adequados, ao nivel do garante de rendimentos minimos (que permitam aos seus beneficidrios uma vida digna); e a
disponibilizagdo de um conjunto de servigos sociais acessiveis e de qualidade (com o objectivo de possibilitar a insergdo dos individuos ao
nivel do mercado de trabalho). Em Portugal, a crescente europeizagdo das politicas sociais tornou-se uma realidade que progressivamente
se afirmou. As ac¢Bes de promogdo do emprego e de inclusdo social, desenhadas a partir de 1986, desenvolvidas a escala nacional, regional
e local sustentaram-se em grande medida em recursos disponibilizados por fundos comunitarios e foram implementadas por muitos
recursos humanos formados ao abrigo de programas comunitarios e desenvolvidas com base em boas praticas disseminadas por acgdes de
transnacionalidade.
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de seguranca social, nomeadamente a universalizacdo das pensdes de origem néo-
contributiva, a criacdo do salario minimo nacional e todo um conjunto de dispositivos que
configuraram o welfare state, ao qual se acrescentaria em breve o sistema publico de saulde,

contribuindo para consolidar a democracia (Cabral, 2004).

O segundo periodo facilitou a sua implementagdo, por forgca dos apoios financeiros que
trouxe consigo, mas também dos normativos e objectivos que foi progressivamente

impondo.

No entanto, até meados da década de 90, a producdo legislativa na implementacdo de
respostas para os publicos mais vulneraveis foi escassa e a entretanto produzida centrou-se
maioritariamente nas respostas as necessidades de integracdo social e profissional das
pessoas com deficiéncia. A partir de 1992, com a criagdo das UNIVA e dos Clubes de
Emprego, foi iniciado um novo ciclo de produgdo normativa e discursos politicos
sustentados, no entdo recente conceito de activa(;élo,12 por oposi¢do aos instrumentos
tradicionais de compensacao passivos. De acordo com Caleiras, “as politicas activas de
emprego emergiram neste contexto e representaram um novo tipo de politicas sociais,
conotado com a passagem de um Estado Providéncia Passivo a um Estado Providéncia
Activo.” (Caleiras, 2008; 93).

Gradualmente e influenciado pelo impato positivo ha economia de taxas de crescimento de
5% ao ano (em termos médios), 0 pais caminhou para uma nova fase de politicas sociais,
coincidente com a segunda metade dos anos noventa do século passado, altura a que se
seguiu um momento de inflexdo, como resultado dos efeitos da crise econdmica dos

primeiros anos da primeira década do século XXI (Alves, 2012b: 5).

Em conjunto, as décadas de 1970 a 2000 constituiram um periodo de reestruturacao
profunda e global, correspondendo a um ciclo temporal marcado pela transicdo de
programas e medidas de politica social activa, acompanhado por um conjunto de dindmicas

de “recalibragem do modelo social europeu” (Ferrera, M., et. al., 2000).

Tendo em consideragé@o os valores preocupantes que tanto os niveis de pobreza, como 0s
indices de desemprego voltaram a assumir, foi iniciado um periodo de lancamento de uma

nova geracdo de politicas sociais ativas com vista a combinar “ a reforma do Estado-
providéncia fordista com a conservagdo de elevados padrfes sociais tipicos do modelo

social europeu” (Ferrera, M., et, al., 2000).

12 . . “ . T L . . . .. ~

O conceito utilizado é em sentido amplo “para designar iniciativas de politica social ou de emprego que incentivem a participagdo no
mercado de trabalho e estimulem a empregabilidade, independentemente das formas e do grau de compulsdo que assumam.” (Caleiras,
2008:93).
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A nova geracado de politicas sociais activas procura intervir sobre as causas dos problemas
e visa criar condicdes para a transformagdo do meio envolvente, do funcionamento das
instituicbes e das atitudes individuais, sendo um suporte das intervencdes multisectoriais,
planificadas a médio/longo prazo tdo necessérias no combate a pobreza e exclusdo social.
Trata-se de um conjunto diversificado de medidas e programas, com ambitos de intervencdo
variados, mas tendo em comum alguns principios basicos que |lhes ddo consisténcia e
coeréncia, como ¢é o facto de serem promotoras de um conceito de cidadania extensivel a
todos os individuos e que postula o direito ao trabalho e a um rendimento minimo, mas
também ao exercicio pleno dos direitos civicos e de uma plena inser¢cdo na vida em
sociedade. Todas essas politicas assentam no reconhecimento da importancia da igualdade
de oportunidades e todas elas adoptam uma légica de responsabilizacdo e de mobilizacao
do conjunto da sociedade e de cada cidaddo no esfor¢o de erradicagcdo das situagdes de
pobreza e excluséo social S&o deste periodo o Mercado Social de Emprego, um instrumento
privilegiado na estratégia de politica de emprego para o combate ao desemprego, a pobreza
e a exclusdo social, e a Rede Social, a qual procura racionalizar a intervengéo dos agentes
na aplicacdo das medidas e dos programas que se orientam para 0 combate a pobreza e a

excluséo social e para a promocao do desenvolvimento social.

E implementada, neste periodo, uma medida de proteccéo social, adicional as existentes
nos esquemas de seguranga social, o Rendimento Minimo Garantido (RMG), a qual vem
precisamente, tentar dar respostas particulares e focadas nas situacdes e casos concretos,
a processos de desinsergdo. Tenta-se assim, contrariar de forma eficaz a tendéncia para a

exclusao social de segmentos significativos da populagéo (Lourengo, 2005).

A maioria destas politicas sociais requereram novas formas de organizacdo, pressupondo a
implicacdo de diversos actores, incluindo ndo s6 as estruturas centrais e descentralizadas
da administragdo publica, e em particular as autarquias, mas também um universo
assinalavel de entidades, de natureza diferenciada, com actuagdo em diversos dominios,
como as IPSS, as associagfes locais, outras organizacdes com preocupacdes semelhantes
e também as empresas e estruturas representativas destas Ultimas, mas todas elas com

actuagao nos respectivos territérios (Alves, 2012b).

A nova geracao de politicas sociais ativas atribui o primado da responsabilidade da insercéo
ao Estado. Mas essa responsabilidade ndo é apenas dele, é de todos os atores relevantes”
(Capucha, 2005, 291). Apesar da primeira responsabilidade pela conducdo de politicas
sociais de combate a pobreza e exclusédo social pertencer aos governos, também compete

aos agentes relevantes, como as autarquias locais, 0s parceiros sociais, as organizacoes
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civis de solidariedade, as empresas, para além das familias e de cada cidadédo

individualmente considerado, participar na implementacdo dessas politicas.

Segundo Hespanha, o objectivo da nova geracao de politicas sociais € ajudar as pessoas a
inserirem-se socialmente, seja nos mercados de trabalho, seja em actividades socialmente
reconhecidas. “Inser¢do passou a ser uma palavra-chave” (Hespanha, 2008: 1). “Esta nova
abordagem implica uma atitude mais ativa quer por parte do Estado, quer por parte dos
cidaddos. Os servicos sociais revelam uma maior iniciativa na procura dos cidaddos em
risco social, descentralizam mais a sua gestdo e tornam-na mais flexivel. A intervencéo
baseia-se em projectos, utilizando o principio da gestdo por objectivos e partilhando a
responsabilidade pela realizagdo dos objectivos com outros parceiros. Por sua vez, o
cidaddo torna-se um agente activo e competente com quem o Estado negoceia o formato
das medidas e define os direitos e as obrigagdes” (Hespanha,2008: 3). A insercéo é mais do
que um mero direito de subsisténcia pois reconhece ao seu titular um papel positivo na
sociedade, o de contribuir com a sua actividade para a utilidade social. Como refere Castel,
nao se trata apenas de um direito a (sobre)viver mas também a viver em sociedade. Ao
considerar os individuos como cidadaos activos e ndo apenas como assistidos, introduz-se
uma filosofia de cidadania que estava afastada na classica relacdo paternalista entre Estado
e assistido, geradora de dependéncia e pela qual este Ultimo se tende a tornar num sujeito
subordinado (Castel, 1995).

No entanto, Estivill afirma que nem todas as politicas sociais conduzem a inclusao,
nomeadamente as politicas de emprego. Mas reconhece que uma grande parte dos casos
de inclusdo passam pelo emprego, pelas relagdes que este permite, pelo estatuto social que
faculta e pela contrapartida financeira que dai resulta. Acrescenta ainda que “importa
reconhecer que é o conjunto da sociedade e da economia que podem ser mais ou menos
inclusivos. O sistema de educacédo, de saude, habitacdo, lazer e cultura sdo outras areas

que promovem ou dificultam a concretizagao da inclusdo social.” (Estivill, 2008:10).

Ainda de acordo com Hespanha (2008), os modelos de intervengdo social emergentes do
Estado-Providéncia activo baseiam-se em novos pressupostos e novas metodologias, das
quais destaca a abordagem por projecto, a accdo descentralizada e partilhada, a

personalizacdo e contratualizagdo das respostas.

A abordagem por projeto assenta num modelo de parceria entre o Estado e a sociedade,
sendo os projectos suportados por fundos de proveniéncia publica e privada e submetidos a
uma estrutura mais autonoma de responsabilidades. E baseada num contrato de ades&o (a
um programa), sendo a sua duracao por tempo determinado. O projecto é a nova unidade

bésica de intervencao e constitui um requisito do principio da gestao por objectivos.
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O funcionamento das parcerias € determinante para a gestdo territorial das politicas e
intervengdes, um dos tragos centrais do modo de atuacdo preferencial da nova geracao de
politicas sociais (Capucha, 2005; 292).

Como vantagens da abordagem por projecto destacam-se: 1) a proximidade dos problemas
— probabilidade de existir um melhor conhecimento da realidade local, uma maior facilidade
de participacdo dos interessados e uma maior legitimidade da intervencéo; 2) a actuacao
integrada - maior possibilidade de adequar a intervencdo a natureza multidimensional dos
problemas e fomentadora da cooperacao inter-institucional; 3) a flexibilidade da accéo:
existéncia de uma maior capacidade de adaptacéo a realidade local e as suas mudancas,
um melhor ajustamento na cooperacao dos actores locais e uma gestao ndo burocratica; 4)
autonomia de accdo: maior capacidade de decisdo e de mobilizacao e utilizacao de recursos
locais; 5) partilha de identidade: possibilidade de uma maior coesédo em torno de objectivos
locais consensualizados; 6) relagfes fortes e positivas de identificagdo entre os parceiros; 7)
capacidade de fazer circular a informacg&o, de mobilizar capital social, de produzir ajudas, de
ligar os agentes econémicos, de controlar as politicas publicas; 8) duracédo limitada ao
cumprimento de metas objectivas, permitindo a reavaliacdo da situacéo para ajustar a acgéo

as mudancas.

No entanto, séo reconhecidas também algumas limitagbes na abordagem por projectos que
convém prevenir: a) o efeito de proximidade pode amplificar as rela¢cdes negativas entre
parceiros locais; b) ldgicas institucionais fortes podem potenciar o conflito ou levar a
dominacdo por parte das instituicbes mais poderosas; c¢) a flexibilidade da accdo pode
desviar a accao dos objectivos prioritarios de um ponto de vista dos interesses nacionais; d)
a autonomia de accdo pode conduzir a um descontrolo no uso dos recursos; €) nos
projectos territoriais existe o risco de emergéncia de logicas localistas ou eleitoralistas; f)
finalmente, a intervencao integrada e em parceria exige uma estrutura organizativa estavel e
movida por objectivos precisos, tornando-se dificil a resolugdo dos problemas e correndo-se
0 risco da descontinuidade de accdo no ambito de um projecto limitado temporalmente
(Hespanha, 2008: 5).

A intervencdo descentralizada impds-se, para além de outras razdes de ordem diversa
(como por exemplo o argumento do principio da subsidiariedade), pelas crescentes
dificuldades de gerir as politicas assistenciais a partir de “cima”. Implica uma accéo
descentralizada, com partilha de responsabilidades e de ac¢do com organizagcbes da

sociedade civil.
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A justificar os beneficios da descentralizacao das politicas sociais para o nivel local, esta: 1)
a possibilidade de melhor se avaliar as necessidades especificas, permitindo a adaptacao
das politicas no sentido da potenciacdo dos seus efeitos; 2) a maior facilidade de gerir as
politicas nacionais, regionais e locais implementadas num dado territorio, por forma a evitar
duplicacdes de beneficios e a maximizar sinergias; 3) existéncia de aspectos e espacos
comuns que podem desempenhar um papel importante na mobilizagdo de agentes locais e

grupos de comunidade para apoiar objectivos de politica.

A descentralizacdo de politicas para a dimensdo local assenta geralmente em trés
pressupostos: a de niveis inferiores de governacdo (como por exemplo autarquias locais) ou
parcerias locais se envolverem mais ativamente no desenvolvimento e gestdo dos projectos
e politicas nacionais; a de desfrutar de uma maior margem de manobra na execucado das
politicas nacionais; e a de devolver a competéncia para fazer politicas a niveis inferiores de

governagao.

A horizontalizagdo de politicas e a desburocratizacdo da accdo das instituicdes publicas e
privadas, implicitas na nocdo de acdo territorial, € alias a condicdo necessaria para
aplicacdo de dois outros principios inovadores das politicas de combate a pobreza e
exclusdo: a transparéncia e facilitacdo do acesso as instituicbes por parte dos respectivos
“clientes”, e a construgao de respostas individualizadas e focalizadas nas necessidades de

cada pessoa, familia ou grupo social (Capucha, 2005; 292).

Na descentralizacdo de politicas também séo reconhecidas algumas limitacdes, que se

manifestam nos seguintes niveis:

1 — Eficacia — as iniciativas locais por vezes nao conseguem por si sO resolver os problemas

sociais e devem ser, quando necessario, secundadas por medidas de ambito nacional;

2 — Equidade — pode gerar-se um apoio desigual de proteccdo social pelos diferentes
territérios, através de uma cobertura desigual dos mesmos problemas em diferentes

territorios;
3 — Accountability — maior dificuldade em controlar a aplicagéo de recursos publicos;

4 — Localismo — possibilidade de desvios significativos na execu¢do de politicas, entre os

objectivos nacionais e a sua concretizagao local;

5 — Efeito de proximidade/familiaridade — nem sempre a proximidade corresponde a uma
maior consciéncia das necessidades e das oportunidades locais, por falta de distanciamento

face ao que é familiar;
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6 — Escala — certas prestacdes de servigcos sociais devem ser asseguradas a escala regional

e nao local (Hespanha, 2008).

Apesar de descentralizar politicas para niveis inferiores de governacdo e/ou parceiros
sociais, 0 Estado continua a desempenhar um papel indispensavel neste processo, ndo sé
pela necessidade de implementacdo de uma estrutura coordenadora que controle o
cumprimento das politicas descentralizadas, como também no uso de formas de controlo
apropriado para resolver os problemas de desigualdade na proteccdo, de falta de
responsabilizacdo e de desvio relativamente aos objetivos nacionais, na provisdo de
politicas de apoio que permitam complementar as iniciativas locais e no fornecimento de
certos servicos a nivel nacional (financiamentos, assisténcia técnica na avaliagcdo de

projetos, etc.) (Hespanha, 2008).

Com objetivos de insercdo social, a personalizagdo de medidas e contratualizagdo de

respostas constituem umas das inovag¢des das politicas sociais mais relevantes.

“A facilitacdo do acesso as instituicoes e as medidas tem como contrapartida a
contratualizacdo dos beneficios. Alias, da assinatura de um contrato entre um cidadao
beneficiado e as instituicbes que o devem apoiar no processo de inser¢éo, estabelecendo um
guadro de compromissos e recursos e combatendo a acomodacao, espera-se a promocédo de
uma certa pedagogia da cidadania, isto €, a afirmacéo do principio de que os cidad&os tém

direitos mas também deveres” (Capucha, 2005: 293)

Os novos programas sociais privilegiam medidas de caracter concreto ajustadas ao pefrfil
dos destinatarios efectivos, sejam eles familias ou individuos. O sucesso da personalizacdo
depende do modo como os programas identificam as necessidades reais dos destinatarios e
da adequacao das medidas a obtencédo dos efeitos desejados. Ao contrario das tradicionais
politicas descendentes (top-down), os beneficiarios sdo considerados “sujeitos” das politicas
e é-lhes reconhecida competéncia para se pronunciarem sobre as suas necessidades e
projetos. Nalguns casos isso envolve, da parte dos administradores dos programas, a
necessidade de promover a participacdo e, mesmo, de dotar as pessoas de capacidades e
gualificacbes e outros recursos para ganharem autonomia. Em vez de paternalismo, a
personalizacdo das politicas exige dialogo o que, dada a falta de poder dos destinatéarios,
pode implicar um investimento adicional na criacdo de condi¢bes para que a abordagem

dial6gica seja bem sucedida (empowerment) (Hespanha, 2008: 10, 11).

Como risco de insucesso que se coloca a personalizacdo ou individualizacdo das politicas,
sobressai a discricionariedade que os agentes da administragdo social responséaveis

possuem para aplicacdo da medida a situacao concreta, consubstanciada na sua margem
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de manobra, necessaria para ajustar essa medida a realidade individual/local. Apesar de tal
discricionariedade ser uma exigéncia necesséria para ajustar a medida ou programa a
realidade local concreta, também podera dar azo a enviesamentos politicos e ideoldgicos, a
preconceitos do agente social, permeaveis, consciente ou inconscientemente, a normas e
valores distintos dos do programa. Os aspectos focados poderdo constituir assim fortes
factores de distor¢cdo dos objectivos das politicas sociais na fase da sua aplicacdo
(Hespanha, 2008).

A maioria das novas medidas e politicas sociais ativas correspondem a estratégias e
propostas inovadoras de intervencao social, cujo denominador comum passa por um maior
envolvimento, mobilizacdo e coresponsabilizacdo das comunidades locais, ho sentido de
tentar reunir esforcos para a implementacdo de ac¢Bes e projectos relacionados com o
desenvolvimento social sustentavel, tendentes a criacdo de condicdes que facilitem o
acesso a um conjunto variado de recursos e direitos civicos, sociais e politicos,

considerados necessarios a uma qualidade de vida condigna (Alves, 2012b).

As politicas activas determinaram rupturas e impuseram novos principios de ac¢ao e novas
abordagens politicas, na medida em que supdem abordagens holisticas e, nesse sentido,
sustentam-se na resposta integrada de varias politicas sectoriais, 0 que exigiu uma efectiva
coordenagdo entre servicos e uma maior cooperacdo ao nivel local, mais pragmética e
territorializada, assumindo os agentes locais uma visibilidade que até entdo nao tinha
ocorrido (Botelho, 2010).

1.2.4 — Politicas Sociais e Poder Local

Em Portugal, antes de 1974, as autarquias estiveram afastadas de qualquer intervencdo

significativa no dominio das politicas sociais.

Atualmente a homogeneizacdo e padronizacdo da oferta de bens e servicos pelos
programas nacionais esta a atingir os seus limites, ndo sé pela sua extenséo financeira,
como também pelos efeitos da burocratizacdo e inadequagéo de oferta as necessidades da

populacao e pela constatacédo de algum défice de equidade.

Por isso, afigura-se necessario considerar o geral e o particular e diferenciar a dimensao das
necessidades e aspiragbes. “A identificacdo precisa de necessidades basicas parece
pressupor abordagens centradas em contextos sociocomunitarios concretos que permitam a
articulagdo das dimensbes vivida e diferente como os problemas sdo realmente
experienciados pelas diferentes comunidades e individuos. S6 a essa escala se afigura

possivel analisar a interdependéncia concreta entre os aspetos bioldgicos, culturais,
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psicossociais e economicos da existéncia humana” (Henriques, 1990). Esta questdo pbe o

problema da territorializacdo do sistema de governo.

Ao contrario dos modelos abstratos e homogéneos das respostas, a descentraliza¢do abre a
necessidade de heterogeneidade, o que exige a construcdo de novas formas de obter a
unidade. A diferencia¢do social (...) exige a constru¢do de padrdes alternativos e ndo de um
padrao ideal homogéneo” (Sposati e Falcdo, 1990). Esta heterogeneidade € vista como
fundamento de uma politica que vise maiores niveis de equidade social, através da
conjugacédo de politicas universais de protecdo social e de acfes especificas face a grupos

e necessidades concretas (Fanfani, 1991).

A problemética da satisfacdo das necessidades humanas ndo se identifica com
comportamentos de consumo nem se reduz a prestacdo estatal de servigcos sociais,
apresentando-se a participagdo individual e comunitaria como condi¢cdo da diminuicdo da
insatisfacdo das necessidades das respetivas populagdes (Henriques, 1990), mas também
como via de satisfagdo das necessidades humanas de existéncia (Falcdo, 1979),
aprofundamento da cidadania (Dowbor, 1982) e como motivacdo enddgena -contribuigdo

para o processo de desenvolvimento local (Henriques, 1990).

Considerar as politicas publicas em geral e as politicas sociais em particular na perspetiva
da heterogeneidade, territorialidade™ e participacdo, torna pertinente considerar como
instrumento de implementacdo das mesmas a administragdo autarquica, uma vez que as
autarquias locais sdo os orgdos de poder mais proximos do quotidiano das populagdes e,
dado este grau de proximidade, poderdo ser também um fator privilegiado para avaliar a
expressdo das necessidades e aspiragfes dessas populacdes, assim como avaliar e
controlar a aplicagdo das mesmas e até participar nas agdes e decisdes do governo sobre

esta matéria.

Assim, 0s municipios reanem condi¢cbes favoraveis ao estabelecimento das melhores
cooperagles locais, mobilizando, quer recursos, quer iniciativas, de natureza publica ou
privada, adaptando e vertendo as politicas publicas e politicas sociais nacionais para as
necessidades locais, paralelamente a uma funcdo de orientacdo de investimentos e de
outras tantas iniciativas para areas que complementam e desenvolvem a economia local
(Alves, 2012b).

Neste sentido, um processo de descentralizac&o e reorganizacdo do Estado, que articule a
reparticao de recursos publicos e a divisdo de trabalho entre 6rgaos de poder, reforcando as
possibilidades do governo municipal ndo ser apenas uma instancia de administracdo dos

pequenos problemas, mas uma instancia governamental efetiva na gestdo social (Sposati,

13 ; . ~ sos R ~ . . .
Quando o nivel de intervengdo da politica publica ndo obrigue uma escala nacional ou mesmo regional.

50



1988, 1991), estara a criar as condigfes institucionais de maior governabilidade e eficacia

dos sistemas publicos de servigos sociais (Fanfani,1991).

A descentralizacao atualmente pretendida pelos municipios visa a valorizacdo das fungbes
do governo municipal na esfera social, assente na transferéncia integrada e abrangente de
competéncias, com poder de resolugdo e disponibilidade dos recursos necessérios, no
quadro das politicas nacionais. No entanto, convém ter em conta as possiveis limitagbes e
até desvantagens, enunciadas no numero anterior, que a descentralizacdo de competéncias

para 0s municipios pode incorrer.

Até a data a descentralizagéo tem sido limitada e residual, sem transferéncia significativa de
poderes e de recursos adequados. A descentralizacdo de competéncias entre 6rgdos de
poder ndo implicara a descaraterizacdo da acdo do Estado e das suas funcoes,
designadamente no campo das politicas sociais, mas sim a redefinicdo e articulacdo
ponderada de uma via para garantir o equilibrio entre o universal e o particular (Fanfani,
1991), que possibilite politicas flexiveis que reconhecam a diversidade dos pontos de partida
e assegurem a equidade nos pontos de chegada (Mello, 1986, cit. por Sposati e Falcao,
1990).

O aumento da participagdo na nova geracdo das politicas sociais, requerida pelos
municipios, fundamenta-se numa maior eficacia na implementagcdo dessas politicas,
baseada na maior capacidade de as ajustar as situacdes especificas dos seus destinatarios,
0 que exige maior flexibilidade de aplicacdo, capacidade de negociagdo e rapidez de
atuacdo. Para o efeito, também é aumentado o grau de discricionaridade dos agentes da
administracdo na escolha das medidas adequadas ou na formatacéo personalizada de uma
dada medida, correndo-se o risco de enviesamentos baseados em preconceitos e valores,
como a troca da cidadania social pela benevoléncia dos poderes publicos, dos direitos por

favores e da solidariedade pelo paternalismo.

No presente estudo, a par do levantamento das politicas sociais municipais implementadas
pelos municipios da Leziria do Tejo, é feita também uma analise da territorializacdo das
politicas sociais, que no ambito da reconfiguracdo do papel do Estado na intervengédo no
“social”’, tende para formas interactivas de implementagcdo, com atores publicos, privados e
sociedade civil, assim como para a experimentacdo de inovadoras metodologias, com novas
respostas e solucbes, tanto a escala regional como local, no sentido da atenuacdo de
problemas transversais a varias areas sociais em estudo (saude, educacao, ac¢ao social,

habitacdo social e emprego/desemprego).
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Pretende-se aferir tanto o alcance analitico, como o efeito pratica, no terreno, das dinamicas
geradas pela territorializacdo das novas metodologias de intervencéo social, nomeadamente
evidenciar as vantagens/desvantagens e limitagbes deste processo.
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Capitulo Il — Estrutura e Organizacdo da Administracéo Local
2.1 — Governacdao Local na Unido Europeia
2.1.1 - Caracterizagdo dos Sistemas de Autarquias Locais na UE

A organizacdo do territério e das formas de governo regional e local na Unido Europeia
representam uma area importante a respeito da qual os estados-membros tém entendido
ndo haver vantagens em prescindirem da sua soberania, por ndo vislumbrarem beneficios
numa eventual cessao a instancias comuns. “Todos os estados-membros da EU possuem
sistemas politicos democraticos a niveis abaixo do nacional” (Loughlin et al, 1999: 7). A
organizacao dos poderes regionais e locais tem sido uma matéria que so6 tem dito respeito a
cada estado e por isso as solugdes governativas sao muito diferentes umas das outras
(Melo, 2007).

As origens das autarquias locais na Europa remontam a ldade Antiga, nomeadamente a
Grécia e ao Império Romano. Segundo Loughlin et al (1999), no sistema democratico da
antiga Grécia, foi Clistenes quem criou o0 “deme” (municipio) como unidade do poder local.
Durante a Idade Média os municipios ndo foram mais do que uma variante das Cidades
Estado da Antiguidade (Laughlin, et al 1999), em especial nas cidades e burgos, onde a
nogcdo de autonomia local ganhou expressdo concreta em reagdo ao poder da aristocracia
fundiaria (Martins, 2001).

A nocgdo atual de autarquia local aparece mais recentemente em estreita ligagdo com a
legitimagdo democratica do poder de Estado e com a dialética centralizagdo-
descentralizac@o subjacente ao desenvolvimento da organizagéo territorial do Estado-nacéo
moderno. Conforme Martins (2001), em termos simplificados, é possivel reduzir a enorme

variedade de doutrinas e tradigBes politico-administrativas a quatro grandes correntes.

A primeira apoia-se na doutrina de Montesquieu da separacdo dos poderes, segundo a qual
as autarquias locais aparecem como um poder moderador. No quadro da Revolucdo
Francesa de 1789," as autarquias locais definem-se como o quarto poder. Num espaco de
poucos meses, o territorio francés foi dividido em communes e départements, a0 mesmo
tempo que foi instituido um sistema de comissarios do Estado ao nivel dos départements.
Estes viriam a transformar-se, alguns anos mais tarde (1800), em préfets, acumulando
fungcbes de chefes dos executivos autarquicos e de agentes do governo central, situacao
que perdurou, com poucas alteracdes, até 1980. “Para resumir as relagbes entre poder

central e autarquias locais, poder-se-ia utilizar uma férmula lapidar: a democracia politica €

" Foi igualmente na Revolugdo Francesa que o conceito de “Estado-Nacdo” foi aplicado pela primeira vez
(Loughlin, 1999).
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exercida acima de tudo a nivel nacional, limitando-se o poder local em a administrar”
(Loughlin et al, 1999: 118). A influéncia da Revolucdo Francesa e do regime napolednico de
prefeituras que se seguiu estendeu-se ao Luxemburgo, a Bélgica, & Holanda, as regidoes
ocidentais da Alemanha, a Itélia, & Espanha e a Portugal, bem como, com carateristicas
algo diferentes, as monarquias da Dinamarca e Suécia (Martins, 2001).

A segunda corrente espelha a tradicdo germénica ou, mais propriamente, prussiana,
desenvolvendo-se nas regides orientais da Alemanha atual e da Austria, como alternativa ao
sistema de inspiragcdo napolednica imposto na Confederacéo do Reno, apés a batalha de
lena. A lei prussiana de reforma municipal de 1808 parte da ideia da comunidade local como
elemento de base da organizacéo territorial do Estado, privilegiando aspetos de auto-
organizacao e de servigo voluntario em prol dessa comunidade. “O Estado e a sociedade
sdo concebidos como esferas separadas, entre as quais se estabelecem equilibrios,
limitagcbes reciprocas e relacdes juridicas formalizadas, enquanto expressdo direta da
vontade politica do povo” (Loughlin et al, 1999: 58). As autarquias locais foram concebidas
ndo s6 como elemento da administracdo publica, mas como instrumentos de educacgdo
nacional, de aprendizagem das responsabilidades civicas e de mobilizacdo das energias

das populag6es (Martins, 2001).

A terceira corrente, baseada na tradicdo anglo-saxdnica da autonomia local (self-
government), remonta ao século das luzes e aos esforgos de teorizagdo e de concretizagéo
da ideia do Estado perfeito (Commonwealth). A reforma municipal de 1835 na Inglaterra
consolidou os poderes das autoridades municipais e criou um segundo nivel autarquico.
Acompanhando a Revolucdo Industrial, as autarquias locais, muitas vezes lideradas por
grandes industriais, asseguraram de forma progressiva a prestacdo de servicos publicos
essenciais (dgua potavel, saneamento, educacao, habitagdo social, etc.) aos trabalhadores
qgue afluiam as cidades. A importancia das autarquias, como prestadoras de servigos
publicos, continuou a crescer até aos anos 30 do século passado, mas o desenvolvimento
do Welfare State, posterior a |l Guerra Mundial, reduziu progressivamente aquela
importancia (Martins, 2001). “O poder local é visto, no Reino Unido, como uma forma de
governo e ndo simplesmente como uma forma de administragéo local, embora tenha vindo a

tender para esta nos ultimos anos” (Loughlin et al, 1999: 259).

A quarta corrente constituiu uma resposta as tendéncias centralizadoras que se
desenvolveram um pouco por toda a Europa nos anos seguintes a Il Guerra Mundial. As
exigéncias da reconstrucdo das infraestruturas e da expansdo dos sistemas de protecdo
social, a popularidade de métodos tecnocraticos de planificacdo macroeconémica e a luta

contra os desequilibrios regionais deram azo a fortes tendéncias centralizadoras. Em
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resposta a estas tendéncias, a partir dos anos 60 do século passado, movimentos sociais
diversos reivindicaram formas de organizacdo territorial mais participativas e
descentralizadas. A dialética centralizagdo-descentralizagdo manifestou-se sob formas
diversas e com calendérios diferentes, em todos os paises da Europa democrética, sendo
responséavel pelo desenvolvimento do fendbmeno da regionalizagdo, como por exemplo na
Italia, na Franca, na Espanha e, mais recentemente, no Reino Unido. Paralelamente, as
tendéncias descentralizadoras levaram a reconsideracdo de préaticas de fusdo de
municipios, alargaram as formas de participacdo das populacbes na vida publica local
(referendos locais, associacBes de moradores, orcamentos participativos, participacdo dos
residentes estrangeiros nos atos eleitorais locais, etc.) e modificaram as relagdes entre os

servicos publicos locais e os cidadaos utentes (Martins, 2001).

A analise que a seguir se efetua refere-se somente aos 15 paises que integravam a Unido

Europeia antes dos alargamentos ocorridos em 2004 e em 2007.

Relativamente ao enquadramento juridico, os sistemas legais de autarquias locais na
Europa sdo fruto de um conjunto complexo de fatores que tém a ver com diferentes
percursos histéricos dos paises, com a sua diversidade dimensional, geogréfica, cultural e

humana.

A insercdo dos atuais sistemas de autarquias locais nos normativos constitucionais dos
Estados da Unido Europeia ocorreu a partir do século XVIII (no Luxemburgo em 1789, na
Bélgica e em Franca em 1831, na Dinamarca em 1837, na Holanda em 1843, na Finlandia
em 1861, na Suécia em 1862, etc.). Na Itdlia e na Alemanha, as constituicdes de 1948 e
1949, respetivamente, criaram novas arquiteturas de organizagcdo territorial do Estado.
Porém, na Italia a descricdo constitucional dos poderes regionais e locais ndo corresponde
exactamente a realidade, porque as relagdes financeiras ndo estdo gizadas na Constituicdo
(Loughlin et al, 1999). Em Portugal e Espanha, devido a estes paises estarem sujeitos a
regimes ditatoriais durante uma grande parte do século passado, os atuais sistemas de
autarquias locais foram estabelecidos pelas constituicbes democraticas aprovadas,
respetivamente, em 1976 e 1978 (Martins, 2001).

O Reino Unido, “onde a democracia se exerce no quadro da doutrina da soberania do
Parlamento” (Loughlin et al, 1999: 256) e a Irlanda que, “embora dispondo de uma
Constituicéo escrita, segue o modelo britanico” (Loughlin et al, 1999: 131), constituem dois
casos particulares no tocante ao estatuto constitucional das autarquias locais. No primeiro, a
auséncia de Constituicdo escrita e a ideologia da soberania absoluta do Parlamento
determinaram uma grande vulnerabilidade das autarquias em relacéo as diferentes maiorias

parlamentares, aos seus objetivos e prioridades politicas. Na Irlanda, as atribuicbes,
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competéncias e estruturas das autarquias locais derivam exclusivamente das leis ordinarias
(Martins, 2001).

Nos paises onde os direitos e garantias das autarquias locais estdo inscritos na lei
constitucional, a forma e detalhe dessa inser¢do varia também significativamente. Nos
Estados federais, nomeadamente na Alemanha e na Austria, a autonomia local é
consagrada ndo sé nas Constituicdes federais, mas também e por vezes com diferencas
importantes, nas Constituicdes dos Estados federados. Em certos paises, como por
exemplo na Itdlia, Espanha e Portugal, as disposi¢cbes constitucionais sdo muito
pormenorizadas e, no caso da Italia, completadas ainda por leis constitucionais aplicaveis as
regibes com estatuto especial, facto que podera contribuir para que os italianos estejam
mais ligados e mais identificados com o nivel governativo local do que com o nivel nacional
(Loughlin et al, 1999). Noutros paises, como por exemplo na Dinamarca e na Finlandia, um
artigo Unico garante o principio da autarquia local, sendo nas leis ordinarias desenvolvidas

as implicagdes préticas deste principio.

Nos Estados unitarios o poder legislativo estd concentrado num parlamento Gnico. A
existéncia de um ou mais niveis de autarquias locais dotadas de um certo grau de
autonomia ou de descentralizacdo ndo pde em causa a Unica ordem juridica do Estado. As
normas regulamentares aprovadas pelas autarquias locais estdo sujeitas a uma tutela que

visa garantir o respeito pela legalidade e pelos principios constitucionais.

A coexisténcia de diversas ordens juridicas no interior de um mesmo Estado constitui o
critério juridico mais significativo para distinguir os Estados federais e regionais dos Estados
unitarios. Nos Estados federais e regionais a ordem juridica do Estado central coexiste com
a ordem juridica dos Estados federados ou das Regifes. A distingdo entre os Estados
federais e os Estados regionais baseia-se na existéncia de uma segunda camara do
Parlamento, na qual os Estados federados estdo representados, com composicdo e
competéncias especificas. Esta segunda camara, onde os Estados federados estédo
representados, de acordo com a sua base territorial especifica, constitui uma garantia da
autonomia dos componentes da federagdo. Outras diferencas entre Estados federados e
regionais, e até mesmo entre estes dois tipos e 0os Estados unitarios, sdo consubstanciadas
na capacidade de auto-organizacdo e nas atribuicbes em matérias de relacdes

internacionais ou fiscais (Martins, 2001).

A Alemanha, a Austria, a Bélgica, a Espanha e a Italia sdo os paises da Unido Europeia em
que o poder legislativo € partilhado entre o nivel federal ou central e o nivel territorial
imediatamente inferior (Estados federados, comunidades auténomas e regides). Embora no

caso portugués as regides autonomas (Acgores e Madeira) disponham de poder legislativo,
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tal resulta de estatutos especiais decorrentes das suas especificidades geograficas,'®> ndo

deixando de ser Portugal um Estado unitario.

Nos Estados regionais, as regifes ndo estao especificamente representadas numa segunda
camara do parlamento. No caso italiano, apesar dos membros do Senado serem eleitos com
base em circulos eleitorais regionais, tém a funcdo de representarem a nagdo e nao as
regides. As regides estdo organizadas nos moldes do governo central (Loughlin et al, 1999).
Relativamente ao Senado espanhol, e embora seja explicitamente considerado como uma
camara de representacao territorial, a maioria dos seus membros é eleita com base em
circulos eleitorais provinciais e apenas uma minoria é designada pelas assembleias

legislativas das comunidades auténomas.*®

Nos Estados unitarios, todos os niveis das autarquias, que podem variar de um a trés,
pertencem a uma ordem juridica Unica e ndo existem relagbes de subordinagdo entre os
diversos niveis. A existéncia de um unico nivel de autarquias locais, com atribuicdes
correspondentes a totalidade dos servicos publicos locais, ou de dois ou trés niveis,
dividindo entre si responsabilidades de prestacdo de servicos, em fungdo da sua
complexidade, ou ainda de sistemas mistos, com um nivel ou dois niveis, dependendo das
caracteristicas das areas de jurisdicdo, resulta ndo s6 da interacdo de fatores de natureza
politica, cultural, geografica e socioecondmica, mas igualmente de potenciais vantagens

esperadas das solu¢des adotadas (Martins,2001).

Os sistemas locais dos paises da Unido Europeia variam enormemente quanto as suas
caracteristicas politico-constitucionais e a importancia e reparticdo dos respetivos recursos
organizacionais (legais, financeiros e humanos), mas partilham muitos elementos que

decorrem da sua inser¢cdo em regimes de democracia pluralista.

Refere-se a seqguir as diferengas marcantes verificadas entre os estados-membros, somente

no tocante a escala local e n&o considerando a escala regional.*’

Numero de niveis de poder local — enquanto em muitos paises existe apenas um nivel
administrativo local, o equivalente ao municipio, que constitui a mais pequena unidade
administrativa desses paises, outros possuem dois niveis, como é o caso de Portugal e
Grécia (Melo, 2007).

B Artigo 69, paragrafo 1 da Constituicdo da Republica Portuguesa -22 revisdo de 1989.
1 Artigo 692 da Constituicdo de Espanha de 1978.
A classificagdo estatistica de territérios que vigora, na Unido Europeia, distingue trés niveis

regionais (NUT 1, 2 e 3) e dois niveis locais (LAU, ou Unidades Administrativas Locais, de
niveis 1 e 2, antes designadas por NUTS 4 e 5).
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Um Unico nivel de autarquias locais € visto como uma solucdo que permite dar uma
resposta coerente ao conjunto de necessidades e aspiracbes das comunidades locais,
facilitando a gestdo e coordenagdo dos servicos publicos pela existéncia de Orgaos
deliberativo e executivo Unicos para cada area territorial, assim como a responsabilizacao
pelos resultados obtidos. A representacdo dos interesses das comunidades locais em
relacdo ao poder central é feita através de um Unico conjunto de eleitos locais, bem
identificados pela populacdo que representam e, consequentemente, adquirindo uma grande

visibilidade e peso politico, nomeadamente o chefe do 6rgéo executivo.®

Os dois niveis de autarquias locais sdo defendidos por permitirem a proximidade no controlo
da gestdo de um certo numero de servi¢os locais e, ao mesmo tempo, a transferéncia para
autarquias locais com area de jurisdicdo mais vasta de servigos e funcdes que, pela sua
complexidade ou caracteristicas, requerem pessoal técnico especializado e equipamentos
ou investimentos mais importantes. Para estes servigos, a existéncia de um nivel de
autarquias locais territorialmente mais abrangente e acima dos municipios constitui uma
alternativa a criagdo de associa¢des ou fusdo de municipios e a prestacdo destes servi¢cos

pela administracéo periférica do Estado ou por institutos especializados.

Por sua vez, as solugcbes mistas sdo defendidas por permitirem combinar os beneficios
potenciais dos dois primeiros tipos de solu¢des, com dois niveis de autarquias nas areas
rurais, geralmente com fraca densidade populacional, e um Gnico nivel nas areas urbanas
OU em zonas com carateristicas geograficas ou culturais especificas, tais como pequenas

ilhas e comunidades linguisticas histéricas (Martins, 2001).

Dimensdo das unidades administrativas locais — had uma grande diversidade quanto a
dimensédo, tanto em area como em populagdo, nos municipios da Unido Europeia. A
populacdo média dos municipios € na Alemanha, Austria, Espanha, Franca e Luxemburgo
inferior a 5.000 habitantes, e na Bélgica, Dinamarca, Holanda, Portugal, Reino Unido e
Suécia superior a 15.000 habitantes. Por exemplo, enquanto que, em média, cada uma das
unidades administrativas locais francesas tem 1,6 mil habitantes, as alemées e espanholas
tém pouco mais de 5.000, tendo 0 municipio portugués 34.000 (Melo, 2007).

Em quatro paises (Alemanha, Franca, Espanha e Luxemburgo) a maioria dos municipios
possui uma populagéo inferior a 1.000 habitantes. A Austria, Grécia e Italia possuem uma
maioria de municipios com menos de 5.000 habitantes, ao contrario da Bélgica, Dinamarca,
Holanda, Portugal, Reino Unido e Suécia, em que o nimero de municipios com esta

dimensdo populacional é reduzida ou inexistente. Em termos absolutos, os paises que

8 0 Presidente da Camara, no caso de Portugal.
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contam com um elevado niumero de municipios de grande dimensdo (mais de 100.000
habitantes) sdo a Alemanha, a Espanha, a Itdlia e a Franca, embora contem igualmente com
uma maioria de municipios de pequena dimensdo. E evidente que existe uma grande
disparidade entre algumas dezenas de grandes municipios e um vasto nimero de pequenos
municipios, constatando-se que as diferencas de dimensao entre municipios existem nédo sé
entre diferentes paises, mas também, e por vezes de forma particularmente significativa, no
interior de um mesmo pais. Em termos de area, a superficie média varia entre 15 km2 na
Franca e 1.437 km2 na Suécia (Martins, 2001).

Formas de governacdo — ao nivel local sdo encontradas formas de governacdo muito
distintas. H4 paises em que a gestdo tem uma componente mais politica, enquanto noutros
€ mais técnica (Melo, 2007). A existéncia de um 6rgéo deliberativo eleito € um tragco comum
ao conjunto das autarquias locais dos paises da Unido Europeia. Somente a Espanha, nos
municipios com menos de 100 habitantes, substitui o 6érgdo deliberativo pelo plenario de
cidaddos. As suas competéncias genéricas incluem a aprovagdo das politicas municipais e
dos instrumentos de gestéo e o controlo da agcdo do 6rgdo executivo. O namero dos seus
membros varia geralmente com a dimensdo da autarquia e a sua composigéo é fixada, na
maioria dos casos, por lei especifica. Contrariamente a quase uniformidade dos érgaos
deliberativos, hd uma enorme diversidade no tocante a composicdo, forma de eleicdo e
chefia dos 6rgdos executivos. As competéncias genéricas incluem, na maior parte dos
paises, a elaboracdo e execucdo de politicas autarquicas, bem como a organizagédo e
funcionamento interno das autarquias. O modo de designacédo varia de pais para pais,
podendo ser por eleicdo direta pela populacdo,” eleicdo pelo 6rgdo deliberativo,?
comissdes executivas eleitas pelos 6érgdos deliberativos, nomeacao pelo chefe do 6rgéo
executivo e nomeacao pelo ministério da tutela.”* Quanto ao modo de designacéo da chefia
do 6rgao executivo, coexistem trés situacées que sd@o a eleicdo direta pela populacao, a

eleicéo pelo 6rgao deliberativo e a nomeacao pelo governo (Martins, 2001).

AtribuicBes e competéncias do poder local — apesar de haver alguns elementos e funcdes
comuns a grande maioria dos estados-membros, encontram-se situagfes muito distintas
também nesta variavel (Melo, 2007). A tipologia das competéncias varia significativamente
em funcdo das carateristicas dos servicos prestados. Ha algumas competéncias comuns
aos municipios de todos os paises, tais como o ensino pré-escolar e primario, a habitacéo

social e os servigos basicos (agua potavel, sistema de esgotos, recolha de lixo e limpeza

® portugal é o Unico pais onde tal acontece.

Em alguns paises os membros dos drgdos executivos podem ndo ser membros dos érgaos deliberativos.
' No Luxemburgo os 6rgdos executivos sdo nomeados pelo Ministério do Interior, apds consulta dos 6rgdos
deliberativos.
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publica) e outras comuns a maioria, nomeadamente a educacdo de adultos, a protecdo a
terceira idade e a agédo social. Nos paises nordicos ha uma tradicdo de envolver as
autoridades locais na gestdo do sistema escolar, da saude e da segurancga social (Melo,
2007). As formas de exercicio das competéncias tém muito a ver com as caracteristicas dos
sistemas de autarquias locais e estdo relacionadas com os recursos humanos e financeiros

de que dispdem.

Sistema de financiamento dos poderes locais — neste aspeto verifica-se uma vez mais uma
grande multiplicidade de situagBes, havendo paises em que as transferéncias financeiras
dos niveis superiores da administracdo representam a maior fatia dos recursos financeiros
locais, embora com formas de reparticdo proprias, e noutros paises sdo os impostos locais
que assumem o papel principal (Melo, 2007). Em Franca, Dinamarca, Finlandia e Suécia os
recursos proprios dos municipios representam cerca de dois tercos das receitas municipais.
No Reino Unido e Holanda descem a um quarto das receitas totais. Nalguns casos, as
administragcdes locais ndo possuem qualquer poder tributério, ao passo que noutros
possuem-no em graus variaveis. Quanto ao poder tributario, na maioria dos paises da EU a
tributacdo sobre o patrimonio imobiliario gera as principais receitas, como em Portugal, mas
noutros paises sédo os impostos sobre o rendimento a terem esse papel. Na maioria dos
paises onde as transferéncias do Estado central tém algum peso no conjunto dos recursos
financeiros das autarquias, elas visam corrigir quer os desequilibrios verticais (assimetrias
entre autarquias de nivel diferente), como na Austria, Grécia e Luxemburgo, quer o0s
horizontais (assimetrias entre autarquias do mesmo nivel), como na Dinamarca, ltalia e
Suécia (Martins, 2001).

Organizacao interna das autarquias — de uma forma geral, e de acordo com os principios e
espirito de autonomia local, as autarquias possuem uma grande liberdade para adaptar as
estruturas e regime de funcionamento dos seus 6rgaos as especificidades locais. Ha paises
em que as autarquias tém uma forte tradicdo de outsourcing e de envolvimento de
estruturas privadas na gestdo local, enquanto que outros assentam mais em organizacdes
de natureza exclusivamente publica (Melo, 2007). No entanto, alguns paises tém regras
detalhadas legalmente impostas. Na Austria, a nomeac&o do diretor da administracéo de
cada um dos Estados requer a aprovagdo da autoridade federal da tutela. Na Dinamarca, o
mandato da comissdo de financas é expressamente definido na lei sobre as autarquias
locais. Na Finlandia, a existéncia de comités eleitorais e comités de auditoria é obrigatoria.
No Reino Unido, a criacdo de comités nos dominios da educacéo e dos servigos sociais é
igualmente obrigatéria, impondo a legislacdo que integrem representantes de todos os

grupos politicos constituintes do 6rgao deliberativo (Martins, 2001).
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Constata-se assim a diversidade existente nos sistemas de administragédo local da EU, que
resulta dos distintos trajetos historicos de cada pais, com tradi¢cdes politico-administrativas
proprias e caracteristicas geogréficas particulares de cada territério (Melo, 2007). Essa
diversidade também esta presente nos servi¢os prestados no dominio social.

No tocante a educacdo, as autarquias locais de todos os paises tém responsabilidades
nesta area, a maioria de forma exclusiva e os restantes de forma partilhada com autarquias
intermédias ou com o Estado central. Na area da saude, as autarquias de paises como a
Holanda, Luxemburgo e Finlandia sdo responsaveis exclusivos pelos hospitais, ao passo
que nos restantes paises partilham a responsabilidade com as autarquias intermédias. Em
Portugal as autarquias tém responsabilidades residuais nesta é&rea, que é da
responsabilidade do Estado. A area da acdo social estd presente nas atribuicdes das
autarquias de todos os paises, algumas partilhando responsabilidades com autarquias

intermédias. O mesmo acontece com a area da habitagéo social (Martins, 2001).

Sobre a relagao entre o sistema politico a nivel regional e local e os cidaddos europeus,
Loughlin (1999) refere que o seu estudo sobre o poder regional e local da EU indicou que
em muitos estados europeus existe da parte dos seus cidaddos um afastamento
preocupante da politica em geral e da politica regional e local, em particular. Indica como
excecoes 0s paises escandinavos e a Holanda, “onde ha ainda um interesse saudavel pela
politica local, como indicam estudos recentes”, talvez pelo facto de muitos servigos sociais e
de previdéncia serem fornecidos por aquele nivel de governagao e “por haver nestes paises
uma longa tradigéo de participagao politica”. Acrescenta que estudos de atitude efectuados
nos paises da EU denunciam uma desilusdo e apatia generalizada por parte dos cidadaos
em relacdo a politica, tanto nacional, como regional e local. “Outro indicador do
desprendimento geral dos cidaddos da politica local é a tendéncia comum para diminuir a
afluéncia nas elei¢cdes regionais e locais, exceto, como é ébvio, nos paises onde a votagéo €
obrigatéria” (Loughlin et al, 1999: 284).

A existéncia de um tronco comum de valores e principios sobre o funcionamento das
autarquias locais da Unido Europeia tornou possivel a elaboracdo e aprovagdo pelo

Conselho da Europa, em 1985, da Carta Europeia de Autonomia Local (Martins, 2001).
2.1.2 - Carta Europeia de Autonomia Local

Ap0s varias tentativas sem sucesso, que decorreram nos anos 60 e 70 do século passado, a
Conferéncia dos Poderes Locais e Regionais da Europa (CPLRE)** aprovou em 1981 um

projeto de Carta Europeia de Autonomia Local. Na génese deste documento esteve a

2 A partir de 1994 passou a chamar-se Congresso dos Poderes Locais e Regionais da Europa.
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vontade das associacOes internacionais dos representantes eleitos das autarquias locais
verem reconhecidas, num instrumento juridico internacional, as regras fundamentais que
asseguram a independéncia politica, administrativa e financeira das instituicdes que 0s seus

membros personificam

Depois de ter sido aperfeicoada por um comité intergovernamental de peritos, o projeto foi
submetido para discusséo a Conferéncia de Ministros responséaveis pelas autarquias locais,
em reunido realizada em Roma em Novembro de 1984, que recomendou a sua aprovagao
final pelo Comité de Ministros do Conselho da Europa, facto que ocorreu em Junho de 1985.
ApOGs esta aprovacao, a Carta Europeia de Autonomia Local foi aberta a assinatura, em
Outubro do mesmo ano. A maioria dos paises assinou a Carta em 1985, a Suécia em 1988,
a Finlandia em 1990 e o Reino Unido em 1997. Ratificaram-na de 1987 a 1991 e puseram-
na em vigor de 1988 a 1991, a excecdo do Reino Unido, em que s6 entrou em vigor em
1998.%2 A ratificacdo da Carta pelos Estados compromete-0os a respeitar um conjunto de

regras fundamentais que asseguram a autonomia das autarquias locais.

Relativamente ao contetdo da Carta, e no sentido de evidenciar somente os principios de
autonomia local e de reparticdo de atribuicbes e competéncias, refere-se o articulado
considerado mais importante. O artigo 2° estabelece que “o principio da autonomia local
deve ser reconhecido pela legislacéo interna e, tanto quanto possivel, pela Constituicao”. O

artigo 3° define o seguinte conceito de autonomia local:

1 — Entende-se por autonomia o direito e a capacidade efetiva das autarquias locais
regulamentarem e gerirem, nos termos da lei, sob sua responsabilidade e no interesse das

respetivas populacdes, uma parte importante dos assuntos publicos;

2 — O direito referido no numero anterior é exercido por conselhos ou assembleias
compostas por membros eleitos por sufragio livre, secreto, igualitario, direto e universal,
podendo dispor de 6rgdos executivos que respondem perante eles. Esta disposicdo nao
prejudica o recurso as assembleias de cidad&os, ao referendo, ou qualquer outra forma de

participacao direta dos cidadaos permitida por lei.

Quanto as atribuicdes e competéncias das autarquias locais, o artigo 4°, paragrafo 1, diz que
“as atribuicdes fundamentais das autarquias locais sao fixadas pela constituicdo ou pela lei.
Contudo, esta disposicao ndo impede a atribuicdo as autarquias locais, nos termos da lei, de

competéncias para fins especificos”. Esta disposicao visa, por um lado, evitar que as

ZEm Portugal, a Carta Europeia de Autonomia Local foi assinada em 15/10/85, aprovada, para ratificacdo, pela
Resolucdo da Assembleia da Republica n2 28/90, de 13 de Julho, ratificada pelo Decreto do Presidente da
Republica n2 58/90, de 23 de Outubro e entrou em vigor em 01/04/91.
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atribuicbes sejam decididas de forma ad hoc, sem base legal e, por outro lado, garantir uma
certa liberdade aos 6rgdos legislativos para especificar e complementar as competéncias
das autarquias locais. No paragrafo 2 do mesmo artigo é mencionado que “dentro dos
limites da lei, as autarquias locais tém completa liberdade de iniciativa relativamente a
qualquer questdo que ndo seja excluida da sua competéncia ou atribuida a uma outra
autoridade”. O paragrafo 4 dispde que “as atribui¢des confiadas as autarquias locais devem
ser normalmente plenas e exclusivas, ndo podendo ser postas em causa ou limitadas por

qualquer autoridade central ou regional, a ndo ser nos termos da lei”. Finalmente o
paragrafo 5 diz que “em caso de delegacdo de poderes por uma autoridade central ou
regional, as autarquias locais devem gozar, na medida do possivel, de liberdade para

adaptar o seu exercicio as condi¢oes locais.”

A Carta Europeia da Autonomia Local foi o primeiro instrumento juridico a definir o principio
de subsidiariedade de forma explicita. O paragrafo 3 do seu artigo 4° prescreve que “regra
geral, o exercicio das responsabilidades publicas deve incumbir, de preferéncia, as
autoridades mais proximas dos cidaddos. A atribuicdo de uma responsabilidade a uma outra
autoridade deve ter em conta a amplitude e a natureza da tarefa e as exigéncias de eficacia
e economia.” Esta clausula expressa uma clara preferéncia pela descentralizacao de
competéncias, 0 que, idealmente, permite aos cidadaos melhor exercerem o0s seus direitos
de participagdo civica, em face da proximidade desejada entre administracdo e

administrados.
2.2 - O Poder Local em Portugal
2.2.1 — Enquadramento Histérico

Na perspetiva de alguns historiadores, a tradicdo municipal em Portugal é anterior ao préprio
Estado, estando a sua génese na tradi¢cdo hispano-romana (Oliveira, 1996). Desempenhou
quase sempre um papel inquestionavel na organizacdo do Estado, tendo-se revelado
fundamental na sua existéncia, traduzida na diversidade de competéncias e materializada

em inumeros dominios de acao.

Muito antes da existéncia de Portugal, na regido foi implantado um tipo rudimentar de
administracdo local, que surgiu através do povoamento das terras que ndo pertenciam a

ninguém, levado a efeito pelos Visigodos no século IX.

O periodo medieval marcou uma ocupacao humana irregular do territério nacional, com uma
maior intensidade de aglomerados habitacionais no norte do que no sul do pais e cujas

marcas ainda hoje perduram. O povoamento foi feito de forma voluntaria pela populacéo,
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que constituia pequenos aglomerados populacionais, e oficialmente por ordem do soberano
ou em nome deste. O povoamento privado deu origem a nucleos populacionais que se
dedicavam a agricultura. Dada a auséncia do soberano durante muito tempo, os homens
tinham de procurar entre si solu¢des para os seus problemas, relacionados com a reparticdo
das terras, com as aguas e a exploracdo dos bosques. Os problemas eram resolvidos na

assembleia de vizinhos (concilium vicinal), que foi o primeiro 6rgéo de poder local.

No século XI, o povoamento perdeu importancia e a realeza enveredou pela criacdo de
grandes concelhos, que tinham por sede um aglomerado populacional, normalmente uma
cidade, e dominava todo o espaco envolvente que lhe estava submetido, com o nome de
termo ou alfoz. Com a ascensdo do regime senhorial entre os séculos Xl e Xlll, que
coincidiu com a decadéncia do comércio, os nobres e as instituicbes eclesiasticas, através
da concessdo de terras pelos soberanos, integraram os concelhos e estabeleceram os
“senhorios” que eram constituidos por duas partes: uma que administravam diretamente
(quinta); outra que dividiam em casais (mansos) e arrendavam aos colonos. Os nobres
tinham poder “territorial” e “jurisdicional” sobre o “senhorio”. No entanto, os concelhos ainda
gozavam de alguma autonomia que os “tenentes”, ricos homens que governavam o0s

“senhorios”, ndo conseguiram suprimir.

Segundo Alexandre Herculano, nas comunidades concelhias prevalecia um forte espirito de
igualdade e democracia na sua organizagéo interna. No entanto, com o tempo, passou-se
de uma situagcdo comunitaria democratica para uma situagdo aristocratica. Em todos os
concelhos, com a presencga de “cavaleiros”, “vildes” e “pedes” comegaram a surgir grandes
diferencas e clivagens sociais, acabando o concilium por ser dominado pelos mais

poderosos (Mattoso, 1991).

Nos séculos Xll e Xl a instituicdo concelhia era ainda muito importante e no concilium todos
procuravam resolver os seus problemas. Nos séculos posteriores, com a afirmagéo de poder
por parte da aristocracia, a importancia do concilium foi-se restringindo até quase
desaparecer. Deixou de ser a manifestacdo da vontade coletiva para ser o porta-voz da

vontade de muito poucos.

Quanto a sua classificacdo, Alexandre Herculano considerou que havia concelhos
rudimentares, concelhos imperfeitos e concelhos perfeitos. Considerou seis formulas de
concelhos imperfeitos e quatro subtipos de concelhos perfeitos. Torcato de Sousa Soares
classificou os concelhos em rurais e urbanos, considerando seis subtipos dos ultimos
(Soares, 1931). Também Humberto B. Moreno estabeleceu uma outra classificagdo, mas

partindo da classificacéo estabelecida por Alexandre Herculano (Moreno, 1986).
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J& no século XI o concelho estabelecia as regras locais através de posturas, que tinham
validade e deviam ser cumpridas no territério concelhio. No século XIV deram-se
significativas alteragbes na administragcdo local. A gestdo administrativa exigia cada vez
mais um maior nimero de funcionarios e a sua complexidade ndo se adaptava ja a
existéncia de decisbes tomadas por uma assembleia municipal numerosa. O conjunto de
homens bons vai dar lugar a eleicdo de alguns dos seus representantes, os chamados
“vedores”. Este termo evolui para vereador, que significa o homem bom cuja capacidade
econdémica permitia ter cavalo, que lhe dava capacidade para o exercicio da gestdo
concelhia. A primeira referéncia do termo estd implicita no capitulo das cortes de 1331,
quando é referido o “bom vareamento” da terra. Depois, no regimento dos corregedores de
1340, aparece o nome de “vedor’. A diminuigdo de intervenientes na administracao
concelhia levou Marcelo Caetano a concluir que provavelmente poderia ter existido uma lei
ou ordem dos corregedores no sentido de ser diminuido o numero de homens que

permanentemente tratavam dos negécios publicos do concelho (Caetano, 1951).

A diminuicdo dos intervenientes na administracdo concelhia fez com que as assembleias
alargadas publicas passassem a ser feitas em camaras. Na idade média, camara significava
um compartimento de casa, suficiente para albergar os vereadores quando decidiam sobre a
administracdo do concelho. Dai surgiu o termo camara municipal. As primeiras camaras
municipais eram constituidas pelos juizes, almotacés, tesoureiros, escrivaes, vereadores e
procuradores. O numero de vereadores variava de concelho para concelho e a sua

existéncia representava a restricdo da participacéo ativa dos povos locais na vida concelhia.

No século X1V, no reinado de D. Joé&o I, o sistema de eleigcdo dos vereadores foi restringido
a homens que possuissem idoneidade para desempenhar os cargos e tais cargos passaram
a denominar-se de pelouros. No século XV, com as Ordenacdes Afonsinas, estas eleices
passaram a ser feitas de forma indireta, o que levou a hereditariedade dos cargos do poder

local.

A Idade Média, por ser um periodo de natureza marcadamente guerreira, contribuiu
decisivamente para que, tanto no norte como no sul, o0 adensamento populacional ocorresse
em aldeias ou cidades. Para se defenderem das incursdes militares, as comunidades,
normalmente apoiadas por membros da organizagdo religiosa dominante em cada meio,
sentiram necessidade de se voltarem para si mesmas, organizando sistemas de defesa que
assentavam na preservacdo dos lacos de solidariedade tradicionais e que sdo um habito
social estavel e persistente até hoje, ainda que por vezes presentes de forma mais clara

numas regides do que em outras (Carvalho, 2011: 312).
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Os municipios “sdo produto das circunstancias préprias de reconquista, como forma de
auto-organizacao”, por “nesse periodo os senhores feudais estarem mais ocupados com a

guerra do que com a gestao dos seus dominios” (Bilhim, 2004: 8)

Sobre a vida concelhia nos trés séculos seguintes existem poucos estudos. No século XVII,
com o surgimento das ideias iluministas, as populagdes criticavam as formas de langamento
dos impostos, defendendo a igualdade perante os mesmos, em vez da isencdo e do
privilégio. Criticavam também as posturas municipais pelo que continham de protecionismo

a classe dirigente.

Foi esta corrente liberal que, defendendo o principio da lei geral para todos sem
discriminacdo, prevaleceu no século XIX, tendo os concelhos sofrido na sua vida interna
rapidas modifica¢des tanto no sentido da autonomia local, como no sentido da centraliza¢éo
em prol do estado. O primeiro ato do liberalismo saiu das Cortes de 1822, com a divisdo do
pais em distritos e estes em concelhos. No entanto foi um ato inconsequente, pois a
contrarrevolugcdo de 1823 anulou as medidas anteriormente adotadas. Sucederam-se as
reformas de 1832, marcadamente centralizadoras, que se refletiram na administracéo local
através de um conjunto de decretos publicados pelo governo de Mouzinho da Silveira
(Montalvo, 2003). Nestes decretos estavam incluidas as abolicdes dos forais e do regime
senhorial. Determinaram também que o pais fosse dividido em provincias, comarcas e
concelhos. Estas circunscricdes eram chefiadas por prefeitos, subprefeitos e provedores,
gue ascendiam a tais lugares por nomeacgdo régia. Em cada uma destas circunscricoes
havia um 6rgao coletivo, eleito indiretamente — a junta geral de provincia, a junta da
comarca e a camara municipal. A finalidade destes 6rgédos era a fiscalizacdo da acéo
governativa em cada divisdo administrativa. Este sistema de 1832 era decalcado do sistema
francés e representava uma tendéncia administrativa fortemente centralizadora. Entretanto,
veio a ser substituido pelas alteragbes introduzidas pelo primeiro Cédigo Administrativo

portugués promulgado em 1836 pelo governo de Passos Manuel (Manique, 1989).

E a partir da cristalizacdo da monarquia constitucional, que o municipio se insere
realisticamente no jogo e na acgdo sociopolitica dos equilibrios entre a centralizagdo e a
descentralizacdo. Esta posicdo mais central do municipio deve-se a instituicdo das eleicbes
e dos circulos eleitorais uninominais que possibilitam maior visibilidade as personalidades
dos municipios. E durante o periodo da Regeneracdo (1850-1890) que acontece a grande

reforma descentralizadora de Rodrigues Sampaio (Catarino et al, 2007; 12).

Pelo Cddigo Administrativo o reino era dividido em distritos, concelhos e freguesias, que

tinham a frente, respetivamente, um administrador geral de distrito, um administrador de
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concelho e um regedor de paroquia. Os magistrados para os concelhos e freguesias eram
nomeados pelo poder central, de entre alguns nomes indicados por eleicdo direta. A
principal inovacdo do CdAdigo Administrativo era a reducdo do numero de concelhos. Em
1833 existiam 796 concelhos que, com a publicagéo do referido Codigo em 1836, passaram
a 351. Este nimero nao veio a estabilizar, tendo-se assistido em 1855 a uma nova reducéo
para 254, justificada pela necessidade de viabilizagdo econémica dos concelhos, fazendo-se
para o efeito a juncédo de varios. Na reducdo de 1836 desapareceram pela primeira vez
alguns concelhos, mas em contrapartida foi criada uma nova circunscricdo — a freguesia —
que surge com carater administrativo civil, exatamente para preencher o vazio administrativo

surgido com a extincdo de alguns concelhos (Montalvo, 2003).

O século XIX foi fértil em cédigos administrativos e em 1842, o governo de Costa Cabral
publicou um novo codigo que revelou uma tendéncia para a centralizacdo administrativa,
com o alargamento das competéncias do poder central através dos seus agentes. Varios
outros cddigos se seguiram, destacando-se 0 mais importante da autoria de Jodo Franco,
publicado em 1895, durante a ditadura de Hintze Ribeiro, com uma O6bvia tendéncia
altamente centralizadora e estabelecendo a classificacdo dos concelhos que ainda hoje
existe (Oliveira, 1993).

Até ao século XIX, o municipio possuiu sempre a mesma organizacdo, sendo
essencialmente a Unica instituicdo descentralizada o pilar da autonomia face ao poder
central. A sua vocacdo de proximidade com as popula¢cdes desencadeou, desde o seu
nascimento, uma propensao para o controlo por parte do poder central, em certos periodos

com elei¢Bes e noutros sem elas (Catarino et al, 2007: 11).

S6 com a instauracdo do regime republicano é que se difundiram verdadeiramente as
correntes regionalistas, gerando-se um movimento em prol da provincia que apelava a
singularidade econdmica, sociolégica, histérica e cultural das diversas parcelas do pais. O
entusiasmo regionalista viria a ser retomado pelo Estado Novo que, pelo Cddigo
Administrativo de 1936, dividiu o pais em 11 provincias. Na pratica, porém, a divisdo
tradicional em distritos era predominante. O Ultimo Codigo Administrativo foi publicado pelo
Estado Novo em 31 de Dezembro de 1940 e o seu espirito pouco diferia do cédigo de 1895.
A partir de 25 de Abril de 1974 este codigo foi gradualmente reformado através de leis

avulsas.

O Estado Novo alterou a definicdo do municipio dentro do aparelho de estado. Foi através
do Cdodigo Administrativo de 1936, revisto em 1940, que Marcelo Caetano (1936, 1940),

tendo como quadro politico de referéncia a Constituicdo de 1933, regulou as varias matérias
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relativas a organizacdo e funcionamento dos corpos administrativos, do que resultou na
viragem do péndulo para a centralizagéo, visto que a presidéncia da camara e as freguesias
passaram a ser nomeadas pelo poder central. A centralizacdo do Estado Novo pode ser
percebida ndo apenas pela nomeacdo, mas sobretudo através da completa tutela das
financas locais. As instituicbes locais estavam apenas limitadas a funcdes de fiscalizacdo
das orientacdes centrais. O municipio era uma plataforma de interseccdo entre a
Administracao central e as instituicdes periféricas de acao politica, gizado com contornos de
controlo entre o centro e a periferia. A circunscricdo administrativa que empreendeu o
cédigo administrativo de 1936-1940 dividiu o territério nacional em quatro niveis de
administracdo: provincia, distrito, concelho e freguesia. Destes quatro niveis de
administracdo, apenas o concelho detinha um 6rgado de administracao auténomo (nao eleito,

contudo), consubstanciado na figura do Presidente de Camara (Montalvo, 2003).

Da operacionalizagdo administrativa do Estado Novo deve notar-se:

* A existéncia de uma unidade de grande abrangéncia territorial: a Provincia;

* A criacao de unidades periféricas polivalentes, com raio de acao pertencente a mais do
gue um departamento central;

* A consolidagéo dos distritos como circunscrigdes territoriais e administrativas.

O engquadramento financeiro do sistema autarquico do Estado Novo era completamente fiel
a ideia centralizadora do Estado sobre as unidades periféricas de governagédo. O documento
regulador das financas locais — Codigo Administrativo de 1940 — consagrava a autonomia
financeira, como afianca o artigo 688.°. Porém no artigo 55.° do mesmo Caodigo, qualquer
deliberacdo proveniente dessa esfera autondmica carecia de referenda e aprovagdo por
parte do Governo e de um conselho municipal. Esta marca centralizadora conferiu as
autarquias a denominacdo de comparticipagdes ministeriais, uma vez que a insuficiéncia de
rendimento préprio e a assinatura governamental para qualquer acao publica ndo |he

garantiam autonomia e capacidade de intervencdo (Catarino, 2007; 12).

No que respeita a autonomia e efetiva capacidade de gestdo dos Municipios, 0 século XX
revelou uma enorme conturbacao. Inicialmente, a instalacdo da Republica procurou encetar
0 processo descentralizador, invertendo a tendéncia dominante que advinha do Codigo
Administrativo de 1896, em vigor a data e de pendor claramente centralizador. A
Constituicdo de 1933, e principalmente o Cédigo Administrativo de 1936, revisto em 1940,
foram os instrumentos que o Estado Novo adotou para regular as varias matérias relativas a
organizacdo e funcionamento dos corpos administrativos (que incluiam os municipios). A
generalidade dos autores que estudaram esta tematica defende que neste periodo, a

coberto de um quadro formal potenciador da autonomia local, a pratica politica do governo
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foi mais centralista e controladora, contrariando a autonomia postulada dos corpos

administrativos.

A revolucéo de Abril originou um ponto de viragem no poder local. Com a instauracao do
regime democratico, o papel e a posi¢cdo das autarquias alterou-se radicalmente, com
incidéncia especial na autonomia municipal e na descentralizacdo. A primeira questdo
basilar de mudanca, estatuida na Constituicdo de 1976,** é a eleicdo das instituicdes
autérquicas. A lei fundamental consagrou, no seu artigo 237°, “as Autarquias Locais como
integrantes da organizacdo democratica do Estado”. Este normativo constitucional inovador
e de grande importancia nunca sofreu alteracdes a partir da redacéo original e determina

que "As Autarquias tém patriménio e finangas proprias”.

Esta Constituicdo veio ainda instituir/retomar alguns principios fundamentais, dos quais se
destacam:

- O principio da unidade do Estado;

- O principio da autonomia das Autarquias Locais;

- O principio da descentralizacdo democratica da Administracao Publica.

Acima de tudo o sufragio direto e universal foi a grande revolucdo trazida pelo regime
democratico, também ao nivel da Administracdo Local. A partir da revisdo de 1997, no artigo
235° da Constituicdo pode ler-se, relativamente ao conceito de autarquia local: “...pessoa
coletiva territorial dotada de 6rgaos representativos, que visam a prossecucao de interesses
proprios das populagbes respetivas”. JA no seu art.° 236° distingue trés categorias de
autarquias locais: Freguesias, Municipios e Regides Administrativas, no continente. Nas

regides autbnomas, apenas prevé a existéncia de Freguesias e Municipios.?
2.2.2 — Enquadramento Legal

Desde o inicio da nacionalidade, a existéncia de um municipio s6 era reconhecida, em
termos de direito, através da atribuicdo da “carta de foral”’. As primeiras cartas de foral foram
passadas no século Xll e os dois séculos seguintes caracterizaram-se pela formacdo e

grande desenvolvimento das comunidades que constituiram a base de concesséo de forais.

% A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (CRP) é a Lei Fundamental em vigor em Portugal. Esta foi
redigida pela Assembleia Constituinte eleita na sequéncia das primeiras elei¢Ges gerais livres no pais em 25 de
abril de 1975 (dia do 1.2 aniversario da designada Revolugdo dos Cravos). Os seus deputados deram os
trabalhos por concluidos em 2 de abril de 1976, tendo a Constituicdo entrado em vigor a 25 de abril de 1976. A
Lei Fundamental sofreu sucessivas revisées constitucionais, nomeadamente nos anos de 1982, 1989, 1992,
1997, 2001, 2004 e 2005, sendo esta ultima a versdo atualmente em vigor.

2 No territério continental, apesar de prevista a implementagdo de regides administrativas, tal ainda nao
ocorreu, pelo que na pratica é coincidente a existéncia apenas dos dois niveis mais baixos de desagregacao
(Freguesias e Municipios), tanto no continente como nas regides auténomas.
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Posteriormente, a partir do século XVI, os concelhos passaram a ser criados por alvara régio
e, a partir da implantacdo da Republica, por diploma legal aprovado em assembleia

parlamentar.

O Estado Novo, através de uma concec¢éao autoritaria e centralizadora da vida administrativa,
via nas autarquias meras extensfes do aparelho central, sem espaco legal nem qualquer
tipo de competéncia para exercer uma atividade propria e autbnoma que fosse dirigida pela
particularidade dos problemas e interesses proprios das populagbes locais. O poder
regulamentar das autarquias restringia-se assim a mera complementaridade das leis
emanadas do poder central e a sua competéncia regulamentar prépria ndo ia além das
posturas ou regulamentos de policia administrativa, que a doutrina dominante no direito
administrativo entendia terem por objeto o “estabelecimento de restrigdes a liberdade

individual” por motivos de ordem publica e regulamentos internos ou de organizacgao.

O processo de democratizacdo do Estado, encetado a partir de Abril de 1974, no que diz
respeito ao poder local, originou diversas alteragbes em termos das responsabilidades
assumidas, bem como em termos organizacionais e financeiros. A Constituicdo da
Republica Portuguesa de 1976 consagrou essas alteracfes, que tiveram por base trés
principios estruturantes do poder local no Estado democratico: o principio da autonomia

local, o principio da descentralizag&o e o principio da subsidiariedade.

O principio da autonomia do poder local emancipou a acdo das autarquias locais que eram,
até a data, consideradas como uma mera extensdo do poder central (Pereira & Almeida,
1985; Montalvo, 2003).

Outro principio estruturante do poder local é o da descentralizacdo administrativa. Este
conceito identifica um sistema em que as funcdes administrativas ndo estdo confiadas
apenas ao Estado, mas também a outras pessoas coletivas territoriais, nomeadamente, as
autarquias locais. Nao se trata de uma mera reparticdo do poder decisorio entre 6rgaos de
uma pessoa coletiva, como acontece no processo de desconcentracdo na administracdo
central. No caso da descentralizacdo, as pessoas coletivas tém a capacidade de tomarem
as suas proprias decisdes sem estarem sujeitas a superintendéncia de um érgao superior
(Amaral, 2006). Segundo Montalvo (2003), num sistema descentralizado, os cidadaos ficam
associados as decisdes que lhes dizem respeito de uma forma mais direta do que estariam
se 0s seus interesses mais imediatos fossem confiados a entidades mais distantes e alheias

a comunidade em causa.

O principio da descentralizacdo esta consagrado constitucionalmente no n° 1 do artigo 6° da

CRP e concretiza-se mediante a transferéncia de atribuicbes e competéncias do poder
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central para outros niveis de poder politico (regional e/ou local), ou seja, a descentralizacao
é, por defini¢do, politica e, por consequéncia, administrativa, ja que sem a descentralizacdo

politica ndo existe descentralizacdo administrativa.

Para Jodo Caupers (1994), o principio da descentralizagdo impde a ideia de que o Estado
forcosamente ndo € detentor do monopdlio da prossecucdo do interesse publico. Também
reconhece, em termos gerais, que do artigo 267° da CRP se podem extrair dois tipos de
descentralizag&o, a do tipo territorial, que esta na origem da transferéncia de competéncias
para as autarquias locais e a descentralizagédo do tipo institucional ou ndo territorial, que d&a
lugar ao aparecimento de institutos publicos e que ndo passa de uma desconcentracdo de

Servigos.

Freitas do Amaral (2006), para além da descentralizagéo territorial e institucional, defende
também a existéncia de uma descentralizagdo associativa que origina as associacfes
publicas. No entanto, considera que a descentralizacdo em sentido estrito existe apenas ao
nivel territorial, por entender que nos outros dois casos existe apenas devolugcédo de

poderes.

Por sua vez, Sousa Franco (2003) refere duas configuracbes que a descentralizagdo pode
assumir: a descentralizacdo politica, que implica o aparecimento de instituicdes autbnomas
de base territorial, constituidas como um autogoverno, como é o0 caso das Regides
Auténomas; e a descentralizacdo administrativa que origina a criacao de novas entidades de
direito publico para exercerem as funcées proprias do Estado, mas com relativa autonomia,
como é o caso dos institutos publicos (descentralizacdo institucional ou horizontal) e das

autarquias locais (descentralizagéo territorial).

Em relagcdo as autarquias locais, de acordo com o artigo 237° da CRP, a descentralizacao
administrativa concretiza-se mediante a transferéncia de atribuicbes e competéncias do
Estado para as mesmas, tendo em conta a crescente abrangéncia e diversidade das suas
fungbes e tendo por finalidade assegurar o reforgo da coesdo nacional e da solidariedade
inter-regional e a promoc¢édo de uma gestéo publica eficiente e eficaz (Amaral, 2006). Nesta
perspetiva, a descentralizacdo administrativa implica a criagdo e reconhecimento de
pessoas coletivas de direito publico, como os institutos publicos ou autarquias locais, e a
cada uma delas comete o exercicio de uma atribuicdo ou conjunto de atribuicbes que

caberiam ao Estado (Neves, 2004).

No caso portugués, com a instauracdo da democracia em 1974, as autarquias locais
passaram a ser consideradas como verdadeiro poder local, em que a autoadministracdo

passou a ser 0 seu elemento essencial. A CRP instituiu as autarquias locais como estruturas
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de poder local, descentralizadas e dotadas de 6rgdos representativos de origem
democratica, admitindo assim, apesar de referir que o Estado é unitario, a existéncia de
outras instituicdes e organizacdes que também exercem fun¢des cometidas a administragéo
publica estatal. Segundo a CRP, os niveis de governo encontram-se distribuidos pelo
Governo Central, Governos Regionais® e Governos Locais, que s&0 0s municipios e as
freguesias. Todos estes niveis de governo sdo responsaveis pela provisdo publica de bens e

Servicos.

Esta forma de governagdo baseia-se no principio da descentralizacdo, segundo o qual o
governo central transfere para outras esferas de governo atribuicbes e competéncias. Tem
sido afirmado que estas transferéncias para outros niveis de governo, como as autarquias
locais, conduz a uma maior eficiéncia, eficacia e economia de escala devido ao facto destas
estarem limitadas a uma area geografica e de conhecerem melhor do que ninguém as
necessidades prioritarias das suas populagdes (Bilhim, 2004). Bilhim analisa a nogédo de

descentralizaco sob trés contextos:

1 — Associada a ideia de especializagdo, tal como as empresas, em que existe a
necessidade de se adaptarem as exigéncias dos mercados, para melhor competirem;

2 — Como forma de reorganizar a prestacdo de servicos para melhor responder as
necessidades dos cidadaos;

3 — Entendida como uma forma de “empowerment” dos funcionarios, em que se da ao
funcionario que se encontra no local, estrutura hierarquica mais préxima do problema, a

capacidade de decisdo, através de delegagcdo de competéncias.

Apesar da importancia do principio da descentralizacdo em todo o processo democratico de
reparticdo do poder entre o Estado e as autarquias locais, Fernando Ruivo (2004) refere que
0 processo de descentralizacdo se tem revelado muito ambiguo, por a transferéncia de

competéncias ser feita sem uma linha de rumo clara (Ruivo, 2004).

Para além do exercicio de atribuicbes descentralizadas, as autarquias locais podem
desenvolver acdes, dentro de um regime de colaboracdo com os diversos departamentos
desconcentrados da administra¢do do Estado, por meio de protocolos a estabelecer entre as
entidades abrangidas. Castanheira Neves (2004) defende que esta transferéncia de
atribuicbes e  competéncias ndo  consubstancia medidas  verdadeiramente
descentralizadoras, mas insere-se nas ac0es de cooperacdo e participacdo com a

administracdo central, correspondendo a uma devolucdo de poderes efetuada ao abrigo do

%® Os Governos Regionais coincidem com a Regido Auténoma dos Acgores e a Regido Auténoma da Madeira.
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principio da subsidiariedade, por intrinsecas razfes de eficacia (Neves, 2004). Ainda sobre
este entendimento, Freitas do Amaral (2006) refere que para a descentralizacdo ser efectiva
tém de ser criadas condicdes materiais e humanas que reforcem a capacidade das
autarquias para exercerem as competéncias descentralizadas e que exigir dos municipios o
cumprimento dessas atribuicdes sem 0s meios necessarios € atentar contra o principio de
autonomia local, representando uma atitude de desrespeito por parte do Estado em relagéo

aos interesses e direitos dos cidadaos (Amaral, 2006).

Sobre este processo de transferéncia, Freitas do Amaral (2006) aponta varias razdes que

contribuiram para que o mesmo néo corresse da melhor forma:

- As transferéncias ndo tém sido acompanhadas dos financiamentos necessarios a sua

implementacao;

- O prazo inicialmente estipulado de quatro anos?®’ revelou-se demasiado curto para t&o

grande transformacao no quadro de atribuicdes e competéncias dos municipios;

- Os diplomas que concretizam estas transferéncias nao tém previsto, em regra, qualquer
periodo transitorio, o que associado a falta de apoio da administracdo central tem
complicado as muitas dificuldades ja sentidas em consequéncia do deficiente apoio

financeiro.

A participacdo das autarquias na despesa publica € um dos elementos que permitem avaliar
a efetividade do processo de descentralizagdo da administracdo central para a
administracao local, pelo que, para além do confronto dos mecanismos legais que regulam a
reparticdo dos recursos publicos entre os diversos niveis do Estado, convém aferir o
comportamento das transferéncias financeiras entre estes dois niveis de administracdo e a
capacidade de tributagdo fiscal local, uma vez que sdo estes dois agregados de receita que

sustentam decisivamente a capacidade de intervencdo municipal.

Importa salientar o facto de que “as atribuicdes confiadas as autarquias locais devem ser
normalmente plenas e exclusivas, ndao podendo ser postas em causa ou limitadas, (...) a
nao ser nos termos da lei” e “em caso de delegagao de poderes por uma autoridade central
ou regional, as autarquias locais devem gozar (...) de liberdade para adaptar o seu exercicio

as condigdes locais” (paragrafos 4 e 5 do artigo 4° da Carta Europeia de Autonomia Local).

A Lei n° 159/99 estabelece que “a descentralizacdo de poderes efetua-se com a

transferéncia de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais, tendo por finalidade

N2 1 do artigo 42 da Lei n2 159/99, de 14 de Setembro.
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assegurar o reforco da coesdo social e da solidariedade inter-regional e promover a

eficiéncia e a eficacia da gest&o publica assegurando os direitos dos administrados”.”®

Relacionado com o principio da descentralizacdo estd o principio da subsidiariedade,
definido pela primeira vez de forma explicita no paragrafo 3 do artigo 4° da Carta Europeia
de Autonomia Local, onde é referido que “o exercicio das responsabilidades deve incumbir,
de preferéncia, as autoridades mais proximas dos cidadaos”, o que significa que o Estado
apenas deve intervir diretamente na realizacdo de tarefas quando estas ndo possam ser

concretizadas de forma mais eficiente e eficaz por um nivel de governagéo inferior.

O principio da subsidiariedade visa determinar o nivel de intervengdo mais pertinente nos
dominios de competéncias partilhadas do Estado, visando igualmente aproximar o Estado
dos seus cidaddos. Tem origem no constitucionalismo americano, tendo sido transposto
para outros ordenamentos juridicos de natureza federal. A sua inser¢cdo na Unido Europeia,
em 1992, no artigo 3° B do Tratado, teve como fim limitar ou contrabalancar os poderes

transferidos dos Estados-membros.

O objetivo e a finalidade deste principio ficaram expressos no articulado do Tratado da
Unido Europeia, mais precisamente no paragrafo 2.° do artigo 1.°, quando estipula que “as
decisGes serdo tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais préximo
possivel dos cidaddos”. Salienta-se ainda o facto de o paragrafo 2.° do n.° 3 do artigo 5.°,
determinar que cabe aos Parlamentos nacionais velar pela observancia do principio da
subsidiariedade, o que neste dominio podera contribuir para uma maior descentralizagdo do

exercicio das competéncias.

Gomes Canotilho e Vital Moreira (2007) associam o principio da subsidiariedade a duas
ideias chave: a ideia de proximidade dos cidaddos e a existéncia de uma administracao
autbnoma, onde se constata uma separacdo de atribuicbes, competéncias e funcbes dos

seus Grgaos perante o Estado.

Com a publicacdo da lei de delimitacdo e coordenacdo das atuacdes da administracéo
central e local, em 1984,% relativamente ao investimento publico, foi iniciado o processo de
descentralizacdo de competéncias do poder central para o poder local, que passou a ser

responsavel por atribuicdes ligadas a educacéo, ensino e salde.

Posteriormente, o Estado tem vindo a transferir para os governos locais — em especial para

0S municipios — uma dada provisao publica que se admite ser disponibilizada de forma mais

% N21 do Artigo 22 da Lei n2 159/99, de 14 de Setembro.
* Leine 77/84.
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eficiente e eficaz a escala local, ampliando assim o seu campo de intervengdo. Mercé do
regime juridico que entrou em vigor em 1999,%° revogando o anterior, ndo so foi ampliado o
leque de atribuicbes municipais, mas também se fixou “um novo regime de transferéncias de
poderes para 0s municipios, baseado num processo de descentralizagao contratualizado”
(Montalvo, 2003: 247).

De acordo com Amaral, a transferéncia de poderes para as autarquias locais permite uma
melhor satisfacdo das necessidades locais, muitas vezes com solu¢cdes mais vantajosas,
inclusive ao nivel da andlise custo beneficio (Amaral, 2006). No entanto, um sistema
demasiado descentralizado pode trazer problemas de descoordenacédo e de desequilibrio
entre as regides. Isto €, demasiada autonomia podera afetar o equilibro das funcdes
or¢camentais de afetacéo, distribuicdo e estabilizacdo definidas por Musgrave (1959). Desta
forma, a mobilidade de fatores produtivos pode causar graves situacoes de assimetrias
regionais (Bravo & S4&, 2000) que, em ultimo caso, poderiam por em causa a propria unidade
do Estado.

A consagracado constitucional dos principios da descentralizagdo e da autonomia financeira
e administrativa das autarquias, fatores que determinaram a distribuicdo de competéncias
entre o governo central e a administracéo local, com a consequente alteragdo da correlagcéao
de forgas a favor desta e com reflexo a nivel dos meios de financiamento, repercutiu-se no
modo de organizacdo e de gestdo das autarquias. A par de manter o fornecimento dos
servigos tradicionais, os municipios tiveram de ajustar a sua estrutura operativa a novas
solicitagdes derivadas da descentralizacdo de competéncias, a fim de as exercer com maior

eficiéncia e eficacia, conforme foi expresso pela ANMP no seu XVII Congresso.
2.2.3 — Autonomia Administrativa

A revolucao democrética de Abril de 1974 substituiu o regime politico e transformou a
administracdo publica, tendo sido iniciado um processo de democratizacdo do Estado que
originou diversas alteracdes no poder local, tanto no tocante as responsabilidades

assumidas, como em termos organizacionais e financeiros.

No ambito dessas alteracdes, o principio da descentralizacdo administrativa consagrado na
Constituicdo, juntamente com outras disposi¢cdes constitucionais, veio pér termo a completa
dependéncia das autarquias do poder central e criou as bases para uma autonomia
autarquica. A descentralizacdo e autonomia administrativa, corolario da prépria

administracdo democratica do Estado, como entende a Constituicdo, geraram um novo

* Leine 159/99, que estabeleceu a transferéncia de atribuicbes e competéncias da administracdo central para
a administragdo local.
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entendimento do papel e da natureza das autarquias, refletindo-se nas alteragbes ao poder
regulamentar que Ihes foi atribuido. A Constituicdo da Republica Portuguesa consagrou, no
seu artigo 241°, uma novidade para o tradicional Direito Administrativo Portugués, de cariz
fortemente centralizado e hierarquizado: a atribuicdo de competéncia regulamentar propria.
No entanto, impde limites a tal competéncia, sendo o primeiro de ordem territorial — as
autarquias locais sao pessoas coletivas territoriais, como diz o artigo 235° da Constituicéo, e
a sua competéncia regulamentar prépria situa-se nos exatos limites da sua configuracao
geogréafica. Outra limitacdo ao poder regulamentar proprio é necessariamente aquela que
esta inerente a definicdo constitucional dos objetivos das autarquias locais — a prossecucao

de interesses proprios das populacdes respetivas.

Para além destes dois limites, o préprio artigo 241° declara que a competéncia regulamentar
se exerce nos limites da Constituicdo, das leis, dos regulamentos das autarquias de grau
superior ou das autarquias com poder tutelar. Tal competéncia, ou poder regulamentar como
lhe chama a Constitui¢cdo, deve ser entendido como poder de exclusividade de jurisdicdo da
autarquia, de tal modo que néo Ihe pode ser retirado pela administracdo central, pois deriva

diretamente da Lei Fundamental.

Regulando aquilo que é a matriz constitucional, foi publicado um dos diplomas fundamentais
do “Estatuto das Autarquias Locais”, a Lei n°® 79/77, de 25 de Outubro. Este diploma foi
revogado varias vezes, homeadamente pelo Decreto-lei n° 100/84, de 29 de Margo,31 que
por sua vez foi complementado pela Lei n® 25/85, de 12 de Agosto, pela Lei n°® 169/99, de 16
de Setembro, e pela Lei n°® 5-A/2002, de 11 de Janeiro. Tais preceitos legais fixaram as

atribuicdes das autarquias locais e as competéncias dos respetivos 6rgaos.

O regime democréatico consagrou constitucionalmente as autarquias locais enquanto
instituicdbes que possuem estatuto juridico autbnomo, dotadas de liberdade de iniciativa,

relativamente a assuntos da sua competéncia fixados por lei.

“Exercer uma autonomia de ag¢ao nao quer dizer que nao existe responsabilidade ou uma
tutela; o Estado detém a tutela administrativa das autarquias locais e as suas associagoes.
A tutela faz cumprir a lei e verifica se esta estd a ser executada ou ndo e quando o est4,
nomeadamente no que concerne a gestao financeira e patrimonial” (Catarino et al, 2007:
14). A tutela administrativa é feita através de processos externos de fiscalizagdo de

funcionérios e atividades como sindicancias ou inspec¢fes. Contudo, no que toca a matérias

*' 0 Governo legislou sobre esta matéria, da competéncia da Assembleia da Republica, no uso da autorizagdo
legislativa conferida pela Lei n2 19/83, de 6 de Setembro.
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judiciais, a tutela é exercida pelos tribunais, em especial pelo Tribunal de Contas, que

fiscaliza a legalidade da ac&o orgamental da administracéo local.

A publicacdo do Decreto-Lei n® 77/84,% de 8 de Marco, estabeleceu o regime da delimitacdo
e da coordenagdo das atuagBes da administracdo central e local em matéria de
investimentos publicos. “A delimitacdo de atuagdes consiste na identificacdo dos
investimentos publicos cuja execucdo cabia, em regime de exclusividade, aos municipios”
(n° 1, artigo 2°). A transferéncia de competéncias em matéria de investimentos publicos
abrangia areas como o0 equipamento rural e urbano, saneamento basico, energia,

transportes e comunicacgdes, educacao e ensino, cultura, tempos livres e desporto e saude.

by

As éareas sociais da responsabilidade dos municipios, no tocante a construcdo de
equipamentos, eram a educacao pré-escolar, basica, outras atividades complementares de
acao educativa, educacao de base de adultos e transportes escolares. No tocante a area da

saude, os municipios passaram a ser responsaveis pela construgcéo de centros de saude.

Posteriormente o Decreto-Lei n°® 77/84 foi revogado pela Lei n® 159/99, de 14 de Setembro,
que estabeleceu o quadro de transferéncia de atribuicbes e competéncias para as
autarquias locais. Tal lei veio clarificar, nos seus artigos 1° e 2°, a descentralizacdo de
poderes, através do estabelecimento do quadro de transferéncias de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais, bem como de delimitacdo da intervencdo da
administracdo central e da administracdo local, concretizando o0s principios da

descentralizacdo e da autonomia do poder local.

No n° 2 do citado artigo consta “que a descentralizacdo administrativa assegura a
concretizacdo do principio da subsidiariedade, devendo as atribuicbes e competéncias ser
exercidas pelo nivel de administracdo melhor colocado para as prosseguir com
racionalidade, eficacia e proximidade dos cidadados”. De acordo com o artigo 3° “as
transferéncias de atribuicbes e competéncias efetua-se para a autarquia local que, de
acordo com a sua natureza, se mostre mais adequada ao exercicio da competéncia em
causa’, devendo ser “acompanhada dos meios humanos, dos recursos financeiros e do

patriménio adequados ao desempenho da fungao transferida”.

O artigo 13° elenca os dominios atribuidos aos municipios, tendo passado a constar novas
areas do dominio social, como a acdo social e a habitacdo, para além das areas da

educacao e salde, ja atribuidas através do Decreto-Lei n® 77/84, de 8 de Marco. Saliente-se

32 Apesar de ser da competéncia da Assembleia da Republica, o Governo legislou sobre esta matéria também
no uso da autorizagdo conferida pela Lei n2 19/83, de 6 de Setembro.
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também a atribuicdo de competéncias no dominio da promocdo do desenvolvimento, com

intervencdes em areas potenciadoras de emprego.

No entanto, o sistema de descentralizacdo apresenta fortes fragilidades no dominio do
controlo, na medida em que né&o foi capaz de ultrapassar uma administracdo assente no
principio da legalidade, e ir mais além, impondo um modelo de gestdo nas autarquias que
atendesse também a critérios de oportunidade e conveniéncia, visando maior eficiéncia e
eficacia. Esta questdo de controlo constitui um dos problemas centrais do processo de
mudanca de gestao autérquica, razdo por que desperta posi¢des, se ndo contraditorias, pelo
menos dispares, quanto ao ambito do processo de controlo que deve incidir sobre as
autarquias e se entende dever ser de natureza analoga ao definido para a administragédo
publica em geral (Carvalho, 1996).

2.2.4 — Autonomia Financeira

Desde o principio da nacionalidade que 0s municipios possuem receitas proprias,
provenientes do langamento de tributos, que foram variando, em termos de incidéncia e
montante, ao longo do tempo. No Estado Novo 0s recursos dos municipios eram
constituidos pelo langamento de impostos sobre a coleta de algumas contribui¢cdes, sobre o
turismo e sobre a prestacao de trabalho, de acordo com o definido no Codigo Administrativo
de 1940.

As financgas locais sofreram profundas alteragfes, operadas em consequéncia da mudanga
de regime verificada em Abril de 1974. Até entdo o sistema financeiro autarquico
caraterizava-se por uma forte centralizacdo das decisdes e meios financeiros. Apesar da
Constituicdo da Republica de 1976 ter definido as bases fundamentais da reforma das
financgas locais (artigo 238°), o novo regime de financiamento so6 foi concretizado através da
publicagdo da Lei n° 1/79, de 2 de Janeiro, e veio alterar profundamente o sistema de

relagdes, a nivel financeiro, entre as autarquias e a administragédo central.

No periodo que se seguiu a revolucdo de Abril e decorreu até a publicagdo da primeira Lei
das Finangas Locais assistiu-se ao fim do corporativismo do Estado Novo e ao inicio de um
longo processo de democratizacdo dos governos locais.*® Enquanto ndo estavam definidas
as atribuicbes e competéncias das autarquias locais, foram criados gabinetes
coordenadores de obras municipais (GCOM), constituidos por representantes dos varios
servigos centrais do estado e dos municipios e presididos pelo respetivo governador civil.

Estes gabinetes tinham competéncia para aprovar obras municipais até ao valor aproximado

» As primeiras eleicGes para os érgdos das autarquias locais foram realizadas em 12 de Dezembro de 1976,
mais de dois anos apds Abril de 1974.
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de dois mil contos (dez mil euros), o que, face as necessidades existentes, se manifestava

claramente insuficiente e mantinha um pendor centralizador das financas locais.

O regime de comparticipacdes e subsidios do Estado, que sobrevivia desde o século XIX, e
que mesmo apods o 25 de Abril se mostrou algo tendencioso em termos politico-partidarios,*
foi extinto e estabeleceram-se as normas que passaram a reger as transferéncias de
recursos financeiros da administracdo central para 0os municipios. Estabeleceram-se
também as receitas proprias dos municipios, nomeadamente impostos locais, taxas, tarifas
e participacdo no produto global de alguns impostos do Estado. Assim, definidas as
competéncias das autarquias locais, foi publicada a nova lei das financgas locais (Lei n.° 1/79
de 2 de Janeiro), que para além de ter definido novos meios de financiamento, favoreceu a
autonomia do poder local, uma vez que passou a prever transferéncias diretas por parte do
orcamento de Estado (através do Fundo de Equilibrio Financeiro - FEF), com base em
critérios e regras previamente estabelecidos, evitando a arbitrariedade com que a
administracdo central distribuia anteriormente o seu financiamento, mantendo as autarquias

locais numa situacéo de dependéncia.

O novo regime democratico definiu como principios basilares a justica na reparticdo dos
fundos publicos, seja pelo Estado central seja pelas autarquias, e a «corre¢cdo das
desigualdades entre autarquias do mesmo grau» (Catarino et al, 2007: 12). A luz destes
designios o regime financeiro das autarquias locais teve diferentes periodos de autonomia:
Entre 1976 e 1979,%® mesmo com o reconhecimento constitucional da autonomia financeira
das autarquias, estas apresentaram-se subalternas ao poder central. Este facto tem
explicacdo pelo tempo de trés anos que demorou a promulgacéo da lei das finangas locais a
2 de Janeiro de 1979 (Lei n° 1/79);

Entre 1979 e 1984, com a Lei das Finangas Locais em vigor, as autarquias comegaram a ter
conhecimento das verbas que receberiam, transferidas sob a designacdo de Fundo de
Equilibrio Financeiro, e a poder executar as suas atividades com receitas definidas.
Contudo, este periodo é marcado pelo sucessivo corte de verbas pelos governos centrais;
Entre 1984 e 1986, com a alteracdo da Lei das Financas Locais, é revogado o minimo de
18% na participacdo das autarquias nas despesas publicas fixadas anualmente pelo
Orcamento de Estado, estando assim as autarquias dependentes da decisdo do Governo

guanto a sua dotacado anual;

** Nos dois primeiros anos do primeiro mandato autarquico democratico (1977- 1979), eram frequentes as
queixas de autarcas sobre o favorecimento de camaras cujos presidentes pertenciam a forca partidaria mais
representada nas reunides do GCOM, na aprovagao de obras municipais.

% 0s subsidios atribuidos pelo governo central para cada distrito eram distribuidos pelos municipios num 6rgdo
denominado Gabinete Coordenador de Obras Municipais (GCOM), que funcionava no respetivo Governo Civil.
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A partir de 1986, com a entrada na Comunidade Europeia, as fontes de financiamento foram
alargadas e gerou-se maior independéncia das autarquias face as imposicées do Governo;
De 1998 a 2001, os municipios passam a ter direito a uma participagdo em impostos do
Estado equivalente a 30,5% da média aritmética simples da receita proveniente dos
impostos sobre o rendimento das pessoas singulares (IRS), sobre o rendimento das
pessoas coletivas (IRC) e sobre o valor acrescentado (IVA), recebendo 24 % como Fundo
Geral Municipal (FGM) e 6,5% como participacdo no Fundo de Coesdo Municipal (FCM).
Estes dois fundos vieram substituir o Fundo de Equilibrio Financeiro;

A partir de 2002, a reparticdo de recursos publicos passou a ser feita através de uma
subvencéao geral determinada a partir do Fundo de Equilibrio Financeiro, de valor igual a
23,5% da média aritmética simples da receita proveniente do IRS, IRC e IVA, de uma
subvencdo especifica determinada a partir do Fundo Social Municipal, com valor
correspondente as despesas relativas as atribuicbes e competéncias transferidas da
administracdo central para os municipios e de uma participagéo de 5% do IRS cobrado aos
sujeitos passivos com domicilio fiscal na respetiva circunscrigdo territorial. O Fundo de
Equilibrio Financeiro passou a resultar das parcelas referentes ao Fundo Geral Municipal e
ao Fundo de Coeséo Municipal.

A publicacdo de diversas leis das finangas locais visou criar um sistema para garantir o
equilibrio financeiro vertical (entendido como uma reparticdo equitativa dos impostos
cobrados por um nivel de administracdo); e o equilibrio financeiro horizontal (entendido
como a forma de redistribuir os recursos pelas regides mais desfavorecidas) e, por altimo,

corrigir externalidades para obter eficiéncia na obtencéo de recursos (Bravo & S&, 2000).

Segundo Montalvo (2003), uma breve andlise a evolugédo das formas de financiamento dos
municipios permite verificar o crescente aumento das transferéncias diretas da
administracdo central face as restantes fontes de financiamento, fruto do fluxo continuo de

transferéncia de competéncias de varias entidades Estatais para as autarquias locais.

No quadro 2.1 sintetizam-se 0s aspetos essenciais da evolugédo da Lei das Financas Locais,
nas diferentes versdes que conheceu até hoje. Enumeram-se as componentes das receitas
municipais, nhomeadamente os impostos locais, cuja cobranca reverte totalmente para as
autarquias, as participagbes nos impostos do Estado e as formas de calculo das
transferéncias do Estado, que constituem o Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF). No quadro
2.2 indicam-se os critérios que consubstanciam o calculo da distribuicdo do Fundo de

Equilibrio Financeiro.
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Compreende-se a partir da leitura deste pequeno roteiro do regime de financiamento que
sempre existiu uma tensdo entre as administracdes central e local quanto a dotacéo
financeira. H4 uma situacdo de dependéncia que é consequéncia da falta de capacidade

dos agentes autarquicos em garantir e criar mais recursos proprios.

A forma de célculo das transferéncias do Estado para a administracéo local tem vindo a ser
aperfeicoada ao longo das varias versdes da Lei das Financas Locais, mas somente no
tocante a reparticdo de recursos financeiros entre municipios. Obviamente que tal atitude
ndo tem obtido o consenso das partes envolvidas, porque os interesses em presenca séo
antagoénicos: por um lado os municipios querem reforcar a sua autonomia, com maiores
recursos financeiros, por outro lado o governo central quer diminuir a sua despesa. Pode-se
mesmo concluir, quer através das mudancas sofridas pela Lei das Financas Locais, quer
pela atuacdo do governo central dos ultimos anos, que h&d uma tendéncia descendente da
participacdo dos municipios nas despesas publicas, demonstrando claramente o limitado
grau de descentralizacao financeira (7%) registado em Portugal, quando comparado com o

verificado na EU, cuja média é de 11%.3¢

De um modo geral, os municipios apresentam uma elevada dependéncia das transferéncias
do Estado, determinando uma grande subordinacéo da atividade municipal a esses fundos,
apesar da possibilidade das autarquias locais poderem aumentar as suas receitas, embora
de forma pouco significativa, através do lancamento de impostos e taxas municipais,

utilizando os mecanismos legais que tém a disposicéo para o efeito.*’

*® Dados do Eurostat de 2012.
¥ 0s poderes tributarios dos municipios encontram-se definidos nos artigos 112 a 162 da Lei n® 2/2007, de 15
de Janeiro.
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Quadro 2.1 — Lei das Financas Locais — Receitas

Lei n°1/79 Decreto-Lei n° Lei n° 1/87 Lei n®1/87 + | Lei n°42/98 Lei n° 2/2007
98/84 Ref.Fiscal
Impostos Impostos Impostos Impostos Impostos Impostos Diretos
Diretos Diretos Diretos Diretos Diretos -Imp. Mun. s/
-Cont. Predial | -Cont. Predial | -Cont. Predial | -Contrib. -Contrib. Iméveis
Rustica Rustica Rustica Autérquica Autérquica Imp.Mun.
-Cont. Predial | -Cont. Predial | -Cont. Predial | -Imposto -Imposto s/Transmissoes
Urbana Urbana Urbana sobre sobre Onerosas
-Imposto sobre | -Imposto sobre | -Imposto sobre | Veiculos Veiculos -Imposto sobre
Veiculos Veiculos Veiculos -Imposto de | -Sisa Veiculos
-l Imp. Serv. | -Imp.Serv.de | -Imp.Serv.de Mais-Valias -Imposto de | -Imposto de Mais-
de Incéndios Incéndios -Sisa Mais-Valias Valias
Incéndios -Imposto de -Imposto de -Derrama -Derrama -Derrama (sobre a
-Imposto de | Mais-Valias Mais-Valias (sobre a (sobre a coleta do IRC
Turismo -Taxa Mun. -Taxa Mun. coleta do IRC | coleta do IRC | apurado na
-Derrama Transporte Transporte apurado na apurado na circunscricao)
(sobre a coleta | -Derrama -Sisa circunscricdo | circunscricdo | Particip. Variavel
da Cont. (sobre a coleta | -Derrama — Decreto-Lei no IRS
Predial) da Cont. (sobre a coleta | n° 37/93) F.E.F. 5% do valor
-Particip. no | Predial) da Cont. Imposto 30,5% da cobrado no
Produto de: F.E.F. Predial) Indireto média municipio.
-Imposto Célculo Imposto 37,5% do aritmética F.E.F.
Profissional através de Indireto IVA das simples do 25,3% da média
-Imposto percentagem, | 37,5% do IVA | Atividades IRS, IRC e aritmética simples
Complementar | definida pelo das Atividades | Turisticas IVA. do IRS, IRC e IVA.
-Contribuicdo | OGE, sobre Turisticas F.E.F. Repartido por | Repartido (50%)
Industrial certas F.E.F. Mantém —se | Fundo Geral | por:
-Imposto sobre | despesas Calculado pela | o método da | Municipal Fundo Geral
Capitais correntes e de | férmula: Lei n® 1/87. (24%) e por Municipal e
-Imp. sobre | capital. FEFn=FEFnN- Fundo de Fundo Coeséo
Sucessbes IxIVANn Coeséao Municipal
F.E.F. IVAN-1 Municipal
Inscrito no n-ano (6,5%). Fundo Social
OGE n-1—ano Municipal
Nota: A soma anterior Valor de despesas
da sociais

participacao
no produto de
impostos com
o FEF tinha de

ser igual ou
superior a 18%
da despesa do

OGE.

relativas a
competéncias
descentralizadas.

Fonte: Leis das Financas Locais
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Quadro 2.2 — Lei das Financas Locais — Fundo de Equilibrio Financeiro -
Calculo da Distribuicéao

habitantes;
-10% na razao direta da
area;
-40% na razao direta da
capitacao dos impostos
diretos cobrados na
autarquia.

F.E.F.
-35% na razdo direta do
numero de habitantes;
-15% na razao direta da
area;
-15% na razao direta do
numero de freguesias
-35% na razao direta das
caréncias, aferidas por
determinados indicadores.

-45% na razdo direta do
numero de habitantes;
-10% na razao direta da
area;

15% na razao direta da
capitacdo dos impostos
diretos cobrados na
autarquia;

-5% na razao direta do
numero de freguesias;
-20% em fungdo das
caréncias, aferidas pelos
seguintes indicadores;
-5% na razao direta da
orografia;

-10% na razao inversa do
desenvolvimento
socioecondmico;

-2% na razao direta do
turismo;

-3% na razao direta da
emigragao.

Lein21/79 Decreto-Lei n2 98/84 Lein21/87
Participacdo do produto F.E.F. F.E.F.
global dos impostos: -5% igualmente por todos os | -10% igualmente por todos os
-50% na razdo direta dos municipios; municipios;

-45% na razdo direta do
numero de habitantes;

-10% na razdo direta da area;
-10% na razdo direta da
capitacdo de impostos
diretos cobrados na
autarquia;

- 10% na razao direta da rede
vidria municipal;

-5% na razao direta do
numero de freguesias;

-5% na razao direta do
numero de alojamentos;

-5% na razdo direta do indice
de desenvolvimento
econémico.

Fonte: Leis das Finangas Locais
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Quadro 2.2 — Lei das Finangas Locais — Fundo de Equilibrio Financeiro -

Célculo da Distribuicéo (Cont.)

-35% na razao direta da populacao
residente e da média de dormidas
em hotéis e parques de campismo;
-5% na razao direta da populacao
residente com menos de 15 anos;
-30% na razdo direta da area
ponderada por um fator relativo a
amplitude altimétrica do
municipio;
15% na razdo direta do numero de
freguesias;
-10% na razdo direta do montante
do IRS cobrado na area do
municipio.

F.C.M.
Calculo nas razdes diretas das
seguintes férmulas:
Habm *(CNIM-CIMm)
Habm*(1 —IDOm),sendo IDO>0 e
IDOm =(IDSn-IDSm)
Habm - Populagdo residente
CNIM - capitagdo média nacional
dos impostos municipais
CIMm — capitagdo dos impostos
municipais do municipio
IDOm —indice de desigualdade de
oportunidades do municipio
IDSn — indice nacional de
desenvolvimento social
IDSm — indice de desenvolvimento
social do municipio

Lei n2 42/98 Lei n2 2/2007
F.G.M. F.G.M.
-5% igualmente por todos os -5% igualmente por todos os municipios;
municipios; -65% na razao direta da populacdo e da

média de dormidas em hotéis e parques de
campismo, mas submetido a fator de
ponderacao;
-25% na razao direta da drea, ponderada
por um fator de amplitude altimétrica do
municipio e 5% da razao direta da area
afeta a Rede Natura 2000 e da area
protegida;
-20% na razdo direta da drea ponderada
por um fator de amplitude altimétrica do
municipio e 10% da razao direta da area
afeta a Rede Natura 2000 e da area
protegida, nos municipios com mais de
70% do seu territorio afeto a Rede Natura
2000 e de area protegida.
F.C.M.
Calculado pela seguinte férmula:
Ni*IDOi com IDOi=IDS-IDSi
N — populagdo residente
i —municipio
IDO — indice de desigualdade de
oportunidades
IDS — indice de desenvolvimento social
F.S.M.
-35% de acordo com os indicadores
relativos a frequéncia de criangas e jovens
no ensino pré-escolar e basico;
-32,5% de acordo com indicadores
relativos a utentes inscritos na rede de
salde municipal;
-37,5% de acordo com indicadores
relativos a utentes e beneficiarios de
creches, jardins de infancia, lares , centros
de dia e programas de ac¢ado social.

Fonte: Leis das Finangas Locais
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Parte Il — Contextualiza¢cédo — A Intervencdo dos Municipios nas Politicas
Sociais

CAPITULO IIl = As Primeiras Competéncias Descentralizadas — Satide e Educacgéo

Até ha cerca de trés décadas 0s municipios nunca tiveram uma acdo preponderante no
dominio social. Na Idade Média os concelhos sustentavam uma parte da populacdo ndo
ativa, constituida essencialmente por criancas abandonadas, invalidos, vilvas, pobres e
doentes. Esta acdo assumia mais um carater piedoso e religioso do que uma verdadeira
acao solidaria dirigida aos mais desfavorecidos e manteve-se sem grandes alteragfes até
ao Liberalismo.

Com a publicacdo de diversos codigos administrativos, a partir de meados do século XIX,
foram incumbidas as cé&maras municipais algumas competéncias do foro social,

nomeadamente:
- “Sobre o auxilio para a sustentagdo dos expostos e criangcas desvalidas ou abandonadas;

- Sobre o internamento de alienados e hospitalizacdo dos doentes do concelho;

- Sobre a assisténcia aos mendigos.”*®

Depreende-se pelo tipo de linguagem que estas competéncias tinham mais a ver com uma

faceta de controlo e policiamento do que com uma faceta de assisténcia e solidariedade.

Durante o Estado Novo as autarquias locais ndo tinham intervencao significativa no dominio
das politicas sociais. Na pratica ndo passavam de “extensodes locais” do Estado, a quem
cabia a realizagdo de algumas infraestruturas e o desempenho de um papel de fiscalizacéo
e policiamento das respetivas populacdes, alheando-se por completo da construcdo de
equipamentos, da organizacdo de servicos, do desenvolvimento de programas de
intervengdo, fundamentais para a vida das populagdes locais. Pelo Codigo Administrativo de
1940*° eram apenas consignadas algumas competéncias de assisténcia social, geralmente
levadas a efeito em conjunto com instituicdes vocacionadas para a pratica da caridade, e a
assisténcia médica aos municipes pobres,* o que na realidade ndo acontecia, visto que a

principal intencéo desta medida era a de fixar médicos no interior do pais. De acordo com

% Nes 10, 11 e 12 do artigo 482 do Cddigo Administrativo, de 31 de Dezembro de 1940.

*0 Cddigo Administrativo, publicado em 31 de Dezembro de 1940, foi desde esta data e até 1976 o principal
diploma regulador da atividade das autarquias locais, contendo a legislacdo sobre as atribuicdes municipais, as
financas locais, a tutela administrativa e regime de pessoal.

9 0s municipios, em termos de assisténcia médica, eram divididos em “Partidos”, sendo cada partido dotado
com um médico, que tinha de manter a residéncia na sua area de atuagao.
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Maia (1985), nessa altura o modelo nacional de protecdo social, provida pelo Estado, era

precério e rudimentar, tendo referido que:

“A prevencdo e a accao social comunitaria foram subalternizadas ou ignoradas na razao
directa da falta de estimulo ou mesmo dos impedimentos de todo o processo de participacao
responsavel dos interessados, designadamente das comunidades locais, na identificacdo dos
seus problemas e necessidades e na mobilizacdo e organizacdo de recursos de toda a ordem
gue se mostrassem ajustados a uma resposta satisfatéria aqueles problemas e caréncias”
(Maia, 1985: 84).

Apbs Abril de 1974, no tocante ao enquadramento juridico, ao ser consignado na
Constituicdo da RepuUblica como atribuicdo das autarquias locais “a prossecucdo de
interesses proprios das populacdes respetivas”, foi consagrada como competéncia municipal
genérica a intervencdo em matéria de politicas sociais. Desde esta altura a administragao
local tem sido objeto de uma evolugdo motivada pelo ajustamento do quadro legal e pelo
clima econdémico-financeiro do pais. Os fatores externos, aliados a uma crescente
maturidade da gestdo autarquica e ao contributo das especificidades locais, tém produzido
diferentes configuragbes no seu comportamento. A mudanca traduziu-se no
desaparecimento do espirito consagrado pelo Codigo Administrativo e na sua revogacao por

normas compativeis com os principios da descentralizacdo e autonomia do poder local.

A primeira lei que estabeleceu as atribuicbes e competéncias das autarquias locais
(Decreto-Lei n° 77/84, de 8 de Margo), apontava como atribuicbes municipais a educacéo e
0 ensino e a saude, em termos de construcdo de infraestruturas (centros de saude).** Em
1984, na primeira revisao da lei-quadro autarquica, com o Decreto-Lei n°® 100/84, de 29 de
Marco, a area da salde é mencionada como atribuicdo genérica das autarquias.*’ A Lei n°
25/85, de 12 de Agosto, integrou como atribuicdes especificas a protecao a infancia e a

terceira idade.*®

A seguir aborda-se a evolucao registada nas areas da salde e educacéo, no tocante ao seu

relacionamento com o poder local, e a posicdo da ANMP face a esse relacionamento:

3.1 - Saude

Até meados da década de setenta do século passado 0s municipios eram responsaveis pela
prestacdo de cuidados de salde aos estratos populacionais mais carenciados. Os servicos
especiais das camaras municipais compreendiam os partidos médicos. Em todos os

concelhos, a excecdo de Lishoa e Porto, existia pelo menos um partido médico e o seu

*! Alineas e) e g) do artigo 82 da Lei n2 77/84, de 8 de Margo.
*> Alinea e) do n2 1 do artigo 22 do Decreto-Lei ne 100/84, de 29 de Marco.
* Alinea g) do n21 do artigo 22 da Lei n2 25/85, de 12 de Agosto.
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namero era fixado pelo conselho municipal, de acordo com a categoria do concelho.** Essas
funcdes foram integradas na rede de cuidados de saude primarios, criada pela reforma de
1971, ou foram sendo sucessivamente absorvidas pelos servicos médicos ligados a entdo
Previdéncia Social.

As autarquias locais tém vindo a sentir necessidade de alargarem o seu campo de
intervencdo na area da saude, ultrapassando largamente a atual competéncia legal, visando
as populacdes com maiores dificuldades, através de acdes territorializadas no ambito do
espaco geografico municipal ou de zonas urbanisticas concretas. A colaboracdo com os
servicos locais de saude tem vindo a crescer nos Ultimos anos, quer através de
complemento dos servigos prestados com valéncias ligadas a acao social, quer com apoios
logisticos essenciais para a concretizagdo de politicas de satde de ambito nacional.

3.1.1 - Uma Abordagem Globalizadora da Saude

O conceito de saude, embora usualmente conotado com a agdo curativa e com o ato
médico, tem vindo a assumir uma abordagem mais compreensiva. A resolugdo da OMS de
1977 prop6s uma nova definicdo de saude, muito mais que a simples auséncia de doenca,
como um estado relativo de bem-estar que permita ao individuo desenvolver uma vida social
e economicamente produtiva. A nocdo de salde passou a ser positiva e a compreender de
forma lata as necessidades fundamentais. De facto, passou-se a definir saide ndo como
oposicdo a um estado patolégico, mas como um estado mais global, dependente das
condi¢Bes de vivéncia no quotidiano, para além da qualidade dos servicos de saude.

A Lei de Bases da Saude® estabeleceu, na sua Base IX, que “sem prejuizo de eventual
transferéncia de competéncias, as autarquias locais participam na agcdo comum a favor da
saude coletiva e dos individuos, intervém na definicdo das linhas de atuacdo em que
estejam diretamente interessadas e contribuem para a sua efetivacdo dentro das suas
atribuicdes e responsabilidades”. Nao obstante este articulado na citada Lei de Bases, a
participacdo do poder local no sistema de salde tem-se restringido a nomeacdo de
representantes para determinados 6rgdos consultivos do Ministério da Saude, sem que dai

advenham poderes funcionais que sejam suscetiveis de influenciar decisées.

O processo de desconcentracdo do setor da saude, iniciado em 1995, com a formacédo das
cinco Regides de Saude, ndo se repercutiu em descentralizacdo de funcdes para as
autarquias. A preocupacdo em melhorar a articulagdo entre os dois niveis de cuidados de

saude (primarios e secundarios), objetivo da reestruturacdo do setor, continuou a considerar

4 Artigos 1432 e 1442 do Cédigo Administrativo de 31 de Dezembro de 1940.
* Lei ne 48/90, de 28 de Margo, com as alteragBes subsequentes.
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ser a intervencao nesta area da competéncia exclusiva dos servigos especificos de saude

(Centros de Saude e Hospitais), sob tutela da administracao central.

Apobs a democratizacdo do regime observou-se uma notavel evolu¢do dos indicadores de
medicdo direta da saude, nomeadamente nas taxas de mortalidade. Conseguiu-se aumentar
a esperanca de vida, sobretudo através da reducdo da mortalidade infantil e por doencas
transmissiveis. Este Ultimo facto encontra-se diretamente ligado a melhoria das condi¢cbes

ambientais, campo em que a intervencéo das autarquias locais foi decisiva.

Os municipios, com 0s necessarios apoios do poder central e da Unido Europeia (QCA’s),
foram capazes de promover infraestruturas com incidéncia direta nas causas que geravam
doencas transmissiveis, salientando-se sobretudo o esfor¢o feito na construcdo dessas
infraestruturas nas zonas rurais, para além da construcao de acessibilidades que anularam

o0 isolamento das populacdes e facultaram o acesso aos cuidados de saude.

Segundo a primeira legislacdo definidora do regime da delimitagdo e da coordenacdo das
atuacdes da administragcdo central e local em matéria de investimentos, era da competéncia
dos municipios, na area da saude, a construcdo de centro de saude.*® Da andlise da atual
lei-quadro de atribuicbes e competéncias para as autarquias locais,*’ verifica-se que o seu

artigo 22°, sob a epigrafe de “Saude”, estatui:

“Compete aos 6rgaos municipais:

a) Participar no planeamento da rede de equipamentos de salde concelhios;
b) Construir, manter e apoiar centros de saude;

c) Participar nos 6rgdos consultivos dos estabelecimentos integrados no Servigo Nacional
de Saude;

d) Participar na definicdo das politicas e das a¢des de saude publica levadas a cabo pelas

delegacOes de saude concelhias;

e) Participar nos 6rgdos consultivos de acompanhamento e avaliacdo do Servico Nacional

de Saude;

f) Participar no plano da comunicacdo e informagdo do cidaddo e nas agéncias de

acompanhamento dos servicos de saude;

* Alinea g) do artigo 82 da Lei n2 77/84, de 8 de Marco.
* Alinea g) do n? 1 do artigo 132 e artigo222 da Lei n2 159/99, de 14 de Setembro.

88



g) Participar na prestacdo de cuidados de saude continuados no quadro de apoio social a

dependéncia, em parceria com a administracdo central e outras instituicdes locais;

h) Cooperar no sentido da compatibilizacdo da saude publica com o planeamento

estratégico de desenvolvimento concelhio;
i) Gerir equipamentos termais municipais.”

Sobre o conteudo deste articulado, a ANMP, no seu Xlll Congresso, concluiu que “se tratou
da tentativa de responsabilizar Municipios pela construcdo de Centros de Saude, e mesmo
de Hospitais, processo que parece nao ter tido éxito, dada a sua ilegalidade e, mesmo,

eventual inconstitucionalidade, processo que o Congresso rejeita”.

Destaca-se como evolucdo mais significativa a participacdo, por parte dos o6rgaos
municipais, no planeamento da rede de equipamentos de saude concelhios, bem como na
construgdo e apoio aos centros de saude. E-lhes atribuida também a participagdo em
orgdos consultivos e em acgbes supletivas. No entanto, nunca foi regulamentada a
participacdo em programas de protecdo e promogdo da saude ou a participagdo na

prestagéo de cuidados continuados no quadro do apoio social a dependéncia.
3.1.2 — A Acgao “Indireta” dos Municipios na Saude

Apesar de ndo prestarem cuidados de saude diretamente, os municipios intervém de forma
direta na construcdo de infraestruturas de salude e indiretamente no estado de saude das
respetivas populacdes. A construcdo de extensfes de saude e postos médicos nas sedes
de freguesia foram uma das prioridades do poder local democratico. Tal medida permitiu
que os médicos dos respetivos centros de salde se deslocassem a zonas afastadas da
sede de concelho e efetuassem o atendimento de doentes em instalagdes apropriadas.
Também na construcdo de novos centros de saude as autarquias tém colaborado com o
poder central, facultando a titulo gratuito terrenos devidamente infraestruturados para

implantacdo das citadas unidades de saude.

A intervencao indireta da administracdo local na area da saude tem-se revelado como uma
das principais causas da melhoria dos niveis de saude das populagbes. Pelos municipios
passam 0s processos que condicionam a qualidade das novas habitacdes individuais ou
coletivas e deles depende também o controle de qualidade de vida nas urbanizacées. E
decisivo o papel que desempenham na criacdo e manutencdo das condi¢cdes que permitem
manter a qualidade do ambiente — por exemplo, &gua potavel, rede de saneamento basico e
recolha de residuos sélidos domésticos. A sua acao é decisiva na criagdo e conservacao de

infraestruturas de lazer, desporto e diverséo, que condicionam a saude fisica e mental dos
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cidaddos. Pode-se afirmar que o0s municipios sao elementos da administracdo

determinantes de boas condi¢des de saude (Campos, 1987).

Desde 1982, no ambito da Regido Europeia da Organizacdo Mundial de Saude (OMS),
Portugal participou na elaboracdo de uma estratégia global no sentido de procurar atingir no
inicio do presente século uma situacao em que todos os cidadaos estivessem em condi¢cdes
de saude que lhes permitissem desenvolver uma vida economicamente produtiva e
socialmente util. Tal estratégia foi oficialmente aprovada pelo Governo em 1984 e continha
metas que providenciavam instrumentos de trabalho para atuarem em dominios como
equidade, prevencdo na doenca, estilos de vida orientados para a saude, ambientes
sustentados e reorientagdo dos servicos de saude. Das trinta e oito metas em que ela se
desdobrava, cerca de treze diziam respeito diretamente a organizacdo do sistema de
prestacdo de cuidados de saude. Das vinte e cinco restantes, a acdo municipal era util,
embora ndo central, nas sete metas que visavam dar mais anos a vida, isto é, reduzir
diretamente as causas de morte mais importantes e dessa forma aumentar a esperanca
média de vida. Das restantes dezoito metas, a intervengdo autarquica foi muito importante
nas dez metas que visavam a promoc¢ao de igualdade de acesso a saude e a manutencéo
de uma vida saudavel. Nas ultimas oito metas, a agdo municipal foi decisiva, uma vez que
tratavam da preservagdo do ambiente, campo em que as autarquias tém competéncias

determinantes.

A Carta de Ottawa (Novembro de 1986) para a promog¢ao da saude deu lugar ao movimento
das “Cidades Saudaveis”, explicitando o seguinte principio: “A saude de todos os seres
humanos depende de igual forma das condigbes existentes em casa, na escola ou no
trabalho, como depende da qualidade dos servicos de saude disponiveis. Por consequéncia,
é possivel melhorar a salde agindo sobre certos fatores ambientais, sociais e econémicos
determinantes”.”® A OMS enfatiza a promoc&o de salde e coloca o0 acento na globalidade
inerente as diversas dimensdes da salude. Esta perspetiva de promogéo de saude engloba
todos os setores que estruturam a vida quotidiana: habitagcdo e urbanismo, ambiente,
condicbes de trabalho e de lazer, redes de relacionamento e vida social, participacdo das

populagBes nas decisGes que lhes dizem respeito.

A Agenda 21 define a aplicacdo dos conceitos do desenvolvimento sustentavel. A
conferéncia do Rio de Janeiro em 1992 prop6e a ado¢do de um plano de agéo global no
sentido de reduzir os défices mais urgentes com o0s quais a humanidade se encontra
confrontada atualmente. Uma dessas grandes prioridades € a necessidade de proteger e

promover a saude. Este documento preconiza também a urgéncia em definir programas de

8 Report on the Adelaide Conference (1988), Health Public Policy, Adelaide.
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acao local. Os poderes locais ocupam uma posicdo privilegiada para o conhecimento dos
problemas das suas comunidades. Como tal, € recomendado que se procurem mecanismos
de colaboracéo entre os diferentes parceiros locais, uma vez que a esta escala serd mais
facil encontrar situacdes de consenso que permitam orientar programas, politicas, leis e
regulamentos, com o objetivo de um desenvolvimento sustentavel. Uma coordenacéo das
acoes locais devera favorecer a troca de informacdo, de ideias e de experiéncias entre

comunidades.

Em 1994, constatando a degradacdo da qualidade de vida em numerosas cidades, os
ministros da saude e do ambiente dos Estados membros da EU afirmaram, na Declaracao
de Helsinquia, procurar “desenvolver com urgéncia a colaboragdo europeia relativa a
definicdo das relagbes reciprocas entre ambiente urbano e saude”. O projeto Cidades
Saudaveis foi reconhecido como uma estrutura com possibilidade de estimular acdes
relativas aos problemas ambientais, sanitarios e sociais, e como espago de troca de
experiéncias. Uma Cidade Saudavel é “uma cidade que se adapta constantemente de forma
a criar e a melhorar o seu ambiente fisico e social, bem como em desenvolver 0os recursos
comunitarios que permitam aos citadinos o exercicio de todas as fungbes da vida, no
desenvolvimento do seu potencial maximo”.* E avaliada, mais do que pela sua situacio
sanitéria, pelos esforcos que desenvolve no sentido de melhorar a saude dos seus
habitantes. A participacdo dos membros da comunidade nas decis6es que dizem respeito a
saude é considerada essencial. O projeto das Cidades Saudaveis é um instrumento
fundamental para testar, desenvolver e implementar novas perspetivas de salde publica ao
nivel local, onde os conceitos mais globais de promocdo de saude podem ser mais

facilmente concretizaveis.

Sendo o poder local o nivel mais baixo de administracéo e, como tal, o que se encontra mais
perto da populacdo, as cidades podem e devem assumir um papel central na condugéo do
processo de melhoramento da saude, um papel que tém desempenhado em termos
histéricos, mas que tem sido ultimamente negligenciado (WHO, 1993). Na rede nacional de
cidades saudaveis,* verifica-se a integracdo do sector da salide na estrutura dos municipios
de carater mais urbano, ora agregado ao setor da acdo social, ora como setor auténomo,
com intervencdo em diferentes processos de planeamento urbanistico. A promocao da
saude, com acdes a nivel de ocupacao dos tempos livres, do apoio domiciliario ao idoso, da
educacao ambiental, etc., insere-se num conceito mais vasto de saude, onde se coloca em

posicao de destaque a dimensao ndo curativa.

* WHO (1993), Healthy Cities Project: a project becomes a movement — Review of Progress 1987 to 1990,
Copenhagen.
*% Das cidades da Leziria do Tejo sé o Cartaxo integra a rede nacional das cidades saudaveis.
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Se atualmente as suas competéncias sdo limitadas, j& € frequente as autarquias
desenvolverem iniciativas no campo da saude publica, por um lado melhorando os seus
servicos de higiene e saneamento, privilegiando a sua componente ambiental, e por outro
lado com iniciativas inovadoras, motivadas muitas vezes por compromissos de ordem
politica, em que a saude aparece como um objetivo de intervencdo prioritaria consensual,
dotado de uma forte legitimidade, sendo uma area em que os atores locais se encontram em
consenso sobre a necessidade de se investir (Berrat, 1994). A implicacdo do poder local é
também estimulada como resultado da relacdo contratual existente entre os organismos
centrais e certas instituicbes ndo-governamentais que atuam geralmente em areas
socialmente desfavorecidas e em que o0s enquadramentos das intervencdes, numa
perspetiva de promocdo de salde, sdo geralmente encorajadas. A intervencdo das
autarquias na saude tem-se perspetivado segundo trés vetores: facilitar a coordenagéo do
conjunto dos atores locais intervenientes no campo da saude; promover a territorializagdo
das acdes com objetivos de promoc¢éo da saude; estimular a articulagdo dessas acdes com

outras levadas a efeito noutros setores de atividade.

A diversidade de intervenientes e a multiplicidade de acdes exige que ao nivel local se
estabelecam sistemas de coordenacdo e informacdo, com o fim de desenvolver
intervengbes coerentes e complementares. O municipio podera ser o 0rgdo que pode
assumir o papel de favorecimento dessa coordenacgdo, promovendo a aproximagdo dos
parceiros e impulsionando uma mobilizagdo dinAmica dos diferentes atores nos projetos de
saude. O enquadramento dos problemas de salde a escala dos aglomerados urbanos, ou
mesmo dos bairros, permitira uma leitura mais fina das problematicas, assente sobre as
vontades dos habitantes, colocara em evidéncia as dificuldades encontradas pelos
profissionais que atuam no terreno e podera potenciar as vantagens da proximidade dos

parceiros locais, assim como uma nocéo de identidade local.
3.1.3 = Municipios, Promotores de Saude?

Os municipios podem desempenhar um papel essencial em matéria de promocé&o de saude,
por terem competéncias em quase todas as areas da vida quotidiana e por serem parte
integrante das politicas ditas transversais ou globais, que visam nomeadamente a insercdo

das populacdes desfavorecidas.

De acordo com a OMS (2008)*" o desafio de uma salde cada vez mais compreensiva passa

por assegurar redes de governacdo inclusivas, onde todos os atores e sectores tenham

>! World Health Organization (2008), Relatério Mundial de Satde: Cuidados de saude primérios agora mais do
que nunca — http://www.who.int/whr/2001/en/whro01_po.pdf
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representagdo, em que as necessidades/procuras locais sejam ouvidas e onde os valores

da igualdade e justica social sejam colocados em pratica.

O sector da saude estd diretamente relacionado com determinantes sociais como o
emprego/desemprego, educacao, seguranca social, habitacéo, etc., e deve considerar esse
facto, tomando uma posicdo de parceiro politico no desenvolvimento e implementacdo das
suas iniciativas. H4 areas sociais que pela sua atividade tém objetivos estratégicos que vao
de encontro aos interesses da salde e que geram a obtencdo de ganhos mutuos.

Na area da saude a politica local seria mais expressiva se a implementacédo de politicas
considerasse niveis mais abrangentes de decisdo politica. A promocado de agendas de
saude local tem um impacto muito limitado, na maioria das vezes centrada na colaboragéo

intersectorial em agdes de prevencgdo e promog¢éo de comportamentos saudaveis.

A administragdo central tem vindo a implementar uma politica de reestruturagdo e
encerramento de servigcos publicos de saude, envolvendo maternidades, servicos de
urgéncias e de atendimento permanente (SAP). As medidas tomadas com esta
reestruturacdo levaram ao afastamento daqueles servicos em relagéo as populagfes, o que
provocou protestos generalizados, com o0 apoio dos municipios afetados. O Ministério da
Saude acabou por propor e assinar protocolos com alguns municipios, envolvendo medidas

compensatoérias, muitas das quais ainda estao por cumprir.

Face a racionalizacdo da distribuicdo de equipamentos por parte da administragdo central,
0S municipios reclamam um maior envolvimento no planeamento e programacgdo desses
equipamentos, na definicdo de politicas locais de salde e de servicos a disponibilizar as
populacdes. Reivindicam também a participacao na gestdo dos equipamentos hospitalares e

das unidades locais de saude.

Segundo a ANMP,>? na &rea da salde subsistem fragilidades e problemas que obrigam a
que se atribua a este sector uma importancia prioritaria, apesar das melhorias registadas
nos ultimos anos. A constatacdo de progressos ndo dispensa uma identificagdo dos
problemas mais graves. Relativamente ao funcionamento do sistema de saulde, registam-se
insuficiéncias e inadequacbes que constituem fortes condicionantes da sua eficiéncia e
eficacia, que passam pela insuficiente oferta de cuidados de salde primarios, induzindo uma

fragil confianca dos cidadaos, que tendem a preferir as instituicbes hospitalares.

O desajustamento da funcionalidade dos servigos de salde face a necessidade de garantir

a complementaridade técnica e a continuidade de cuidados numa rede de servi¢os, bem

> Documento aprovado no XVII Congresso da ANMP, intitulado “Transferéncia de Competéncias — Satde”, 15 e
16 de Junho de 2007.

93



como a deficiente articulacdo entre os diferentes niveis de prestagéo de cuidados de saude,
sdo problemas com que os utentes se debatem no seu quotidiano. Acresce a tudo isto a
auséncia de um planeamento eficaz dos equipamentos de saude, de politicas de

programacéao das suas valéncias e dos seus servigos.

Os municipios tém alertado para toda esta problemética, referindo as responsabilidades
essenciais do Estado nesta area, desde logo a nivel da garantia da acessibilidade das
populacdes a estes servigos de primeira necessidade. Tal tem-se também verificado com a
reestruturacdo e encerramento de servicos publicos na area da saude, em que é
reivindicado que quaisquer mudangas devam ter sempre por pressuposto uma melhoria dos
servicos prestados e ser fundamentada em estudos que abordem, nomeadamente, o
contexto local, as dimensfes social, humana e econdmica, as acessibilidades e os
transportes (ANMP, 2007c).

A razéo fundamental da incapacidade dos municipios lidarem com este problema prende-se
com o facto de ndo disporem praticamente de atribuicbes nesta area, limitando-se a tentar
influenciar as politicas implementadas por parte do Governo para a saude, uma vez que nao

sao parte ativa deste processo nem tém quaisquer poderes de deciséo.

A ANMP preconiza, no ambito dos equipamentos e servicos do SNS, a participacdo dos
municipios no planeamento e programacao, na definicdo das politicas locais de saude e
servicos a disponibilizar as populacées e na elaboracdo de Cartas regionais e Cartas
municipais de equipamentos de salde, em que para além da programacdo dos
equipamentos seja definido o programa funcional dos mesmos, isto é, quais as valéncias

que irdo ter.

No ambito da gestdo das instituicbes de saulde, preconiza também a participacdo dos
municipios nos Conselhos de Administracdo dos hospitais EPE, integrando neles um
representante dos municipios da sua area de influéncia, como vogal ndo executivo, a gestao
municipalizada dos hospitais de nivel 1 (concelhios) ndo integrados em centros hospitalares,
a participacdo na gestdo das unidades locais de saude (centros de saude, agrupamentos de
centros de salde e unidades de saude familiar), a participagdo nos conselhos consultivos
dos hospitais EPE, integrando representantes do municipio da sede do hospital, ou, no caso
dos centros hospitalares, um representante por cada municipio e a participacdo nos
conselhos consultivos dos hospitais SPA, integrando representantes do municipio da sede

do hospital, ou no caso dos centros hospitalares, um representante por cada municipio.

E ainda preconizado pela ANMP, no tocante a satde publica, a participacdo dos municipios

no diagndstico de situacdo da saude publica municipal, na programacédo e avaliacdo dos
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programas e projetos na perspetiva da reducdo de problemas ligados a doengas e no
aumento dos niveis de saude, a colaboracdo na definicdo de programas de promocéo de
saude e prevencdo da doenca de ambito concelhio (qualidade do ar, da agua e da
habitacdo), a colabora¢do na execucdo de programas de promocao de salde e prevencao
da doenca (alcoolismo, toxicodependéncia, acidentes de viacdo, violéncia doméstica,
obesidade, etc.). E advogada a cessacdo de competéncias dos Delegados de Salde nos

processos de viabilidade/instalagcdo, construcéo e licenciamento municipal.

Em relacdo aos cuidados continuados integrados, € preconizada a participacdo dos
municipios na definicdo de programas de ambito municipal/intermunicipal, devidamente
enquadrados na acdo dos Conselhos Locais de Agcéao Social (CLAS) e do que venha a ser o
planeamento dos equipamentos de salde, carecendo de deliberagdo municipal a aprovacao
da concretizacdo no terreno dos respetivos estabelecimentos, assumindo-se, por tal via, a

corresponsabilizagdo nesta matéria.

No seu XVIII Congresso,> a ANMP reconheceu que as suas propostas nao tiveram qualquer
concretizagdo em competéncias municipais, devido a diversas suspensfes, recuos e
impasses, por parte do Ministério da Saude. Pelo contrario, a legislacdo aprovada pelo
Governo em matéria de organizacao dos servigos e fungbes de natureza operativa de saude
publica e ainda de competéncias das Autoridades de Saude (Decretos-Leis n° 81 e n°
82/2009, de 2 de Abril) deixou na dependéncia da vontade dos dirigentes das unidades de

saude, ou ignorou mesmo, a participagdo municipal nestas areas.

3.2 - Educacéo

Em Portugal, a assuncédo de responsabilidades dos municipios com a educacao verificou-se
com o regime liberal. A tentativa de descentralizacdo teve inicio com a reforma de 1882,
com a transferéncia para os municipios da responsabilidade de constru¢cdo e manutencao
das escolas, de realizacdo de cursos de alfabetizacdo, de nomeacdo e pagamento dos
professores, de atribuicdo de subsidios aos alunos. Os municipios passaram a ter,
igualmente, poderes ao nivel do controle sobre os professores, na fixagdo de horéarios
escolares e na decisdo quanto ao periodo de matriculas. O Governo detinha todas as
competéncias pedagdgicas, curriculares e inspetivas, subsidiando 50% do valor das

construcdes escolares, o que nem sempre aconteceu (Fernandes, 1995b).

Quando o Estado tentou transferir para 0os municipios competéncias ao nivel da educacéo,

verificaram-se contestacfes por parte destes e dos professores. Os primeiros viam o refor¢o

> Documento aprovado no X VIII Congresso da ANMP intitulado “Linhas de atuac¢do para o mandato

2009/2013”, Viseu, 4 e 5 de Dezembro de 2009.
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da intervencao municipal na educacdo como uma forma de contribuirem para o sustento do
sistema educativo, sendo incomportavel devido a escassez dos seus recursos. Os
professores opuseram-se, com especial destaque durante a | Republica, a tentativas
descentralizadoras por temerem perder a sua seguranca salarial e o aparecimento de

dependéncias politicas locais (Fernandes, 2000).

Até 1974, a atuacdo do poder local ao nivel da educacao era quase nula. A ndo intervengao
dos municipios na educacdo deveu-se, principalmente, a politica centralizadora adotada
pelo Estado Novo e ndo tanto a politica local (Fernandes, 1998). As autarquias locais eram
apenas responsaveis pela conservacdo e manutencdo das escolas primarias (primeiros
quatro anos de escolaridade). Contudo, estas infimas atribuicées s6 por si eram um grande
encargo devido aos diminutos recursos, meios e dindmicas que as autarquias possuiam,

situacgdo originaria da falta de autonomia financeira do poder local (Pinhal, 1997)

Marcello Caetano, ao subir ao poder, estava consciente da necessidade de liberalizar o
regime, levando a que, no inicio da década de 70, o Estado comecasse a investir na
educacao popular. Todavia, “a caréncia de recursos era evidente a nivel municipal e bastava
iSso para que 0s encargos das camaras em construir e reparar edificios escolares, dar
habitacéo aos professores e assegurar as despesas de manutenc¢do ficassem quase sempre

por cumprir.” (Fernandes, 1999a).

Assim, até ao 25 de Abril de 1974, as autarquias estavam totalmente subordinadas ao
Governo devido ao autoritarismo, centralizacdo e impossibilidades financeiras existentes.
Esta visdo do papel dos municipios s6 se modificaria com a restauracdo da democracia e

consequente restauracao da autonomia municipal.

Com a consagracdo, na Constituicdo da Republica Portuguesa, do direito de todos os
cidaddos acederem a educacéo, verifica-se uma orienta¢do do sistema educativo para a sua
insercdo na comunidade, admitindo-se a possibilidade de pais, alunos, instituicdes locais e
comunidade educativa, no geral, participarem na definicdo da politica de ensino (Pinhal e
Dinis, 2002).

A emergéncia de uma concecao politca de Estado democratico implicou uma
descentralizacdo de competéncias e o reconhecimento da importancia dos parceiros e de
toda a comunidade local, onde os municipios assumiam um papel relevante, na resolucéo
da crescente complexidade social que se constatava nas escolas. Os municipios tornaram-
se a instituicdo central da democracia e a educacdo um dos seus campos de intervencao

(Fernandes, 1999b). A massificacdo do acesso a escola trouxe um incremento de

96



responsabilidades, ndo sendo a escola capaz de as assumir e de as solucionar de uma
forma exclusiva. Dai a necessidade de partilhar estas responsabilidades com a comunidade
local, fomentando relagbes horizontais entre a escola e as instituicbes locais (Fernandes,
1995a).

Estas relagcfes horizontais passaram, em grande parte, pelo incremento do papel autarquico
na educacao, o qual deixou de ser mero construtor de edificios escolares para passar a ser
um parceiro privilegiado em variadas atividades levadas a cabo pelas escolas.

Os municipios, apés o 25 de Abril, depois de tomarem conhecimento da situacdo da
educacdo nos respetivos concelhos, concretizaram, por iniciativa local e mobilizagdo
popular, uma primeira intervencdo na educacao, que se materializou através da construcéo,
reparacdo e expansdo do parque escolar do ensino primario, da construcdo de centros de
educacéao infantil, bibliotecas escolares e municipais, entre outras obras (Fernandes, 1996).
Com o objetivo de melhorar a eficiéncia interventiva local, mais tarde, o governo central
passou a reforcar as competéncias politicas e administrativas das autarquias. As autarquias
estariam melhor posicionadas para decidir sobre areas especificas, por ser determinante um
bom conhecimento do local. Contudo, de acordo com Natércio Afonso, um outro objetivo
menos divulgado para este reforgo seria a necessidade do Estado central diminuir a pressao
em excesso do Ministério da Educacdo, esperando que as autarquias pudessem realizar as

mesmas competéncias e servigos, mas com menos meios financeiros (Afonso, 1994).
3.2.1 - Inicio da Intervenc¢do dos Municipios na Educacéo

No plano legislativo, a situacdo alterou-se com a publicacdo, em 1984, do regime de
delimitacdo e coordenacdo das atuacfes da administracdo central e local relativamente a
investimentos publicos,* o qual estabeleceu que as competéncias dos municipios passavam
a incluir os investimentos publicos destinados a construcao de centros de educacado pré-
escolar e escolas do ensino bésico, a construgdo de residéncias e alojamentos para
estudantes, sendo igualmente competéncias das autarquias as questdes relacionadas com
0s transportes escolares, a acdo social escolar, as atividades complementares de acéo
educativa e, ainda, os equipamentos para a educacdo de base de adultos (Fernandes, 1996;
Guedes, 2003). Ainda no ano da publicacdo deste normativo, foi regulamentada a questao
dos transportes escolares™ e da ac¢&o social escolar,”® estando prevista a criacdo, em cada

municipio, de um Conselho Consultivo de Transportes Escolares (CCTE) e um Conselho

>* Decreto-Lei n2 77/84, de 8 de Marco.
>> Decreto-Lei n2 299/84, de 5 de Setembro.
*® Decreto-Lei n2 399-A/84, de 28 de Dezembro.
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Consultivo de Agéo Social Escolar (CCASE), constituidos por representantes da autarquia e
do sistema escolar local, acrescentando, ao CCTE, um representante das empresas
prestadoras de transportes. O CCTE tinha como competéncias trabalhar com as Camaras
Municipais a fim de organizar o plano de transportes escolares autarquicos, enquanto que
ao CCASE competia colaborar com as autarquias, disponibilizando todos os elementos
existentes para elaborar os planos de agéo social escolar e agfes relativas a esta tematica.
Estes dois 6rgaos consultivos foram a primeira forma de trabalho em parceria com outras
entidades exteriores ao poder autdrquico nos dominios da educacdo. Ao serem
congregados autarcas, representantes do sistema de ensino e outros atores sociais, deu-se
uma maior abertura das autarquias a escola através das suas competéncias, como também,

um maior envolvimento dos representantes do sistema educativo com as autarquias.

Esta legislacdo apenas veio enquadrar juridicamente a atuacdo autarquica ao nivel do
ensino basico e educacao pré-escolar, aumentando as suas responsabilidades ao nivel das
construcdes escolares e dos transportes. Originou também tensdes entre 0s municipios e o
Governo, quando os primeiros se aperceberam que 0 que se verificava era uma
transferéncia de encargos financeiros, sem contrapartida relativamente ao reforco das
receitas municipais (Fernandes, 1999b). Assim, a influéncia dos municipios, ao nivel da
educacao, ndo sofreu grandes modifica¢des, por um lado, devido ao facto das competéncias
ao nivel da construcdo, conservacdo e manutencdo de escolas nunca terem sido
devidamente regulamentadas e, por outro lado, porque muitas das competéncias eram de
cariz logistico, operacional e de apoio, pouco preponderantes no funcionamento dos
sistemas de ensino locais, mas propiciadoras de avultados encargos para as autarquias
(Pinhal e Dinis, 2002).

Tal facto gerava a falta de recursos financeiros municipais, essencialmente decorrente da
descentralizacdo de competéncias se ter instaurado durante uma crise financeira do Estado,
aparecendo assim o poder local como a forma ideal de ultrapassar a crise, transferindo-lhe
funcbes sensiveis as politicas de contencdo que se vivia (Portas, 1988). Para além das
guestdes relacionadas com o défice de transferéncias financeiras para a realizacao das
competéncias, houve, igualmente, a ndo regulamentacdo da maioria das competéncias,
excetuando-se apenas as questdes relativas aos transportes escolares®” e & acéo social
escolar,”® no que toca & educacéo (Mozzicafreddo, 1988).

Estas atribuicbes sdo um exemplo da transferéncia de encargos do poder central para o

poder local e ndo uma efetiva participacdo das autarquias nas questbes educativas,

>’ Decreto-Lei n2 299/84, de 5 de Setembro.
*% Decreto-Lei n2 399-A/84, de 28 de Dezembro.
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relativamente as quais continuam a ser consideradas como “(...) um mero comparticipante
dos custos da educacéo (...)” e ndo um parceiro ativo, ouvido na tomada de decisdes locais,
relativamente a educacao (Fernandes, 1995a).

O ano de 1986 foi decisivo no reconhecimento do papel dos municipios na educacgéo. Foi
publicada a Lei de Bases do Sistema Educativo (LBSE)* que, para além de reforcar o direito
constitucional a educacao, referia o papel protagonizado pelas autarquias no sistema de
ensino. Estas passavam a ter a possibilidade de criar instituicdes de educacao pré-escolar
(n° 5, art.° 59, de organizar iniciativas de educacao especial (n°6, art.° 18°), bem como de
realizar cursos e modulos de formacéo profissional, através de protocolos entre a instituicao
prestadora da formagéo profissional e as autarquias (al. b), n° 6, art.° 19°). A educacédo
extraescolar deveria ser promovida e realizada pelo Estado, mas se surgissem atividades
neste dominio realizadas por outras organizacfes e instituicdes, como as autarquias, 0
Estado deveria apoia-las (n° 5, art.° 23°). No tocante a ligagédo entre o sistema educativo e o
poder local, no art.® 43° n°® 2 é definido que o sistema educativo se compbe de ...)
estruturas administrativas de ambito nacional, regional auténomo, regional e local, que
assegurem a sua interligagdo com a comunidade mediante adequados graus de
participacdo dos professores, dos alunos, das familias, das autarquias, de entidades
representativas das atividades sociais, economicas e culturais e ainda de instituicdes de

caracter cientifico”.

Apesar da lei defender que o sistema de ensino se organizava de uma forma
descentralizada e desconcentrada, continuavam a caber ao poder central “(...) as
importantes fungBes de concecdo, planeamento e definicAo normativa do sistema, de
coordenagcdo global e avaliagdo da execugcdo das medidas da politica educativa a
desenvolver de forma descentralizada ou desconcentrada.” (Pinhal e Dinis, 2002). Tal como
se refere no excerto transcrito, a LBSE previa a existéncia de diversos niveis administrativos
entre eles o “regional autbnomo” e o “regional”’, estruturando-se o sistema de uma forma
descentralizada e desconcentrada, permitindo uma articulacdo vertical entre os diversos
niveis administrativos e uma participacdo da comunidade. Contudo, mais de 25 anos
volvidos sobre a promulgacao da lei, ndo existe legislacao relativa ao nivel regional, pois a
regionalizacao administrativa do pais ndo se concretizou, por ndo se terem criado regides
administrativas®® e, consequentemente, ndo se ter verificado a inerente descentralizacio

mencionada neste normativo.

>? Lei n? 46/86, de 14 de Outubro.
% Ne 1 do artigo 2362 da Constituicdo da Republica Portuguesa.
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Quanto as competéncias do poder local, a LBSE avangou com alguma cautela na
enumeracao das competéncias genéricas, mencionando que seria uma lei especial a
delimitd-las com mais rigor. Verificou-se assim a existéncia de uma lei geral com carater

descentralizador, mas muito dificil de concretizar, por falta de regulamentagéo.

A lei que delimitou as competéncias para o poder local s6 seria promulgada em 1999,
situacdo que, devido a falta de regulamentacdo, deixou um vazio legal as autarquias para
exercerem as competéncias ditadas pela legislacdo de 1984, apesar de terem sido
regulamentadas as questdes da agdo social e dos transportes escolares. Tal situagao iria
agravar-se em 1986, altura em que surgem enunciadas de uma forma mais vaga mais

competéncias, que o poder local teria de assegurar.

Fernandes (1996) considerou que o municipio tinha, na LBSE, um estatuto equivalente ao
das IPSS e outras entidades verdadeiramente privadas, porque aquilo que a lei designava
como competéncias eram, no fundo, atividades que tanto as autarquias como as outras
entidades de solidariedade social ou privadas também podiam desenvolver, ndo tendo a
autarquia qualquer beneficio ou reforco da sua importancia porque, em termos de alcance

da sua acao, o seu estatuto era semelhante ao das restantes instituicbes consideradas.

O final da década de 80 trouxe outra mudanca legislativa que levou a um novo entendimento
do papel do municipio na educacdo. A ANMP passou a estar representada no Conselho
Nacional de Educagéo (criado em 1987) e no Conselho Consultivo das Escolas Bésicas e
Secundarias (criado em 1989). Em 1988 foi criado o Gabinete de Educacao Tecnoldgica,
Artistica e Profissional, destinado a apoiar e a promover esta modalidade, levando a que,
em 1989, se instituissem legalmente as Escolas Profissionais. Os municipios podiam intervir
na criacdo destas escolas através de parcerias com outras entidades. Com estas mudancgas,
0S municipios comecaram a ser considerados como parceiros importantes na definicdo e
gestdo da politica educativa, tanto a nivel local como a nivel nacional. Foi neste periodo que
surgiram as propostas da Comissdo de Reforma do Sistema Educativo, que sugeriam que
0S municipios passassem a participar na direcdo dos jardins-de-infancia e escolas basicas e

secundarias.

A partir de 1995, perspetiva-se uma maior participacdo das autarquias em Orgdos de
administracdo educativa e o reconhecimento da autonomia das escolas. Em 1996 é
solicitada as autarquias a sua participacdo para apoiar a promocao do sucesso educativo
nas escolas situadas nos Territérios Educativos de Intervencdo Prioritdria, um programa
governamental destinado a promover o sucesso educativo numa logica de igualdade de

oportunidades.
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A Lei-quadro da Educacdo Pré-Escolar,®® publicada em 1997, determinou que os jardins-de-
infancia na dependéncia dos municipios passassem a integrar a rede publica de jardins-de-
infancia (Fernandes, 2000). Para esta situacdo foram, igualmente, decisivos 0s novos
regimes de autonomia, administracao e gestdo dos estabelecimentos publicos de educacao

pré-escolar, ensino basico e secundario, bem como dos agrupamentos escolares.®

Com o0 novo regime de autonomia e gestdo das escolas, as autarquias passaram a estar
representadas nas Assembleias de Escola. Contudo, no art.° 9°, onde era definida a
composicao desse 6rgdo, ndo havia qualquer referéncia aos representantes das autarquias,
ndo mencionando o seu numero minimo ou maximo e o n° 3 do artigo 12° dava a
possibilidade das Camaras Municipais poderem delegar essa representacdo nas Juntas de
Freguesias. As Assembleias de Escola eram constituidas, para além dos representantes das
autarquias, por representantes do corpo docente, do pessoal ndo docente, dos pais e
encarregados de educacdo e dos alunos do ensino secundario. Das suas competéncias
constava a aprovacdo dos documentos previsionais e de prestacdo de contas, de projetos
relacionados com a acdo educativa e respetivos relatorios de execuc¢ao, entre outras. Em
2008 o regime de autonomia da administracdo e gestdo dos estabelecimentos publicos da
educacdo pré-escolar e dos ensinos béasico e secundario foi alterado,®® passando a
Assembleia a denominar-se por Conselho Geral. No entanto, nada de relevante foi

acrescentado a participagdo das autarquias nos 6rgaos de gestédo das escolas.

A partir de 1998, o papel dos municipios na area da educacéao altera-se através da criacao
dos Conselhos Locais de Educacéo, “(...) estruturas de participagdo dos diversos agentes e
parceiros sociais com vista a articulacdo da politica educativa com outras politicas sociais,
nomeadamente em matéria de apoio socioeducativo, de organizagdo de atividades de
complemento curricular, de rede, horarios e de transportes escolares”.®* Todavia, este 6rgao
s6 seria verdadeiramente criado e regulamentado a partir de 2003,° constatando-se mais
uma vez uma pratica ja habitual na relagdo entre o poder local e o central, criando assim
entraves ao efetivo desempenho do poder local. Passou a denominar-se Conselho Municipal

de Educacéo (CME),* circunscrevendo-se a sua atuacdo a area geografica do municipio.

®! Lei n2 5/97, de 10 de Fevereiro.

®2 Decreto-Lei n? 115-A/98, de 4 de Maio.

® Decreto-Lei n? 75/2008, de 22 de Abril.

4 Ne 2, artigo 29,Decreto-Lei 115-A/98, de 4 de Maio.

® Decreto-Lei n® 7/2003, de 15 de Janeiro.

N2 1 do artigo 22 do Decreto-Lei n2 7/2003, de 15 de Janeiro.
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A Lei n® 159/99, de 14 de Setembro, procede a um alargamento de competéncias do poder
local ao nivel educativo, baseada no principio da subsidiariedade. Esta nova lei estabelece o
qguadro de transferéncias de atribuicbes e competéncias para as autarquias locais,
revogando a anterior legislacdo. Assim, de acordo com Jodo Barroso et al. (2003: 9) as
novas competéncias dividem-se em trés grupos. O primeiro € relativo a concegédo e
planeamento do sistema educativo, engloba a elaboragédo da Carta Escolar (a integrar nos
Planos Diretores Municipais) e a criagcdo dos Conselhos Locais de Educacédo. O segundo
grupo prende-se com as competéncias ao nivel da construcdo e gestao dos equipamentos e
Servicos, ou seja, a construcdo, apetrechamento e manutencdo dos estabelecimentos de
educacao pré-escolar e do ensino basico da rede publica, a gestdo dos refeitérios das
escolas de educacdo pré-escolar e ensino basico e, ainda, a gestdo do pessoal ndo docente
de educacéo pré-escolar e do 1° ciclo do ensino bésico. Por fim, o terceiro, € um conjunto de
competéncias que se referem ao apoio prestado aos alunos e aos estabelecimentos de
ensino, das quais se destacam o0s transportes escolares, o alojamento dos alunos que
frequentem o ensino basico em residéncias, os centros de alojamento e colocagéo familiar -
como alternativa ao transporte escolar - a comparticipagdo no apoio as criangcas da
educacao pré-escolar e ensino basico ao nivel da acdo social escolar, 0 apoio ao
desenvolvimento de atividades complementares de agéo educativa e a participagdo no apoio
a educacao extraescolar (art.° 19°). Tendo em conta esta lei, as competéncias mencionadas
seriam transferidas, progressivamente, para 0S municipios, nos quatro anos seguintes a
entrada em vigor (art.° 4° - 1). Para a concretizacdo destas atribuicbes e competéncias, 0
poder central garante os meios humanos, recursos financeiros e patriménio adequados (art.®
3° - 2), sendo fixados pelo Orcamento de Estado e nas condicbes acordadas entre a
administracdo central e local, os recursos a transferir para a concretizacdo das novas

funcgBes (art.° 4° - 3).

Mais uma vez se verifica um grande desfasamento entre o que foi consagrado na lei e a
aplicacdo préatica do normativo, devido a falta de regulamentagéo da referida lei, levando a

que muitos municipios desenvolvessem as suas proprias regras e formas de aplicar a lei.

Apesar de esta lei® ter possibilitado um grande impulso e clarificacdo das competéncias dos
municipios ao nivel educativo, ndo recebeu a concordancia plena da Associacdo Nacional
de Municipios Portugueses (ANMP). No seu Xll Congresso, realizado em 2000, foi
defendido que determinadas competéncias deviam passar a ser ndo universais, enquanto
outras deveriam ser retiradas do conjunto de competéncias. A ANMP sustentou, por

exemplo, que assegurar 0s transportes escolares para a educacao pré-escolar e de alunos

%7 Lei n2 159/99 de 14 de Setembro.
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deficientes deveria ser uma competéncia ndo-universal, cabendo aos municipios decidir se a
asseguravam e para isso a contratualizavam com a administracdo central, enquanto que
relativamente ao ensino secundario, esta competéncia deveria ser exclusiva do Ministério da
Educacao. Relativamente a comparticipacdo da acdo social escolar aos alunos do pré-
escolar e ensino bésico, as autarquias reclamavam sO poder assegurar a referida
comparticipagdo para os alunos do 1° CEB, defendendo a manutencdo da comparticipacio
no fornecimento de refeicbes e nos complementos de horario, mediante o estabelecimento
de um valor por sala e ndo por crianca. A ANMP reiterou a necessidade de transformar em
competéncias nado-universais o alojamento de alunos do ensino basico, o apoio ao
desenvolvimento de atividades complementares de acdo educativa e 0 apoio a educacéo
extraescolar, até que se definissem melhor os parametros de cada competéncia e o0s

respetivos encargos envolvidos na concretizacdo destas atribuicdes (ANMP; 2000).%

No XlII Congresso da ANMP, embora fosse assumida a educagdo como area prioritaria, foi
reafirmada “a indisponibilidade dos Municipios para negociar quaisquer competéncias no
ambito dos 2° e 3° Ciclos do Ensino Basico, sem que seja concertada a consolidagdo das
responsabilidades municipais quanto ao 1° Ciclo e concretizadas as que se referem ao Pré-
Escolar. Por outro lado, os municipios viram-se impedidos de apresentar candidaturas ao
PRODEP de obras referentes ao 1° Ciclo e Pré-Escolar, levando a que 0S sucessivos
Governos tivessem a exclusividade de utilizagdo de fundos comunitarios para esta area, nos
2° e 3° Ciclos, e deixando o Poder Local como “parente pobre”, situacdo esta que nao pode

deixar de ser corrigida”.

Em 2005 foi implementado o Programa de Generalizacdo do Ensino do Inglés no 3.° e 4.°
anos de escolaridade, ao abrigo do Despacho n.° 14 753/2005, de 26 de Abril. Este
programa teve como principal objetivo a promog¢éo da igualdade de oportunidades através
da oferta educativa extracurricular gratuita. Segundo o despacho, pretendeu-se com o
programa desenvolver uma estratégia de generalizacdo progressiva do ensino precoce da
lingua estrangeira que fosse descentralizada e flexivel, dando-se relevancia ao
envolvimento das escolas, dos agrupamentos de escolas, das autarquias e das associa¢des

de pais, na construcao de respostas sociais adequadas as realidades locais.

8 ANMP (2000) — Relatorio sobre a “Transferéncia de Competéncias — Educagdo”, aprovado no Xll Congresso
da ANMP, em Vilamoura, 6 de Maio de 2000. www.anmp.pt/anmp/div2000/cescola/index.htm
(24/01/2005).
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3.2.2 — A Entrada dos Municipios nas Escolas

O Programa de Enriguecimento Curricular para o 1° ciclo do ensino béasico foi definido pelo
Ministério da Educacao através do despacho n.° 16 795/2005, de 3 de Agosto, em que se
dizia que as atividades de enriquecimento curricular deviam ser implementadas em
consonancia com os objetivos definidos no documento do Projeto Educativo elaborado pelas
escolas ou agrupamentos de escolas e integrado no seu Plano Anual de Atividades.

A este projeto seguiu-se o Programa de Generalizacdo do Ensino de Inglés e de Outras
Atividades de Enriquecimento Curricular, criado pelo Despacho n° 12 591, de 16 de Junho
de 2006, o qual visou regular a oferta das atividades de animacao e de apoio as familias
(educacdo pré-escolar) e de enriquecimento curricular no 1.° Ciclo do Ensino Basico. Este
diploma legal partiu da partilha entre o Ministério da Educagdo e as autarquias locais da
responsabilidade pelos estabelecimentos de educacgéo pré-escolar e do 1.° ciclo do Ensino
Basico, e da necessidade de reforcar as atribuicbes e competéncias das autarquias nestes
niveis de ensino. Neste contexto, 0s municipios surgiram como as entidades promotoras
privilegiadas pelo Ministério da Educacao para a implementacdo do programa, cabendo-lhes
a elaboracdo da candidatura ao apoio financeiro, bem como o estabelecimento de acordos
de colaboracdo com os agrupamentos de escolas (n.° 15 do referido despacho).

Este programa surgiu num cenario em que a analise das politicas publicas punha em
evidéncia a importancia da regulacdo nos processos de recomposi¢do do papel do Estado, o
qgual continuava a ser importante na definicdo e execucdo das politicas e acdes publicas,
embora partilhando esse papel com a intervencdo crescente de outras entidades e atores,
gue se reportavam a referenciais, l6gicas e processos de decisao distintos (Barroso, 2006).
O Programa de Atividades de Enriquecimento Curricular foi regulamentado pelo Despacho
da Ministra da Educacao n.° 14460, de 26 de Maio de 2008, sendo vulgarmente designado
por AEC’s. Este programa surgiu na sequéncia do Governo assumir como prioridade a
melhoria de condi¢cdes de ensino/aprendizagem no 1.° Ciclo do Ensino Basico, facto que
veio sustentar o conceito de Escola a Tempo Inteiro, o qual estava associado a criagéo e
generalizacdo de condicbes que permitissem aos alunos estarem na escola publica com

atividades educativas ao longo de todo o tempo escolar diario.

Na opinido de Cosme e Trindade (2007), o programa das atividades de enriquecimento
curricular apresentava um conjunto de potencialidades, entre as quais se destacava o facto
de contribuir para a credibilizacdo da Escola Publica, uma vez que correspondia a prestagéo
de um servico que ia de encontro as necessidades atuais de muitas familias portuguesas,

assim como o facto de contribuir para a equidade social, na medida em que poderia permitir
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0 acesso de criancas provenientes de meios sociais economicamente mais carenciados a
um conjunto de experiéncias educativas das quais ndo poderiam usufruir de outro modo.

O estudo desenvolvido por Matthews e outros (2009), que teve como objetivo a avaliagdo
das politicas educativas e respetivas medidas ao nivel do 1.° ciclo do ensino basico,
considerou que o programa das AEC’s teve alguns beneficios evidentes, nomeadamente:

- Ofereciam atividades que satisfaziam as necessidades das familias e das criancas;

- Transferiam responsabilidades e recursos para o0s niveis local e de escola;

- Criavam parcerias que contribuiam para o éxito do programa;

- Eram um meio de combater o isolamento das escolas, e consequentemente, dos alunos;

- Favoreciam a equidade, uma vez que todas as criancas podiam ter acesso as atividades.

No entanto, também destacou a existéncia de alguns problemas ou pontos fracos deste
programa, 0s quais por vezes resultaram da relacdo entre os municipios que se constituiam
na maioria dos casos como entidades promotoras, € 0s agrupamentos de escolas. Da
analise efetuada destacaram-se 0s seguintes aspetos:

- Dificuldades na coordenacao da elaboracéo, planeamento e avaliagéo do programa;

- Sobreposi¢éo das atividades letivas e das AEC's;

- Falta de equidade, dado que algumas destas atividades eram de oferta obrigatéria mas de
frequéncia facultativa;

- Restricdbes na liberdade local impostas pela legislagdo e pelos orgcamentos que
condicionavam a decisdo sobre os conteldos programaticos;

- Falta de condi¢cdes contratuais dos professores e de prontiddo no seu pagamento,
constatando-se que a verba transferida pelo Ministério nem sempre estava a disposi¢cao dos

municipios para que estes pudessem fazer o pagamento mensal aos professores.

Refira-se, entretanto, a estranheza da mencao de alguns pontos fracos, nomeadamente a
sobreposicao de actividades, uma vez que as AEC’s decorriam no periodo pés curricular e
versavam matérias diferentes das lecionadas, assim como a falta de equidade das
atividades, dado que eram objecto de escolha por parte dos alunos. Acrescente-se ainda
que nao foram referenciados atrasos de pagamentos por parte do Ministério da Educacgéo
aos municipios da Leziria do Tejo, de verbas destinadas as AEC’s. Também se estranha a
falta de mencéo de problemas tidos em relacdo ao corpo docente das AEC’s que foram
reconhecidos pela generalidade dos municipios, como a escassez de pessoal docente
qualificado para ministrar as AEC’s, a sua aceitacdo/integracdo nas escolas e a falta de
coordenacdo por parte dos professores titulares de turma, que na sua maioria nao

assumiram a sua responsabilidade nessas actividades.
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Segundo o resultado deste estudo, o programa das atividades de enriquecimento curricular
tinha pela frente véarios desafios, dos quais se destacava o equilibrio das tensfes existentes
entre o encorajamento da autonomia local e a distribuicdo de recursos para areas de

conteudo especifico, bem como entre a escola ou agrupamento e 0 municipio.

Independentemente de se considerar que a implementacdo deste programa resultou de um
verdadeiro processo de descentralizacdo de competéncias para as autarquias, um facto
afigura-se inquestionavel, ele abriu as portas a entrada dos municipios nas escolas, uma
vez que, enquanto entidades promotoras, tiveram um papel a dizer em termos da oferta
educativa. As autarquias passaram a estar envolvidas num processo que até aqui dizia
respeito exclusivamente ao Ministério da Educacdo e aos agrupamentos de escolas, ou
seja, na selegdo e recrutamento do professores e monitores para lecionar estas atividades,

ainda que de acordo com as diretrizes definidas centralmente.

O Decreto-Lei n° 144/2008, de 28 de Julho, desenvolveu o quadro de transferéncia de
competéncias para 0s municipios em matéria de educacdo, de acordo com o regime
previsto na Lei n.° 159/99, de 14 de Setembro, dando execucdo a autorizacao legislativa
constante das alineas a) a €) e h) do n.° 1 do artigo 22.° do Orgcamento do Estado para
2008, aprovado pela Lei n.° 67-A/2007, de 31 de Dezembro. O seu artigo 2.° estabelecia
que:

“Sao transferidas para os municipios as atribuicbes e competéncias em matéria de
educacao nas seguintes areas:

a) Pessoal ndo docente das escolas béasicas e da educacéo pré -escolar;

b) Componente de apoio a familia, designadamente o fornecimento de refei¢cdes e apoio ao
prolongamento de horario na educacgéo pré-escolar;

c) Atividades de enriquecimento curricular no 1.° ciclo do ensino basico;

d) Gestao do parque escolar nos 2.° e 3.° ciclos do ensino basico;

e) Acdo social escolar nos 2.° e 3.° ciclos do ensino bésico;

f) Transportes escolares relativos ao 3.° ciclo do ensino basico.

N&o obstante a previsdo de transferéncia de competéncias, a mesma néo foi concretizada,
tendo-se assistido a uma mera delegacdo anual e ndo universal de algumas dessas
competéncias. De facto, a componente de apoio a familia e os transportes escolares do 3°
ciclo continuaram a ser exercidos da mesma forma, a primeira através de protocolos anuais
entre os municipios e as Direcdes Regionais de Educacdo e a segunda através de
transferéncias financeiras da Direcao Geral das Autarquias Locais. Quanto a acdo social
escolar dos 20 e 30 ciclos, a mesma continuou a ser assegurada pelo Ministério da

Educacdo, tendo havido, de forma desarticulada e desenquadrada do Decreto-Lei n°
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144/2008, uma tentativa de efetivar a gestdo de refeitérios concessionados e de refeitorios
em exploracdo direta (para os Municipios subscritores do contrato de execucgdo, apesar
desta matéria estar fora daquele a&mbito).

As transferéncias de competéncias, de caracter ndo universal e que dependiam da
celebracdo de um contrato de execucdo (assumindo, desta forma, um caracter mais de
“‘delegacao” que de efetiva transferéncia e atribuindo um direito de “veto” a Administracao
Central relativamente a conveniéncia e interesse na sua subscri¢do), originaram frequentes
conflitos de competéncias, nomeadamente constrangimentos no ambito do pessoal néo
docente, relativamente a auséncia de regulamentacdo que enquadrasse as fungbes do
responsavel pela escola e as fungbes da Camara Municipal, com respeito pela autonomia

das duas entidades em causa e em prol de uma verdadeira gestéo integrada de pessoal.

Quanto a gestdo do parque escolar, € de referir que o financiamento previsto se afigurou
manifestamente inadequado para a manutencdo e apetrechamento das escolas dos 2° e 3°
ciclos, face a auséncia de um estudo que permitisse aferir de forma clara os custos-padrao,
tendo em conta as diversas tipologias. Igualmente a construcdo de novos edificios e o
correspondente financiamento, devidamente enquadrados nas respetivas Cartas

Educativas, tinham que constar dos contratos de execugao (ANMP, 2011).

Embora os municipios se tornassem gradualmente melhor preparados para desenvolverem
um papel mais participativo na area da educacao, tém particular cuidado na aceitacdo de
novas competéncias, por considerarem que as competéncias anteriores ndo foram

acompanhadas dos necessarios recursos financeiros.

O papel da educacdo na atividade municipal revela ainda evidentes caréncias de
sistematizacdo, necessitando de ser complementado com uma 6ética mais pratica, mais

preocupada com a afetacdo dos meios necessarios para atingir os objetivos propostos.

Relativamente a todas as responsabilidades transferidas, o0os municipios reclamam
ajustamentos aos financiamentos atribuidos pela administragédo central, propondo férmulas
de célculo de custos mais favoraveis, no sentido de compensarem os encargos efetivamente
suportados com o exercicio dessas competéncias. Reivindicam também uma estrita
articulacdo com os 6rgdos de gestdo dos estabelecimentos de ensino, assim como a gestédo

administrativa de todo o seu pessoal ndo docente a laborar nas escolas.

A intervencdo dos municipios na area da educacgéo tem sido consolidada ao longo dos anos,
envolvendo um vasto conhecimento dos problemas e uma experiéncia fundamental para o

futuro desenvolvimento de novas competéncias.
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Quanto as competéncias ja transferidas, a ANMP® aponta alguns factos que, no seu
entender, deverdo merecer as necessarias corregdes. Na educacao pré-escolar deveréo ser
consolidadas as préticas j4 assumidas quanto a componente de apoio a familia. Sobre as
atividades de enriquecimento curricular (AEC) no 1CEB, é reivindicada a flexibilizacdo dos
horérios e a criagdo de regras que definam o relacionamento entre 0s municipios e 0s
orgdos dos agrupamentos escolares, tendo em conta a indispensavel articulacdo das

atividades desenvolvidas por cada uma das entidades (ANMP, 2007b).

Em relagdo aos transportes escolares, também a ANMP defende a revisdo das parcelas
transferidas, considerando a deslocacdo de criangas por encerramento de escolas e
devendo ser feita uma andlise de custos, com consequente desenvolvimento de indicadores
adequados. Quanto a transferéncia de pessoal ndo docente, 0s municipios entendem que a
assuncéo desta responsabilidade deveria permitir uma gestdo integrada desse pessoal e
nao sO6 administrativa, uma vez que pertence aos 6rgdos de gestdo das escolas as
competéncias hierarquica, disciplinar e de avaliagdo de desempenho sobre o referido

pessoal, originando uma gestéo cruzada, exercida por duas entidades distintas.

A ANMP evidenciou uma necessidade clara de monitorizacdo e avaliagdo das competéncias
descentralizadas, com vista ao aperfeicoamento ou correcdo de multiplas situacdes.
Cometeu esta competéncia ao Observatorio das Politicas Locais de Educacgédo, entidade
gue, para além de absorver a proposta inicial que a ANMP fez ao Ministério da Educacéao,
visando a criacdo de mecanismos para acompanhamento e implementacdo das novas
transferéncias de competéncias, abrangia igualmente as politicas educativas locais e
associava o desenvolvimento dos trabalhos a comunidade cientifica. No entanto, esta
estrutura ainda nao funciona, ndo obstante a ANMP ter proposto comparticipar

financeiramente a sua actividade.”

% Documento aprovado no XVII Congresso da ANMP, intitulado “Transferéncia de Competéncias — Educac3o”.
"Documento aprovado no X VIl Congresso da ANMP intitulado “Linhas de atuacdo para o mandato 2009/2013,
Viseu, 4 e 5 de Dezembro de 2009.
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Capitulo IV — A Descentralizacdo de Competéncias das Restantes Areas Sociais —

Acdo Social, Habitacdo Social e Emprego/Desemprego

Na primeira metade da década de 90 verificaram-se diversas tentativas de novas
transferéncias de responsabilidades por parte de Governos da altura, tentativas essas que
vieram a ser sempre rejeitadas pela ANMP, dado o seu caracter desarticulado e avulso. No
entanto, aquela associagdo continuou a aprofundar e a insistir no avanco dum processo
global de descentralizacdo que incluisse uma vasta transferéncia de competéncias para os
Municipios, feita de forma integrada e escalonada no tempo. Os seus X, XI e Xl
Congressos, que tiveram lugar em 1996, 1998 e 2000, debateram e desenvolveram

profundamente este importante tema.

A Lei n® 159/99, de 14 de Setembro, para além de estabelecer o quadro de transferéncia
das atribuicbes e competéncias das autarquias locais, em que foram integradas as areas da
acao social, da habitagdo e da promocao do desenvolvimento, &rea potenciadora de
emprego, concretizou os principios da descentralizacao e da autonomia no poder local.

Como lei-quadro, esta lei, em si mesma, nada transferiu, mas definiu aquilo que viria a ser
objeto de transferéncia e as regras para a sua concretizacdo, incluindo, entre outras, a
necessidade de publicacdo de diplomas especificos concretizadores de cada uma das
transferéncias, bem como estabelecia um prazo de quatro anos, que decorria até Setembro
de 2003, para a sua implementacao total. Contudo, nada foi concretizado, mesmo apesar de
as Leis do Orcamento de Estado para 2000 e para 2001 terem elencado e reafirmado um
vasto conjunto de competéncias consideradas de transferéncia prioritaria. Apenas em trés
casos menores, referentes a licenciamentos de elevadores, de recintos de espetaculos e de
adreas de servico na rede viaria municipal, foi possivel concluir negocia¢des. A

descentralizacdo nas restantes areas ndo teve qualquer evolucgéo.

Porém, no discurso oficial, “um dos caminhos para aproximar a produgdo de politicas dos
cidaddos a que estas se reportam passa pela descentralizacdo de politicas publicas, em
geral, e das politicas sociais em particular. O processo descentralizador implica a partilha e
gradual delegacéo de responsabilidades e competéncias, que tradicionalmente cabiam ao
Estado e que a pouco e pouco vao sendo atribuidas a instancias do poder local, com

destaque para os municipios” (Mucha, 2004: 67).

A descentralizacdo de fungdes para a administracédo local foi um dos objetivos fundamentais
do XVII Governo Constitucional, expressamente referidos a titulo de orientagbes para a
reestruturacdo da Administracdo Central do Estado, na RCM n° 124/2005. Em particular,

parecia adequado concretizar a descentralizacdo das competéncias previstas na Lei n°
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159/99, assegurando o0s meios financeiros necessarios ao exercicio das novas
competéncias, e o reforco da capacidade de regulacdo, acompanhamento, apoio e
avaliacdo do exercicio das competéncias descentralizadas, podendo ser equacionado um
mecanismo de “resgate”, ou de regresso das competéncias descentralizadas de forma

contratualizada, quando estas ndo fossem exercidas nos termos previstos.

O Programa de Reestruturagdo da Administragdo Central do Estado realgcava “algumas
areas que pela sua natureza ndo exigiam a respetiva centralizagcdo, mas antes a sua
transferéncia para as autarquias locais, melhor conhecedoras do contexto especifico em que
se inseriam e numa ldgica de aplicacdo do principio da subsidiariedade, nomeadamente em

areas como:

- a Cultura (por exemplo, na sua componente de concessdo de apoios a agentes culturais
locais);

- a Segurancga Social — ndo na definicdo do montante e tipo de presta¢des sociais, a manter

centralizada, mas no que respeita & agéo social;

- a Educacéo — nédo na definigcdo do curriculo obrigatério, mas nas competéncias no dominio
da gestédo e manutencao das infraestruturas e equipamentos do ensino basico, bem como a
gestdo do pessoal ndo docente de disciplinas do curriculo obrigatério, as atividades

extracurriculares, etc.

- a Saude (por exemplo, no ambito da gestéo de unidades de saude locais)”.”

Neste contexto, foi iniciado um processo negocial com a ANMP para definigdo de “um
guadro acrescido de competéncias municipais”. Verificou-se entretanto, apés a criacdo de
um elevado grau de espectativas iniciais, que o conjunto de novas competéncias propostas
pelo Governo foi sendo cada vez mais limitado, acabando por traduzir-se em situacoes
generalizadas de partilha e cruzamento de competéncias, com limitagdes significativas para
a gestdo municipal, em vez de efetivas transferéncias de competéncias com reais poderes

de gestao.

Ap6s analise da situacdo em Congresso, a ANMP decidiu avancar com um conjunto de
propostas de transferéncia de competéncias nas areas da saude, educacao e acao social,
entre outras. Estabeleceu um conjunto de condicbes gerais a que deviam obedecer as

competéncias a transferir para os municipios, das quais se destacam as seguintes:

& Programa de Reestruturagdo da Administracdo Central do Estado (PRACE) — Descentralizagdo para a

Administragao Local, pp 8-9.

110



- O exercicio de novas competéncias deve sempre corresponder a uma melhoria do servico

prestado as populac¢des a que se dirigem;

- Qualquer competéncia transferida tem sempre de ser acompanhada por meios financeiros

necessarios ao adequado exercicio da mesma;

- A nova realidade resultante das competéncias transferidas deve assegurar equilibrio no

sistema no seu todo, garantindo os direitos e 0s servicos prestados aos cidadaos;

- Devem ser evitadas situacbes que originem cruzamentos ou sobreposicdes de
competéncias entre municipios e administracdo central, respeitando-se a homogeneidade

da unidade de gestdo a descentralizar;

- Tem de ser devidamente identificada a competéncia a transferir, no seu conceito,
definicdo, conteudo, objetivos, fornecimento de dados estatisticos, financeiros e

regulamentares, indicadores de gestdo, meios humanos, técnicos e patrimoniais envolvidos;

- Devem ser assegurados os direitos e deveres dos trabalhadores eventualmente envolvidos

na transferéncia.

Seguidamente descreve-se a evolugdo da atuagéo do poder local nas areas da acgéo social,
habitacéo social e emprego/desemprego, 0 seu relacionamento com o poder central, assim
como as posi¢des tomadas pela ANMP sobre esta tematica:

4.1 - Agéo Social

A acdo social destina-se a assegurar 0 apoio aos grupos mais vulneraveis, nomeadamente
criangas, jovens, pessoas com deficiéncia ou idosos, assim como a outras pessoas em
situacdo de caréncia econémica ou social, de carater permanente ou ocasional. Concretiza-
se através de um vasto leque de apoios, nomeadamente de prestacdes em espécie,
prestagbes pecuniarias permanentes ou de caracter eventual e em condicbes de

excecionalidade, acesso a rede nacional de servicos e equipamentos sociais, apoio a

programas de combate a pobreza, marginalizagéo e exclusdo social, entre outros.

“A area da acgao social contempla um conjunto de agbes para as quais 0s municipios ndo
dispbem de competéncias definidas proprias, o que ndo impediu uma intervencdo sempre
crescente ao longo dos anos, dada a gravidade dos problemas existentes nos respetivos
territérios. Esta situacdo obrigou 0s municipios a criagdo de servigcos de acompanhamento,
que vém servindo de base de apoio & Rede Social” (ANMP, 2007¢).” “E indiscutivel o papel

fundamental que o poder local assume, hoje, no combate & pobreza e exclusdo social,

2 Documento aprovado no XVII Congresso da ANMP — Linhas Gerais de Atuagao.
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pulverizado num sem numero de vertentes (promocao de emprego e formacao profissional,
apoios a idosos, populacdo emigrante, minorias étnicas, apoio aos deficientes, apoio a
familia e a crianga, participacdo nas CPCJ, combate e prevencdo da toxicodependéncia,
combate a iliteracia, etc.). Sao intervencdes com as quais a sociedade civil conta e as quais
0S municipios — na maioria dos casos sem enquadramento legal — ja ndo podem — nem

querem — virar as costas” (ANMP,2007a)."

A instauracdo da democracia, aliada a tendéncia de descentralizacdo de competéncias
preconizada pelo Estado, conduziu a necessidade crescente, sentida pelos autarcas, de
intervir no dominio social e, consequentemente, de recrutar pessoal especializado, que
conseguisse de forma eficaz responder aos problemas colocados pelos municipes,
nomeadamente na area da pobreza e exclusdo social. Foi neste contexto que as autarquias
comecaram a recrutar técnicos da area social, que comegaram, numa primeira fase e em
alguns municipios, por assumir funcdes antes exercidas pelo presidente da camara e
vereadores, nomeadamente no atendimento a solicitacbes de resposta a situacoes-
problema (Menezes 2002; Mondolfo, 2005). Ao longo do tempo, a ac¢éo social autarquica foi
abandonando a intervengéo imediatista e pontual, passando a centrar-se numa intervengao
mais planificada, privilegiando respostas mais integradas e indutoras de projetos de vida
sustentados, abdicando assim da légica do subsidio pontual. Segundo Tavares (2004; 47),

na “dimenséo local é onde mais sentido faz falar-se em acgéo social”.

No entanto, a intervengé@o dos municipios nesta area social nunca foi considerada no regime
juridico regulador da seguranga social, do qual a acdo social € parte integrante, limitando-se

a ser referida pontualmente, a par das outras instituicdes privadas de solidariedade social.

Em 31 de Dezembro de 1977 foi publicado o Decreto-Lei n°® 549/77 que criou o sistema
unificado de seguranca social, o qual cometia aos centros regionais de seguranga social a
prestacdo de servicos de acdo social direta,’* assim como cometia aos servicos que
integravam a estrutura local a sua contribuicdo, de forma direta, para a prevencdo e
reparacdo de caréncias, designadamente através da criacdo e manutencdo de

equipamentos e de servigos de acdo social.”

No seu artigo 27°, o Decreto-Lei estabelecia
que “a participagao institucionalizada das associag¢des sindicais e outras organizagdes de
trabalhadores, das autarquias e comunidades locais, das instituicbes privadas de
solidariedade social ndo lucrativas e ainda outras entidades interessadas no sistema

unificado de segurancga social era assegurada, através de uma estrutura especifica, nos

”® Documento aprovado no XVII Congresso da ANMP — Transferéncia de Competéncias — A¢do Social.
" Al b), n2 4, artigo 222 do Decreto-lei n® 549/77.
> Ne 1, artigo 252 do Decreto-Lei n2 549/77.
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diferentes niveis organicos do setor”. Esta é a unica referéncia aos municipios, os quais
eram postos ao mesmo nivel institucional que outras organizacbes profissionais e de

solidariedade, em relagéo a intervencéo na agéo social.

A Resolugéo n® 72/79 criou, no &mbito da Secretaria de Estado da Seguranca Social, uma
comissao permanente denominada Secretariado de A¢do Social, por se considerar que se
tornava indispensavel promover uma colabora¢do coordenada entre os servi¢cos publicos e
as instituicbes particulares. O citado secretariado era constituido por nove dirigentes de
instituicdes publicas e privadas e nao incluia qualquer representacdo dos municipios. Tinha
como missdo propor esquemas de colaboracdo e coordenacdo, fomentar a agdo dos
voluntarios, estudar e angariar fontes de financiamento e realizar estudos sobre formas de
intervencao social e necessidades da populagéo, nas areas do apoio a familia, a crianca e a
terceira idade, das atividades de tempos livres dos jovens, da reabilitacdo e reintegracéo
social e do auxilio a situagbes de emergéncia, areas em que 0s municipios ja tinham um

consideravel envolvimento.

A primeira legislacéo que definiu as bases em que assentava o sistema de seguranga social,
previsto na Constituicdo, e a agdo social prosseguida pelas instituices de seguranca social,
bem como as iniciativas particulares ndo lucrativas de fins andlogos aos daquelas
instituicdes, foi a Lei n® 28/84, de 14 de Agosto. Os seus artigos 10°, n° 2, e 11° diziam que
“a agado social concretiza-se através da atribuicdo de prestagbes tendencialmente
personalizadas” e que “as prestacbes podem ser pecuniarias ou em espécie, englobando,
nomeadamente, a utilizacdo de servigcos e equipamentos.” Somente no seu artigo 37° fazia
referéncia aos municipios quando dizia que “a acdo social, quando exercida por outras
entidades, designadamente autarquias locais, instituicdes particulares de solidariedade
social, casas do povo e empresas, fica sujeita a normas legais.” Nada mais referiu

relativamente ao papel dos municipios na acao social.

Os primeiros anos da década de 90 s&o caracterizados por uma reorganizacdo organica

importante. Em 1991 é criada a Direccéo-Geral de Ac¢do Social,”

até entdo integrada na
Direccé@o-Geral de Seguranca Social. A DGAS é definida no diploma como "o servigco central
de concecgdo, apoio técnico e coordenagdo no dominio da acdo social exercida pelas
instituices do sistema de seguranca social e pelas instituicbes particulares de solidariedade

social e demais entidades que com elas cooperam” (art.° 1°).

7

Refere-se, no predmbulo do diploma, que o papel desta estrutura € sobretudo de

diagnostico da realidade, e de estudo, formulagéo e avaliacdo de politicas e estratégias na

7 Lei Organica do Ministério do Emprego e da Seguranca Social - Decreto-Lei n2 83/91, de 20 de Fevereiro.
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area da acdo social e coordenacgdo da atuacao das instituices, publicas ou privadas, nessa
area. A DGAS competia, por exemplo, a elaboracdo dos estudos e das regras técnicas e
das normas reguladoras do exercicio da agcdo social e da execucado dos programas de
investimento em equipamentos de acdo social, quer pelas instituicdes publicas quer pelas
IPSS, a proposta de regras do regime juridico, técnico e financeiro da cooperacao entre o
Estado e as IPSS e outras instituicdes com atividade na area da acéo social, e o registo da
constituicdo das IPSS e o estudo dos seus quadros normativos e as questdes juridico-

institucionais e estatutarias.

A Lei n° 19-A/96, de 29 de Junho, instituiu uma prestacdo do regime ndo contributivo de
seguranca social e um programa de insercéo social, designada por prestagcédo de rendimento
minimo e vulgarmente conhecida pelo Rendimento Minimo Garantido (RMG). A aprovacao
dos programas de insercdo, a organizagdo dos meios a afetar a sua prossecucdo e o
acompanhamento e avaliacdo da sua execugdo competia as Comissdes Locais de
Acompanhamento (n°® 2, artigo 15°), que integravam representantes dos organismos
publicos responsaveis, na respetiva area territorial, dos setores de seguranca social, do
emprego e formacdo profissional, da educacdo e da saude, podendo integrar também
representantes de outros organismos publicos, das autarquias locais, das IPSS’s e das
associacoes sindicais e patronais. O acompanhamento da aplica¢do da citada lei competiu a
Comissao Nacional do Rendimento Minimo, constituida por representantes dos Ministérios
da Educacdo, Saude, para a Qualificacdo e Emprego e da Solidariedade e Seguranga

Social, das autarquias locais, das IPSS’s e das confederacdes sindicais e patronais.

Em 1997, através da Resolug¢édo do Conselho de Ministros n° 197/97, de 18 de Novembro, o
Governo reconheceu “a existéncia de um vasto espectro de redes de solidariedade que a
politica social ndo podia descurar e que era necessario fomentar redes de apoio social
integrado de ambito local para, através da conjugacéo de esforcos das diferentes entidades
locais e nacionais envolvidas, contribuirem decisivamente para a consciéncia pessoal e
coletiva dos problemas sociais, para a ativacdo dos meios e agentes de resposta e para as

inovacdes recomendaveis”.”’

4.1.1 - O Programa Rede Social

O Programa Rede Social, criado pela citada Resolugéo, teve como principal objetivo criar
condicbes para que as entidades publicas e particulares sem fins lucrativos que
trabalhassem na &rea da acao social, se articulassem entre si e com o Governo na respetiva

atuacdo, com vista a erradicacdo ou atenuagéo da pobreza e exclusédo social e & promocéo

77 Preambulo da Resolugdo do Conselho de Ministros n2 197/97.
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do desenvolvimento social. A implementacdo deste programa visava permitir uma
otimizacdo de intervengBes preventivas, atraves da introducdo de metodologias de
planeamento estratégico que potenciassem o cruzamento e a complementaridade das
varias medidas de politica e dos diversos programas nacionais.”® Foi assumido que a
metodologia de trabalho em parceria permitia uma racionalizacdo participada da acéo,
reduzindo custos e riscos, promovendo troca de experiéncias, de conhecimento e de
saberes, sendo por isso uma instancia privilegiada de concertacdo. O desenvolvimento da
cooperacdo entre entidades, numa légica de horizontalidade e equidade, levaria a um
funcionamento mais eficaz e mais eficiente da parceria. Considerou-se desejavel que a
Rede Social constituisse um dispositivo de congregacdo de esforcos, a nivel tdo préximo
quanto possivel do local em que se registassem o0s problemas sociais, comecando pela

freguesia.

41.1.1 - Antecedentes

O Programa Rede Social surgiu num momento em que na maioria dos paises da Unido
Europeia se constatava uma progressiva tendéncia para a descentralizacdo de
competéncias e o envolvimento dos governos locais, designadamente no ambito da agéo
social. Esta tendéncia era expressada no importante papel desempenhado pelos governos
locais dos paises do Norte da Europa, na transferéncia das competéncias da agéo social
para as Camaras em varias regides autbnomas de Espanha e pela implementacdo dos
“contrats de ville” em Franga, alicergada na proximidade dos governos locais aos cidadaos
e, consequentemente, no conhecimento dos problemas locais, bem como na capacidade e
legitimidade de mobilizagdo das mais diversas entidades para a resolugdo destes
problemas, que lhes era conferida pelo seu caracter de 6rgdos eleitos democraticamente

(Castro e Goncalves, 2002).

Em Portugal ndo existia ainda uma tradicdo sedimentada de intervencdo dos municipios no
dominio social, apesar das responsabilidades das autarquias locais relativamente ao bem-
estar dos cidadaos e, mais concretamente, na area da habitacao social tenderem a criar a
necessidade de uma intervencao estruturada e sistematica nesta esfera, a que se referia ja
a nova lei das competéncias autarquicas.”” No entanto, um namero significativo de
municipios, designadamente de grandes centros urbanos, onde se acumulavam problemas

e se complexificavam as necessidades sociais, vinha assumindo progressivamente maiores

78 Plano de Acdo para a Inclusdo (PNAI), Plano Nacional para a Agdo, Crescimento e Emprego (PNACE), Plano
Nacional de Emprego (PNE), Programa Nacional de Politica de Ordenamento do Territério (PNOT), Plano
Tecnoldgico (PT), Plano Nacional de Saude (PNS), Plano para a Acdo e Integragdo para Pessoas com Deficiéncia
e Incapacidade (PAIDPI), Plano Nacional para a lgualdade (PNI), Plano Nacional de Combate a Violéncia
Doméstica (PNCVD), Estratégia Nacional de Desenvolvimento Sustentavel.

7 Lei ne 159/99, de 14 de Setembro.
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responsabilidades e, inclusive, a lideranca de projetos de intervengéo na area social (Castro

e Gongalves, 2002).

Entretanto, nos paises da Unido Europeia emergia a ideia de participacdo ativa das
populacdes visadas por medidas de politica, programas e projetos, na resolugdo dos seus
proprios problemas, o que pressupunha o desenvolvimento de formas de organizacao
dessas populacdes e a participagdo dos grupos que as representavam nao s6 na execugao
das acdes concretas mas na propria definicdo das medidas e projetos que deveriam mudar

as suas condicdes de existéncia.

O Programa Rede Social surgiu assim em Portugal, em 1997, através da Resolu¢édo do
Conselho de Ministros n® 197/97, de 18 Novembro (RCM),%° e refletia as tendéncias de
evolugéo antes citadas, marcando o seu quadro de referéncia e influenciando o desenho do
Programa Piloto decorrente dessa medida governamental, bem como os documentos de
suporte e as opcdes relativas a concretizacdo do programa, da responsabilidade do Instituto
para o Desenvolvimento Social, sendo a responsabilidade da sua implementacdo e
acompanhamento, no plano nacional, do Nucleo da Rede Social.

4.1.1.2 - Principios e Orienta¢cdes Estratégicas

A filosofia de base da Rede Social apoiou-se em alguns dos valores associados as
dindmicas de solidariedade social que sempre estiveram presentes ha sociedade
portuguesa, no sentido de promover o desenvolvimento social para erradicacdo da pobreza
e exclusdo social, mediante a aplicagdo de um planeamento integrado e participado,
potenciador de sinergias, competéncias e recursos. Conferiu um caracter institucionalizado
as redes informais, fomentando uma consciéncia coletiva dos diferentes problemas sociais,

e incentivou o aparecimento de redes de apoio social integrado de ambito local.

A criagcdo de estruturas de parceria alargadas de ambito municipal e de freguesia permitiria
uma atuacao suscetivel de sinalizar e resolver com 0s recursos locais 0s problemas sociais,
ou, em caso de impossibilidade, de os encaminhar para organismos de solidariedade de
nivel superior. Nesta logica, o principio de subsidiariedade foi fulcral no conceito de
intervencdo pratica proposto pelo programa, que postulava a necessidade de adequacao
das solucBes aos problemas, a tentativa primordial de resolu¢cdo dos problemas sinalizados
com 0s recursos existentes localmente e a criagdo de mecanismos de encaminhamento dos

problemas para niveis de resolucdo mais abrangentes (regionais ou nacionais), apenas

80 Complementada pela Declaragdo de Retificagdo n2 10-0798, de 30 de Maio.
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quando se constatasse a impossibilidade de os resolver com os meios disponiveis no local

(Castro e Gongalves, 2002).

Apesar da referida Resolucdo evidenciar um enfoque prioritario na criacdo de condicdes
mais eficazes e eficientes para a resolu¢@o nos locais dos casos sociais mais problematicos,
o texto ndo deixou de perspetivar como grandes objetivos da rede social “a erradicagao ou
atenuagao da pobreza e exclusdo social’ e a “promoc¢édo do desenvolvimento social” (artigo
1.9). Neste sentido, destacou a preocupacdo manifestada com o “fomento de articulagéo
entre organismos publicos e entidades privadas que atuam no dominio social, visando, em
especial, a atuacéo concertada na prevencao e solucdo de problemas sociais; a adocéao de
prioridades” (alinea i) do artigo 12.°). Por outro lado, conferiu um papel central na
implementacdo da Rede Social as autarquias, ao definir que os Conselhos Locais de Acao
Social (CLAS) e as Comissfes Sociais de Freguesia (CSF) seriam presididas, em principio,
respetivamente pelos presidentes das Cémaras e das Juntas de Freguesia, dando
sequéncia ao disposto na Lei n.° 159/99 de 14 de Setembro, que estabeleceu o quadro de
transferéncia de atribuicbes e competéncias para as autarquias locais, nomeadamente no
que se refere a agdo social (artigo 23.°) e, deste modo, assumiu uma perspetiva de
responsabilizagdo ndo sO das autarquias, mas também de outras entidades publicas e

privadas locais, com a consequente descentralizagdo da interveng&o social.

Consequentemente, a ideia de promoc¢&o do desenvolvimento social nos municipios e
freguesias, assumia-se como uma nog¢ao estratégica no documento Programa Rede Social,
considerando que nao se devia conceber o desenvolvimento social independentemente do
desenvolvimento local e defendendo que o programa “podera contribuir de forma decisiva
para que o planeamento do desenvolvimento social fosse perspetivado em funcdo das
dindmicas de desenvolvimento local e (...) simultaneamente, para a inducdo do

desenvolvimento local a favor do desenvolvimento social” (NRS, 2001: 32).

O planeamento integrado de base territorial foi entendido como um dos vetores estratégicos
da implementacdo da Rede Social e, nesse sentido, as orientacdes estratégicas e
metodoldgicas definidas neste documento tinham como objetivo a criagcdo de condicdes para
o desenvolvimento de projetos integrados e intersectoriais, articulando as acdes de
diferentes parceiros, elaborados a partir de diagnosticos e planos de desenvolvimento social
de base territorial, bem como para a dinamizacdo da participagdo ativa das populagbes
nestes projetos. Deste modo, o Programa criou condi¢cdes para mudar orientacdes sectoriais
para orientacdes globais e integradas, implicando uma definicdo de prioridades de base
territorial, no sentido de substituir intervencdes casuisticas por acdes e projetos integrados

capazes de resolver os problemas individuais. Criou condicbes para enquadrar a
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intervencd@o social local numa perspetiva de desenvolvimento socioeconémico, cultural e

ambiental sustentavel.
4.1.1.3 - Objetivos do Programa

Num contexto de afirmacdo de uma nova geracdo de politicas sociais ativas, Portugal tem
vindo a assumir compromissos politicos e de intervencdo consideraveis no ambito do
combate a pobreza e a exclusdo social (Castro e Goncalves, 2002), baseadas na
responsabilizacdo da sociedade civil. O Programa Rede Social enquadra neste ambito os
objetivos estratégicos de “desenvolver uma parceria efetiva e dindmica que articule a
intervengcdo social dos diferentes agentes locais; promover um planeamento integrado e
sisteméatico, potenciando sinergias, competéncias e recursos de nivel local; garantir uma
maior eficacia do conjunto de respostas sociais nos concelhos e freguesias”, dos quais
decorrem alguns objetivos especificos, como induzir o planeamento participado, em matéria
de intervencédo social, promover a coordenacao de intervencgdes territorializadas, nos niveis
municipal e de freguesia; encontrar solu¢cbes especificas para os problemas especificos das
familias e individuos em situacdo de pobreza e exclusdo social; promover a formacao de
agentes de desenvolvimento local; contribuir para uma adequada cobertura, dos municipios,
em servigos e equipamentos e promover a divulgagdo do conhecimento sobre as realidades
concelhias (NRS, 2001).

As Redes Sociais, ou as parcerias por elas fomentadas, sdo assim assumidas como
instrumentos fundamentais nos processos de desenvolvimento local, quer pela aposta
metodolégica de implementacéo de processos de planeamento estratégico territorializados e
participados, quer como suporte de intervengdes sociais que se pretendem cada vez mais
integradas e eficazes, quer ainda como indutoras de medidas cada vez mais de resposta a

multidimensionalidade dos problemas existentes.

Embora numa primeira fase sem acdes diretas na resolucéo dos problemas dos individuos e
grupos em situacdo e/ou risco de pobreza e exclusdo social, a Rede Social veio a potenciar
e rentabilizar o envolvimento e a organizacao de parcerias locais (entre entidades publicas e
privadas) que, através de acdes planeadas e articulacdo de recursos, passaram a negociar
solugbes e a implementar projetos inovadores, demonstrando assim as suas capacidades

locais para impulsionar o desenvolvimento (Alves, 2012a).

Importa ainda sublinhar a importancia de experiéncias anteriores, que ajudaram a potenciar
e desenvolver as opcdes e as dinamicas que, ao nivel municipal, o Programa Rede Social

veio consolidar. Devem ser salientados os contributos positivos de projetos e programas
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(nacionais e comunitérios) especialmente dirigidos aos individuos e grupos sociais mais
desfavorecidos ou em risco de pobreza e/ou excluséo social como, por exemplo, 0s projetos
nacionais de Luta Contra a Pobreza, os programas comunitarios Horizon, Equal,
INTEGRAR, URBAN, as Iniciativas Comunitarias “Emprego” e ADAPT, entre outros.

4.1.1.4 — Etapas de Implementacao

A implementacdo da Rede Social nos municipios passou pela criacdo dos Conselhos Locais
de Acado Social (CLAS) e, a nivel de freguesia, das Comissdes Sociais de Freguesia e de
Inter-freguesias (CSF e CSIF), pela aprovacdo de um Regulamento Interno para cada um
destes 6rgdos, pela elaboragdo de um Diagndstico Social, que originou o estabelecimento
de um Plano de Desenvolvimento Social, com um horizonte temporal de trés a cinco anos,

de um Plano de Acéo para um ano, e da definicdo de um Sistema de Informacéao.

Os CLAS sdao constituidos normalmente pelas Camaras Municipais (entidade que preside,
através do seu presidente ou vereador com competéncias delegadas das areas sociais),
Juntas de Freguesia, servicos locais de organismos da administracdo publica ligados as
areas da saude, educacao, emprego, seguranca social, justica, administracdo interna, obras
publicas e ambiente, IPSS’s, ONG’s e outras entidades com intervencédo social.®* Embora
funcionando de formas diversas, de acordo com 0s respetivos regulamentos internos, tém
alguns denominadores comuns, como (i) o Plenario (ou parceria alargada), composto pelos
decisores de instituicbes/entidades (ou respetivos representantes, com capacidade de
decisdo), que reune geralmente entre duas a quatro vezes por ano, para discutir as
propostas dos técnicos, consensualizar orientacdes, decisdes e, no caso de municipios mais
avancados no processo, emitir pareceres® sobre a construcdo de novos equipamentos,
criacdo de valéncias e/ou projetos na area social, de acordo com as necessidades
priorizadas, definidas nos diagndsticos, e as estratégias consensualizadas, inscritas nos
respetivos planos de desenvolvimento social, e (i) o Nucleo Executivo, composto por
técnicos (geralmente entre 5 a 8 elementos), que se relne com uma regularidade
determinada, quer pelas exigéncias do trabalho a realizar, quer pelo tempo disponivel. Na

maior parte dos casos,® o nicleo executivo foi responséavel pela elaboracéo de documentos,

81 Artigo 212 do Decreto-lei n2 115/2006, de 14 de Junho.

8 0 caréter dos pareceres emitidos pelos CLAS é consultivo, mas dada a forma participada da sua elaboragao, o
seu contelido é cada vez mais tido em conta nas decisGes das entidades que os solicitam.

8 Verificaram-se também, ainda gue em menor escala, situagées em que a elaboragdo de tais documentos foi
encomendada a equipas externas, ou apoiada por consultorias cientificas. Em alguns casos esta opcdo
afigurou-se pouco recomendavel, uma vez que, apesar dos documentos ficarem com uma maior consisténcia
cientifica, perderam em conhecimento sobre as realidades locais, detido pelos parceiros integrantes dos CLAS.
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como os Diagnosticos Sociais Concelhios, os Planos de Desenvolvimento Social e o0s

Planos de Acéo.

Em alguns municipios existem ainda Grupos de Trabalho Teméticos, predominando os que
se debrucam sobre os idosos, a populacdo portadora de deficiéncia, a infancia e menores
em risco e a toxicodependéncia, ou Grupos de Trabalho Sectoriais, incidindo a sua atuacao
sobre areas como a salde, a educagdo e a acdo social. A existéncia destes grupos é
observavel sobretudo em municipios onde existe grande concentragdo populacional, grande
namero de instituicdes com intervengdo na area social ou maior visibilidade de problemas

sociais.

As CSF e as CSIF,* de dimens&o mais reduzida, sdo constituidas pelas juntas de freguesia,
por organismos da administragdo central implantados na area de intervencao, por IPSS’s e

grupos sociais e sdo presididas pelos presidentes das respetivas juntas.®

O programa iniciou-se durante o ano 2000, com carater experimental, envolvendo 21
municipios, de norte a sul do pais, tendo-se alargado posteriormente, segundo calendarios
distintos, ao territério continental, meta inicialmente prevista para o ano de 2006 e
efetivamente concretizada. Os anos subsequentes ao arranque do programa caraterizaram-
se pela continuidade da adesdo de varios municipios, sendo de registar o aumento
significativo que ocorreu nos anos de 2003 e 2004, em particular nas regides norte e centro,
as quais, em conjunto, totalizam 160 municipios no final de 2005, o equivalente, em termos

relativos, a aproximadamente 60% do total (Alves, 2012a).

O Relatério de Execucdo do Programa Piloto da Rede Social, de Novembro de 2001,
apresentou uma proposta de definicdo de instancias de ambito supraconcelhio, para garantir
a coeréncia dos diferentes niveis de planeamento, do nacional para o local. Com a
publicacdo do Decreto-Lei n° 115/2006, de 14 de Junho, foram criadas as Plataformas
Supraconcelhias como forma de organizacdo da Rede Social de ambito territorial
equivalente as NUT IIl. A sua origem tem como pressuposto a criacdo de estruturas da
Rede Social de ambito mais alargado, com vista a implementacao de condic¢des facilitadoras
da articulacdo entre formas de planeamento a diferentes escalas, entre o nacional e o local,
situacdo que impunha a necessidade de definicdo de um instrumento Unico a nivel
municipal. E assim que, com a publicacdo do referido Decreto-Lei, se regulamenta o
exercicio desta estrutura de parceria alargada, no sentido de a tornar uma realidade

transversal ao territério nacional e cada vez mais ativa (Alves, 2012a). Da sua composicao

# Ne 2, artigo 129, Decreto-Lei n2 115/2006, de 14 de Junho.
& Artigo 152 do Decreto-lei n2 115/2006, de 14 de Junho
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fazem parte os representantes dos Centros Distritais de Segurancga Social, os presidentes
dos CLAS’s respetivos, os dirigentes de entidades relevantes da administragdo publica, os
representantes das IPSS’s e das associagbes empresariais e sindicais.*®* Com estas
plataformas de ambito territorial equivalente as NUT Ill, foi garantida uma articulacdo
concertada intermunicipal, para permitir uma articulacdo de instrumentos de planeamento
locais com os programas de alcance nacional, como o Plano de Acao para a Incluséo, entre

outros.

Tal como o programa Rede Social se estendeu a todo o territério nacional em praticamente
seis anos de existéncia, tendo-se afirmado como um exemplo e um referencial de inovacdo
no que concerne aos métodos de trabalho, de planeamento, de partilha de informacéo e de
priorizacdo de objetivos e agbes, com traducdo pratica e qualitativa das varias culturas
profissionais envolvidas, também as plataformas territoriais supraconcelhias parecem
perspetivar um outro angulo de andlise sobre os problemas dos territérios e das suas
populagdes, afirmando-se também por essa via como um fator de inovagdo, nomeadamente
ao nivel de um planeamento fluido e eficaz, tanto a escala nacional como local, no ambito

das parcerias supraconcelhias (Alves, 2012a).

4.1.2 - Municipios “Ilgnorados” no Quadro Legal da A¢ao Social

A Lei n® 17/2000, de 8 de Agosto, que aprovou as bases gerais do sistema de solidariedade
e de seguranca social, revogando a Lei n° 28/84, assentava em catorze principios, de entre
0s quais se destaca o principio da descentralizagdo. O artigo 17° dizia que este principio
“‘manifesta-se pela autonomia das instituicbes, tendo em vista uma maior aproximagao as
popula¢gbes, no quadro da organizacdo e planeamento do sistema e das normas e
orientacbes de ambito nacional, bem como das func¢des de supervisdo e fiscalizacdo das
autoridades publicas.” A agao social estava incluida no subsistema de protegcido social e
cidadania e o0 seu objetivo “tinha por fungdo promover a seguranga socioeconémica dos
individuos e familias e o desenvolvimento e integracdo comunitarias, bem como a cobertura
da pobreza, disfuncdo, marginalizacdo e exclusdo sociais”.®’ A U(nica referéncia as
autarquias era feita no artigo 37°, onde eram integradas nhuma rede nacional de servicos e
equipamentos sociais e de apoio as pessoas e as familias, a par das instituicbes de

solidariedade social e de outras de reconhecido interesse publico sem fins lucrativos.

Sobre o exercicio da acao social, o n° 1 do artigo 38° dizia que “é efetuado diretamente pelo
Estado ou em cooperacdo com as entidades cooperativas e sociais e privadas nao

lucrativas”. O n°® 3 do mesmo artigo, apesar de dizer que “o exercicio da agéo social rege-se

8 Ne 1, artigo 322 do Decreto-Lei n2115/2006, de 14 de Junho.
87 Artigo 342 da Lei n2 17/2000, de 8 de Agosto.
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pelo principio da subsidiariedade, considerando-se prioritéria a intervencado das entidades
com maior relacdo de proximidade com os cidadaos”, ndo faz qualquer referéncia as
autarquias locais. De notar que este principio s6 norteava o exercicio da acdo social e ndo
fazia parte dos principios antes referidos em que assentava o sistema de solidariedade e
seguranca social.

A Lei n® 32/2002, de 20 de Dezembro, que aprovou as bases da seguranca social e revogou
a Lei n® 17/2000, assentava em dezasseis principios gerais, dos quais se destaca o principio
da descentralizacdo (artigo 18°), que manteve o mesmo contetudo da lei anterior, e 0
principio da subsidiariedade social (artigo 12°), que “assenta no reconhecimento do papel
essencial das pessoas, das familias e dos corpos intermédios na prossecucao dos objetivos
da seguranca social.” O sistema de seguranca social abrangia o sistema publico de
seguranca social, o sistema de acao social e o sistema complementar (artigo 5°). O n°® 3
deste artigo dizia que o sistema de seguranca social era desenvolvido por instituicdes
publicas, designadamente pelas autarquias, e por instituicdbes particulares sem fins
lucrativos. Sobre a rede de servicos e equipamentos, o artigo 85° dizia que “o Estado deve
promover e incentivar a organizacdo de uma rede nacional de servicos e equipamentos
sociais de apoio as pessoas e as familias, envolvendo a participacdo e a colaboragédo dos
diferentes organismos da administracdo central, das autarquias locais, das instituicdes
particulares de solidariedade social e outras instituicdes, publicas ou privadas, de
reconhecido interesse publico sem fins lucrativos”. Sobre o desenvolvimento da agao social,
0 n° 4 do artigo 86° dizia que “a agao social é desenvolvida pelo Estado, pelas autarquias e
por instituigbes privadas sem fins lucrativos...”. Destaque-se o conteddo dos n° 4 e 5 do
mesmo artigo, que diziam que “o exercicio da agdo social rege-se pelo principio da
subsidiariedade, considerando-se prioritaria a intervencédo das entidades com maior relacéo
de proximidade com as pessoas” e que “sempre que tal se revele ajustado aos objetivos a
atingir devem ser constituidas parcerias, para a intervencao integrada das varias entidades
publicas, sociais, cooperativas, mutualistas e privadas, que promovam o desenvolvimento

da acéo social”.

A Lei n® 4/2007, de 16 de Janeiro, aprovou as bases gerais do sistema de seguranca social
e revogou a Lei n° 32/2002. Manteve os dezasseis principios gerais, nomeadamente 0s
principios da subsidiariedade e da descentralizacdo. No entanto, na definicdo do principio da
subsidiariedade, foi acrescentado a redagido anterior a expressao “designadamente no
desenvolvimento da agao social”’. A agdo social passou a integrar um subsistema do sistema
de protecdo social e de cidadania. No n°® 1 do artigo 31° da lei citada consta que a a¢éo

social “é desenvolvida pelo Estado, pelas autarquias e por instituicdes privadas sem fins
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lucrativos, de acordo com as prioridades e os programas definidos pelo Estado e em
consonancia com os principios e linhas de orientagdo definidas”, nomeadamente que a sua
concretizagao fosse efetuada através da intervencéo prioritaria das entidades mais préximas
dos cidadaos (al. a). O n°® 6 do mesmo artigo refere que “o desenvolvimento da agéo social
concretiza-se no ambito da intervencdo local, pelo estabelecimento de parcerias,
designadamente através da rede social, envolvendo a participacdo e a colaboracao dos
diferentes organismos da administracdo central, das autarquias locais, de instituicbes
publicas e das instituicbes particulares de solidariedade social e outras instituicdes privadas

de reconhecido interesse publico”.

Constata-se que, ao longo do tempo, na legislacdo reguladora da acéo social, as referéncias
as autarquias locais sdo minimas, embora se reconhega que estes 6rgdos locais de poder
tém intervencdo na acao social. Saliente-se ainda a inclusédo dos principios norteadores da
descentralizacdo e da subsidiariedade, apesar de ndo se mencionarem 0S municipios como

parceiros para a concretizagdo desses principios.

“Porém, esta € uma area em que a proximidade as instituicdes de solidariedade e as
pessoas é decisiva, 0 que claramente aponta para a transferéncia de competéncias para as
autarquias. Contudo reconhece-se a dificuldade de assegurar que o principio da
descentralizacdo e, complementarmente, o principio da autonomia local sejam cumpridos
nas matérias a transferir, visto ser tendéncia dos servigos da administracdo central, nesta
area, tratar os municipios como se fossem servicos locais daquela e ndo houvesse

autonomia do poder local”.®®

A lei de delimitacdo do investimento publico entre as administragdes central e local®® nédo
previa qualguer competéncia dos municipios no investimento na &rea da acdo social. No
entanto, a Lei n°® 159/99, no tocante as transferéncias da administracdo central para os

municipios, na area da acao social, prevé, no seu artigo 23°, “que:

1 — Os o6rgaos municipais podem assegurar a gestdo de equipamentos e realizar
investimentos na constru¢do ou no apoio a construcao de creches, jardins-de-infancia, lares

ou centros de dia para idosos e centros para deficientes.

2 — Os municipios integram os conselhos locais de acdo social e sdo obrigatoriamente
ouvidos relativamente aos investimentos publicos e programas de acdo a desenvolver no

ambito concelhio.

® Documento aprovado no XVII Congresso da ANMP — Linhas Gerais de Atuagdo.
# Decreto-Lei n2 77/84, de8 de Margo.
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3 — Compete ainda aos municipios a participagdo, em cooperagdo com instituicbes de
solidariedade social e em parceria com a administracdo central, em programas e projetos de
acao social de ambito municipal, designadamente nos dominios do combate a pobreza e a

exclusao social”.

“Em matéria de acéo social, e em particular na sequéncia da criacdo da “Rede Social”, tém
vindo a recair sobre os Municipios multiplos encargos operacionais e de intervengdes diretas
gue caberiam aos servi¢cos de Seguranca Social e que, por incapacidade destes, estdo a ser
informalmente encaminhados para as autarquias. Ainda neste caso, ha que regularizar as
situagbes de cruzamentos de competéncias que tém vindo a ser fomentadas no terreno,
para que se possa avangar na descentralizacdo para os Municipios, tendo por base os
Conselhos Locais de Ac¢éo Social, presididos pelos Presidentes da Camara Municipal”.*°

Segundo a ANMP (2007a), “a intervengao dos municipios no planeamento da area da acgao
social ha muito que vem sendo reclamada, pela necessidade de articulagédo, dentro dos
respetivos territérios, das varias intervencdes levadas a cabo néo s pelos diferentes niveis
de poderes publicos, mas também pela iniciativa privada. Esta posicdo advém de uma
pulverizacdo de intervencdes, seja a nivel de oferta de servigcos, seja ao nivel do
investimento e construgdo de equipamentos, que ndo obedece a uma légica articulada de

resposta aos problemas sociais que vao surgindo no territério de cada municipio”.**

A atuacdo autarquica na area da acgéao social tem privilegiado a intervengdo em rede como
uma metodologia fundamental pois, como afirma Fernando Ruivo (2000), “s6 através de
uma acgdo colocada em rede, muito especialmente de uma rede local coordenada e
dindmica, em que imperem ou possam Vvir a imperar 0s principios da participacdo e do
partenariado, se conseguird lidar com muitos problemas sociais, muito especialmente os
relativos ao fendmeno complexo da exclusdao social” (Ruivo, 2000:15). Sobre a mesma
tematica Adams (2008) refere que o trabalho em rede pode ser muito vantajoso se as
organizacdes conseguirem desenvolver sistemas de aprendizagem com a capacidade de se
transformarem a elas proprias e evoluirem. Almeida (2001) também defende este tipo de
intervengdo, que designa de partenariado, alegando mesmo que ha uma responsabilizacéo
de todos os envolvidos, a qual os obriga a reconhecerem as potencialidades e capacidades
de cada um. Para Guadalupe (2009) existe uma tendéncia generalizada para se reconhecer
os beneficios e potencialidades do trabalho em rede, embora esta metodologia possa entrar

em colisdo direta com os objetivos politicos da instituicdo, uma vez que assenta numa oOtica

20X Congresso da ANMP — Linhas Gerais de Atuagdo — Defender e Consolidar a Autonomia na 12 Década do
Século XXI.

' Documento aprovado no XVII congresso da ANMP, intitulado “Transferéncias de Competéncias — Ac¢do
Social”.
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horizontal da resolucdo de problemas, deixando de lado a questdo da visibilidade

institucional.

No seu XVII Congresso a ANMP defendeu que a necessidade de articulacdo de
intervengdes na acédo social, ja reconhecida no diploma da Rede Social, deveria ser suprida
através de um documento aglutinador e coordenador das vérias intervencdes, que indicaria
as opcoes prioritarias relativas as varias valéncias sociais em fung¢éo das realidades de cada
comunidade. Esta competéncia para planear, que deveria ser articulada com o papel que
vinha sendo atribuido e desempenhado pelos CLAS, assumiria a forma de Carta Social. O
objetivo deste documento, que preveria uma estratégia global de intervencao e conteria uma
carta de equipamentos e servigos, iria potenciar e otimizar nao sé o investimento local, mas

também a utilizacdo dos equipamentos, dos meios humanos e técnicos.

Advogou também a descentralizacdo nos municipios da competéncia de atribuicdo de
subsidios/apoios financeiros de natureza publica a IPSS’s, por considerar um meio mais
rapido e eficaz de garantir a sincronia da iniciativa privada com as prioridades de respostas
sociais, de atribuicdo de subsidios de carater eventual a individuos ou a agregados
familiares e de atribuicdo de apoios pontuais a pobreza extrema. Quanto a gestdo de
equipamentos, propds que a titularidade dos chamados estabelecimentos de retaguarda,
das mais diversas valéncias, passassem para a esfera municipal, sendo a respetiva gestédo
assegurada preferencialmente pelas IPSS’s que se mostrassem aptas a assungdo dessa
responsabilidade. Por fim, equacionou a possibilidade de revalorizagdo dos CLAS’s,
designadamente através da atribui¢cdo da lideranca efetiva daquela estrutura aos municipios,
0 que passaria pela alteragdo da denominacdo de Conselho Local para Municipal,
conjugando-se numa Unica estrutura a participacdo de instituicbes e parceiros da area

social.

No Congresso seguinte, a ANMP reconheceu que, embora o Governo tivesse mostrado
abertura durante as negociag¢des, ndo se tinha concretizado nenhuma das competéncias por
si reivindicadas em anteriores congressos. Mesmo assim 0s municipios tinham atuado junto
das familias, através de multiplas medidas especificas, tentando minorar os efeitos da crise
econOomica e financeira sentida nos ultimos anos. Por isso insistiu na necessidade do

enquadramento legal das medidas j& no terreno, no &mbito da atuagdo dos municipios.

Os municipios continuam a reivindicar a transferéncias de competéncias apontadas no seu
XVII Congresso, advogando que o financiamento dessas competéncias a transferir devera

ser assegurado através da Lei das Finangas Locais, calculado a partir de indicadores
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elaborados com base nas intervengdes do MTSS, ou criando racios por equipamento e

utente.
4.2 - Habitacédo Social

Os municipios nunca detiveram competéncias exclusivas no dominio da habitacdo social,
nomeadamente no que se refere a promocdo habitacional. A sua intervencdo neste setor,
ainda que possivel sob a forma de pequenos programas, esteve sempre dependente de
financiamento central. Esta situacao registava-se ja antes do 25 de Abril, como comprova o
n°® 13 do artigo 49° do ultimo Cdédigo Administrativo, onde era determinado que, no uso das
atribuicdes respeitantes a salubridade publica, pertencia as Camaras deliberar sobre a

construcao de casas econdmicas.

Posteriormente em relagdo ao 25 de Abril, mais concretamente em 31 de Julho de 1974,
surgiu o programa SAAL (Servico Ambulatério de Apoio Local), projeto que juntou
arquitetos, juristas, geodgrafos, socidlogos e moradores de bairros degradados para o
planeamento e constru¢cdo de habitacdes em conjunto. Foi uma medida eficaz e elogiada,
inclusivamente por outros paises da Europa (Cannataa e Fernandes, 2003). Foi uma nova
forma de conceber o espaco que favorecia a participacdo ativa popular e tinha como
principal objetivo satisfazer as necessidades das populacdes, que se organizaram em
comissodes locais (Fernandes, 2006). Este programa terminou em 31 de Outubro de 1976,
sendo responsavel pela construcdo de 170 fogos em todo o pais.®?

A partir dessa data, a construgdo da habitacdo social sofre um consideravel incremento,
essencialmente motivado pela colaboragcdo desenvolvida entre os municipios e o Fundo de
Fomento de Habitacdo. Para acompanhar tal evolugdo, o Decreto-Lei n° 797/76 criou 0s
Servigos Municipais de Habitagdo, definindo-os como “servicos especiais dotados de
autonomia administrativa e financeira e com personalidade juridica ou, se e quando a
dimensdo do parque habitacional a seu cargo o justificar, a de servigos municipalizados”.

Definia como atribuicBes principais desses servigos:
- A gestéo dos pargues habitacionais dos municipios;

- A atribuicdo de fogos construidos ou adquiridos para fins habitacionais pelo Estado, seus
organismos autébnomos, institutos publicos personalizados, pessoas coletivas de direito

publico, instituicbes de previdéncia e misericérdias situadas na respetiva area.

Como atribuigcbes complementares eram apontadas:

* No municipio de Coruche, foram construidos 13 fogos através do programa SAAL na Vila do Cougo
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- A inventariagdo e perspetivacdo das necessidades habitacionais, em colaboragdo com os

organismos competentes da administracéo central,
- A colaboracgéo na reparacado e conservacao dos parques habitacionais;

- A divulgacao da informacao e esclarecimentos sobre as diferentes modalidades de acesso

a habitacao social, programas de construcéo ou recuperacao de fogos, etc.;
- A colaboracgédo nos programas especiais de recuperacdo de prédios degradados;

- O exercicio de outras atribui¢cdes que Ihes viessem a ser cometidas por lei ou pelos érgaos

competentes da administragdo municipal.

Os Servicos Municipais de Habitacdo foram criados essencialmente nas grandes cidades
com graves problemas habitacionais e durante a década de 80 comecaram a perder a sua

importancia.

Através da publicacdo do Decreto-Lei n° 817/76, 0os municipios passaram a ter acesso ao
crédito bonificado para promocao de habitacdo, por via do Fundo de Fomento de Habitacdo.
Esta entidade também ficou autorizada, pelo Decreto-Lei n® 704/76, a langar um programa
especial para reparacdo de fogos ou imoveis em degradacdo (PRID), destinado a
concessdo de empréstimos e subsidios para obras de reparacdo e conservagdo do
patrimoénio habitacional publico e privado, urbano e rural. Este programa era regionalizado,
sendo atribuidas dotacdes concelhias anuais, na base do inventario com a previsdo da
verba global necessaria aos trabalhos a efetuar. Conhecida a dotacdo concelhia, havia que
selecionar as intervencdes prioritarias de forma a caberem na verba concedida. Podiam
concorrer ao PRID as camaras municipais e os particulares. As camaras tinham grande
intervengdo neste programa habitacional, uma vez que informava 0s processos dos
particulares candidatos ao programa e competia-lhes toda a gestdo de ordem técnica e

administrativa das obras executadas.
4.2.1 - Habitac&o Social: Responsabilidade do Poder Central ou Local?

Em 1982, com a extingdo do Fundo de Fomento de Habitag&o, organismo responsavel pela
promocao publica de habitagdo, e na auséncia de uma regulamentacdo especifica da
delimitacdo de competéncias entre as administracdes central e local, 0 Governo advoga que
“é as camaras municipais que fundamentalmente deve competir a iniciativa da promogao

direta da habitag&o social,... com os seus recursos préprios e por meio de empréstimos...”.*®

» Resolucdo do Conselho de Ministros n® 11/83, tendo por justificacdo a “descentralizacdo administrativa,
decisivamente impulsionada pela Lei n? 1/79, de 2 de Janeiro, que estabelece o regime de autonomia
financeira das autarquias locais...”.
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Foi neste sentido que se definiu um novo regime de crédito para o lancamento de
programas de habitacdo pelos municipios, alargado igualmente a outros organismos
publicos e privados.**

Entretanto, comecgou-se a registar um retrocesso na promoc¢do habitacional e nem o
aparecimento do Fundo de Apoio ao Investimento para a Habitacdo (FAIH) veio alterar esta
tendéncia. O acesso dos municipios aos financiamentos apoiados pelo Estado estava
condicionado a apresentacdo de programas trienais de promocao de habitacdo que
englobassem a promocao habitacional levada a efeito pelos municipios, por cooperativas,
por promotores privados de contratos de desenvolvimento de habitacdo (CDH) e por
particulares interessados no PRID. Como os municipios ainda estavam deficientemente
apetrechados de meios técnicos para estabelecerem esses programas trienais e porque o
FAIH desconhecia essa realidade autarquica, verificou-se um acentuado decréscimo na

promocao habitacional.

A partir de Janeiro de 1983 foi publicado um conjunto de diplomas sobre a intervencdo dos
municipios na area da habitacdo social. O FAIH é extinto pelo Decreto-Lei n°® 177/84, de 25
de Maio, e criado em sua substituicdo o Instituto Nacional de Habitac&o (INH). Em Fevereiro
de 1987 é criado o Instituto de Gestdo e Alienacdo do Patriménio Habitacional do Estado
(IGAPHE). O programa PRID foi substituido pelo RECRIA, para o qual o Estado
estabeleceu, de forma arbitraria, uma intervencgéo financeira dos municipios. No entanto, tais

medidas ndo conseguiram alcancar os efeitos praticos desejados.

Através da publicagcdo do Decreto-Lei n° 366/85, de 11 de Setembro, o Governo reconheceu
que a responsabilidade da promocdo da habitacdo social ndo era exclusiva quer das
autarquias locais, quer da administracdo central. O Decreto-Lei n° 77/84, de 29 de Marco,
nado tinha reconhecido qualquer competéncia exclusiva dos municipios na construcdo de
habitacdo. O regime de cooperagdo entre a administracdo central e 0s municipios em
matéria de habitacdo ndo alterou de forma significativa o estatuto autarquico nesta éarea,
uma vez que sempre pertenceu ao poder central a definicAo das regras das diversas
intervengbes na habitagdo, assim como as tornou dependentes de financiamentos por si
concedidos. O decreto-Lei n® 384/87, de 24 de Dezembro, que definiu os principios e regras
orientadoras dos sistemas financeiros de apoio ao desenvolvimento local, previu a

celebracdo de contratos-programa para investimentos na area da habitacdo social.

Posteriormente foram implementados pela administracdo central programas de promocéo de

habitacdo a custos controlados, que contavam com o apoio financeiro do Estado e que

% Decreto-Lei n2 220/83, de 26 de Maio.
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constituiam o Unico instrumento de politica habitacional. O citado apoio traduzia-se no
financiamento bonificado ou na concessao de beneficios fiscais e parafiscais, destinados a
aquisicado e infraestruturagcdo dos terrenos e a construcdo ou aquisicdo de habitacdo. A
intervencdo do Estado na habitacdo de custos controlados processava-se
fundamentalmente através da celebracdo de acordos de colaboracdo ou protocolos,
contratos de comparticipagdo ou de financiamento, com promotores institucionais, tais como
municipios, instituicdes particulares de solidariedade social e cooperativas de habitacédo
econdmica, e na celebracéo de contratos de desenvolvimento sobre a habitacdo (CDH) com
empresas privadas. A promocéao de habitacdo de custos controlados através dos municipios
foi feita com acordos de colaboracéo estabelecidos com o IGAPHE e o INH, e visavam a
realizacdo de programas de habitacdo social para arrendamento no regime de renda
apoiada, destinada principalmente ao realojamento da populacdo residente em barracas, e a
construcdo de habitagdo de custos controlados destinada a venda. O quadro legal que
regeu a promocdo dos programas de habitacdo social antes citados foi definido pelos
Decretos-Lei n° 226/87, de 6 de Junho, e n® 278/88, de 5 de Agosto, com as alteracdes
estabelecidas pelo Decreto-Lei n°® 150-A/91, de 22 de Abril, que regulava também os
financiamentos a que 0s municipios poderiam aceder para a concretizacdo desses

programas.

A politica de habitagdo conjugava duas orientagdes: a “reprivatizacdo” e a “municipalizacao
forcada”. Na verdade, ao mesmo tempo que ocorreu a liberalizagcao progressiva das regras
de intervencdo do setor, reforcando-se o papel regulador do mercado, verificava-se a
atribuicao de novas e alargadas fungées aos municipios na promoc¢do habitacional e exigiu-
se a sua efetiva comparticipacao financeira, mas sem que tal se registasse no contexto de
um processo de transferéncia de competéncias financeiramente enquadrado (Ferreira,
1988).

O Programa Especial de Realojamento (PER), criado pelo Decreto-Lei n°® 163/93, de 7 de
Maio, na sequéncia do Programa Nacional de Luta contra a Pobreza, lancado em 1991,
destinou-se as areas metropolitanas de Lisboa e Porto, e visava proporcionar aos
municipios daquelas areas condicbes para procederem a erradicacdo das barracas
existentes e ao consequente realojamento dos seus ocupantes em habitacfes de custos
controlados. O PER foi de facto um forte impulso em matéria de construcao de habitacdo

social, revelando-se particularmente dinamico na segunda metade da década 90 do século
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passado, em que foram contratualizados até aquela data cerca de 65% dos mais de 31 mil

fogos construidos no Ambito deste programa, que durou até 2005.%

Da analise aos sistemas de financiamento estabelecidos pelos diplomas legais reguladores
dos vérios programas habitacionais de cariz social, verifica-se que “o recurso ao sistema
exige disponibilidades financeiras de complemento significativas e, apesar das bonificagdes,
as atuais taxas de juro e os prazos de amortizagdo sdo incompativeis com a producdo de
habitagdo social para a populagdo total ou parcialmente insolvente” (Ferreira, 1988). O
Estado demonstrou, ao longo dos anos, a sua intencdo de intervir cada vez menos na area
habitacional, deixando tal tarefa para o setor privado, homeadamente a regulacdo dos
custos de construcdo através do mercado, e atribuindo aos municipios responsabilidades de
financiamento em programas (por exemplo, o RECRIA) sem que, em contrapartida, previsse
as necessarias transferéncias de recursos do OE para tal fim, em conformidade com a lei

vigente.

A Lei n° 159/99, de 14 de Setembro, que estabeleceu o quadro de transferéncias de
atribuicdes e competéncias para os municipios, veio atribuir, no ambito da habitacéo, as

seguintes competéncias:
a) Disponibilizar terrenos para a construcéo de habitacéo social,
b) Promover programas de habitacdo a custos controlados e de renovagéo urbana;

c) Garantir a conservagdo e manutengdo do parque habitacional privado e cooperativo,
designadamente atraveés da concessao de incentivos e da realiza¢do de obras coercivas de

recuperacao dos edificios;

d) Fomentar e gerir o parque habitacional de arrendamento social;

e) Propor e participar na viabilizagdo de programas de recuperagéo ou substituicdo de

habitacdes degradadas, habitadas pelos proprietérios ou por arrendatarios.

“A habitacdo social é porventura o sector onde, ao longo dos anos, sucessivos Governos
foram criando maior ambiguidade, confusdo e indefinicdo. Sem que jamais 0os Municipios a
tivessem assumido como uma sua competéncia, ha entretanto, no terreno, numerosas e
confusas intervencdes cruzadas de institutos publicos e de autarquias locais. Trata-se,

também aqui, de matéria em que s6 depois de clarificar e consolidar o que j& existe, sera

% Contributos para o Plano Estratégico de Habitagdo: 2008-2013 — Relatdrio 2 — Politicas de Habitagao.
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possivel conseguir avangar na regulamentagdo da Lei n°® 159/99, concretizando a quem
an 96

compete o qué”.

E inquestionavel que os municipios tém de intervir na area da habitac&o social. O problema
€ determinar o que podem e devem fazer, como o fazer e quando o fazer. Ha4 muito que se
reclama a elaboragédo de um estudo nacional sobre o setor, com vista a elabora¢do de um
Plano, de que alguns partidos chegaram a apresentar propostas, e posteriormente o
Programa Nacional de Habitacdo, porventura mais consonante com as estratégias
comunitarias. O facto € que ndo existe uma orientacdo na interven¢do dos varios agentes na
producdo, conservagdo e recuperacdo de habitacdo, ao nivel nacional, regional e local,

numa perspetiva de médio e longo prazo.

O reconhecimento da vigéncia do regime de coordenacdo e cooperacdo entre a
administracdo central e 0s municipios em matéria de habitacdo ndo veio alterar
significativamente o estatuto autarquico nesta area, uma vez que 0s seus termos tém sido
definidos unilateralmente pela administracdo central e em condicfes que se tém revelado

desajustadas face aos rendimentos das familias e a situacao financeira dos municipios.
4.2.2 — Bairros Sociais: Uma Vivéncia Estigmatizada?

A construcdo dos chamados bairros sociais tem levantado um conjunto de questées no que
concerne a eficacia e eficiéncia das politicas de habitacdo social. A forma generalista como
as especificidades destes espacos tém sido tratadas reflete-se na crescente incapacidade
para gerir as suas relagdes internas. Por outro lado, a habitagdo social ndo tem contribuido
para uma légica nem de integracdo, nem de inser¢cdo urbana dos grupos mais

desfavorecidos.

“E (...) aparentemente evidente que ndo se pode equacionar a questdo da participagéo social
dos grupos, familias e pessoas pobres sem dar o necessario relevo a dimenséo territorial”
(Capucha, 2000: 10).

A construcdo destes espacos surge geralmente de uma forma descontinua em relacdo ao
crescimento urbano, criando sentimentos de segregacdo e de exclusdo. A “guetizacao” é,
muitas vezes, a principal consequéncia de todo este processo (Guerra, 1994). Para além de
excluidos das vantagens do centro, os residentes estédo igualmente afastados dos processos
de decisdo, isto é, desinseridos. No entanto, esta desinsercdo devera referir-se ao
relacionamente com o exterior ao bairro social, uma vez que, internamente e de acordo com

Capucha (2000), “quando a escala social desce ao terreno, se percebe como os pobres

%X Congresso da ANMP — Linhas Gerais de Atuagdo — Defender e Consolidar a Autonomia na 12 Década do
Século XXI.
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organizam os seus modos de vida, constroem estratégias de rentabilizacdo dos escassos
recursos, tecem teias que muitas vezes acabam por enclausuréa-los. A relagdo com o espago
€ uma relacao “total”, no sentido em que se envolvem todos os parametros da vida em
sociedade.” (Capucha, 2000: 10)

As fragilidades do ordenamento, assim como as caracteristicas arquiteténicas e sociais,
rapidamente ganham contornos simbdlicos que facilmente conduzem a uma estigmatizacao
dos bairros sociais. A negativizagédo das identidades em relagéo ao bairro e o sentimento de
exclusdo convertem-se em caracteristicas centrais deste processo de estigmatizacao (Pinto,
1994). Os obstaculos a emancipacdo e autonomia dos residentes multiplicam-se a medida
gue os procedimentos institucionais se complexificam. A condicdo de residente nestes
espacos confina-se muitas vezes a de recetor passivo ou beneficiario, face a uma estratégia
fundamentalmente assistencialista do providencialismo tradicional. Por estar desidentificado
com o bairro, o individuo ndo o promove, nem o defende e dificilmente consegue gerar

l6gicas de agéo coletiva (Guerra, 1994).

De um modo geral, os bairros sociais sdo para além de espacos segregados e
estigmatizados, lugares caracterizados por uma escassez de equipamentos de lazer e de
sociabilidade (Guerra, 1994, Pinto, 1994).

A descentralizacdo da politica social de habitacdo nos municipios revelou uma
descoincidéncia entre a descentralizacdo de responsabilidades e competéncias politico-
administrativas e a descentralizacao de recursos técnicos e financeiros, isto €, aumentou a
sua legitimidade de intervencdo na habitagcdo social, mas ndo foi assegurada a

correspondente viabilidade financeira (Ruivo, 2000).

Esta situacdo reflete-se de forma mais acentuada na necessidade de conservagao e
requalificacdo de fogos arrendados a custos controlados, onde os municipios, apesar do
acesso a empréstimos com juros bonificados (disponibilizados pelo IHRU), ndo conseguem

garantir a sua parte de autofinanciamento para executarem tais obras.

A habitagdo social continua a aglutinar um tecido social caracterizado pela iliteracia, niveis
baixos de consciéncia e participagdo civica, pouca formacdo e empenho escolar e
profissional, que em tudo contribuem para uma maior propensdo a marginalidade e a
exclusdo, apesar da lenta superacéo da pobreza material e financeira (Mucha, 2004; 71). Os
processos de intervencdo em espacos de habitacdo social para promoc¢édo de medidas de
politica habitacional revelam um deficiente relacionamento entre os residentes e a entidade
gestora competente. A esta desarticulagdo de relacionamento acrescenta-se a

desarticulacao entre diversas entidades com intervencao no mesmo territério urbano.
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Em espacos de habitagcdo social intervencionados pela administracdo central, pelos
municipios ou por ambos, o desenvolvimento de a¢cdes mais ou menos articuladas entre
estas duas instdncias de poder tem originado consideraveis mudangas ao nivel de
condi¢Bes de habitabilidade, propicias a uma melhoria de qualidade de vida dos habitantes,
mas as mudangas ao nivel de apropriagdo das novas condicdes que comecam a ser
oferecidas aos residentes para superacdo de estigmas alimentados por eles e pelas
comunidades envolventes, fruto da tradicional segregacdo socio-espacial em contextos

urbanos, sdo bem mais lentas.

A desarticulacdo entre as entidades gestoras e as populacdes, bem como uma certa
indefinicdo de competéncias entre os poderes central e local, origina lacunas e
sobreposicbes, levando a que os habitantes raramente saibam quem é o organismo
responsavel pela gestdo dos espacos habitacionais. Num cenario politico-financeiro
marcado pela austeridade, traduzida na escassez de recursos financeiros ndo s6 do poder
local, mas também das delegag¢des regionais do poder central, tera que ser encontrada uma
estratégia de financiamento que viabilize a reabilitagdo de fogos, assim como a intervencao

social que possibilite o usufruto da condigédo de cidadania dos seus habitantes.
4.3 - Emprego/Desemprego

A atual crise econémica e financeira tem gerado um elevado nivel de desemprego, que a

data limite do estudo (Margo de 2013) atingiu niveis alarmantes.

Na génese de grande parte das realidades de exclusdo social encontram-se as situagdes de
falta de emprego (Andrade, 1989), que constituem 0 passo inicial provocador dos processos
e mecanismos inerentes a exclusdo. Com a intencdo de contrariar estes processos e
mecanismos é cada vez maior a preocupacédo politica no sentido de promover accdes de
incentivo ao emprego e de combate ao desemprego (Rodrigues et al, 1999b; 73). A insercao
social passa, frequentemente, por uma nova geracgao de politicas sociais direccionadas para
a area do emprego/desemprego, com 0 objectivo de ajudar as pessoas a inserirem-se
socialmente, quer nos mercados de trabalho, quer em actividades socialmente reconhecidas
(Castel, 1995; Ferrera et al., 2000; Capucha, 2005; Hespanha, 2008).

A distincao entre os conceitos de emprego e desemprego, assim como de trabalho, advém
de estes se assumirem como aspectos centrais em relacdo as problematicas da
integracao/inser¢cao social. Blanch define trabalho, como “um conjunto de actividades
humanas, retribuidas ou nado, de caracter produtivo ou criativo que, mediante o uso de
técnicas, instrumentos, materiais ou informacdes disponiveis, permite obter, produzir ou

prestar certos bens, produtos e servicos. Nesta actividade, a pessoa fornece energias,
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habilidades, conhecimentos e outros recursos e obtém algum tipo de compensacao,

material, psicoldgica e/ou social” (Blanch, 1990: 112).

Para a maioria dos autores, a existéncia de uma situacdo de trabalho ndo é situacao
determinante para a existéncia de emprego, uma vez que o conceito de emprego baseia-se
no pressuposto da legitimacdo de uma actividade de trabalho através de uma relacao
contratual constituida entre duas partes (Andrade, 1989). Esta percecdo encontra
correspondéncia na definicdo de emprego apresentada por Blanch. Para este autor “o
emprego constitui uma categoria juridica possivel de ser definida como uma relagdo de
intercdmbio contratual entre duas partes, de caracter voluntario, mas regulado
institucionalmente. Uma das partes vende trabalho, a outra compra-o, geralmente mediante

dinheiro ou pela troca de bens ou servigos” (Blanch, 1990: 113).%”

A definicdo mais genérica de desemprego equipara-o a auséncia de emprego ou de trabalho
regulado por uma relagdo contratual que institucionaliza o trabalho em emprego. Um
entendimento mais completo da experiéncia de desemprego, para além da simples perda de

rendimento, como comummente é relacionado,”® passa pelas repercussbes que a nivel

social e individual provoca (Rodrigues et al, 1999b).

Os conceitos antes enunciados de desemprego nédo contemplam o caso dos individuos que
possuem identidade institucional de desempregado sem o0 serem na realidade, por
desenvolverem um tipo de trabalho remunerado, mas nao institucionalizado, associado a

denominada economia informal® (Rodrigues et al, 1999b).

Ultimamente novos problemas e desafios apareceram no mercado de trabalho e os seus
efeitos tém-se tornado particularmente visiveis com a reducdo de empregos nos setores
industriais, tradicionais e avancados, nos setores de certos servicos e no setor agricola.
Apesar do desemprego poder ser identificado numa base setorial, 0 seu impacto é
essencialmente regional e local, como é a possibilidade de resposta, ou seja, a resposta ndo
€ s0 em termos de politica setorial, mas também em termos de intervencao a nivel regional

e local.

Embora ndo tenham qualquer responsabilidade nesta &rea, 0os municipios tém tentado

atenuar, ao longo do tempo, os efeitos do desemprego nas respetivas areas de atuacao,

%7 Este conceito n3o considera o auto-emprego, que em Portugal tem uma consideravel dimensdo.

% Poderdo, no entanto, existir politicas de apoio ao rendimento dos desempregados.

% Atividade econémica n3o registada pelo aparelho administrativo, cuja relagao laboral se carateriza quase
sempre pela precaridade.
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promovendo autonomamente acdes e iniciativas com reflexos diretos ou indiretos no

combate ao desemprego.

4.3.1 - Execucdao de Obras por Administracéo Direta

Desde o inicio da década de 80 do século passado que tem vindo a constatar-se que as
camaras municipais sdo 0s maiores empregadores em muitos dos respetivos concelhos.
Esta situacdo verificou-se em todo o pais, pelo encerramento e deslocalizacdo de muitas
empresas, mas mais acentuadamente nos municipios situados no sul do Ribatejo e no
Alentejo, originada pelo decréscimo de actividade no sector primério, do qual fazia parte um
elevado numero de unidades colectivas de producdo existentes nas citadas zonas, por nao

serem economicamente viaveis, provocando um grande fluxo de desemprego.

A maioria das camaras municipais, ja dotadas de meios financeiros, fruto da entrada em
vigor da Lei das Finangcas Locais, optaram por medidas que permitissem fomentar o
desenvolvimento dos respetivos concelhos e atenuar o desemprego. Assim, muniram-se de
meios técnicos apropriados e, em alternativa a realizagéo de obras por empreitada, optaram
por as executar por administragdo direta. Esta faculdade vinha reconhecida na lei das
atribuicdes e competéncias das autarquias locais'® e permitia-lhes contratar mao-de-obra
desempregada nos respetivos concelhos. Recorreram a contratos a prazo, de curta duracao,
a fim de haver rotatividade do pessoal contratado e poderem contemplar o0 maior nimero de
familias possivel. Esta situacdo originou que 0os municipios citados possuissem um numero
exagerado de pessoal contratado a prazo em relagdo ao pessoal com vinculo laboral
permanente. Pretendiam assim atenuar os efeitos do desemprego nos respetivos concelhos,

uma vez que ainda ndo havia qualquer protecéo social aos trabalhadores desempregados.

Muitos municipios justificavam também esta atuagéo, por ndo haver empresas sediadas nas
suas areas territoriais, devidamente habilitadas e com méao-de-obra contratada no concelho,
gue pudessem assegurar a execucdo das obras por empreitada. Assim garantiam que o
dinheiro pago pela execucdo dessas obras fosse gasto no municipio, dinamizando a
economia local, e ndo “exportado” para outro municipio, derivado da contratacdo de

empreiteiros sediados noutros concelhos.

Posteriormente, o Decreto-Lei n° 116/84, de 6 de Abril,*** veio contrariar esta tendéncia ao
impor limites nos montantes anuais das despesas com pessoal, tanto permanente, como

contratado, sob pena, em caso de ndo cumprimento, de dissolu¢do do executivo municipal.

100 . b) do n? 2 do artigo 622 da Lei n® 79/77, de 25 de Outubro.

Diploma legal que estabeleceu os principios gerais de organiza¢do e gestdo dos drgdos autarquicos e da
estrutura e funcionamento dos servigos municipais.
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Apesar da entrada em vigor do citado diploma, os municipios mostraram grande relutancia
no seu cumprimento, havendo um consideravel nimero que nao se enquadraram nesses
limites de despesa. Saliente-se também que nenhum executivo municipal foi dissolvido por
esse motivo. Entretanto, no ambito de implementagcdo de medidas de contencdo da despesa
publica, a administracdo central criou grandes dificuldades na contratacdo de pessoal,
impondo o cumprimento de pesados processos burocraticos e formas de fiscalizacao
administrativa para a celebracdo de contratos de trabalho a prazo por parte dos municipios,
impedindo-os de intervirem na atenuacdo do desemprego nos respetivos concelhos daquela

forma.
4.3.2 - Colaboracédo com os Centros de Emprego e Formacao Profissional

Os municipios tém assumido responsabilidades na promoc¢éo da inclusdo e coesao social,
umas orientadas para a agdo direta junto dos municipes, em particular aqueles que se
encontram em situacdo de desfavorecimento, e outras direcionadas para a articulagédo
institucional. No ambito da acéo direta, a intervencdo concretiza-se na participacdo em
programas de apoio a pessoas desempregadas.

A Portaria n® 192/96, de 30 de Maio, criou o Plano Ocupacional de Emprego, que visava
ocupar o tempo livre das pessoas desempregadas, evitando a perda de competéncias
sociais e profissionais. O seu objetivo “era proporcionar aos desempregados uma ocupagao
socialmente (til, prevenindo o seu isolamento social, enquanto ndo surgissem alternativas
de trabalho ou de formacao profissional’. Podiam recorrer a estas medidas “entidades
publicas ou privadas sem fins lucrativos, designadamente autarquias, servigos publicos ou
instituicdes particulares de solidariedade social”. Os municipios recorreram a esta medida
essencialmente para colmatar necessidades de mao-de-obra sazonal, uma vez que sO
tinham de pagar despesas de transporte, alimentacdo e seguro de acidentes a
trabalhadores titulares de prestacoes de desemprego e, no caso de trabalhadores
desempregados em comprovada situacdo de caréncia econdmica, 20% da remuneracao a

partir dos seis meses de trabalho.

A colocagdo de desempregados ao abrigo das medidas Contrato Emprego-Insercdo e
Contrato Emprego-Insercéo+, criadas pela Portaria n°® 294/2010, e cofinanciadas pelo FSE,
através do POPH, tem-se revelado bastante favoravel para os municipios, reduzindo
substancialmente 0s seus custos com a contratacdo de pessoal por tempo determinado,
essencialmente para atividades de caracter sazonal. Esta “parceria” com a administracado
central, mais concretamente com os Centros de Emprego, tem melhorado as competéncias
socioprofissionais dos desempregados envolvidos, através da manutencédo do contacto com

0 mercado de trabalho, tem fomentado o contacto com outros trabalhadores e atividades,

136



evitando o risco de isolamento, desmotivacdo e marginalizagdo, e apoiado atividades

socialmente Uteis, em particular na satisfacéo de necessidades locais.

Também em articulacdo com o IEFP, os municipios tém criado as Unidades de Insercdo na
Vida Ativa (UNIVA) e os Gabinetes de Inser¢céo Profissional (GIP), destinados a desenvolver
um trabalho de interagcéo junto da populacédo desempregada, no sentido de apoiar e facilitar

a sua insercéo na vida ativa.

4.3.3 - Desenvolvimento Econémico

O Decreto-Lei n° 77/84, de 8 de Margo, que estabeleceu o regime da delimitagdo e da
coordenacgdo das atuagbes da administracdo central e local em matéria de investimentos
publicos, ndo cometia aos municipios qualquer competéncia na realiza¢do de investimentos
na area do desenvolvimento local. A Lei n°® 159/99, de 14 de Setembro, que revogou o
decreto-lei antes citado, ja veio atribuir competéncias aos municipios no dominio do apoio
ao desenvolvimento local, embora se centrassem em acfes de colaboragdo e participacao
em o6rgaos de ambito regional vocacionados para o desenvolvimento, ou em programas e
acOes com incidéncia local. Atribuiu também a competéncia de licenciar atividades
industriais (classes C e D), comerciais e turisticas.'® Mas os municipios, em termos de

desenvolvimento local, ndo se ficaram por estas competéncias.

O exercicio de fungbes autarquicas ndo ficou limitado ao investimento em infraestruturas
destinadas a satisfacdo das necessidades basicas das populac¢des. Ao longo do tempo esta
tem sido, sem duvida, uma fungdo absolutamente fundamental e, tal como as funcgbes
sociais, novos desafios se foram deparando aos autarcas, que exigiram aos municipios
capacidade para porem em pratica 0S mecanismos necessarios para uma intervengao
consistente em areas que no passado nao eram entendidas como se fizessem parte do seu
guadro de responsabilidades. A implementacao de politicas objetivamente direcionadas para
a promocao do desenvolvimento econdmico € um exemplo das responsabilidades que foram

surgindo no poder local.

Os autarcas tiveram portanto de perspetivar a sua atuagdo muito para além da execucéo
das citadas infraestruturas que, embora prioritarias e fundamentais, ganharam muito maior
sentido como instrumentos ao servico de uma estratégia de desenvolvimento, processo
dindmico que implicou a conce¢do de um modelo devidamente estruturado e a existéncia de
um adequado planeamento das a¢les a realizar, com incidéncia em diversas areas em

simultdneo. Foram sobretudo nos municipios de menor dimensdo, onde os grandes

1% Artigo 282 da Lei n@ 159/99.
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investimentos promovidos pelo poder central ndo chegaram, que ndo puderam deixar de

funcionar como agentes dinamizadores da atividade economica.

A potencializacdo dos fatores de competitividade das empresas a escala regional e local
passou pela edificagdo de “clusters” que nortearam o fomento do desenvolvimento
economico. A avaliagao dos designados “clusters”, derivada de um estudo realizado em
meados da década de 1990, foi na época um bom instrumento na definicho de um rumo
para o Pais, elencando as &reas de intervencdo prioritaria, 0s sectores estratégicos
nacionais que deviam ser privilegiados. N&o foi por acaso que alguns municipios retomaram
este modelo conseguindo com isso obter indices de desenvolvimento que os colocaram
muito a frente daqueles cujos responséaveis ndo souberam, ndo quiseram ou ndo puderam
submeter a atividade autarquica a um prévio planeamento estratégico (Catarino et al, 2007:
31).

Os “clusters” fomentaram interacfes entre agentes econdmicos privados e todo o tecido
institucional publico, num quadro espacial definido e sob determinadas condi¢des, de onde
emergiram efeitos multiplicadores dos resultados das acdes individuais desses agentes. A
proximidade fisica entre os agentes foi 0 mecanismo de sucesso na potencializacao deste
tipo de desenvolvimento, pelo que se justificou incentivar este esforco através de politicas
publicas regionais. A administracé@o local teve um papel fundamental na prossecucgéo deste
empreendimento, visto deter um consideravel conhecimento da cultura existente na regiao.
A edificacdo dos “clusters” foi essencialmente conseguida pelo impacto da proximidade

geogréfica e pelas interdependéncias socioculturais regionais.

Com a implementacdo de politicas de desenvolvimento econdémico, 0s municipios
intervieram assim no combate ao desemprego. Uma das medidas mais utilizadas, no final da
década de 70 e inicio da década de 80 do século passado, foi a construcdo de Zonas
Industriais, devidamente infraestruturadas, cujos lotes eram vendidos a pregos bastante
abaixo em relacdo ao seu valor de custo, a fim de atrair investimentos para os respetivos
concelhos. Acreditava-se que havia uma relacdo direta entre os precos mais baixos de lotes
e condicbes de instalacdo mais atrativas nesses espagos de localizagdo de
estabelecimentos industriais e o grau de interioridade da sua localizagdo. Tentavam assim
atrair industrias, com o intuito de estas criarem postos de trabalho e consequentemente
absorverem mao-de-obra desempregada. Ultimamente, os municipios, face ao decréscimo
da atividade industrial, tém investido na construcio de Areas de Localizacdo Empresarial,
mais vocacionadas para empresas de prestacdo de servicos e de distribuicdo, cuja
localizagdo geogréafica e acessibilidades passaram a constituir aspetos fulcrais na escolha

pelas empresas. Fomentam ainda a criacdo de empresas, facilitando a sua instalacédo e
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funcionamento, através da disponibilizagdo gratuita de espagos vulgarmente designados por
“incubadoras de empresas”, na sua maioria devidamente equipados, assim como apostam
na construcdo de infraestruturas tecnoldgicas, nomeadamente parques tecnolégicos, como
medida potenciadora da competitividade local. A intervencdo publica na constru¢do deste
tipo de infraestruturas teve como justificagdo o colmatar falhas de mercado que
extravasavam o dominio da empresa e por darem origem a beneficios sociais normalmente
superiores aos beneficios privados gerados pelos utilizadores. Facultou um conjunto de
infraestruturas especificas relevantes para o funcionamento coletivo de empresas ou outras

organizacdes de utilizadores, essencialmente em inicio de atividade.

O programa Finicia foi um projeto iniciado em 2006 para facilitar o acesso a solugces de
financiamento e assisténcia técnica na criacdo de empresas, ou a empresas na fase inicial
do seu ciclo de vida, com projetos empresariais diferenciadores, préximos do mercado ou
com potencial de valorizagdo econdémica.’® O seu objetivo principal era constituir-se como
um mecanismo financeiro para micro e peguenas empresas com atividade essencialmente
de ambito local, estando estruturado em quatro eixos de intervengdo e enquadrando-se a
interveng@o dos municipios no Eixo Ill, destinado a PME existentes ou em fase de criacao,
com atividade ou projeto empresarial de relevancia local. A concessao de financiamentos
era efetuada através de um fundo, constituido por cada municipio aderente em parceria com
uma instituicdo de crédito, sendo a sua participacdo nesse fundo de 20% e a participagéo da

instituicdo de crédito parceira de 80% do montante total.

As solucdes financeiras disponiveis eram especificas de cada municipio e a sua
intervencgdo, traduzida na participacdo de 20% nos investimentos, com taxa de juro zero,
podia ser transformada em financiamento ndo reembolsavel, mediante o cumprimento de

condicionantes, como por exemplo a criagdo de postos de trabalho.

Cerca de 100 municipios aderiram a este programa, tendo firmado parcerias com
instituicdes de crédito e constituido o necessario fundo. Apesar de este programa continuar
em vigor, uma parte significativa dos municipios aderentes, devido as dificuldades
financeiras por que estdo a passar ultimamente, tem reduzido significativamente o seu apoio
a empresas candidatas, ou mesmo cessado esse apoio. Refira-se, a titulo de exemplo, que
o0 segundo municipio aderente a este programa (Cartaxo), encontra-se presentemente em
situacdo de desequilibrio financeiro estrutural e, consequentemente, sem condi¢cbes

financeiras para participar no programa.

% Eolheto de divulgacdo do IAPMEI “Finicia — SolugOes financeiras para pequenas empresas”.
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No ambito de acdes de manutencdo e promocgdo de emprego levadas a efeito pela
administracao central, os municipios nao tém tido praticamente qualquer intervencéo, tendo
0 seu papel, quando existente, sido meramente consultivo. O Despacho Normativo n°® 46/86,
de 4 de Junho, regulamentou a concessao de apoios a dinamizagdo socioeconémica a nivel
local, fomentando projetos geradores de emprego, tendo surgido assim o Programa ILE
(Iniciativas Locais de Emprego). Este programa foi coordenado pelos servigcos regionais e
locais do Instituto de Emprego e Formacao Profissional (IEFP) e a intervencdo dos
municipios no Programa ILE foi praticamente insignificante, consubstanciando-se somente
na emissdo de parecer, ndo vinculativo, sobre o interesse das iniciativas para o

desenvolvimento local.

Pelo Decreto-Lei n° 34/95, de 11 de Fevereiro, e Resolucdo do Conselho de Ministros n°
57/95, de 17 de Junho, foi criado o Programa das Iniciativas de Desenvolvimento Local, que
abrangia atividades como os servigos de proximidade, o artesanato, o turismo em espago
rural e alguns ramos de comércio. No entanto, este programa inovador, quer pela tipologia
dos instrumentos utilizados, quer pela metodologia de implementacéo das a¢des, ndo incluia

0S municipios nas entidades intervenientes.

Também no campo fiscal os municipios tém adotado medidas para favorecerem o
desenvolvimento dos respetivos concelhos. Dentro dos parametros legalmente permitidos,
podem aprovar percentagens mais baixas das taxas a aplicar a matéria coletavel relativa a
diversos impostos cobrados na area do municipio, oferecendo assim vantagens as

empresas ja instaladas e incentivos a instalacdo de novas empresas.

Ainda a realizacéo de feiras e certames sobre atividades econdémicas, tanto tematicas como
de ambito geral, de iniciativa municipal, tem como principal intencdo contribuir para o
desenvolvimento das empresas e, consequentemente, para a estabilidade dos postos de

trabalho.

A ANMP, em 2009, e na sequéncia de medidas idénticas adotadas pelos estados-membros
da EU, prop6s ao Governo a criacdo de um Fundo de Investimento Local, destinado a
promover as atividades das empresas e do emprego em todo o pais. Este fundo seria gerido
pela Secretaria de Estado da Administracdo Local e destinar-se-ia ao financiamento de
projetos municipais de melhoramentos de infraestruturas, tanto produtivas, como de
utiidade social. As obras seriam executadas por empesas locais, fomentando assim a
criacdo e manutencdo de postos de trabalho. A concretizacdo desta proposta nunca foi

eguacionada.

140



4.4 — Municipios: um Papel Subalterno e Residual na Administracdo das Politicas
Sociais.

O padrédo limitado e relativamente inalterado de distribuicdo de recursos publicos e o
cometimento dos municipios a um papel consultivo e subalterno na administragao local das
politicas sociais publicas, levaram a que estes tivessem um papel muito limitado no dominio

social, face ao que sdo as expectativas anunciadas pelos préprios.

Nas politicas de saude nada tem sido feito para beneficiar a descentralizacdo no interior do
sistema publico, através da reparticdo de atribuicbes e partilha de poderes entre o Estado e
0s municipios. Estes vém a sua acdo nesta area limitada a um papel supletivo na
administracdo de cuidados de saude primaria, mais concretamente na colaboracao prestada
as unidades de cuidados a comunidade (UCC), para além de disponibilizarem terrenos para
a instalacao de unidades de saude.

Na educacdo, a orientacdo prosseguida nos ultimos anos tem vindo a cometer formalmente
novas atribuicdes e responsabilidades aos municipios, de forma ndo universal no caso de
algumas dessas competéncias, sendo contratualizadas caso a caso e com clausula de
reversdo. E principalmente nesta area que 0s municipios reivindicam uma urgente
reavaliacdo dos montantes financeiros transferidos que acompanharam essas competéncias

descentralizadas, por os considerarem manifestamente insuficientes.

Ao longo do tempo verificou-se que o perfil das politicas de acdo social consagrou uma
divisdo de trabalho nesta area entre o Estado e a sociedade civil, através das IPSS,
deixando a margem o0s municipios. Quanto muito considerou-os como mais uma
organizacéo de solidariedade. No entanto esta situacdo sofreu uma profunda alteracdo com

a implementacdo do programa Rede Social.

Y

As questdes levantadas quanto a eficiéncia e eficacia das politicas de habitagdo social
fizeram com que o Estado tivesse vindo a intervir cada vez menos nesta area.
Paralelamente, pretende descentralizar novas competéncias politico-administrativas para os
municipios, em relagdo ao seu patrimonio de habitagdo social, o que por eles ndo é aceite

sem gue as mesmas sejam acompanhadas dos necessarios recursos técnicos e financeiros.

A nivel de emprego/desemprego, a a¢do municipal centrou-se essencialmente na
disponibilizacdo de &reas empresariais e de espacos devidamente equipados para
incubadoras/ninhos de empresas e na criacdo de incentivos fiscais. Os municipios sao
também dos principais utilizadores de mao-de-obra desempregada, disponibilizada pelos
programas ocupacionais promovidos pelo Ministério da Solidariedade e da Seguranca

Social.
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O enquadramento juridico das atribuicbes municipais sempre perspetivou a intervencéo
autarquica no dominio social como competéncia suplementar. No essencial, aos municipios
nunca competiu o provimento obrigatério dos bens e servigcos garantidos pelas politicas
sociais publicas, mas apenas a acéo facultativa de secundar a intervencao dos servigos do
Estado. Esta intervencdo acaba porém por ndo ser apenas suplementar, mas também
supletiva, o que decorre mais da eficiéncia e eficacia atingida pelas politicas sociais
publicas, ou da falta dela, do que desse enquadramento juridico, que embora n&o
estabelecendo de forma significativa competéncias exclusivas dos municipios no dominio
social, também ndo impede a sua intervencdo, dependente do exercicio das suas

atribuicdes e através do seu poder regulamentar.

Desde h& cerca de uma dezena de anos novas formas de refletir os problemas e as
necessidades locais e novas medidas de politica, com um caréater intersectorial, transversal
e multidisciplinar, se vém conjugando no combate a pobreza e a exclusdo social, tendo em
vista 0 desenvolvimento sustentado. O programa Rede Social foi um dos relevantes
contributos nesse sentido, revelando-se um programa essencial e incontornavel no processo
de inovacao e aplicagdo dos conceitos e dos pressupostos metodoldgicos na intervengéo
social em Portugal. A aposta neste programa inovador veio induzir processos
territorializados de planeamento estratégico aplicados ao social, tendo em vista uma acéo
coletiva transformadora, capaz de encontrar solucbes a medida dos problemas e
necessidades sociais locais, incentivando a participagdo da comunidade e potenciando a
integragdo/ articulagdo/ complementaridade das medidas de politica de ambito nacional
existentes. Veio assim influenciar positivamente a capacidade de intervencéo e de resposta
municipal nas areas sociais objeto deste estudo. Alids, a maioria dos problemas sociais
nessas areas passaram a constar na agenda institucional municipal através da sinalizacao
efetuada pelos parceiros com assento nos CLAS’s, onde sdo discutidos, analisados e

solucionados ou encaminhados para organismos de nivel superior.

E neste contexto que os autarcas da Leziria do Tejo, como protagonistas politicos locais,
concretizam a sua intervencdo na esfera social municipal, objecto do estudo que se

apresenta nos capitulos seguintes.
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Parte Ill — O Caso dos Municipios da Leziria do Tejo

A — Metodologia de Investigagédo
A.1 - Desenho Metodolégico

Para o estudo da acdo dos municipios da Leziria do Tejo no dominio social, recolheu-se
informacé&o sobre a atuacao dos onze titulares de cargos politicos executivos e dos servigcos
sociais das respetivas camaras municipais, a partir do discurso desses autarcas e também
dos responsaveis dos servicos municipais. Recolheu-se ainda informacéo junto dos
responsaveis dos servicos locais da administracdo central intervenientes nas areas sociais
em estudo, assim como dos responsaveis das IPSS’s com assento nos Nucleo Executivos
dos CLAS’s, no sentido de ser feita uma avaliagdo mais abrangente e plural, tendo em
consideracado a perspetiva do poder local, geralmente enfatizando os “pontos fortes”, e a
apreciacdo dos servigos locais e regionais da administracdo central, funcionando como

contraditério, com a mencao dos “pontos fracos” da intervencdo municipal.

Com o fim de obter informacdo de carater factual e descritiva das praticas em curso nos
onze municipios em estudo, foi elaborado um guido de entrevista, constituido por questfées
de resposta fechada, com um conjunto relativamente alargado de alternativas, e por
gquestdes de resposta aberta, para os entrevistados explanarem o0s seus pontos de vista e as

razdes que os levaram a assumi-los.

O trabalho € desenvolvido a partir das perce¢des dos atores locais na esfera social, num
contexto sub-regional, através da recolha das suas opinifes, enquanto protagonistas na
resolucdo de problemas sociais. Utiliza-se uma abordagem descritiva e interpretativa,
desenvolvida predominantemente a partir de informacdo qualitativa, com o objetivo de

analisar as ac¢fes e o0s sentidos atribuidos as mesmas pelos seus autores.

“Utilizamos a expressao investigacdo qualitativa como um termo genérico que agrupa
diversas estratégias de investigacdo que partilham determinadas caracteristicas. Os dados
recolhidos séo designados por qualitativos, o que significa ricos em pormenores descritivos
relativamente a pessoas, locais e conversas, e de complexo tratamento estatistico. As
guestdes a investigar ndo se estabelecem mediante a operacionalizacdo de varidveis, sendo,
outrossim, formuladas com o objetivo de investigar os fendomenos em toda a sua

complexidade e em contexto natural.” (Bogdan e Biklen, 1994, 16).

Como é referido pelos mesmos autores, as investigagdes qualitativas “tentam compreender
0 processo mediante o qual as pessoas constroem significados e descrever em que

consistem esses mesmos significados” (Bogdan & Bilken, 1994; 70).
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Com este estudo pretende-se descrever a forma como 0s municipios atuam no dominio
social e compreender como € que 0s atores locais interpretam as acées municipais e como

interagem no plano institucional na administracédo de politicas sociais.

Tendo em conta a abrangéncia do objeto de pesquisa, foi escolhida como estratégia de
investigacdo um estudo de caso abrangendo, como tem sido referido, uma sub-regido (NUT
llI). A opcao de recolher as opinides ndo s6 dos atores municipais, mas também dos outros
atores institucionais, tanto publicos como privados, consubstancia-se na intencdo de se
conseguir uma visdo o0 mais aproximada possivel sobre o trabalho social realizado nos
municipios da Leziria do Tejo tal como ele é visto por agentes colocados em diferentes
posicdes nas instituicdes locais.

A.2 -Técnicas e Instrumentos de Recolha, Tratamento e Apresentacdo de Dados

Na investigacdo qualitativa, independentemente da abordagem realizada, os achados da
pesquisa sdo as experiéncias dos participantes, pelo que € relevante que estas experiéncias
sejam narradas segundo a 6ptica dos actores que as viveram, cujo resultado sera sempre a

forma literaria (Streubert e Carpenter, 2002: 20).

O instrumento de recolha de informacdo utlizado foi a entrevista semiestruturada.
Complementarmente recorreu-se a analise documental, que visou sobretudo completar a
investigagdo com dados “objectivos” sobre a evolugao do poder local e sobre a sua
intervencdo no dominio social. Dos documentos analisados destaca-se um conjunto vasto
de legislacdo reguladora das matérias em estudo e documentagcdo dos municipios

envolvidos na investigagéao.

A.2.1 - A Entrevista

Considerando os objectivos deste estudo, compreender o papel dos municipios na
administracdo das politicas sociais a partir do sentido dos atores, baseado nas suas
experiéncias e saberes, considerou-se a entrevista semi-estruturada, como o instrumento de
colheita de dados adequado para recolher os dados descritivos na sua prépria linguagem,
permitindo desenvolver uma ideia sobre a maneira como estes interpretam e constroem a
sua realidade (Bogdan e Biklen, 1994; Savoie-Zajec, 2003). Combina-se uma certa
liberdade do entrevistado com alguma orientacdo do entrevistador, o que constituiu a

estratégia dominante na recolha de dados desta pesquisa.

Foram efetuados 74 contatos para realizacdo de entrevistas, de que resultaram 65

entrevistas, das quais 12 foram a autarcas,13 a técnicos municipais, 23 a responsaveis por
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servicos locais da administragéo central, 11 a responsaveis de IPSS’s integrantes do Nucleo
Executivo dos CLAS’s e 6 a dirigentes regionais/nacionais dos servigcos da administracéo
central e da associacdo representativa dos autarcas. Em 9 Servicos Locais da Seguranca
Social, os responsaveis nao responderam a entrevista, remetendo essa tarefa para o
responsavel distrital daqueles servicos. Para concretizar esta parte da investigagdo foram
percorridos 2.934 quilometros, durante 52 dias Gteis, onde estdo incluidas muitas horas

interminaveis de espera.

“‘Em investigagdo qualitativa, as entrevistas podem ser utilizadas de duas formas. Podem
constituir a estratégia dominante para a recolha de dados ou podem ser utilizadas em
conjunto com a observacao participante, analise de documentos e outras técnicas. Em todas
estas situacdes a entrevista é utilizada para recolher dados descritivos na linguagem do
préprio sujeito, permitindo ao investigador desenvolver intuitivamente uma ideia sobre a

maneira como os sujeitos interpretam aspetos do mundo.” (Bogdan e Biklen,1994, 134).

A realizacdo de uma entrevista semiestruturada aos eleitos locais e aos responsaveis pelos
servicos sociais municipais, com 27 e 24 perguntas, respetivamente, visou recolher dados
para todos os eixos de andlise. J& a entrevista efetuada aos responsaveis dos servicos
locais da administracdo central e aos responsaveis de IPSS’s, com 3 a 4 perguntas, teve

como objetivo a obtencéo de dados para o primeiro, terceiro e quarto eixos de analise.

Durante a realizacdo das entrevistas houve a preocupac¢éo de néo interferir no discurso dos
entrevistados, mantendo-se uma atitude de imparcialidade, ndo indutora nem sugestiva de
respostas, evitando-se ao maximo influenciar os seus pontos de vista (Albarello et al, 1997).
Todavia, quando as respostas ficavam aquém do que era perguntado, insistia-se na sua
complementagdo. Todas as entrevistas foram realizadas nos locais de trabalho dos
entrevistados.

Para Bogdan e Biklen (1994), o facto de se pretender recolher dados no ambiente natural
em que as ac¢des ocorrem, descrever as situacdes vividas pelos participantes e interpretar

os significados que estes Ihes atribuem, justifica a realizagdo de uma abordagem qualitativa.

A.2.2 - Anédlise Documental

Procedeu-se a recolha e analise documental de um vasto nimero de diplomas legais
relacionados com o poder local e com as areas sociais em estudo, publicados até Marco de
2013. Também foi consultada documentagéo produzida pelos municipios da Leziria do Tejo,
nomeadamente planos plurianuais de investimento, orgamentos, relatérios de gestao,
prestacfes de contas, mapas de pessoal, diagnésticos sociais, planos de desenvolvimento

social, planos de acéo, cartas de equipamentos sociais e cartas educativas.
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Acessoriamente foram consultados regulamentos de politicas sociais municipais, atas de
reunides sobre deliberacdes relacionadas com a esfera social, publicagbes municipais

divulgadoras de beneficios sociais, etc.

BN

Procedeu-se ainda a consulta de documentacdo produzida pelas organiza¢des sociais,
nomeadamente estatutos, relatérios de atividade e documentacdo sobre conferéncias e

outros eventos, assim como normativos publicados por instituicdes publicas.

B - Caraterizacdo do Territério - A Leziria do Tejo

A delimitag@o geografica do estudo e a escolha da unidade territorial foi decidida por ser
esta a Unica unidade territorial ao nivel das NUT Ill onde todas as for¢as partidarias com
assento na Assembleia da Republica estavam representadas quando o estudo se iniciou,
havendo 5 executivos liderados pelo PS, 3 pela CDU, 1 pelo PSD, 1 pelo CDS/PSD e 1 pelo
BE, governando 10 com maiorias absolutas e 1 com maioria relativa. Mais nenhuma NUT llI
no pais apresenta tal diversidade partidaria. O nimero de municipios e esta diversidade

politica fazem deste caso um objeto de estudo com relevo inequivoco.

Para além da diversidade politica dos executivos municipais, Unica no pais, teve-se também
em consideracdo a diversidade territorial e populacional, pela existéncia de uma capital de
distrito e vérias cidades médias, com carateristicas predominantemente urbanas, e vilas de
média e pequena dimensdo, com grande pendor rural e a sofrer os efeitos do

despovoamento, devido a sua interioridade.

104

Trata-se de uma sub-regido estatistica NUT Ill,”" que atualmente faz parte da Regidao do

5 6

Alentejo’® e do distrito de Santarém,'® incluindo também um municipio do distrito de

104 A delimitagdo desta regido estd de acordo com a Nomenclatura de Unidades Territoriais para Fins

Estatisticos (NUTS) estabelecida pelo Decreto-Lei n® 244/2002 e pelo Regulamento Comunitéario n2 1059/2003.
Na década anterior enquadrava-se na Regido Lisboa e Vale do Tejo (LVT), antiga regido Portuguesa, “que
permanece como a regido mais rica” do pais (Capucha, 2004: 129) e que foi extinta em 2002, tendo sido
repartida entre a Regido Centro (para onde transitaram as sub-regiGes do Oeste e Médio Tejo) e o Alentejo
(para onde passou a Leziria do Tejo), e a nova Regido de Lisboa, que passou a compreender as duas sub-regides
estatisticas da antiga regido LVT: a Grande Lisboa e a Peninsula de Setubal.

105 A Regido do Alentejo passou a compreender integralmente os distritos de Portalegre, Evora e Beja, e as
metades sul dos distritos de Setubal e de Santarém. Constituindo-se a maior regido de Portugal, estendendo-se
por uma superficie de 31.483,6 km? (34,34% de Portugal), é simultaneamente a regido com menor densidade
populacional (24, 40hab/km2). Compreende 5 sub-regides estatisticas: Alto Alentejo, Baixo Alentejo, Alentejo
Litoral, Alentejo Central e Leziria do Tejo.

106 et s . . T oo so.
Este territério distrital encontra-se subdividido, em termos de planeamento, nas sub-regides da Leziria do

Tejo e do Médio Tejo. Em termos de NUTs lll, cerca de 65% da superficie do Ribatejo integra a Leziria do Tejo e
35% o Médio Tejo (PROF-Ribatejo, 2007).
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Lisboa.'” E constituida por 11 municipios (Almeirim, Alpiarca, Azambuja, Benavente,
Cartaxo, Chamusca, Coruche, Golega, Rio Maior, Salvaterra de Magos e Santarém) que
partilham um conjunto de carateristicas distintivas do contexto nacional, nomeadamente a
combinagdo de territérios urbanos com outros fortemente marcados pela ruralidade, a
vocagdo agroindustrial e florestal com propensdo para a expansdo habitacional, de
localizacdo dos servicos e de importantes nucleos industriais, para além de possuir um
conjunto de recursos enddgenos e ambientais e do seu posicionamento de transi¢cdo entre
Lisboa, o Centro do pais e o Alentejo Ihe conferir uma localizagao estratégica de “mediagao”

entre o litoral e o interior.

O municipio de Santarém assume, no interior da Leziria do Tejo, um papel central como
maior nucleo urbano da regido, onde se destacam as articulagbes entre o “eixo de
conectividade central” (assim denominado no PROT-OVT), constituido por Rio Maior,
Santarém, Cartaxo, Almeirim e Alpiarca, com uma “posicao central no contexto regional e
fortemente polarizado pelo centro urbano regional de Santarém”, e o “subsistema urbano do
Sorraia”,'® constituido pelos centros urbanos de Benavente e Salvaterra de Magos, que se
articulam principalmente com a regido Oeste e com a Area Metropolitana de Lisboa (AML), e
Coruche, com um papel de rétula com o Alentejo e a Peninsula de Setubal. Refira-se ainda
a proximidade da Leziria do Tejo a capital do pais como fulcral na dinAmica territorial da
regido. As vantagens da proximidade deste territério ao polo de consumo e atividade
econdémica de Lisboa englobam, de acordo com PROT-OVT, “a expansao e valorizagao da
agricultura, o reforco do sistema urbano, as redes de equipamentos e servicos e as

atividades de armazenagem e logistica, bem como as acessibilidades”.

Em relacdo a sua populacéo, a Leziria do Tejo, com cerca de 247 mil residentes (dados dos
Censos 2011) representa 2% da populagéo residente no pais. O Alentejo foi a regido do
pais onde mais se registou uma perda de populacdo residente durante o periodo
intercensitario (-2,5%) e para este cenario contribuiram todas as suas regides NUTS lll, a
excegdo da Leziria do Tejo, cujo saldo migratério positivo (5,5%) mais que compensou a
taxa de crescimento natural negativa (-2,7%). Por isso esta NUT foi a Unica da regido que
acompanhou a tendéncia de crescimento verificada no conjunto do territério nacional. Ao
longo da Ultima década tem-se intensificado esta tendéncia, provando que a Leziria do Tejo

€ um territério globalmente atrativo do ponto vista migratério, com uma taxa de

repulsdo/atracéo de 3,6%.

107 Azambuja

1% Assim denominado no Plano de Ordenamento do Territério de Oeste e Vale do Tejo (PROT-OVT).
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Os movimentos populacionais da Leziria do Tejo entre 2001 e 2011 evidenciam municipios
em crescimento, localizados as portas da AML e proximos do litoral — Benavente, Salvaterra
de Magos, Almeirim, Azambuja, Cartaxo e Rio Maior — provavelmente devido “a
contiguidade a area metropolitana central que coloca a regido numa posi¢do vantajosa,
sobretudo no que respeita a procura de uma nova geracao de residentes na AML que
desejam o retorno a “paisagem rural” (PROT-OVT). Simultaneamente, “ao longo das ultimas
décadas tem ocorrido uma concentracdo populacional nas sedes de concelho e nos
principais centros urbanos, em desfavor das areas rurais de menor expressdo demogréfica,
com consequente aumento do protagonismo territorial dos centros urbanos de pequena e
média dimenséo e, por outro lado, com a consolidacdo de subsistemas territoriais e urbanos
sob a forma de eixos e conurbac¢des sustentada pelas principais vias de comunicacdo

existentes” (Programa Territorial de Desenvolvimento da Leziria do Tejo 2007-2013).

A diminuicdo da populacdo jovem (até aos 14 anos), acompanhada do aumento da
populacéo idosa (com mais de 65 anos), € um cenario que se observa em todo o pais, e
mais intensamente no interior de Portugal. A Leziria do Tejo, apesar da proporgdo de
populacdo jovem ter decrescido, encontra-se em linha com a evolugdo nacional,
apresentando o maior indice de dependéncia de jovens (23%) da NUTS Il a que pertence,

superior até ao valor que serve de referéncia nacional.

A tradicdo agricola em regime intensivo e o éxodo rural a que se tem assistido, tém
provocado o despovoamento dos campos e uma crescente sensagdo de inseguranga e de
isolamento social e geografico. A esta problematica acrescem outros fenémenos de
exclusdo social e dificuldades de mobilidade e acesso destas populagfes a servicos e

eguipamentos sociais, localizados nos principais centros urbanos da regiao.

A perda de populacdo, a baixa natalidade e o envelhecimento, associados ao aumento
consideravel do fenébmeno do desemprego, causam Sérios constrangimentos ao
desenvolvimento deste territério. Estes argumentos justificam a importancia que o poder
local tem vindo a dar ao dominio social, com a implementacdo de politicas publicas,
auténomas e complementares as politicas nacionais, de combate a pobreza e a exclusao
social, de promocédo do emprego e de garantia da qualidade e acesso a servicos de

educacao e saude.

Nas vérias conversas informais tidas com os autarcas, a articulacdo entre instituicdes
publicas e privadas foi defendida como sendo, atualmente, um dos principais instrumentos
na sinalizacdo de problemas e de implementacdo de respostas sociais, no que respeita ao

apoio a populacdes desfavorecidas. Quanto ao esfor¢o de consolidagéo das infraestruturas,
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equipamentos e servigos disponibilizados, persistem ainda algumas insuficiéncias, muitas

resollveis com o refor¢co desta complementaridade.

A articulacdo entre os servigos sociais municipais e IPSS’s tem permitido uma melhor
utilizacdo dos instrumentos de trabalho disponiveis, postos a sua disposi¢do, assim como a
potenciacdo do trabalho das redes colaborativas existentes, como os conselhos locais de
acao social, que, apesar de ainda ndo conseguirem ultrapassar a fragmentacdo que as
proprias fronteiras dos municipios impdem, tendem a evoluir, embora de forma lenta, para a

gestdo de resultados a uma escala supramunicipal.

No tocante a educacdo, na Leziria do Tejo houve uma forte aposta na requalificagdo do
parque escolar, que atualmente coloca sobre as autarquias o desafio da manutencdo e
sustentabilidade destes edificios, especialmente as creches e escolas EB1, quer pela baixa
natalidade, quer pelo éxodo rural que se tem assistido. Registe-se também a existéncia na
sub-regidio de cinco escolas profissionais.’® No entanto, relativamente a educacéo e
formagdo, permanece a preocupacdo com a baixa qualificagdo da populagcédo ativa em

setores criticos da regiéo.

A contracdo do mercado de trabalho na Leziria do Tejo reflete o abrandamento da
economia nacional, cuja empregabilidade da populacéo entre os 20 e os 64 anos de idade
se reduziu na Ultima década. Consequentemente, a taxa de desemprego seguiu a tendéncia
nacional e aumentou entre 2001 e 2011 de 8,1% para 12,6% e em 2013 (Margo) para
13,7%. Ainda assim a regido revelou maior resisténcia ao aumento do desemprego do que
se registou no pais. Todos os concelhos pertencentes a Leziria do Tejo registaram um
aumento da taxa de desemprego entre 2001 e 2011, mas a excecdo de Salvaterra de
Magos, Coruche e Benavente, o0 desemprego registado nos centros de emprego do |IEFP foi
inferior & média nacional. Em Margo de 2013 s6 Salvaterra de Magos, com 19,6%, tinha
uma taxa de desemprego superior a média nacional, que se cifrava em 17,7%, sendo a taxa

média da Leziria do Tejo, na mesma data, de 13,7%.

A populacéo que ndo tem mais do que o ensino béasico é a mais vulneravel ao fenémeno do
desemprego — mais de 60% dos desempregados inscritos nos centros de emprego do IEFP
ndo detém mais do que este nivel de ensino — e 0 municipio de Santarém, pelo tipo de

postos de trabalho que oferece e pela representatividade de populacdo neste nivel de

199 E<cola Profissional de Salvaterra de Magos, Coruche, Rio Maior, Escola Técnica e Profissional do Ribatejo e

Escola Profissional do Vale do Tejo.
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habilitagbes, € o municipio cujo numero de desempregados que detém o ensino superior é

mais significativo no total dos desempregados.

A guestdo da mobilidade mantém-se ainda como uma preocupacao para as pessoas da
regido, principalmente nas zonas mais rurais e mais afastadas dos centros urbanos,
nomeadamente a disponibilizacdo de transporte a doentes para aceder a unidade de saude
regional, necessario para garantir o acesso aos cuidados de saude, por uma logica de
concentracdo de servicos de saude e de rentabilizacdo de recursos (humanos e financeiros)
ter levado a supresséo de unidades locais de saude.

Como vantagens da regidao a nivel social, destaca-se o dinamismo demografico dos centros
urbanos de pequena e média dimenséo, a requalificacdo do parque escolar e a melhoria da
qualidade dos servigos prestados a populacao, nomeadamente na prestagéo de cuidados de

saude a nivel regional.

Em contrapartida, como desvantagens aponta-se o decréscimo populacional acentuado nas
zonas rurais e o elevado envelhecimento da populagdo, com consequéncias para a coesao
social, a caréncia de algumas valéncias de saude e agéo social (claro défice de resposta na
area da deficiéncia e da saude mental), contracdo do mercado de trabalho, com tendéncia
da reducéo da empregabilidade da populacéo entre os 20 e 64 anos de idade e aumento da
taxa de desemprego, com claros impactos sociais negativos, servicos de transportes
coletivos deficitarios em alguns municipios e insuficiente complementaridade intermunicipal

na oferta de equipamentos a nivel superior.

Como fatores potenciadores do desenvolvimento social da regido aponta-se o
aproveitamento da vitalidade demografica induzida pela populacdo jovem imigrante, a
promogdo de sinergias entre as areas da saude e da acdo social, o desenvolvimento da
economia social e consequente geracdo de emprego e a consolidacdo de uma rede
integrada da seguranca social, em articulagdo com as varias entidades de apoio social, de

forma a gerar resultados a uma escala supraconcelhia.

No entanto, o desenvolvimento social € ameacgado pela tendéncia de envelhecimento
populacional, com consequéncias para a sustentabilidade dos equipamentos existentes,
pela sensacdo de inseguranca e isolamento da populacéo rural, fruto do despovoamento, e
pela reestruturacdo dos servicos desconcentrados do Estado, que para além de retirar

centros de decisao a regiao, contribui para o agravamento do desemprego.
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C - Caraterizacdo dos Autarcas

O sistema eleitoral adaptado para os municipios € bastante sui generis, resultando de uma
combinacdo de alguns elementos do sistema presidencialista e parlamentar, pese embora o
sistema politico portugués, ao nivel dos municipios ser predominantemente presidencialista
(Bravo & Sa, 2000; Montalvo, 2003; Neves, 2004). Assim, a assembleia municipal tem uma
composi¢cdo mista entre elementos eleitos por sufrdgio directo e universal (que devem
constituir a maioria) e todos os presidentes das juntas de freguesia do mesmo concelho. E
na eleicdo do presidente de camara e dos restantes elementos da mesma, que o sistema
eleitoral adoptado revela um toque de singularidade. Ao presidente da camara municipal,
orgdo executivo por exceléncia, eleito por sufrdgio directo e universal, poderia estar
reservado o poder de escolher e indicar os restantes elementos do executivo, que 0 Vao
acompanhar no mandato para o qual foi eleito, mas esta ndo foi a op¢ao do legislador. Pelo
contrério, o sistema eleitoral em vigor, permitindo que a votacdo dos partidos vencidos seja
transformada em mandatos, origina uma espécie de segundo parlamento no seio da propria
camara municipal (Sousa, 1992). Como tal, podem existir casos em que a presidéncia da
camara municipal tenha dificuldades de governacdo, em virtude do facto da maioria dos
elementos daquele 6rgdo ser afecta a partidos de outro quadrante politico. No entanto,
sendo o sistema marcadamente presidencialista, e apesar da assembleia municipal ser
directamente eleita, nem o presidente da camara municipal, nem os restantes vereadores
brotam da mesma (Montalvo, 2003). Assim, a assembleia municipal ndo pode, ao contrario
daquilo que é o cenario na Assembleia da Republica (sistema semiparlamentar), provocar a

gueda do 6rgdo executivo (Neves, 2004), nem aquele dissolver esta.

Na Leziria do Tejo, dez presidentes de camara governam com maioria absoluta e somente

um com maioria relativa.

No estudo realizado pela Dire¢do-Geral da Administragdo Interna sobre os resultados das
eleicbes autarquicas de 2009, verifica-se que, dos eleitos, apenas 25,3% sdo mulheres. No
perfil dos autarcas responsaveis pelas areas sociais consideradas, nos municipios da
Leziria do Tejo, destaca-se a presenca significativa de mulheres como vereadoras
municipais (50%), numa taxa que se situa significativamente acima dos valores nacionais de

participacdo das mulheres portuguesas em cargos executivos.

Quanto ao nivel de escolaridade, constata-se que 80% dos autarcas possui curso superior e
20% possui escolaridade a nivel secundéario. A composi¢do socioprofissional € dominada
por profissbes na area do ensino (63%), sendo cerca de 20% da area seguradora e o

restante da area de gestao.
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Em termos politicos, os autarcas responsaveis pelas areas sociais pertencem ao partido ou

coligacdo que governa maioritariamente as camaras, a exce¢ao do municipio da Chamusca,

que pertence a partido diferente, consequéncia da maioria relativa verificada neste executivo

municipal.

Quadro C.1 - Caraterizacao Politica dos Municipios e dos Responsaveis pelo Dominio

Social
Presidentes Responsaveis pelo Dominio Social
Camaras Partidos Man- Maioria Responsavel Partidos Man- Areas
datos areas sociais datos Sociais
Almeirim PS 6 Absoluta Vereadora PS 1 S,E,AS,HS
Presidente CDhu 1 E
Alpiarca Cbhu 1 Absoluta
Vereador CDU 1 S,AS HS
Vice-
Azambuja PS 4 Absoluta Presidente PS 5 S,AS,HS
Vereadora PS 1 E
Benavente Cbhu 9 Absoluta Vereadora CDU(Ind.) 1 S,E,AS,HS
Vice-
Cartaxo PS 3 Absoluta Presidente PS 1 S,E,AS
Chamusca Cbhu 9 Relativa Vereador PSD/CDS 1 S,E,AS,HS
Coruche PS 3 Absoluta Vereadora PS 1 S,E,AS
Presidente PS 4 S,E
Golega PS 4 Absoluta Vice-
Presidente PS 2 AS
Rio Maior PSD/CDS* 1 Absoluta Vereadora PSD* 1 S,E,AS
Salvaterra BE 3 Absoluta Vereadora BE 1 S,E,AS
de Magos
Santarém PSD(Ind.) 2 Absoluta Vereadora PSD 1 S,E,AS,HS
S — Saude; E — Educacao; AS — Acao Social; HS — Habitagdo Social
Legenda * A coligagdo PSD/CDS concorreu as eleigdes autarquicas sob a sigla “Juntos pelo Futuro”

Fonte: Entrevistas aos Autarcas
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A experiéncia autarquica dos entrevistados revela que nove deles exercem 0 seu primeiro
mandato como vereador no executivo. Dos restantes, ha um caso de desempenho do
segundo mandato e outro caso de desempenho do quinto mandato. Em conversa informal
com os Presidentes das Camaras de Coruche e Almeirim, estes referiram que tinha sido tida
em conta a delegacdo de competéncias na &rea da educacao, ocorrida no mandato anterior,
e o previsivel aumento de intervencao na area de agéo social, na escolha de elementos para
integrarem as listas partidarias concorrentes as Ultimas eleicdes autarquicas. Esta serd a
causa provavel de tais escolhas terem recaido maioritariamente em profissionais ligados ao
ensino. A carreira autarquica dos vereadores das areas sociais contrasta claramente com as
carreiras dos presidentes de camara, onde s6 dois estdo a cumprir o primeiro mandato, um

a cumprir o segundo mandato e oito estdo a cumprir trés ou mais mandatos.

Quanto a mandatos atribuidos, a expresséo saida do ato eleitoral autarquico de 2009 foi a

seguinte:

Quadro C.2 - Mandatos atribuidos

Mandatos
CDhuU BE Ind. Total

Municipios PSD/ PSD
CDS

T
()]

Almeirim

Alpiarca

Azambuja

Benavente

Cartaxo

RNk

Chamusca

NINFRP|IOFRP (W

Coruche

Golega

Rio Maior 4

Salv. de Magos 1

Santarém 7

KINvN(wla|an sk |a|a
ale(NNloN|oN NN o~

Total 4 13 15 4 1

Fonte: Entrevistas aos Autarcas

s

A forca politica maioritaria na Leziria do Tejo é o Partido Socialista, que detém quase
metade dos mandatos (36) nos executivos autarquicos desta regido. O Partido Social
Democrata detém 13 mandatos, mais 4 em coligagdo com o Centro Democratico Social, e a
Coligacdo Democratica Unitario detém 15 mandatos. O Bloco de Esquerda sO esta
representado num municipio, onde € a for¢a politica maioritaria, com 4 mandatos e ha um
Movimento Independente em Almeirim que detém 1 mandato. Verifica-se que ha uma
presenca do Partido Socialista em todos os municipios e que a presenc¢a do Partido Social

Democrata é mais acentuada nos municipios da margem direita do rio Tejo, ao passo que a
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Coligacdo Democrética Unitaria tem a maioria dos seus mandatos nos municipios da

margem esquerda do rio Tejo.
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CAPITULO V — A evolucéo dos problemas sociais na Leziria do Tejo

A Leziria do Tejo ndo tem sido excec¢do em relagcdo ao crescimento dos problemas sociais
derivados da grave situacdo social que se vive presentemente no Pais, embora com
diferentes graus de municipio para municipio. Exemplo desses problemas, que funciona
duplamente como causa e como consequéncia deles, estd o aumento verificado nos
desempregados inscritos, que em Marc¢o de 2013 atingiam os valores constantes no quadro

abaixo.

Quadro 5.1 — Desempregados Inscritos na Leziria do Tejo (Marco/2013)

Municipios Populacéo Populacéo N° de Desem- Desemprega-
Total Ativa pregados dos em % da
populacéo
Almeirim 23 376 10 949 1687 14,90
Alpiarca 7702 3444 548 14,80
Azambuja 21 814 7 183 848 11,80
Benavente 29 019 14 758 1887 15,10
Cartaxo 24 462 11 638 1432 12,60
Chamusca 10 120 4474 582 13,20
Coruche 19944 8 593 1286 15,20
Golega 5465 2414 263 10,80
Rio Maior 21192 9 988 1160 11,60
Sal. de Magos 22 159 10 095 1979 19,60
Santarém 62 200 28 646 3 696 12,10
Leziria do Tejo 247 453 112 182 15 368 13,70
Portugal 10 521 400 5385 400 952 200 17,70
Fonte: IEFP

Face aos dados concretos sobre o desemprego, solicitou-se aos autarcas uma avaliacdo

dos problemas sociais na sua area territorial, nomeadamente sobre a sua evolugéo recente.
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Todos reconhecem o aumento dos problemas sociais e atribuem-no, quase todos, ao
elevado numero de desempregados que se verifica na regido, embora haja uma significativa

diferenca entre as taxas de desemprego nos onze municipios analisados.

“Os problemas sociais sdo maioritariamente devidos ao desemprego, fenémeno crescente
causador de desagregacao social e disfuncionalidades das familias, associado a todos os

problemas que dai derivam” (Vereadora da Camara Municipal de Benavente).

Apesar de, em geral, a percecdo ser bastante difusa e imprecisa, ndo se apresentando
dados concretos sobre o aumento desses problemas, fundamenta-se essa percecdo no
aumento de atendimentos nos servicos municipais de agéo social, no aumento de refeicbes
servidas nas Cantinas Sociais e no aumento dos problemas sociais analisados pelos
CLAS’s e CPCJ’s.

“Houve um grande agravamento dos problemas sociais, que se constata pelo aumento do
ndmero de pedidos de ajuda. Basta verificar o niumero de refeigdes fornecidas pela Cantina

Social” (Presidente da Camara Municipal de Coruche).

E também referido o aparecimento de novas situacbes de pobreza, nomeadamente a
“pobreza envergonhada”, que requer abordagens mais discretas na prestacao de auxilios, e
a pobreza de familias empregadas, devido a escassez de recursos auferidos para
cumprirem com 0s compromissos assumidos. De salientar que as familias antes referidas s6

conseguem encontrar auxilio nas IPSS’s e nos servigos sociais municipais.

“Todos os municipios tém situacBes similares, mais problemas sociais, menos recursos
humanos, menos recursos financeiros e mais presséo social. Nos Ultimos meses a situacao
de caréncia social tém-se agravado, verificada pelo aumento de atividade dos servigos
municipais de ag¢ao social, essencialmente com casos de “pobreza envergonhada” (Vice-

Presidente da Camara Municipal do Cartaxo).

“Os problemas sociais estdao a aumentar e tem-se essa percecdo através da atuacéo do
CLAS e da CPCJ. E o mais grave é que jA comecaram a aparecer situacdes de caréncia de
pessoas empregadas, devidamente comprovadas, a que sO 0s servicos de acdo social
municipais podem responder, devido as condicionantes legais™® das entidades oficiais que

atuam na area social” (Vereadora da Camara Municipal de Rio Maior).

Os autarcas demonstram empenho no levantamento e identificacdo de todas as situactes

de caréncia e na procura de solu¢gBes, mobilizando todos os parceiros sociais para o efeito,

110 . N aLoe . .
Provavelmente a autarca estava a referir-se a impossibilidade de cumprimento desses carenciados das

condicionantes minimas necessarias para acesso a apoios estatais, em termos de rendimento, devido ao salario
auferido nos seus empregos.
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essencialmente no ambito dos CLAS'’s, e na disponibilizagdo dos recursos necessarios para

atenuar, ou resolver, os problemas identificados.

“Estao praticamente todos identificados, mas tendo em conta o contexto socioeconémico que
estamos a vivenciar, os problemas sociais estdo a aumentar e o seu grau de complexidade

também” (Vereadora da Camara Municipal de Salvaterra de Magos).

“A avaliagdo dos problemas sociais é continua, sendo realizada através dos instrumentos de
trabalho do CLAS, nomeadamente o diagnéstico social, pelo atendimento dos varios servigos
e pelos diferentes grupos de trabalho com os agentes sociais, juntas de freguesia, registando-
se a sua evolugdo e mutagbes permanentes” (Vice-Presidente da Camara Municipal de

Santarém).

Apesar dos municipios, a excec¢do de Santarém, ndo terem atualizado os seus diagnosticos
sociais, cuja elaboracdo decorreu de 2004 a 2008, altura a partir da qual previsivelmente os
problemas sociais sofreram altera¢cfes de vulto, devido ao agravamento da situacdo social
verificado nos ultimos anos, as afirmacdes dos autarcas de Salvaterra de Magos e Santarém
de que tém as situacdes sinalizadas, refletem de certa forma a vantagem da proximidade
aos problemas, o que pode proporcionar um atualizado e pormenorizado conhecimento dos

mesmos e, consequentemente, permitir rapidas respostas, com solugdes adequadas.

No entanto, e considerando os autarcas entrevistados o desemprego a principal causa de
problemas sociais, a sua dimensdo difere entre os municipios estudados, o que se
consegue perceber pelas diferentes taxas de desemprego, que regista uma diferenca de 9
pontos percentuais entre a mais baixa (Golegd) e a mais alta (Salvaterra de Magos). Este
altimo municipio é o Unico que ultrapassa a taxa de desemprego nacional, em cerca de 2
pontos percentuais. De referir ainda que os Municipios situados na margem esquerda do Rio

Tejo registam as taxas de desemprego mais elevadas.

“Apesar de haver o problema conjuntural do desemprego, este Concelho ndo é dos concelhos
gue estdo em piores condigcBes no tocante a esse flagelo. Nao tem empresas de grande
dimensdo e, por consequéncia, em casos de faléncia, ndo ira um grande numero de
trabalhadores para o desemprego. Alids, a maioria dos desempregados sdo trabalhadores
que trabalhavam em empresas localizadas fora do Concelho. Os problemas sociais, embora
haja a percecdo de terem evoluido ultimamente, ainda ndo atingiram uma dimensédo
alarmante e a autarquia, conjuntamente com 0S parceiros sociais, tem conseguido dar as

necessarias respostas para os tornear” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

Os servicos sociais dos municipios da Leziria do Tejo reconhecem a existéncia de dois tipos
de pobreza diferentes, temporalmente separados: os ja existentes antes da eclosdo da atual

crise econdmica e financeira; e os que surgiram apds o seu aparecimento. E pratica atual
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considerarem 0s seguintes tipos de pobreza em relacdo as pessoas e familias carenciadas
das suas areas territoriais: a “pobreza tradicional”’, constituida maioritariamente por
camponeses pobres, assalariados com fracas qualificacdes profissionais, grupos étnicos
minoritarios, idosos, jovens em risco e toxicodependentes, que entraram num processo de
acomodamento aos beneficios recebidos e aos seus modos de vida, que impede a sua
reinsercéo; e “os novos pobres” ou “pobreza envergonhada”, grupo de pessoas e familias
gue foram entrando em situacéo de caréncia, devido a contingéncias da sua vida pessoal e
profissional, nhomeadamente por desemprego, sobre-endividamento, salarios em atraso,
cortes salariais, baixos salérios, etc. Este tipo de pobreza manifesta-se em individuos que
vivem na dependéncia de apoios sociais, mas que mantém as praticas anteriores de
vivéncia, na tentativa de conservarem a sua anterior imagem, por ndo quererem ser
identificados como pertencentes aos estratos mais baixos da populagdo. Procuram ocultar-

se, N0S casos em que o contexto territorial em que habitam o permite (Capucha, 2004: 255).

A pobreza tradicional esta associada a uma situacdo cronica, localizada tanto no mundo
rural como no urbano, que enquadra um estatuto inferior e desvalorizado. A nova pobreza
esta diretamente relacionada com as reestruturagdes econémicas e tecnoldgicas e com 0s
seus efeitos no sistema produtivo, expressos nomeadamente no crescimento do
desemprego estrutural e na precaridade de emprego (Rodrigues et al, 1999b, 67). Capucha
refere que “assim, trabalhadores pouco qualificados e mal remunerados e idosos
pensionistas, constituem as categorias mais numerosas da pobreza. Sado também categorias
tradicionalmente pobres. A estas juntam-se-lhes populacdes e comunidades, cuja relagéo
com a escola e o trabalho, as vezes durante geracdes, nunca foi estavel e regular, para
além de outras, diriamos de “novos pobres”, atingidos por processos de rotura de lagos
sociais mais recentes e globais. Entre essas populacbes tém saliéncia categorias
particularmente vulneraveis a pobreza, como os imigrantes, os desempregados de longa
duracao e os trabalhadores dos setores informais da economia, as familias monoparentais,

0s sem-abrigo, os toxicodependentes e os reclusos e ex-reclusos” (Capucha, 2004, 76-77).

Definir categorias sociais desfavorecidas é considerar a sua particular vulnerabilidade a
situacOes de pobreza, pelo facto de ocuparem os lugares inferiores no espaco das posicoes
sociais e que tornam dificil 0 acesso de uma parte significativa de individuos que as compde
a condicdo de cidadania plena e a integragcdo no mercado de trabalho (Capucha et al.,
1998).

“E possivel identificar, ndo s6 as categorias classicas, como também novas categorias sociais

vulneraveis a exclusdo social, devido a exposi¢do diferenciada aos diversos handicaps,
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traduzindo-se na emergéncia de modos de vida e culturas especificas” (Rodrigues et al, 1998;
71).

As novas formas de pobreza estdo relacionadas com as transformacfes ultimamente
ocorridas ho mundo do trabalho e ligam-se sobretudo a uma nova forma de capitalismo, que
reflete os efeitos de diversos fatores, como os de uma economia mundializada, na qual se
praticam, entre outras coisas, transferéncias de capital, cujos fluxos vdo gerar uma
concentracdo desigual de riqueza. Este sistema econdémico globalizado gerou uma nova e
peculiar divisdo internacional do trabalho, assim como causou processos de deslocalizacéo
de fabricas, para paises com menores custos de producdo. Ao mesmo tempo, e ainda huma
l6gica de diminuicdo de custos, deu-se um aproveitamento dos incrementos tecnolégicos
que resultou na substituicio de homens e mulheres por maquinas, que para além da
destruicao de postos de trabalho, levou a desqualificacéo e a precarizacdo das relacdes de
trabalho (Reis, 2015). Todas estas mudancas no mercado de trabalho resultaram naquilo a
que Paugam chamou de desqualificacdo social. De acordo com Pizzio “os estigmas
relacionados com as condi¢cfes de vida degradadas ou precarizadas ganham complexidade
tedrica na medida em que ndo sdo apenas uma forma de referir velhos problemas, mas
apontam para a tematica da chamada nova pobreza.” (Pizzio, 2009: 211). Desta forma, falar
de desqualificacdo social significa “estudar a diversidade dos estatutos que caracterizam os
novos pobres, as identidades pessoais, ou seja, 0s sentimentos subjetivos da propria
situacdo que vivem no decurso de varias experiéncias sociais, e as rela¢cdes sociais que
mantém entre si e com os outros” (Paugam, 2003: 25). Este autor ainda defende que “nas
sociedades modernas, a pobreza ndo é somente o estado de uma pessoa que tem falta de
bens materiais, corresponde igualmente a um estatuto social especifico, inferior e
desvalorizado, que marca profundamente a identidade dos que a experimentam” (Paugam,
2003: 23). Articula trés ideias em relacdo ao conceito de desqualificacdo social que se
encontram vinculadas aos conceitos de pobreza e exclusdo. A primeira € a nocdo de
trajectoria, que implica uma visdo longitudinal do processo, permitindo apreender o percurso
temporal dos individuos; a segunda nocédo defende que o conceito de identidade pode ser
positivo ou negativo, de crise ou de construcdo dessa identidade; a terceira destaca o
aspeto da territorialidade, ou seja, a dimenséo espacial que leva a processos excludentes. O
processo de desqualificacdo ainda é composto por trés fases: a fragilidade; a dependéncia;
e a rutura. A fase da fragilidade relaciona-se com a experiéncia vivenciada da
deslocalizacéo social, que pode resultar numa maior dificuldade de insercéo profissional, e
com a eventual perda de uma referéncia (local de moradia). Segundo Paugam (2003), estas
experiéncias sdo normalmente dolorosas, onde as pessoas que as vivenciam se sentem

deslocadas. “Tem-se aqui a sensacao de estar a viver uma situacdo de inferioridade social
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em relagao a uma situagao anterior.” (Pizzio, 2009: 211). Paugam enfatiza ainda que se esta
“situacdo se prolonga, pode conduzir a dependéncia face aos servicos de assisténcia ”
(Paugam, 2003: 17) A dependéncia corresponde a fase na qual 0s servicos sociais se
responsabilizam pelas dificuldades enfrentadas pelos individuos, onde nesta fase a maioria
das pessoas acaba por desistir de ter um emprego. Contudo, segundo 0 mesmo autor,
“aqueles que fazem a experiéncia da dependéncia procuram compensagdes para 0s seus
fracassos fazendo valer a sua identidade parental, a sua capacidade para gerir o lar, para
exercer diversas atividades junto da sua vizinhanca” (Paugam, 2003: 18). A terceira fase é
marcada pela experiéncia da rutura. Nesta fase os individuos passam por um conjunto de
dificuldades: desvinculacdo do mercado de trabalho, eventuais problemas de saulde,
problemas relativos a habitacdo, diminuicdo dos contatos familiares e isolamento da
comunidade. Em suma, sofrem um processo de soma de fracassos “que conduzem a uma
forte marginalizacao”. (Paugam, 2003: 18). Referindo a mesma realidade ou a realidades
semelhantes, menciona-se, de entre outros autores, Robert Castel (1995), que fala de
“desafiliacao” ou “desinsercado” e Dubet (2003), que fala de imobilidade do individuo excluido

do mercado de trabalho, que ndo se “desloca” numa sociedade em movimento.

A diversidade de condigbes objectivas de existéncia das diferentes categorias sociais
desfavorecidas “cruza-se com a diversidade de referéncias culturais, sistemas valorativos e
representagbes sociais que os individuos e as familias constroem e reproduzem,
configurando-se, assim, um conjunto de modos de vida cuja apreenséo é indispensavel para
a compreensdo da pobreza e exclusdo social em Portugal” (Capucha, 1998: 229). Ainda
segundo este autor, “a degradagdo do mercado de emprego, a perda de emprego numa
sociedade onde o estatuto resulta para a maioria da populacdo da relacdo salarial, a
precaridade e a incerteza quanto ao futuro, a transicdo de mecanismos de regulagcédo
orientados pelo valor da igualdade para politicas de minimos orientadas pelo valor da
equidade, fazem progressivamente eclipsar o problema da “desadaptagcdo” ao progresso,
para colocar no centro do debate a questdo da exclusdo, do enfraquecimento da coeséo
social, da deterioracdo das identidades e da desorganizacdo das relacBes sociais, em

diferentes esferas da vida (trabalho, familia, bairro) ” (Capucha, 2004: 103).

Os problemas e as necessidades apontadas na generalidade pelos autarcas, no tocante a
intervencd@o social municipal, sdo transversais a todos os municipios, embora alguns com

graus de incidéncia diferentes. Fazendo uma elencagem desses problemas:

Y

- Relativamente a infancia foi evidenciada a insuficiéncia de respostas a nivel de
equipamentos sociais, a falta de respostas de acolhimento de criangcas com

deficiéncia/incapacidade, os maus tratos e negligéncia por parte de familiares diretos, o
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apoio a situacdes de instabilidade afetiva, emocional e comportamental (acompanhamento
pedopsiquiatrico) e a articulacao entre horarios de funcionamento entre creches, jardins-de-
infancia e os horarios laborais dos pais;

- Quanto a juventude, foram apontados como principais problemas o abandono e insucesso
escolar, a insuficiéncia de respostas ao nivel de formacao profissional, a falta de respostas
para autonomia de vida (residéncias de acolhimento/autonomizacdo) e insuficiente

intervencdo a nivel de comportamentos de risco;

- Em relagcdo a adultos em idade ativa, foi mencionado o aparecimento de pessoas
empregadas que entraram em situacao de caréncia, por os baixos salarios auferidos serem
insuficientes para fazerem face aos encargos familiares. Sobre a populagéo idosa, onde h&a
uma significativa incidéncia de analfabetismo e iliteracia, os principais problemas prendem-
se com o isolamento social e geografico, maus tratos e negligéncia, a insuficiéncia, ou
mesmo auséncia de apoio familiar, as deficientes condi¢cdes de habitacdo, a flexibilizagédo e
adequacdo das respostas sociais as necessidades dos idosos e situa¢des de precaridade
econdmica (baixas reformas, falta de suporte familiar, custos elevados com medicacao e

encargos com habitag&o);

- No tocante a imigragdo, como principais problemas foi reconhecida a sua precaridade
econdmica, habitacional e alimentar, a exploracdo laboral, o isolamento social, as
dificuldades burocréaticas das respostas de apoio por parte dos servigos locais e o0 custo

exagerado e morosidade dos processos de legalizagéo;

- Sobre as etnias, foram mencionados como problemas o deficit de relacdo entre direitos e
deveres (compromisso social), o respeito pela comunidade envolvente, a habitagcéo precaria,

0 abandono escolar dos jovens e questdes de seguranga;

- Relativamente a deficiéncia fisica e mental, predominaram, como problemas, as questdes
da acessibilidade e da mobilidade, o deficit de respostas institucionais adequadas,
nomeadamente de lares de acolhimento, o acesso e/ou manutencdo de emprego e a

dificuldade de insergéo social e profissional (estigma social).

- Quanto a area de educacdo, apontaram como problemas o ja citado abandono e o
insucesso escolar, as dificuldades de dialogo entre escolas e empresas, a necessidade de

maior aproximacdo das familias a escola, a instabilidade do sistema e da comunidade

educativa e a maior articulagdo interinstitucional;
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- Sobre a formacao, foram focados problemas como a falta de articulacdo entre a oferta e a
procura formativa e a fraca divulgacdo da mesma, os reduzidos niveis de conhecimento da
realidade empresarial em cada municipio, a falta de visdo estratégica empresarial e a

necessidade de aumentar a oferta formativa de nivel [;

- Na area da acao social, foi enfatizado a falta de capacidade de decisdo rapida e a
insuficiéncia de recursos dos servicos publicos locais, assim como a exiguidade de

respostas a nivel de equipamentos sociais em alguns municipios;

- No tocante a toxicodependéncia, cujo aumento foi denunciado pela generalidade dos
municipios, os problemas fazem-se notar no enquadramento familiar e na reinserc¢éo social

e profissional dos toxicodependentes;

- Como problemas na area da habitacdo social, para além de ser mencionada a falta de
fogos para arrendamento a custos controlados, foi salientada a falta de apoio estatal a
conservagcdo de habitacdo social, tanto propriedade municipal e do Estado, como de
privados em situacdo de caréncia, apesar dos programas da administracdo central
existentes para o efeito;

- Sobre a area da saude, foram apontadas a dificuldade de acessibilidade dos idosos, tanto
por questdes de mobilidade, como por razdes econdémicas, e a falta de recursos humanos

na prestacdo de cuidados de saude;

- Na area do emprego/desemprego, para além de ser apontado como principal problema
social desta sub-regido o aumento verificado na taxa de desemprego, foi evidenciado o
esforco da generalidade dos municipios na disponibilizacdo de infraestruturas para
instalagcdo de empresas, cuja oferta ultrapassa em muito a procura verificada nos ultimos
tempos. Foi também mencionado o deficit de conhecimento da oferta formativa existente por
parte dos desempregados, essencialmente com baixa escolaridade, a dificil integracdo de
jovens na vida ativa, a falta de qualificacéo profissional e o fraco conhecimento autarquico

sobre a realidade empresarial.

Foi indicada uma maior intensidade de problemas sociais com imigrantes e com familias de
etnia cigana nos municipios da margem esquerda do rio Tejo. Também foi generalizada a
indicagdo do aumento dos problemas ligados a toxicodependéncia, com o aparecimento de
novos consumidores e a reincidéncia de antigos consumidores, tendo sido justificado este
aumento como consequéncia da atual crise econémica e financeira. Foi ainda indicado por

Santarém o aparecimento de alguns elementos sem-abrigo.
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Consultados os Diagnosticos Sociais dos municipios da Leziria do Tejo, verificou-se que ja
|4 constava a quase totalidade dos problemas sociais listados pelos autarcas e técnicos
sociais municipais durante as entrevistas efetuadas. Colocada a questédo sobre a introducéo
de alguma atualiza¢do desde a sua elaborac¢do inicial, jA que a mesma tinha decorrido entre
2004 e 2008, constatou-se que somente o municipio de Santarém tinha efetuado
atualizagbes quadrienais, coincidentes com a duracdo do mandato autdrquico, e que em
alguns municipios se tinham efetuado atualizacdes setoriais, ha maioria decorrentes da
atuagdo das CPCJ’s. Os municipios da Golega e de Rio Maior elaboraram Planos de
Desenvolvimento Social trianualmente e os restantes municipios elaboraram Planos de
Acdo anuais. No entanto, quase todos os municipios manifestaram a intencdo da sua
atualizacdo a curto prazo, dependente da disponibilidade de tempo dos recursos técnicos

afetos aos servigos sociais municipais.

“Uma parte dos técnicos foi contratada para os servicos sociais municipais propositadamente
para a elaboracdo do pré-diagnéstico, do diagnéstico social e do plano de desenvolvimento
social, porque esse trabalho era compatrticipado pelo Estado. Esses técnicos posteriormente
foram integrados nos servigos para fungbes operativas e nunca mais tiveram disponibilidade
de tempo para fungbes de diagndstico ou planeamento. Foram completamente absorvidos
pelo movimento corrente dos servigos, que teve um crescimento acentuado nos ultimos anos”

(Técnica Social da Camara Municipal do Cartaxo).

A margem das entrevistas e face a observacdo de que seria curial uma atualizacdo dos
problemas sociais para uma elaboracdo mais aderente a realidade dos planos de acéo
anuais, a constar nos documentos previsionais municipais, de modo a garantir respostas
mais eficazes, foi dado a entender pelos técnicos municipais que tal facto ndo era entendido
como crucial para a sua agdo no campo social, por terem conhecimento de praticamente
todos os casos de caréncia que iam surgindo no dia a dia, devido a proximidade em que 0s

mesmaos ocorriam.

Desde sempre a generalidade das autarquias mostrou uma fraca tendéncia para o
planeamento, privilegiando a gestdo do curto prazo (Catarino et al, 2007). Alids, a maioria
das acdes de planeamento encetadas pelo poder local, no dominio social, ou foram
impostas pela administracdo central, ou foram levadas a cabo para beneficiar de fundos
comunitarios para financiar os seus custos. Para sustentagdo financeira do processo de
implementacdo da Rede Social e da consequente elaboracdo dos diagnosticos sociais,
planos de desenvolvimento social e planos de acéo, foi implementado o Pograma de Apoio

111
l

a Implementacédo da Rede Socia operacionalizado pelo Instituto para o Desenvolvimento

m Despacho Normativo n2 8/2002, de 12 de Fevereiro.
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Social (IDS), com a concessdo as autarquias de apoio técnico e financeiro. Por sua vez,
para financiamento do citado Programa, a referida entidade promoveu o0 seu
cofinanciamento no ambito dos fundos comunitérios (QCA IlI).

Por as respostas dos autarcas ndo serem baseadas em dados estatisticos fiaveis sobre a
evolugdo dos problemas sociais na Leziria do Tejo e a fim de se obter uma opinido mais
abrangente sobre este assunto, foram igualmente entrevistados os dirigentes de servigos
desconcentrados da administracdo central ligados a salde, a educacdo e a seguranca
social e os representantes das IPSS’s nos Nucleos Executivos dos CLAS’s. A seguir

apresentam-se as opinides dos dirigentes entrevistados, por area social em estudo.

Saude

Foi perguntado aos responsaveis pelos servi¢os locais da administrac@o central da area da
saude qual a percecao que tinham sobre a evolugdo dos problemas sociais nas suas areas
territoriais de atuacdo, assim como se essa eventual evolucdo tinha influenciado o acesso a

cuidados de saude.

A maioria dos responsaveis entrevistados ndo manifestou opinido sobre a evolugdo dos
problemas sociais na area territorial onde operam, por falta de dados concretos sobre o

assunto.

“Nao se tem dados concretos, mas tem-se a percecdo de decréscimo de utilizagdo dos
servigcos de saude, provavelmente devido as taxas moderadoras. No entanto, sempre que ha
mais desemprego, ha mais caréncias e acaba por sobrar para a saude” (Responséavel pelos

Centros de Saude de Almeirim e Alpiarca).

‘O acesso aos cuidados de saude tem evoluido gradualmente, apesar das mudancas
constantes de politica e da burocracia. N&o se tem percecéo sobre a evolugao dos problemas

sociais” (Responsavel pelo Centro de Saude de Benavente).

So6 trés responsaveis admitem o aumento de problemas sociais com reflexos no acesso a

saude devido ao atual nivel de desemprego.

“A percegao sobre a evolugao dos problemas sociais € de que tem havido incremento devido
ao desemprego, que se refletiu na afluéncia de utentes ao Centro de Saude. Tém surgido
muitos doentes com stress provocado por situacfes de desemprego, em que por vezes a
acao curativa é feita mais a base de palavras do que medicamentos. Os clinicos passaram a
fazer mais o papel de padre do que de médico” (Responséavel pelo Centro de Saude da

Chamusca).

Mas na generalidade, com a introdug&o das taxas moderadoras, todos notaram inicialmente

um retrocesso no acesso a cuidados de saude, situacdo que ao longo do tempo tem vindo a
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normalizar, através da implementacéo de a¢fes facilitadoras desse acesso, levadas a efeito

por parte dos agentes de saude.

“O acesso aos cuidados de salde esta mais dificultado, devido aos problemas provocados
pela crise e ao aumento das taxas moderadoras” (Responsavel pelo Centro de Saude de

Coruche).

“Nota-se um decréscimo no acesso, talvez pela implementagdo das taxas moderadoras”

(Responsavel pelo Centro de Saude de Salvaterra de Magos).

De referir ainda que é admitido pelos responsaveis dos Centros de Salde da Azambuja e da

Golega que as taxas moderadoras vieram moralizar a utilizacdo dos cuidados de saude.

“No primeiro impacto das taxas moderadoras, notou-se um pequeno decréscimo de acesso
de pessoas aos cuidados de saude, mas esta situacdo foi normalizando ao longo do tempo.
Houve algumas estratégias dos servicos para minimizar os problemas de acesso a saude
devido a problemas sociais, como por exemplo envolvendo as juntas de freguesia, com a
marcacdo nessas autarquias de consultas via internet a utentes carenciados. Com a
introducd@o das taxas moderadoras e a regulagédo do transporte de doentes pelos bombeiros
pbs-se fim a muitos abusos de que os servigos de saude tinham conhecimento” (Responsavel

pela UCC do Centro de Salde da Azambuja).

Saliente-se a vantagem da proximidade, evidente na intervencdo das juntas de freguesia
como 6rgéos facilitadores do acesso de carenciados a consultas médicas, assim como na
intencdo de uma UCC em personalizar o contacto dos utentes com o servigo, em caso de

necessidade de cuidados de saude,

“O principal objetivo da Unidade de Cuidados da Comunidade é promover a acessibilidade
dos utentes aos servicos de salde. E muito importante que os utentes tenham um rosto de
referéncia em relacdo a saude, para que, quando tenham alguma dificuldade, saberem que
tém alguém a quem recorrer. Com esta filosofia de atuacdo tem-se melhorado a
acessibilidade das pessoas, essencialmente as mais carenciadas, aos servicos de saude”

(Responsavel pela UCC do Centro de Saude do Cartaxo).

No caso do municipio da Golega, é referido o bom funcionamento dos servigos de saude, o

que podera ter a ver com a profissdo de médico do seu presidente.

“A Golega tem, desde ha uns anos, uma saude VIP, tem um racio de médico por habitantes
dos melhores do pais, para além da qualidade dos profissionais ser muito boa. Em termos de
cuidados de salde, chega a ter mais oferta que procura. E provavel que tenha havido uma
reducdo do acesso a cuidados de saude, devido ao aumento das taxas moderadoras, mas
este fato tem tido um efeito pedagdgico para as pessoas, que s6 devem utilizar os cuidados

de saude quando realmente sao necessarios. Devido a pequena dimensédo do concelho, ha
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uma grande vigilancia sobre os problemas sociais e se qualquer situagdo de caréncia &
detetada pelas entidades, sdo acionados 0s servigos necessarios para a resolver”

(Responsavel pela UCC do Centro de Saude da Golega).

A dirigente dos equipamentos de saude da Leziria do Tejo, através da percecdo obtida em
reunibes de servico, também refere um aumento dos problemas sociais na regido,

apontando o desemprego como a sua principal causa.

“‘Dado ter assumido este cargo ha poucos dias, ndo tenho dados consistentes sobre a
evolucéo dos problemas sociais desta regido, mas a percecado que tive em reunies com 0s
servicos é de que eles estdo a aumentar, essencialmente derivados do aumento do

desemprego” (Diretora Executiva do Agrupamento de Centros de Salde da Leziria do Tejo).

Conclui-se, pelo conteddo das suas afirmacdes, que s6 alguns dirigentes tém uma vaga
percecdo sobre a evolucdo dos problemas sociais na sua area territorial de atuacao,
atribuindo-a ao aumento do desemprego, tendo os restantes dirigentes justificado o seu

desconhecimento sobre este assunto pela auséncia de dados concretos.

Mas quanto a percecao sobre o decréscimo de utilizacdo dos servicos de saude, a opiniao
dos dirigentes é praticamente unanime de que tal facto se deve a introducdo de taxas
moderadoras. Referem ainda ado¢édo de algumas medidas de caracter administrativo para
minimizar o efeito inibidor das citadas taxas moderadoras no acesso a cuidados de saude.
Dois dirigentes afirmam que as taxas moderadoras tiveram um efeito de moralizagdo na
utilizacdo dos cuidados de saude. Nenhum dos dirigentes fez qualquer referéncia a outras
consequéncias que tais taxas pudessem provocar nos utentes, nomeadamente a possivel
exclusdo de acesso a cuidados de saude por parte de pessoas carenciadas, por nao terem

capacidade financeira para pagar as taxas moderadoras.

Saliente-se ainda que ndo houve qualquer referéncia, nem pelos dirigentes dos servicos de
salude locais, nem pelos autarcas, a iniciativas municipais para minimizar os eventuais
efeitos de exclusdo no acesso a cuidados de salde de pessoas carenciadas, provocados
pela implementagéo das taxas moderadoras. S6 o municipio de Almeirim atribuiu subsidios
pontuais a pessoas carenciadas para compra de medicamentos, apos confirmagdo dessa

necessidade pelos servi¢os sociais municipais.

Educacéo

Na area da educacéo foi perguntado aos dirigentes dos Agrupamentos e Centros Escolares
qgual a percecdo que tinham sobre a evolucédo dos problemas sociais no municipio e qual a

sua influéncia no sucesso/insucesso escolar dos alunos.
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As suas afirmagfes indiciam que ha um crescimento dos problemas sociais nas respetivas
areas de atuacgédo. Esses problemas sdo denunciados pelas caréncias patenteadas no dia-a-
dia pelos alunos, quer alimentares, quer de falta de material escolar. Esta situagéo levou a
que ja quatro estabelecimentos de ensino facultem o pequeno-almoco a alunos carenciados,
iniciativa da total responsabilidade das Escolas e financeiramente suportada pelos lucros

dos seus bares.

“Os problemas sociais tém vindo em crescendo, devido ao desemprego e as familias
desagregadas, derivado da atual crise. A desmotivacao e 0 insucesso escolar tém vindo a
aumentar, por a orientacdo que havia sobre eles por parte de muitos pais ter deixado de
existir. A escola esta atenta a esta situacdo e tem verificado a existéncia de muita pobreza
envergonhada, que é denunciada pelos alunos através da falta de livros, de material escolar e
até na mudanca de qualidade do vestuario. H4 algum tempo que é fornecido gratuitamente o
pequeno-almoco a alunos carenciados, através do desvio das sobras do leite escolar e de
aplicag&o dos lucros do bar. Os refeitérios escolares estdo abertos nas férias para fornecer

refeigdes a alunos carenciados” (Dirigente do Agrupamento Escolar de Almeirim).

A maioria indica como causa do acréscimo dos problemas sociais o aumento do
desemprego e, em sua consequéncia, o0 aumento do numero de familias desagregadas.
Quatro dirigentes referem um aumento do insucesso escolar, apontando como causa
provavel a desmotivacdo de encarregados de educagdo em acompanhar a vida escolar dos
alunos, fazendo crer que se demitiram da educacéo dos filhos. Dois dirigentes indicam que o

sucesso escolar se tem mantido e quatro nao se referem a este assunto.

“O sucesso escolar tem-se mantido estavel e até tem havido uma evolugcdo positiva em
relagdo ao ranking nacional. O que é visivel € um aumento de indisciplina, que tem a ver com
0 aumento da oferta educativa, nomeadamente o Programa PIEF, que trouxe novos alunos e
novas situagBes de indisciplina. A escola reforgou a sua atencéo em relagdo aos alunos com

caréncias alimentares” (Dirigente do Centro Escolar da Azambuija).

Também é apontado por quatro dirigentes 0o aumento da indisciplina nos respetivos
estabelecimentos de ensino, levando a que fossem tomadas medidas preventivas para lhe
fazer face. Em conversa informal com o dirigente escolar de Coruche, foi ainda apontada
como causa potenciadora do aumento da indisciplina, a juncdo no novo Centro Escolar de
um maior nimero de alunos problematicos, que anteriormente estavam distribuidos por trés
estabelecimentos de ensino. Alguns dirigentes escolares referiram ainda, também
informalmente, o aparecimento de “novos” alunos carenciados, pertencentes a estratos
sociais “remediados”. Face ao aumento consideravel do nimero de alunos carenciados,

algumas escolas tomaram medidas de apoio a esses alunos e respetivas familias.
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“A escola teve necessidade de criar um Gabinete de Apoio ao Aluno e a Familia, dotado de
técnicos de servigco social, animadores culturais e psic6logos, com formacgéo especifica sobre
indisciplina, para tentar responder a esses problemas...” (Dirigente do Agrupamento Escolar

de Coruche).

De salientar 0 estudo efetuado pelo Agrupamento de Escolas e Jardins de Infancia da
Chamusca sobre o insucesso escolar naquele estabelecimento de ensino, que concluiu que

70% das reprovacdes eram de alunos carenciados.

“ A Escola fez um estudo sobre os alunos que reprovavam, desde o 1° ciclo até ao
Secundario, e verificou que cerca de 70% eram alunos subsidiados. Isto indicia uma relagao
entre as questdes sociais e 0 insucesso escolar” (Agrupamento de Escolas e Jardins de

Infancia da Chamusca).

A maioria dos dirigentes escolares da Leziria do Tejo jA& cumpriu mais de um mandato a
frente da gestdo dos Agrupamentos/Centros Escolares, o que leva a pressupor que existe
experiéncia no desempenho do cargo. Na generalidade referem um aumento dos problemas
sociais, que originou um maior nimero de alunos com caréncias de varia ordem (alimentar,
material escolar, vestuario). Quanto a influéncia desses problemas no sucesso/insucesso
escolar, s6 cerca de metade dos dirigentes se referem ao assunto, mas de forma vaga e
sem apresentarem dados concretos. Também é referido o aumento de indisciplina por cerca
de metade dos dirigentes escolares, sendo apontadas como provaveis causas algumas
medidas do Ministério da tutela e o desinteresse dos encarregados de educacdo de
acompanharem o percurso escolar dos seus educandos. De facto ndo fundamentaram em
dados concretos a razdo do aumento do insucesso escolar e da indisciplina, limitando-se a
constatar os factos e alvitrando que a provavel “culpa” desta situacdo advinha de causas
exteriores a Escola, ou seja, do Ministério da Educacédo (implementacéo de programas de
educagao para alunos “problematicos” e concentracdo desses alunos em infra-estruturas
escolares), e dos encarregados de educacdo (pela falta de acompanhamento da vida
escolar dos alunos). A quase totalidade dos dirigentes ndo apontou quaisquer medidas para
fazer face aos problemas focados, dando a sensacdo de incapacidade da escola para os
resolver e dando a entender que caberia a “instancias superiores a tomada de medidas para

o efeito” (Dirigente do Centro Escolar da Azambuja).
Acéo Social

Na area da agao social foram entrevistados os responsaveis das IPSS’s com assento nas

Comissdes Executivas dos CLAS'’s.
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Por se terem somente entrevistado estes responsaveis,'*?

nao se podem considerar 0s
depoimentos recolhidos como representativos da opinido geral de todas as IPSS’s de cada
municipio. Optou-se por esta solucdo por se considerar que 0s elementos entrevistados, por
estarem inseridos nos CLAS, podem ter um maior conhecimento e uma visdo mais

abrangente dos problemas sociais dos municipios.

Sobre a sua evolugéo, a maioria reconhece um crescimento nos ultimos anos, justificando-o

com o aumento do desemprego.

“Os problemas sociais tém tido uma maior evolucdo, que tem a ver com a falta de
rendimentos das pessoas, motivada pelo aumento do desemprego. Mas a intensidade destes
problemas agrava-se nos desempregados que nao tém direito a qualquer ajuda institucional.
O principal problema para resolver pde-se a nivel da habitacdo, com rendas em atraso aos
bancos, contas da &gua e luz por pagar. Verifica-se por vezes que a Unica fonte de
rendimento de familias carenciadas é a baixa reforma de progenitores idosos” (Responsavel

pela Fundacdo Padre Tobias — Benavente).

Também é afirmado por alguns representantes das IPSS’s que atuam nos municipios na
margem esquerda do rio Tejo o aumento das comunidades romenas e de etnia cigana, que
vieram engrossar o numero de familias carenciadas a recorrer a agdo social. Saliente-se a
expressao da responsavel pela IPSS do municipio de Alpiar¢ca, que empregou o dito popular

“nao se pode ser bom...”, para justificar o crescimento de tais comunidades.

“Os problemas sociais tém vindo a aumentar em Alpiar¢ca devido a crise econdémica e
financeira e ndo s6. Para além das familias pobres “tradicionais”, apareceu no concelho uma
grande quantidade de populacdo romena e ucraniana pobre. Pensa-se que esta situacédo se
deveu a ter aparecido uma familia pobre romena e ter sido muito apoiada tanto pelos servigos
sociais, como pela populagdo, com casa, escola para as criangas e cuidados de salde. A
partir dai deslocaram-se para o concelho algumas dezenas de familias das nacionalidades
citadas para usufruir dos beneficios dos servigos sociais. Como as autoridades policiais nao
atuam junto dos acampamentos dessas familias, elas sentem uma certa liberdade para
permanecerem. Da vontade de dizer “ndo se pode ser bom...”. Os servigos sociais tentam
evitar que haja enviesamento da equidade dos apoios a prestar através de uma troca
constante de informacdo entre todas as instituicbes sociais” (Responsavel pela Fundacao

José Relvas — Alpiarga).

Foi também referido que, na regido, a pobreza “tradicional”’, constituida essencialmente por
camponeses pobres, acresceram nos Ultimos anos novas situacdes de pobreza,

nomeadamente a chamada pobreza “envergonhada”, embora ndo seja apresentada uma

112 .. . . , .
Embora em alguns municipios existam mais de uma IPSS com assento no Nucleo Executivo do CLAS, nestes

casos s6 foram entrevistados os responsaveis de uma dessas IPSS's.

169



caraterizacdo deste tipo de pobreza. Sdo apontados casos de familias carenciadas, cujo
anico rendimento € a pensdo de um familiar deficiente ou a pensdo de velhice dos
progenitores. S8o ainda postas em causa questdes de equidade em alguns casos de

atribuicdo do RSI e na concesséo de apoios as familias romenas e de etnia cigana.

“Os problemas sociais estdo a aumentar, principalmente na area da deficiéncia. Ha cada vez
mais pedidos de ajuda e cada vez mais falta de respostas. A causa principal é o desemprego
e, para algumas familias, o Unico rendimento disponivel que tém é o subsidio da sua
deficiéncia. O atendimento das pessoas carenciadas € inadequado, feito por pessoas sem
formacao especifica, essencialmente para atender a “pobreza envergonhada” (Responsavel

pelo Centro de Reabilitacao e Integracao de Coruche).

Dos dirigentes dos Servigos Locais de Seguranca Social da Leziria do Tejo contatados, sé
dois anuiram em responder a entrevista. Ambos manifestaram a sua percec¢do de que 0s
problemas sociais tém evoluido, tanto em nimero como em complexidade, apontando como

causa provavel o aumento do desemprego.

“A evolugado dos problemas sociais € grande, porque cada vez aparecem mais pessoas a
pedirem para resolver situacdes problematicas. O desemprego é a base principal desses
problemas. Cada vez mais aparecem emigrantes a solicitarem ajuda, assim como pessoas de
etnia cigana. Em Almeirim tém fechado muitas empresas e, consequentemente, provocado
muito desemprego. Em frequentes casos sdo o0s dois membros do casal que ficam
desempregados, sem direito a subsidio de desemprego e que sdo ajudados pelos pais ja

reformados” (Responsavel pelo Servigo Local de Segurancga Social de Almeirim).

A mesma pergunta foi efetuada ao responsavel pelos servigos locais de Seguranca Social,
por os restantes dirigentes se terem recusado a responder, tendo confirmado o aumento dos

problemas sociais em nimero e em complexidade na regido.

“Crescente e de maior complexidade social que obrigam a chamar a cena publica novos
parceiros e servigos” (Responséavel pelos Servicos Locais do Centro Distrital de Seguranca

Social).

Também estes servigos confirmaram uma evolu¢cdo dos problemas sociais, devido ao
crescimento do desemprego, constatada através do atendimento de um maior nimero de
pedidos de apoio, alguns referentes a situa¢des problematicas, e de pedidos de Rendimento
Social de Insercdo. Foi também referido o aumento dos pedidos de apoio por parte de

elementos das comunidades de emigrantes e de etnia cigana.

Foi ainda perguntado ao responsavel regional da Seguranca Social qual a sua percecao

acerca da evolucdo dos problemas sociais na regido da Leziria do Tejo, nomeadamente 0s
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ligados ao desemprego. Deu uma resposta pouco objetiva, ndo fazendo qualquer referéncia
aos problemas sociais da regido. Dai ndo se poder concluir, pelo conteddo da sua
declaracéo, qual a sua opinido sobre este assunto.

“ A par do desemprego sazonal, o tecido econdmico da regido sofre com a crise que afeta o
nosso pais e o mundo. Pese embora uma maior dinamica resultante da atuacéo das parcerias
constituidas e do reconhecido mérito e qualidade de intervencao social, ha ainda um longo
trabalho a desenvolver para que se possa efetivamente dizer que concretizamos uma
mudanca de paradigma, ou seja, que conseguimos passar de uma atuacdo corretiva para
uma atuacdo preventiva, devidamente planeada e ajustada as problematicas sociais com que

nos deparamos diariamente” (Diretor do Centro Regional de Seguranca Social de Santarém).

Face a percecdo manifestada pelos autarcas dos municipios da Leziria do Tejo de que os
problemas sociais tém aumentado nas respectivas areas territoriais, tanto em nimero como
em complexidade, foi perguntado ao Secretario de Estado da Administracdo Local se essa
era também a sua percec¢do. Na sua resposta confirmou, embora de forma indirecta, que os
autarcas lhe comunicavam essa percecao e reconhecia a colabora¢cdo dos municipios com a

administracéo central na abordagem a esses problemas.

“Num tempo especialmente dificil, tenho recebido ecos de muitos presidentes de camara
municipal que as populag8es hoje pedem menos obra fisica e mais respostas ao nivel social.
Tenho consciéncia que as autarquias locais tém sido na sua generalidade parceiros do

Governo nesta area” (Secretario de Estado da Administragao Local).

Conclui-se através das respostas quer dos autarcas, quer dos dirigentes dos servigcos
desconcentrados do Estado e dos representantes das IPSS’s nos Nucleos Executivos dos
CLAS'’s, que ha uma percecgao generalizada de que os problemas sociais tém ultimamente
aumentado na Leziria do Tejo, ndo sé em nimero como em complexidade, sendo apontada
como principal causa o desemprego. No entanto, os dirigentes dos equipamentos de saude
ndo tém uma percecdo tdo consistente como os dirigentes escolares e os dirigentes das
IPSS’s, provavelmente por a sua agéo profissional estar menos vocacionada para a detecéo
desse tipo de problemas. E referido também, para além do aumento da pobreza
“tradicional”, o aparecimento de novas situagcdes de caréncia de familias cujos elementos se
encontram desempregados, apelidadas de “pobreza envergonhada”. Saliente-se as
referéncias, efetuadas por técnicos sociais municipais, ao aparecimento de um anormal
namero de familias romenas e de etnia cigana nos municipios a sul do rio Tejo, para
usufruto dos beneficios da acdo social disponibilizada quer pelos servigcos locais da

administracdo central, quer pelos municipios.
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Por dltimo foi perguntado aos autarcas em que medida € que os problemas sociais
condicionavam a atividade municipal e qual a sua importancia no contexto socioeconémico

do respetivo municipio.

Trés municipios reconhecem que uma maior afetacdo de meios ao dominio social, devido ao
aumento dos problemas sociais nos seus territérios, condiciona a atuagdo municipal noutras
areas, embora nao tenham especificado algum caso concreto ou apresentado exemplos, tal
como lhes foi solicitado.

“O desemprego elevado tem obviamente reflexo no contexto socioeconémico do concelho e,
por consequéncia, o ter que acorrer aos problemas sociais dai derivados acarreta a
mobilizagao de recursos que ndo sao dirigidos para outras atividades municipais” (Presidente

da Camara Municipal de Coruche).

Igual nimero afirmou que conseguiu manter o equilibrio nas diversas areas de atuacao,

apesar do aumento dos problemas sociais nos respetivos territorios.

“Até a data ndo condicionaram a atividade municipal e a sua dimenséo, embora tenha vindo a
crescer nos Ultimos tempos, ainda ndo obriga o Executivo a ter que fazer opgdes de
investimentos ou mesmo de outras despesas correntes. No Concelho ha um conjunto de
respostas as necessidades das pessoas carenciadas, quer da Camara, quer dos parceiros
sociais, que permitem a escolha de solu¢des integradas, em que s&o consideradas as

vertentes resolutiva e preventiva” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

Pelas respostas dos restantes autarcas que se pronunciaram em relagdo as consequéncias
socioecondmicas dos problemas sociais nos respetivos municipios ou analisaram a sua
incidéncia, depreendeu-se que ndo teriam a percecdo completa desta situagdo no seu

municipio, necessaria para responder mais objetivamente a pergunta.

“Os problemas sociais tém sofrido um agravamento nos dltimos anos, o que tem
condicionado toda a atividade socioecondmica do Concelho” (Vereador da Camara Municipal

de Alpiarca).

“O desemprego ¢é o fator mais relevante que, de momento, conduz a uma disfuncionalidade
das familias, quer do ponto de vista econdmico, quer social, agravando o contexto

socioecondmico do Municipio” (Vereadora da Camara Municipal de Benavente).

No entanto, nenhum autarca declarou explicitamente que tinha procedido a cortes de verbas

em outras areas de atuacao para privilegiar um reforco de verbas no dominio social.
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5.1 - A Gestao Autarquica dos Problemas Sociais

Em termos institucionais, a intervencdo autarquica no dominio social é delimitada pelo
enquadramento juridico das atribuicGes municipais nesse campo e pelo papel reservado as
autarguias nos mecanismos de administracdo das politicas sociais nacionais a nivel local. O
quadro legal regulador da intervengéo autarquica na esfera social, essencialmente composto
pela lei que determina as competéncias dos 6rgdos municipais'*® e pela lei que estabelece
as transferéncias de atribuicdes e competéncias para as autarquias locais,"* perspetiva
apenas a sua acdo como complementar a intervencdo dos servicos do Estado e dos
agentes sociais, que tém vindo progressivamente a assumir um estatuto de parceiros

privilegiados nesta matéria.

A opinido dos autarcas da Leziria do Tejo sobre o quadro juridico regulador das
competéncias dos municipios no dominio social, essencialmente em relagdo ao que
compete ao Estado e ao que compete aos municipios, € diversa como se pode ver no
guadro seguinte.

Quadro 5.2 — Enquadramento Juridico das Atribuigcdes Municipais no Dominio

Social (11 autarcas)
Bem Suficiente- Pouco
Areas Sociais Definido mente Definido | Indefinido
Definido
Saude 1 5 4 1
Educacao 6 5 - -
Acéo Social 4 5 2 -
Habitac&o Social 1 4 6 -
Emprego/ Desemprego 2 4 4 1

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Pela analise do quadro, verifica-se que a maioria dos autarcas considera que a definicao
das atribuicdes municipais nas areas da salde, da habitagdo social e do
emprego/desemprego é suficiente ou pouca. Somente nas areas da educacéao e acao social
a quase totalidade dos autarcas as considera bem ou suficientemente definidas. Também so
dois autarcas consideraram indefinidas as atribuicdes municipais nas areas da salde e

emprego/desemprego. Ndo ha uma uniformidade nas respostas. Antes pelo contrario, em

13| ei n2 5-A/2002, de 11 de Janeiro.

14 ei ne 159/99, de 14 de Setembro.
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todas as areas sociais sao apontados trés ou quatro graus de avaliacdo, a exce¢ao da area
da educacdo, onde sdo sO apontados dois, mas mesmo assim divididos praticamente a

meio.

A diversidade das respostas dadas pelos autarcas indicia que tém ou perspetivas diferentes
na apreciacdo do quadro legal regulador da atuagdo municipal no dominio social, ou
conhecimentos diferenciados desse enquadramento juridico, por 0os graus de apreciacdo
menos indicados terem sido expressos tanto por autarcas a cumprirem o primeiro mandato,
como por autarcas com mais mandatos. Também néo se verifica uma sintonia partidaria de
avaliacdo, constatando-se diferentes apreciagcbes sobre cada area social por parte de
autarcas representantes da mesma forca politica de camaras diferentes.

Mas a agdo municipal frequentemente ultrapassa o limite legal e atua na resolugéo de
problemas sociais que ndo encontram solucdo nos servicos desconcentrados do Estado.
Constatou-se pelas entrevistas feitas aos autarcas que o quadro legal nunca foi inibidor da
atuacdo das Camaras no dominio social. Consideram que o estatuto autarquico lhes da
cobertura suficiente para definirem projetos autbnomos no dominio social ou levarem a
efeito acbes complementares as politicas sociais nacionais. No quotidiano, confrontados
com as necessidades locais, os autarcas péem o que consideram legitimo a frente das
obrigacdes legais estritas, com a justificacdo do compromisso politico assumido para com a

populacéo, atuando assim nas diversas areas sociais.

“A Camara sempre atuou junto da populagao carenciada, independentemente do quadro legal
regulador o permitir ou ndo. Quando a acdo do Estado era insuficiente, a Camara avancava
com apoios para minimizar as caréncias dos mais desfavorecidos” (Presidente da Cémara

Municipal da Chamusca).

“A Camara atuard sempre que haja alguém com fome neste municipio, independente dos
constrangimentos legais que possam existir, chamem-se eles Lei dos Compromissos ou outra

coisa qualquer” (Vereadora da Camara Municipal de Almeirim).

Segundo os autarcas, a delineagcdo dos objetivos anuais para a intervencdo municipal no
dominio social é mais influenciada pelas condi¢bes técnicas e financeiras disponibilizadas

ao poder local, do que pelas limita¢cdes do seu enquadramento juridico.
5.1.1 - Objetivos Primordiais da Interven¢c&o no Dominio Social

O planeamento da atividade municipal € normalmente expressa nos seus documentos
previsionais e mais pormenorizadamente nos textos de apoio ao plano plurianual de
investimentos e ao plano de atividades mais relevantes. S&o elencados o0s objetivos

pretendidos e as acdes a empreender para os concretizar. No entanto, estes documentos
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privilegiam a descri¢do dos investimentos em todas as areas de atuagdo municipal e como a
maioria das a¢des do dominio social constituem despesa corrente, ndo sdo descritas nos
referidos documentos, sendo mencionado pouco mais do que o investimento em
equipamentos sociais. Dai que através da consulta dos documentos anuais previsionais e
de prestacdo de contas s6 se consiga recolher dados sobre uma pequena parte da agdo dos
municipios nas diversas areas sociais, ficando uma parte importante sem uma expressao
financeira direta e especifica, por estar diluida em rubricas de caréater geral, ordenadas por

classificacdo econdémica e néo por classificacao funcional.

Em conversa informal com uma responséavel técnica dos servigos sociais de um municipio
sobre a razdo da auséncia de uma maior descricao dos objetivos anuais da agdo municipal
no dominio social nos documentos previsionais, foi dito que a acdo suportada por rabricas
da despesa corrente tinha um impacto politico menor do que se fosse inscrita em rubricas
de despesa de capital, representando assim investimento, e que provavelmente por isso nao

havia a preocupacgao de a evidenciar em tais documentos”.

Por isso, e por ndo se conseguir essa informacdo de outra forma, foi perguntado aos

autarcas quais os objetivos primordiais da interven¢do municipal no dominio social.

Pelo contetido das respostas verifica-se que nenhum municipio tem uma definicéo clara dos
seus objetivos no dominio social, nem a sua agéo se encontra estruturada e hierarquizada
por area social, uma vez que sdo mencionados objetivos gerais ou prioridades de

intervengéo junto de determinados estratos carenciados.

“Potenciar a intervengao social, planeamento e cooperagdo, com vista a rentabilizacdo de
equipamentos sociais e dos recursos. Criar/apoiar respostas adequadas as necessidades dos
grupos e segmentos da populacdo mais vulneraveis e/ou em situacdo de risco” (Vice-

Presidente da Camara Municipal de Santarém).

O objetivo mais indicado pelos autarcas é a garantia da subsisténcia das pessoas e familias

carenciadas, essencialmente as que nao usufruem qualquer tipo de rendimento.

“O principal objetivo, presentemente, é acorrer as familias em que todos os membros estédo
desempregados e que tenham filhos em idade escolar. HA que garantir os meios de
subsisténcia necessarios a essas familias, assim como o apoio social escolar aos seus filhos,
para que o seu aproveitamento ndo seja prejudicado com a situagédo” (Presidente da Camara

Municipal de Coruche).

Sao mencionadas como principais areas de intervencdo a educagdo, a acdo social e a

habitac&o social.

175



“Os objetivos primordiais s&do a agado social escolar, com o fornecimento de alimentagédo,
manuais e materiais escolares, a acdo social, com atribuicdo de alimentos a familias
carenciadas, melhoria de habitacdes, apoio a rendas de casa e disponibilizacdo de ajudas
técnicas. O objetivo primordial genérico sintetiza-se em: fome no Conselho, ndo; gente na

rua, ndo!” (Vereadora da Camara Municipal de Almeirim).

Também é dada importancia a proximidade dos servigos de atendimento aos cidadaos em
situacao de vulnerabilidade e a articulagdo com os agentes sociais locais.

“Ter uma grande proximidade aos municipes carenciados, através de um circuito permanente
de atendimento que permita dar respostas aos problemas. Ter também grande proximidade
com os diferentes agentes sociais, através de parcerias estreitas, incentivando e apoiando,
através de diferentes meios, as suas iniciativas e projetos” (Vereadora da Camara Municipal

de Benavente).

Segundo os autarcas, a auséncia de um planeamento de objetivos mais avangado €
consequéncia da grave situacdo social vivida atualmente, em que 0s problemas sociais
surgem mais assiduamente de forma imprevista e com maior complexidade, o que leva a
atuacao municipal a ter mais um carater assistencialista do que uma resposta integrada para
a resolucdo dos mesmos. Alias, essa imprevisibilidade é por eles apontada como a maior
dificuldade a um planeamento correto e realista da acdo a desenvolver no dominio social,
obrigando a um constante reequacionamento dos meios e recursos disponiveis. Apos ser
perguntado porque nao era mencionado o contelido do Plano de Desenvolvimento Social
como alicerce na definicdo dos objetivos prioritarios da intervengdo municipal no dominio

social, foram também estas as razdes indicadas para justificar tal falha.
5.1.2 - Principais Dificuldades na Interven¢&o no Dominio Social

Colocada a questdo sobre quais as principais dificuldades sentidas pelos autarcas na sua
intervencdo no dominio social, nomeadamente nas areas sociais em estudo, as respostas
obtidas apontam quase que exclusivamente para a escassez de recursos financeiros como

a maior dificuldade.

“Na area da educagdo tem-se cumprido com as obrigagfes descentralizadas. Na &rea da
acao social é feito um esforgo para dar cobertura a todos os pedidos de auxilio, assim como
para a melhoria de condi¢cbes habitacionais e fornecimento de bens essenciais a familias
carenciadas. Mas sentem-se grandes dificuldades financeiras para acorrer a todas as

solicitacdes” (Vereadora da Camara Municipal de Almeirim).
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De referir a mengdo da area da habitacdo social para ilustrar a exiguidade de meios
financeiros, pois tem sido indicada pelos autarcas como uma das areas que consome

grande volume de receitas préprias do dominio social.

“A principal dificuldade é a manutencao e requalificacdo da habitagdo social, uma vez que os
recursos financeiros nem sempre estao disponiveis de modo a que as reparacbes sejam
feitas da forma mais célere quanto o desejavel’ (Vice-Presidente da Camara Municipal da

Golegd).

Reconhecem também que a falta de meios financeiros se deve a indefinicdo de
competéncias entre a administracdo central e o poder local em algumas areas sociais, que

obriga as autarquias a terem custos acrescidos, e a exiguidade das transferéncias

financeiras que acompanharam as competéncias descentralizadas para 0os municipios.

“A indefinicdo de competéncias entre as administragdes central e local nas areas sociais
constitui uma dificuldade grande, essencialmente por acarretar gastos adicionais a autarquia,
numa altura em que as transferéncias do Estado estdo a sofrer cortes anuais significativos.
Esta indefinicdo favorece financeiramente a administracdo central, uma vez que as
autarquias, face aos problemas sociais que se lhes deparam no dia-a-dia, tém que avancar

com recursos proprios para os resolver” (Vereadora da Camara Municipal de Rio Maior).

“A principal dificuldade é a insuficiéncia de recursos financeiros transferidos pela
administracdo central para custear as competéncias ja descentralizadas, o que reduz
significativamente a capacidade de intervencdo da autarquia no dominio social” (Vice-

Presidente da Camara Municipal de Santarém).

N&o é referida a falta de outros meios, como humanos, técnicos e de equipamentos sociais,
necessarios a atuacao municipal nas diversas areas sociais, tendo mesmo o municipio da

Chamusca assumido a suficiéncia desses meios.

“Tém-se bons recursos humanos, tém-se bons equipamentos, faltam recursos financeiros
para fazer mais e melhor” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).
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Capitulo VI — Os Meios Disponiveis para Intervencdo no Dominio Social e os

Conselhos Municipais
6.1 — Meios Disponiveis para Intervencdo no Dominio Social

Para atuarem no dominio social as autarquias tém que estar minimamente apetrechadas
com recursos técnicos, humanos e financeiros e possuirem 0s equipamentos sociais
necessarios. Nas entrevistas feitas aos onze autarcas, recolheram-se as seguintes

avaliacBes sobre os meios que detém para este efeito:
Quadro 6.1 - Avaliagédo dos recursos disponiveis

(11 municipios)

Meios Suficientes Escassos
Humanos 6 5
Técnicos 6 5
Financeiros - 11
Equipamentos 7 4

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Mais de metade dos autarcas considera que 0s seus servicos do dominio social estéo
suficientemente apetrechados com recursos humanos e técnicos e que possuem O0sS
equipamentos necessarios para fazer face aos problemas sociais. Os restantes autarcas,
face a grave situacéo social que atualmente € vivida nos respetivos municipios, consideram
que os recursos que presentemente tém disponiveis ndo sdo suficientes para dar uma
resposta eficaz aos problemas sociais com que se deparam. Coincidentemente estes cinco
municipios sdo os que tém menor percentagem de pessoal afeto aos seus servigos sociais
em relacdo ao total de pessoal municipal. No tocante a recursos financeiros, a opinido &

unanime em considera-los escassos.

Meios Humanos e Técnicos
Quanto aos recursos humanos e técnicos municipais no dominio social, o seu aparecimento
s6 se deu no periodo democratico e teve uma evolugdo mais lenta que os servi¢os ditos

tradicionais (administrativo, obras e urbanismo).

Anteriormente a 1974 as fun¢gbes desempenhadas pelos municipios eram essencialmente
de fiscalizacdo e policiamento, realizando também algumas obras de infraestruturas,
apoiadas numa estrutura organica pouco desenvolvida, com recursos limitados,

nomeadamente no que se refere ao pessoal técnico especializado e superior. Com a
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institucionalizagdo do poder local apés 1974, a organizacdo dos servicos das autarquias
locais percorreu um caminho que foi da estabilizacdo dos setores de obras, urbanismo e
ambiente até a criacdo dos servigos sociais (Catarino et al, 2007). A partir de 1977, a par de
uma complexificacdo das estruturas organizativas ja existentes (construcdo de
infraestruturas, administracdo urbanistica e prestacdo de servicos urbanos) (Rodrigues,
2009), com a contratagdo de técnicos superiores (designadamente engenheiros e

arquitetos), verificou-se a progressiva criagdo dos servi¢cos sociais municipais.

Face a necessidade sentida pelo poder local de reorganizar 0os seus servicos, e a fim de
uniformizar esse processo de restruturacdo, foi publicado o Decreto-Lei n°® 116/84, de 6 de
Abril, que levou as autarquias a iniciarem a departamentalizacdo dos seus servigos,
processo no qual para além de integrarem o0s departamentos j& tradicionais, criaram
departamentos ligados ao desenvolvimento social (educacédo, salde, acao social, cultura e
desporto). E neste quadro que se insere o processo de aparecimento e estabilizacdo dos
servigos sociais municipais. O surgimento deste tipo de servigos ocorreu essencialmente no

115

fim do 3° mandato*® e durante o 4° mandato.'*® Até entdo a intervencdo municipal na esfera

social era essencialmente assegurada a nivel de “pelouros”’,''” com os vereadores a
intervirem diretamente, nomeadamente no atendimento a solicitacbes de resposta a
situacdes-problema (Menezes 2002; Mondolfo, 2005) e em alguns casos, raros, através de
técnicos especializados, contratados para o efeito, mas ainda sem qualquer enquadramento
a nivel funcional. S6 a partir do 4° mandato se regista uma apreciavel evolu¢gdo no
recrutamento de técnicos especialistas nas areas sociais, confirmando a consolidagéo e o
desenvolvimento dos servicos sociais municipais. A dindmica observada decorreu
igualmente do impacto da Lei de Delimitag&do de Investimentos entre a administracdo central

e a administragdo local,'®

a qual perspetivou um quadro mais alargado de atribuicbes
municipais no campo social e especialmente na area da educacédo. De igual importancia se
revelou também a regulamentacdo da estrutura organica dos municipios, que forcou as

autarquias a procederem a reestruturacdo dos seus servicos até final de 1986.

Mas se a criacdo dos servigos sociais, como area de acao especializada, foi influenciada
pelo quadro legal de competéncias municipais neste dominio, a dindmica da populagdo e da
sociedade local e as suas relagdes com 0s executivos camararios e servigos municipais
desempenharam um importante papel na definicdo das politicas de intervencao municipal e,

naturalmente, na institucionalizacdo dos referidos servicos. Dai a explicacdo da existéncia

> Mandato que decorreu em 1983, 1984 e 1985.

Mandato que decorreu em 1986, 1987, 1988 e 1989.

Designacgao atribuida as areas de acdo dos municipios, em termos de gestdo interna, e na base da qual eram
distribuidas as responsabilidades pelos vereadores do executivo municipal.

18 becreto-Lei n® 77/84, de 8 de Margo.
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de setores que ndo estdo legalmente atribuidos aos municipios, enquanto competéncias
exclusivas (caso da agdo social) e que se encontram tdo institucionalizados como os

servigos “tradicionais” (administrativo, obras, urbanismo, etc.).

Em termos institucionais e a nivel organico, o dominio social teve tratamento diverso,

dependente da dimens&o dos municipios. Foi desde o nivel de departamento™® ou divisdo
nas grandes e médias cidades, até ao nivel de setor nas pequenas vilas. Nos pequenos
municipios regista-se a associa¢do da saude, educacao, acao social e habitagdo social com

a cultura e o desporto.

Dos municipios da Leziria do Tejo, sete optaram pela dimensao organizacional de divisao,
tendo Santarém optado por duas divisdes, uma para a educacao e outra para as restantes
areas sociais, trés optaram pela denominacédo de servico e s6 uma pela denominacdo de

gabinete, como se pode constatar pelo quadro abaixo.

Quadro 6.2 - Organizacdo dos servigos sociais municipais

Camaras | Departamento | Divisdo Seccao Setor Servico Gabinete

Almeirim X

Alpiarca X

Azambuja

Benavente

XXX

Cartaxo

Chamusca X

Coruche X

Golega

Rio Maior

S. Magos

XX | XX

Santarém

Fonte: Entrevistas aos técnicos responsaveis pelos servi¢cos sociais municipais

Observa-se assim uma relagdo entre a dimensdo populacional dos municipios e o
desenvolvimento da sua estrutura de servigos sociais, a excecao da Golega, que se afigura
sobre dimensionada, uma vez que € o menor municipio da regido, tanto em populagdo como

em area.

Quanto ao pessoal afeto ao dominio social, em termos de categorias e conforme o quadro
6.3, prevalecem os técnicos superiores (68,4%) e os técnicos administrativos (22,8%). Em
relacdo as especialidades dos técnicos superiores, a maioria sdo técnicos de servico social

e psicélogos.

119 . . . . ~ .. , .
Em termos hierarquicos, a organizacdo municipal estrutura-se desde o nivel mais elevado de Departamento,

até ao nivel mais baixo de Setor. Alguns municipios optaram por subtrair os seus servigos sociais desta
hierarquia, fazendo-os depender diretamente do autarca detentor do “pelouro”, denominando-os como
Servigo ou Gabinete.
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Quadro 6.3 - Pessoal Afeto aos Servigos Sociais Municipais

Céamaras Diretor de | Chefe de | Técni- Coorde- | Assis- Assis- Ou- | Total
Depar- Divisao co nador tente tente tros
tamento Supe- | Técnico | Técni- | Opera-

rior co cional

Almeirim 3 1 4

Alpiarca 1 2 3

Azambuja 10 2 12

Benavente 7 1 8

Cartaxo 5 3 8

Chamusca 3 1 2 1 1 8

Coruche 3 3 1 7

Golega 1 2 1 4

Rio Maior 1 6 4 11

S. Magos 1 3 1 2 1 8

Santarém 2 16 4 1 23

Fonte: Entrevistas aos técnicos responsaveis pelos servi¢os sociais municipais

No pessoal afeto aos servi¢cos sociais municipais ndo se considerou o pessoal ndo docente

afeto a atividade dos estabelecimentos de ensino. Analisando os mapas de pessoal de 2012

dos municipios da Leziria do Tejo, verifica-se que o0 pessoal afeto as areas sociais em

estudo, em termos de percentagem, é residual.

Quadro 6.4 — Pessoal Afeto aos Servigos Sociais Municipais - %

Municipios Total de Trab. nas %
trabalhadores areas sociais
Almeirim 240 4 1,66
Alpiarca 165 3 1,81
Azambuja 317 12 3,78
Benavente 316 8 2,53
Cartaxo 373 8 2,14
Chamusca 154 8 5,19
Coruche 381 7 1,83
Golega 136 4 2,94
Rio Maior 294 11 3,74
Salvaterra de Magos 209 8 3,82
Santarém 1.150 23 2,00

Fonte: Mapas de Pessoal dos municipios da Leziria do Tejo
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As diferentes percentagens verificadas, que vdo de 1,66 (Almeirim) a 5,19 (Chamusca),
poderdo reflectir a prioridade dada pelos executivos dos municipios da Leziria do Tejo as

areas sociais.

Conclui-se que seguramente ndo € a acao no dominio social que contribui para que os
municipios sejam as maiores entidades empregadoras nas suas areas territoriais. Antes
pelo contrario, esta area funcional atualmente tdo importante, em relagdo ao alcance social
que tem a sua atividade, é a que tem menor dotagdo de pessoal, tanto técnico, como

administrativo, comparativamente com as restantes areas funcionais municipais.

Equipamentos Sociais

No tocante a equipamentos, até ha cerca de dois mandatos atras a promocgao de
equipamentos sociais constituiu, em termos financeiros, a componente mais significativa da
intervengdo dos municipios no dominio social. Esta opc¢do deveu-se as importantes
caréncias de infraestruturas sociais verificadas em todo o pais e os municipios, ha sua
generalidade, desenvolveram, designadamente nos primeiros mandatos democraticos,
programas de construcdo e beneficiacdo de equipamentos escolares, de apoio a familia e &

populacdo idosa, de saude e de habitacao social.

Em termos fisicos, a acdo autarquica incidiu principalmente na construgcdo de escolas
primarias, equipamento escolar complementar (desportivo e lidico), cantinas escolares,
creches e jardins-de-infancia, unidades de atendimento e prestacdo de cuidados de saude
(postos médicos nas sedes de freguesia) e centros de dia para a populacdo idosa.
Participou também na construcdo de centros de saude e de escolas preparatérias e
secundarias (cuja construcdo é da responsabilidade da administracdo central), com a

disponibilizacao dos terrenos necessarios e execucdo dos arranjos dos espacos exteriores.

No entanto, h4 que destacar que o0s equipamentos sociais foram sendo feitos sem um
planeamento prévio das necessidades, obedecendo algumas vezes a modismos,
evidenciando falta de racionalizagdo em termos da sua distribuicdo territorial,

essencialmente a nivel intermunicipal.

A ANMP, no seu XVII Congresso realizado em Junho de 2007, mencionou a necessidade
de elaboracdo de um instrumento aglutinador e coordenador das varias intervengfbes nas
areas sociais dos municipios, denominado de “Carta Social” de equipamentos e servigos. A
fim de se elaborar uma listagem de equipamentos sociais existentes na Leziria do Tejo,
propriedade tanto dos municipios, como de entidades privadas, foi solicitado aos servigcos

sociais municipais que facultassem os dados necessarios para o efeito. Na altura da
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entrevista, em nenhum municipio o respetivo servigo social tinha disponivel para consulta
imediata a Carta de Equipamentos Sociais. S6 a técnica do municipio de Santarém indicou
que tal documento poderia ser consultado no respetivo “site” autarquico. Denotou-se um
distanciamento da accdo dos técnicos dos servigcos sociais municipais em relacdo ao
contetdo dos documentos de planeamento estratégico no dominio social, provavelmente
devido as reduzidas dotagfes de pessoal desses servigos, obrigando, por consequéncia, a

uma acc¢ado mais direcionada para respostas a problemas surgidos no dia-a-dia.

O processo de elaboragédo das Cartas de Equipamentos Sociais de todos 0os municipios da
Leziria do Tejo foi liderado pela sua Comunidade Intermunicipal (CIMLT), que para o efeito
desencadeou um processo de concurso publico para adjudicacdo dessa prestagdo de
servico, concluida em Julho de 2010. Idéntica iniciativa ja tinha sido tomada pela CIMLT, em
2006, para elaboracdo das Cartas Educativas dos municipios associados, salientando-se o
facto desta sub-regido ter sido a primeira a ter todos aqueles documentos municipais
superiormente homologados. Por isso, foi solicitada a CIMLT a consulta dos referidos
documentos, para maior celeridade na elaboragdo da citada listagem, que se apresenta no
gquadro 6.5. Apresenta-se também, no quadro 6.6, a listagem dos estabelecimentos de

ensino da Leziria do Tejo.

Cada Carta de Equipamentos Sociais, no seu final, indica os investimentos necessarios
realizar na area do respetivo municipio, tanto em construgéo de novas infraestruturas, como
no aumento de valéncias nos equipamentos existentes, a curto (2010/2011), médio
(2012/2013) e longo prazos (ap6s 2014),"*° indicando também as entidades promotoras dos
projetos (municipio, IPSS ou a definir). Confrontadas estas propostas com o0 constante nos
planos plurianuais de investimento dos municipios de 2010 a 2013, verifica-se que em
nenhum municipio h4 uma coincidéncia de investimentos nos dois documentos, antes pelo
contrario. Em alguns municipios s6 ha coincidéncia em alguns projetos (poucos), na maioria
com descoincidéncia nos prazos (curto e médio) e noutros ha uma descoincidéncia total.
Este facto podera de certa forma revelar a importancia com gque 0s autarcas encararam este
instrumento de planeamento para a programacgéo dos seus investimentos no dominio social,
embora esta situacdo possa também ter sido influenciada por eventuais dificuldades

financeiras, limitadoras do investimento municipal.

120 o definicdo temporal do curto, médio e longo prazos obedeceu ao tempo de duragdo do Quadro de

Referéncia Estratégica Nacional (QREN).

184



Quadro 6.5 - Equipamentos e Respostas Sociais Existentes na Leziria do Tejo

Equipamentos e Respostas

Sociais

Municipios*

5

6

7

10

11

Infancia e Juventude

Creche

Creche familiar

CATL

11

Lar de infancia e juventude

| N P W

Centro de acolhimento

temporario

RN N e

Populacao com deficiéncia

Lar de apoio

Centro de ativid. Ocupacionais

Lar residencial

Centro de apoio socio-educativo

Residéncia autbnoma

Intervengé&o precoce

Transporte de pes. Deficientes

NN NN S N

Populacéo idosa

Centro de convivio

Centro de dia

12

Lar

11

Residéncia

R o M R

RN NN

Centro acolhim. temp. p. idosos

Familia e comunidade

Centro de férias e lazer

Centro acolhim. e emerg. Social

Ajuda alimentar

10

16

Centro atendim. Psicossocial

Pessoas c/ comport Aditivos

Equipa de intervencéo direta

Apartamento de reinser. Social

Comunidade terapéutica

1

1

* 1 - Almeirim; 2 - Alpiarca; 3 - Azambuja; 4 - Benavente; 5 - Cartaxo; 6 - Chamusca,; 7 - Coruche; 8 -

Golegd; 9 - Rio Maior; 10 - Salvaterra de Magos; 11 - Santarém.
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Quadro 6.5 - Equipamentos e Respostas Sociais Existentes na Leziria do Tejo (cont.)

Equipamentos e Respostas Sociais Municipios*

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 | 11

Pessoas em sit. dependéncia

Apoio domiciliario integrado 2 1 1 1 2
Apoio domiciliario 4 2 8 3 9 6 6 2 5 6 15
Unid. de vida e longa duracdo 1

Unid. de cuid. cont. de salude

Unidade cuid.de média duracao 1

Pessoas com doenca mental

F6érum socio-ocupacional 1

Unid. pessoas com Alzheimer 1

* 1 - Almeirim; 2 - Alpiarca; 3 - Azambuja; 4 - Benavente; 5 - Cartaxo; 6 - Chamusca; 7 - Coruche; 8 -

Golegd; 9 - Rio Maior; 10 - Salvaterra de Magos; 11 — Santarém.

Fonte: Cartas de Equipamentos Sociais dos Municipios da Leziria do Tejo

Quadro 6.6 - Tipologia dos Estabelecimentos de Ensino Publico da Leziria do Tejo

Municipios JI* EB1 | EB1 EB | EB23 | ES ES+ | Ens. | Ens. | Ens.
23 23 +S 3°C. | Esp. | Prof. | Sup.

Almeirim 10+3 10 2 1
Alpiarca 2+1 1 1
Azambuja 2+7 18 1 2 1
Benavente 7+2 10 3 1 1
Cartaxo 6+2 14 1 1 1
Chamusca 9+1 10 1
Coruche 11+2 18 1 1 1 1
Golega 2+1 2 1
Rio Maior 21+2 33 2 1 1 1
Sal. Magos 4+4 9 2 1 1
Santarém 31 66 5 2 2 4
*O primeiro nimero refere-se a jardins-de-infancia publicos, incluindo dois autarquicos em
Coruche. O segundo numero refere-se a jardins-de-infancia pertencentes a IPSS'’s.

Fonte: Cartas Educativas dos Municipios da Leziria do Tejo

Os municipios, apesar de nos primeiros mandatos democraticos terem privilegiado a
promocao direta de equipamentos sociais, presentemente estdo a dar apoio a construcao
desses equipamentos pelos agentes sociais locais, através de atribuicdo de subsidios para
o efeito, atuagédo que ao longo do tempo tem vindo a ganhar significado e que aponta para

uma tendéncia de descentralizacdo de construcdo de equipamentos sociais pelos agentes

186




locais. Como exemplo, menciona-se a colaboragdo no ambito do Programa de Alargamento
da Rede de Equipamentos Sociais (PARES), que assenta numa estratégia de parceria com

as IPSS’s, bem como de incentivo ao investimento privado.

De acordo com o quadro 6.7, e embora as opinides dos autarcas se estendam pelos trés
niveis de apreciacdo, a maioria dos municipios estudados considera como prioridade de
maior importancia a constru¢do de equipamentos sociais tanto através da promocéao direta
municipal, como através dos agentes sociais locais, com o respetivo apoio financeiro
autarquico. Cerca de metade dos municipios dao alguma importancia a construgdo de
equipamentos sociais através de acordos de colaboracdo com a administragdo central e

pouca importancia a intervencéo dos agentes privados nesta area.
Quadro 6.7 - Prioridades na promocao de equipamentos sociais

(11 municipios)

Formas de promocéo Maior Alguma Pouca
importancia importancia importancia

Promocéo direta pela Camara 9 - 2

Apoio a promoc¢ao por agentes 8 3 -

sociais locais

Negociacao para a promocéao por 2 4 5

agentes privados

Acordos de colaboragdo com a 3 6 2

administracéo central

Outras - 1 10

Fonte: Entrevistas aos autarcas

by

Quanto a gestdo dos equipamentos municipais, 0S municipios tém privilegiado a
descentralizacdo, atribuindo-a normalmente a agentes sociais locais, tais como
misericordias, associacdes civicas, fundacdes, etc., por razdes de eficacia administrativa e
objetivos estratégicos de desenvolvimento social, potenciando a autonomizagéo social com
a transferéncia para entidades ndo publicas tarefas de servico publico. Verifica-se que, em
contraste com a inicial intervengéo centralizadora municipal na construcdo de equipamentos
sociais, a gestdo desses equipamentos € atribuida a agentes locais, que conseguem
mobilizar recursos do Estado, através de celebragdo de protocolos e acordos de

cooperagdo, essencialmente nas areas da educacéo e da acéo social.
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Em relagéo a gestdo dos equipamentos sociais construidos pelos municipios inquiridos, 0os
responsaveis dos servigos sociais municipais, referindo-se as modalidades praticadas nos
respetivos municipios, forneceram as respostas que se sintetizam no quadro seguinte.

Quadro 6.8 - Modalidades de gestdo de equipamentos sociais municipais

(11municipios)

Modalidades de Saude Educacao Acéo Social Habitacéo Outra
gestéo Social

Sim Ndo | Sim Ndo | Sim Ndo | Sim Nao | Sim Nao
Gestédo municipal - 11 4 7 4 7 4 7 - 11
Atribuida a agentes - 11 1 10 6 5 - 11 - 11
sociais locais
Atribuida a admi- 5 6 6 5 1 10 - 11 - 11
nistracéo central
Atribuida a entidades - 11 - 11 - 11 - 11 - 11
privadas
Outra - 11 - 11 - 11 - 11 - 11

Fonte: Entrevistas aos responsaveis pelos servi¢cos sociais municipais

No tocante a gestdo municipal, quatro municipios responderam que tinham optado por esta
modalidade de gestdo em relacdo as areas da educacdo, acdo social e habitacdo social,
tendo respondido negativamente sete municipios. Quanto a gestdo atribuida a agentes
sociais locais, pouco mais de metade descentralizaram a gestdo de equipamentos
vocacionados para a acao social naquelas entidades. J& em relagdo aos equipamentos de
saude e de educacgdo, a gestdo foi assumida pela administracdo central em cinco
municipios. SO em um municipio a gestdo de equipamentos de agdo social foi assumida

pela administracéo central.

Perguntado aos responsaveis entrevistados se havia uma estratégia politica pré definida
pelos respetivos executivos camararios para a gestdo dos equipamentos sociais,
responderam que as informagbes dadas correspondiam a pratica utilizada ultimamente
pelos respetivos municipios para o efeito citado e que desconheciam a existéncia de
diretrizes genéricas sobre o assunto. Por isso, deve-se considerar os dados recolhidos como
uma prdatica utilizada ultimamente pelos municipios da Leziria do Tejo e ndo como uma linha
de orientagdo politica para a gestdo de equipamentos sociais. Verifica-se assim préticas de
gestdo diferentes em municipios governados pelas mesmas forcas partidarias, ou melhor,
ndo h4 uma linha coerente praticada na gestdo dos equipamentos sociais municipais por
parte das forcas partidarias presentes na governacdo dos municipios da Leziria do Tejo,
nem em relacdo aos diversos niveis da administracdo, nem quanto aos diversos atores

sociais.
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Meios Financeiros

Nos principais obstaculos & acdo municipal no dominio social, expressos pelos eleitos locais
nas entrevistas efetuadas, para além da escassez de meios humanos e de equipamentos
mencionados pelos autarcas de cerca de metade dos municipios, em todos se diz que

imperam as dificuldades financeiras.

Nas relacBes do Estado com 0s municipios, a existéncia de mecanismos e instrumentos que
garantam a autonomia financeira é um fator decisivo na criacdo de condicGes de exercicio

do poder autarquico.

Analisando as transferéncias financeiras do Estado para os municipios, sob a forma de
Fundo de Equilibrio Financeiro (FEF), constata-se que se tem registado uma evolucéo
tendencialmente decrescente da sua participacdo na despesa publica, o que leva a concluir
gue o que esta verdadeiramente em causa é o padrdo de distribuicdo dos recursos publicos
entre o Estado e as autarquias locais. Veja-se a percentagem da participacdo nos impostos
do Estado,*?* constante nas duas Ultimas versées da Lei das Finangas Locais,'* que desceu
de 30,5% para 25,3%. No projeto da nova versdo da mesma lei,**® a aprovar no decorrer de

2013, essa percentagem desce para 19,5%.

No quadro n° 6.9 verifica-se que a participagdo dos municipios nos impostos do Estado

sofreu, nos ultimos cinco anos, um decréscimo de cerca de 10%.

Apesar das reivindicagbes da ANMP sobre este assunto e das varias versfes da Lei das
Finangas Locais, constata-se uma tendéncia decrescente da participagdo dos municipios
nos impostos do Estado, o que podera ter reflexos no grau de autonomia financeira
autarquica. Refira-se ainda que, segundo dados do Eurostat, em 2012 Portugal dedicou 7%

das receitas publicas as autarquias locais, muito abaixo dos 11% da média comunitaria.

10 valor da participagdo dos municipios nos impostos do Estado é determinado pela percentagem

estabelecida na Lei das Finangas Locais (alinea a), n2 1, artigo 199, Lei n? 2/2002, de 15 de Janeiro), a incidir
sobre a média aritmética simples da receita proveniente dos impostos sobre o rendimento das pessoas
singulares (IRS) e coletivas (IRC) e sobre o valor acrescentado (IVA).

122 | ei n2 42/98, de 6 de Agosto e Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.

Na sequéncia da assinatura, em 17 de Maio de 2011, do Programa de Assisténcia Econdémica e Financeira,
com a Unido Europeia, o Fundo Monetario Internacional e o Banco Central Europeu, ficou expressamente
previsto, no &mbito das Medidas Orcamentais Estruturais, a revisdo da Lei das Financas Locais, para se adaptar
a0s processos orgamentais da nova Lei do Enquadramento Or¢amental.

123
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Quadro 6.9 - Evolucdo das receitas municipais provenientes da participacdo nos

impostos do Estado €
Anos Participacdo nos Impostos do Estado
2009 2513722014
2010 2 525 840 322*
2011 2 397 864 673
2012 2 283 996 289
2013 2284 229 487

* A verba a transferir para os municipios, constante no OE
(Lei n® 3-B/2010), era de 2 625 840 322 €, mas foi reduzida

em 100 milhdes de euros através do PEC 1.

Fonte: Orgamento do Estado

Por isso os autarcas sdo unanimes em considerar escassos 0s recursos financeiros que

dispbem para a sua acdo no dominio social.

6.2 - Conselhos Municipais no Dominio Social

Na ultima metade da década de 90 do século passado, ou por iniciativa prépria ou por
indicagdo legal, os municipios criaram o6rgdos consultivos em diversas areas da sua
atuacado, denominados conselhos municipais, a fim de obterem a colaborag&o dos diversos
agentes atuantes nessas areas, para avaliar os problemas, debater as solu¢des e emitir
pareceres sobre assuntos diversos. Sdo exemplos disso, na Leziria do Tejo, a criacdo dos
conselhos municipais de coletividades, dos conselhos municipais de seguranca e, no
dominio social, dos conselhos municipais de acao social e de educacgédo. A seguir avalia-se o
desempenho destes Ultimos dois conselhos, através da opinido recolhida sobre o seu
funcionamento junto dos autarcas, dos técnicos responsaveis pelos servicos municipais e

dos responsaveis pelas IPSS’s integrantes co Conselho Executivo dos CLAS'’s.

Conselho Local de Agédo Social (CLAS)

A operacionalizacdo da Rede Social ** foi iniciada através da criacdo de um programa
piloto, a partir de Dezembro de 1999. Integrou 41 municipios, dos quais Santarém foi o Unico
da Leziria do Tejo. Esta fase experimental decorreu de Janeiro de 2000 até Abril de 2001,
tendo-se alargado posteriormente a todos os municipios do territorio continental até 2006,

embora com tempos de implementacéo distintos. Para o efeito, foi estabelecido um plano de

24 Criada pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n? 197/97, de 18 de Novembro, complementada pela

Declaragdo de Retificagdo n2 10-0/98, de 30 de Maio e regulamentada atraves do Decreto-Lei n® 115/2006, de
14 de Junho.
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alargamento que previa “a entrada de cerca de cinquenta novos concelhos em cada ano”
(Castro, 2009: 22). Saliente-se 0 aumento significativo de adesfes ocorridas nos anos de
2003 e 2004, com cerca de 60% dos municipios a constituirem os seus CLAS’s. Na Leziria
do Tejo e para além de Santarém ja ter aderido em 2000, integrada no programa piloto, em
2002 aderiram Coruche e Rio Maior, em 2003 aderiram Almeirim, Chamusca, Alpiarca e
Benavente, em 2004 aderiram Cartaxo e Salvaterra de Magos e em 2005 aderiram Golega e

Azambuja.

Embora sem uma intervencdo direta junto das populacdes locais na resolugdo dos
problemas dos individuos e das familias carenciadas, os CLAS’s tendem a potenciar e a
rentabilizar a organizacdo de parcerias locais que, através de acdes planeadas e
concertadas em sede de parceria, articulam recursos, negoceiam prioridades, encontram
solucdes para problemas e necessidades diagnosticadas nos respetivos territorios e
desenvolvem projetos, iniciativas e a¢gfes de cunho inovador. A sua filosofia base assenta
em quatro principios fundamentais: integracdo, articulagcdo, inovagdo e subsidiariedade
(Alves, 2012a).

E opinido unanime dos autarcas entrevistados que a Rede Social foi um fator inovador em
matéria de intervencdo social, tanto a nivel local como a niveis regional e nacional.
Reconheceram que inicialmente havia alguma impreparacéo por parte dos municipios para
implementar este programa, nomeadamente de ordem técnica, mas que foi rapidamente
solucionada com a contratagdo de técnicos habilitados para superarem as dificuldades
iniciais, tais como a producdo de documentos (Diagnoéstico Social, Plano de
Desenvolvimento Social e Plano de Ac¢éo) e a utilizagdo de metodologias participativas para

resolucéo dos problemas sociais.

Foi solicitado a cada autarca que classificasse o desempenho dos CLAS’s no tocante ao
combate & pobreza e exclusdo social e & promog¢éo da inclusédo e coeséo sociais na area do

seu municipio.

Verifica-se pelas respostas que ha uma opiniao generalizada sobre a relevancia da Rede
Social na ag¢do social municipal, em que é evidenciada a sua importancia na resolucéo de
problemas concretos do quotidiano. E destacada a partilha de informac&o, a definicdo de

estratégias e a programacao das intervencoes.

“O CLAS tem um papel primordial no combate a pobreza e a exclusédo social, dado que
permite a definicdo de estratégias, a concertacdo de esforgos e rentabilizagdo de recursos”
(Vereadora da Camara Municipal de Salvaterra de Magos).
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Também é reconhecido que sua implementacgédo facilitou a interagdo entre parceiros sociais,
quer publicos, quer privados, contribuindo para novas formas de conjugacao de esforcos, de
definicdo de prioridades, de planeamento participado e integrado dos problemas sociais a

escala municipal e regional.

“Tem tido um desempenho de exceléncia. Conseguiu quebrar algumas barreiras “tradicionais”
entre instituicées, tanto entre o nacional e o local, como entre o publico e o privado. H4& uma
perfeita integracdo e interacdo entre 0s parceiros sociais, que aumentou claramente a
eficiéncia e a equidade da acdo social. No entanto, nem todos os parceiros tém o mesmo
empenho. Empenham-se mais 0s que tém por missdo a acado social” (Vice-Presidente da

Camara da Golega).

Refira-se que este tipo de atuacdo na area da acado social ja era praticado no municipio da
Chamusca ha anos, embora de um modo informal, em que a autarquia promovia
frequentemente reuniGes com os parceiros da area da acao social, para delineagdo de
acOes conjuntas na resolucéo dos problemas.

“O CLAS da Chamusca ja ha muito tempo funcionava de maneira informal, ou seja, os
métodos de trabalho do CLAS ja ha muito tempo que eram utilizados, uma vez que a vertente
social sempre foi prioritaria na atividade municipal. Presentemente funciona de forma
excelente, é composto por parceiros interessados e atuantes e tem apresentado resultados
gue se podem considerar muito satisfatorios” (Presidente da Céamara Municipal da

Chamusca).

Em conversas informais com o0s técnicos dos servicos sociais municipais que se
encontravam ja em atividade antes do inicio do presente século, foi reconhecido que houve
uma grande mudancga na sua forma de atuacdo nas areas sociais ap0s a formacgéo dos
CLAS’s, uma vez que os problemas sociais comecaram a ser encarados de uma forma
coletiva, através da articulagdo com agentes sociais e servigos locais do Estado, com a
partiiha de meios e recursos nas respostas a problemas sociais de diversa natureza e
escala, numa perspetiva de otimizagdo dos mesmos, e dando possibilidade de que as

comunidades locais criem novas formas de intervencgédo e de conjugacéo de esforgos.

Todos os responséaveis pelos servigos sociais municipais reconhecem a importancia dos
CLAS’s como instancias de promocéao da circulacdo da informacéo, de aprofundamento do
conhecimento das questbes sociais, de definicdo de prioridades a nivel setorial, de
harmonizagéo de solugdes, de rentabilizacdo dos recursos disponiveis e de delineacao de
solucdes integradas para os problemas sociais. E referida alguma dificuldade em conseguir
a presenca de todos os membros integrantes dos CLAS’s nas reunides alargadas, assim

como a falta de empenho de algumas entidades nos trabalhos desenvolvidos.
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“E um 6rgdo muito importante, que agrega um vasto leque de entidades e IPSS’s com fins
muito distintos. Os assuntos discutidos de cariz social sdo da maior importancia, assim como
as propostas formuladas e as solugdes encontradas. No entanto, ha alguma dificuldade em
reunir todos os parceiros sociais, ou pela dificuldade de horario ou por sobreposicao de
agendas, falha entretanto colmatada pelo seu Nuacleo Executivo” (Técnica da Céamara

Municipal de Rio Maior).

Também ¢é feita mencdo ao trabalho das Comissdes Sociais de Freguesia, sendo
reconhecida a vantagem da proximidade daqueles 6rgdos aos problemas, para obtencao de
melhores resultados pelas medidas adotadas.

“O municipio é fundamental no funcionamento do CLAS, ndo porque haja uma orientacao
politica (o0 Vice-Presidente que preside a este 6rgado exerce pouca influéncia na sua direcéo,
sendo “substituido” nessa fungdo pelos técnicos municipais), mas pela possibilidade de
agregacdo dos parceiros sociais para diagnosticarem os problemas e encontrarem solucdes
integradas. Muitos programas e projetos séo delineados no CLAS e por vezes 0s parceiros
gueixam-se por este 6rgdo ndo demonstrar o dinamismo suficiente para os pér em pratica.
N&o se deve esquecer a acdo levada a efeito pelas Comissbes Sociais de Freguesia que,
devido a proximidade dos problemas, permitem que as medidas tomadas alcancem uma

maior eficiéncia e equidade” (Técnica da Camara Municipal do Cartaxo).

No entanto, nem todos os presidentes apresentam o mesmo dinamismo na conduc¢éo dos
trabalhos deste 6rgdo, havendo um grande empenhamento de alguns, reconhecido quer
pelos técnicos municipais, quer pelos restantes agentes sociais integrantes dos CLAS’s, e
uma condug¢do mais passiva de outros, colmatada na maioria das vezes pela agdo dos

técnicos municipais, como nos casos do Cartaxo e Rio Maior.

A fim de se ter uma opinido mais abrangente sobre a acdo dos CLAS’s, assim como do
desempenho dos seus presidentes, foi efetuada uma pergunta nesse sentido aos

responsaveis pelas IPSS’s com assento no Nucleo Executivo.

Tais responsaveis tém uma opinido idéntica sobre as vantagens do funcionamento daqueles
orgdos para a resolucdo dos problemas sociais dos respetivos municipios, mas uma opinido
diferente quanto ao trabalho desenvolvido, considerando que poderiam trabalhar melhor e

obter mais resultados.

“O CLAS néo funciona da melhor forma e a Vereadora & pouco interventiva, pouco dindmica,
ndo apresenta grande interesse na resolucdo dos problemas. (...) Revela uma grande falta
de dinamismo, que se reflete na auséncia de parceiros nas reunibes do CLAS. Os
problemas discutem-se, mas depois no terreno ha pouca agéo para os resolver. No entanto,

considera-se 0 CLAS como um 6érgdo importantissimo para a resolugdo dos problemas
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sociais do concelho, devendo ser mais consequente na acdo. Contrariamente ao que seria de
esperar, a maioria das iniciativas no campo social partem das IPSS’s e ndo da Camara. Anda
sempre a reboque das instituicdes, mas tenta tirar dividendos politicos dessas iniciativas. As
Juntas de Freguesia tém a mesma atuacéo, colaboram nas iniciativas das instituicbes, com a
condicdo de aparecer a cara do Presidente da Junta. Por exemplo, se a Santa Casa da
Misericérdia pede que a Junta de Freguesia comparticipe a compra de 20 cabazes de Natal
para dar a familias carenciadas, aquele 6rgdo autarquico sé colabora com a condigdo de ser
0 seu presidente a entregar pessoalmente os cabazes as familias. Ha ainda o espirito das
“capelinhas” no tratamento dos problemas sociais, em que cada instituicdo considera que tem
0s seus proprios “clientes”. Por isso, e por ndo haver uma base de dados comum, ideia ja
avancada no CLAS, mas ainda nao concretizada, verificam-se por vezes sobreposicdes na

atribuicdo de beneficios sociais” (Responsavel da IPSS de Rio Maior).

De salientar a existéncia de atuagbes em parceria em algumas areas sociais, tanto com
IPSS’s, como com os servicos desconcentrados do Estado, ndo s6 no municipio da
Chamusca, como atrds foi mencionado, como no municipio de Santarém, anteriores a

implementacao dos CLAS’s.

“O CLAS de Santarém tem uma intervengao assente numa parceria ja existente antes da
legislacdo da Rede Social, o que permite uma agilizacdo de procedimentos de mais
qualidade, beneficiando as popula¢cdes mais vulneraveis. O Presidente do CLAS tem-se
integrado (é recente a sua nomeacéao) e promovido um conjunto de agdes que tém melhorado

a intervengao do CLAS” (Responsavel pela IPSS de Santarém).

Também é elogiado o dinamismo de alguns Presidentes na conducdo dos trabalhos, como
criticada a (suposta) falta de empenhamento de outros. E manifestada uma opinido mais
ambiciosa em relacdo aos resultados alcancados, havendo uma convicgdo praticamente
generalizada de que os desempenhos poderiam ser melhorados, no sentido de uma

prestacdo de apoios mais eficaz.

‘O CLAS funciona muito bem e o seu Presidente é uma pessoa que se envolve

diretamente na resolucdo dos problemas.(...)” (Responsavel pela IPSS da Chamusca)

“O Presidente do CLAS (e da Camara) preocupa-se com todas as situagfes de caréncia. Em
reunibes parece que esta tudo muito bem definido, em termos de respostas, mas na préatica
vé-se pouco, as instituicdes queixam-se de falta de apoio da Camara” (Responsavel pela
IPSS de Coruche).

Sao feitas ainda referéncias a tentativas de obtencdo de proveitos politicos, por parte dos
autarcas, na concessao de apoios e a auséncia de constituicdo de Comissdes Sociais de

Freguesia, limitadoras do alcance das medidas a todo territério municipal.
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“O CLAS tem uma acao importantissima na resolugdo dos problemas sociais, mas nem todos
os parceiros tém o mesmo empenhamento. Ndo ha Comissao Social de Freguesia, por o
Presidente da Junta considerar que ndo é precisa, e por ndo haver este nivel mais baixo da
Rede Social, inviabiliza que o CLAS funcione melhor. (...) Ha fraco empenhamento politico do
Presidente do CLAS, que ainda nao “vestiu a camisola” da Rede Social. Nao tem uma visédo
de conjunto, ndo consegue passar do nivel micro para o nivel macro. As politicas sociais da
Cémara Municipal destinam-se a apagar fogos, nao privilegiando uma atuacéo integrada”

(Responsavel pela IPSS da Azambuja).

De notar a referéncia a prevaléncia do espirito de assistencialismo e de caridade presente
na atuacado de alguns parceiros sociais de indole religiosa, que apoiam preferencialmente
“os seus pobres”, pessoas e familias carenciadas que ao longo de geragdes se mantém em

situacao de pobreza e que incorporam a chamada “pobreza tradicional”.

Apesar de haver uma opinido generalizada sobre uma melhoria na ag¢do social nos
municipios da Leziria do Tejo, apés a entrada em funcionamento dos CLAS’s,
consubstanciada essencialmente na parceria entre entidades publicas e privadas, na
partilha de informacdo, na concertacdo das medidas desenvolvidas e na optimizacdo dos
recursos disponiveis, alguns técnicos, quer municipais, quer de instituicbes sociais,
reconhecem que essa acgdo poderia ser melhorada. De facto € reconhecida uma maior
eficacia e eficiéncia nas respostas sociais e na rapidez de resolu¢cdo dos problemas
concretos dos cidadaos e das familias. No entanto, a maioria das medidas implementadas
pelos CLAS’s foram de caracter assistencialista. Relativamente a implementagcdo de
medidas de indole preventiva, foi constatado que muito pouco foi feito. Conforme se pode
verificar no capitulo VIII, s6 Benavente e Cartaxo iniciaram alguns programas nesse sentido,
mas encontrando-se ou ainda com fraca penetracdo nas familias carenciadas alvo ou numa
fase embrionaria. Também em relagdo a um dos objectivos dos CLAS’s, o de “promover o
» 125

desenvolvimento social integrado”,” néo se identificou nenhum conjunto de acg¢bes nos

Planos de Acdo Municipais que levasse a pressupor a sua concretizagao.

. Por isso, pensa-se que o salto qualitativo necessario para a implementacdo de medidas
preventivas ainda esta longe de se concretizar, por este tema nem sequer ter sido aflorado

nem pelos autarcas, nem pelos técnicos municipais, nas entrevistas efetuadas.

Plataforma Supraconcelhia

“Numa perspetiva de articulagdo e complementaridade entre municipios geograficamente

proximos” (Alves, 2012a: 91), o Decreto-Lei n°® 115/2006 consignou a constituicdo de

125 Alinea b), n2 1, artigo 32, Decreto-Lei n? 115/2006, de 14 de Junho.
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plataformas de ambito territorial, equivalentes as NUT Ill, com o fim de garantir uma
articulacdo e um planeamento concertado supraconcelhio, para a organizacéo dos recursos,
das respostas e dos equipamentos sociais, mediante a articulacdo de instrumentos de
planeamento locais, em consonéncia com as medidas e programas de ambito nacional. S&o
uma “instancia de promocéao da circulacdo de informacgao, de resolugao dos problemas, de
aprofundamento de questbes sectoriais e de harmonizacdo de iniciativas”, em que os
participantes sdo responsaveis pela “definicao de prioridades a nivel sectorial e tematico ou,
pelo menos, pela sua implementacdo e monotorizagao” (Castro, J., 2009: 99). Centram-se
na discussdo e concertacdo produzida em torno dos diagndsticos sociais e problematicas
identificadas pelos CLAS’s. “As caracteristicas fundamentais desta nova estrutura de
trabalho em rede reproduzem e ampliam o modelo e as metodologias utilizadas para a
constituicdo dos proprios Conselhos Locais de Acdo Social e das Comissfes Sociais de
Freguesia (...)" (Alves, 2012a: 92)

A Plataforma da Leziria do Tejo tem constituido um espago de debate regular dos
problemas mais relevantes dos municipios integrantes e de definicdo de estratégias de

intervencdo mais adequadas.

O seu coordenador (Diretor do Centro Regional de Seguranca Social) reconhece a
colaboracdo com os CLAS’s, “através da Plataforma Supraconcelhia, (...) na qual se
colabora e se dinamizam atividades constantes ao longo do ano, decorrentes do Plano de

Acao de cada uma destas estruturas de suporte Institucional”.

A fim de se avaliar a acdo da Plataforma Supraconcelhia da Leziria do Tejo, foi solicitado
aos responsaveis pelos servicos sociais municipais a sua opinido sobre o desempenho da
mesma, nhomeadamente quanto aos beneficios que advinham (ou possam advir) dessa acao

para os respetivos municipios.

Os técnicos municipais consideram importante a acdo da Plataforma Supraconcelhia, por
permitir a possibilidade de trabalhar com parcerias mais alargadas, assim como a
importac@o de novas ideias e formas de abordar os problemas sociais, a ado¢ao voluntaria
de boas praticas e a troca de informacao entre todos os técnicos sobre problemas sociais
comuns em todos os municipios. Reconhecem também que este 6rgdo tende a criar
uniformidade de atuacédo e de concertacdo de esforcos a nivel regional e a delineacao de

estratégias comuns a nivel de combate & pobreza e excluséo social.

“Os beneficios para o Municipio sdo ao nivel de partilha de préaticas, como o tipo de apoios

prestados, e de uniformizacdo de respostas. Consegue-se perceber como 0s outros
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concelhos funcionam, permite a troca de informagédo entre técnicos e a adogdo voluntaria de

boas praticas” (Técnica da Camara Municipal de Alpiarca).

No entanto, consideram que esta ainda numa fase inicial de funcionamento, mas que a sua

operacionalidade ira aumentar ao longo do tempo.

“Considera-se que a Plataforma tem um papel preponderante em relacéo a acdo dos CLAS’s.
Contudo existe ainda um longo percurso a percorrer para que atinja plenamente os seus

objetivos” (Técnica da Camara Municipal de Santarém).

“A sua atividade esta ainda numa fase embrionaria e ainda nao utiliza todos os trunfos que

tem (...) (Técnica da Camara Municipal do Cartaxo).

A sua acdo mais visivel foi a organizacao da Semana Solidaria, em finais de 2012, um férum
de debate a nivel regional, com diversas areas teméticas da esfera social, cuja relevancia foi

reconhecida por todos o0s parceiros sociais participantes.

“O beneficio é a possibilidade de trabalhar em parcerias mais alargadas e participar em agdes
com maior visibilidade, devido & sua maior dimensédo. Salienta-se a realizacdo da Semana
Solidaria, que permitiu uma troca de informacédo e de experiéncias e a importacdo para o
Concelho de novas abordagens aos problemas sociais” (Técnica da Camara Municipal de

Almeirim).

Durante as suas reunibes periddicas, foram apresentadas propostas de atuacdo, como a
criacdo de um balcao Unico concelhio para atendimento integrado dos utentes da acgéo
social, assim como a partilha de bases de dados de todos os parceiros sociais, com vista a
evitar a duplicacdo de apoios e, consequentemente, aumentar a eficacia e equidade dos
recursos atribuidos. Apesar de ser reconhecida a pertinéncia destas propostas, a sua

concretizagéo tem sido constantemente adiada.

“A Plataforma Supraconcelhia tem sido muito importante na partilha de conhecimentos e
programacao de atividades sociais entre os varios concelhos da regido. E muito Gtil por se ter
contacto com as realidades dos outros concelhos e se poder ter conhecimento de ideias
novas para a resolucdo de problemas comuns. Deveria avancar com a elaboracdo de um
manual de “boas praticas” na agéo social. (...) Foi proposto o modelo de acompanhamento
integrado, em que em cada concelho havia um processo Unico por familia carenciada, que
seria atendida sempre pelo mesmo técnico, e a constituicdo de uma base de dados Unica,
composta pelos dados de todos os parceiros sociais. Apesar de serem reconhecidas as
vantagens desta medida, tanto na eficacia de aplicacdo de recursos, como no aumento de
equidade das politicas, a Seguranca Social ndo disponibilizou a sua base de dados” (Técnica

da Camara Municipal da Chamusca).
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Em relagdo aos membros da Plataforma Supraconcelhia, é indicada pelos técnicos
municipais a assuncdo de duas posturas perante a discussdo dos problemas sociais, a
politica, corporizada pelos autarcas e dirigentes dos servicos desconcentrados do Estado,
em que é assumida uma resisténcia a adoc¢ao de novas formas de atuacdo e uma defesa
das politicas proprias, e a técnica, evidenciada por todos os técnicos, tanto municipais como
do Estado, onde a colaboragéo, a partilha de informagéo e a abertura a novas préticas é

uma constante.

“Reconhece-se cada vez maior importancia na sua acao, embora trabalhe a dois niveis
diferentes, o politico onde se nota resisténcias a cada passo, por cada eleito defender as
suas politicas, e o técnico onde a colaboracdo e entendimento é total. Verifica-se que os
politicos ndo tém tanto sentido de partilha como os técnicos” (Técnica da Camara Municipal

da Chamusca).

No sentido de se avaliar o modo como a agédo da Plataforma Supraconcelhia chegava ao
conhecimento dos outros parceiros sociais integrantes dos CLAS’s, foi solicitado aos
responsaveis pelas IPSS’s com assento no seu Nucleo Executivo que classificassem a sua

atuacao.

Verifica-se que os representantes dos CLAS’s com assento na Plataforma Supraconcelhia

fazem chegar muito pouca informag&o, ou mesmo nenhuma, aos seus pares.

“Nao se percebe bem o alcance da Plataforma Supraconcelhia e a ideia que se tem é que dali
ainda ndo saiu nada de muito Util. Pensa-se que tentar-se uniformizar a agdo social ndo é
muito viavel, por os municipios da Leziria do Tejo serem todos muito diferentes, cada um ter
0s seus problemas sociais e, por consequéncia, ter respostas diferentes. Nao se pode adotar

procedimentos iguais para problemas que ndo sao iguais” (Técnica da IPSS da Chamusca).

“‘De acordo com as informagdes veiculadas pela Vereadora, ndo se sabe se a Plataforma

z

Supraconcelhia funciona bem ou ndo. A nocdo que se tem € a de que tudo € muito
burocratizado, a base de relatérios e sem quaisquer efeitos praticos” (Técnica da IPSS de Rio

Maior).

Por este facto, fica bastante comprometida a exequibilidade de uma das suas competéncias,
ou seja, “promover a circulagao de informacgao pertinente pelas entidades que compdem os
CLAS’s da Plataforma”. Possivelmente esta situagao, alias aflorada pela responsavel da
IPSS de Almeirim durante a entrevista, podera ser “devida a bairrismos ou preconceitos” dos
autarcas, materializados na resisténcia que tém de trocar as suas formas de atuagdo por
“boas praticas” importadas da Plataforma, provavelmente por “que ndo querem perder o

contato politico com as pessoas beneficiadas com a acéo social” (Técnica da IPSS de
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Almeirim). No entanto, apesar da atual pratica, alguns técnicos tém uma opinido favoravel

sobre a sua funcdo e esperam que a sua atuacao venha a melhorar no futuro.

“Positiva, no sentido em que permite olhar os problemas de uma forma mais abrangente e

pensar em solugdes conjuntas” (Técnica da IPSS de Salvaterra de Magos)

“A Plataforma ainda esta a encontrar formas de atuagéo que agilizem o fim a que se destina”

(Técnica da IPSS de Santarém).

De referir ainda que algumas plataformas supraconcelhias elaboraram planos de
desenvolvimento social, com determinado horizonte temporal, e 0s correspondentes planos
de acado, o que nao aconteceu com a Plataforma Supraconcelhia da Leziria do Tejo, uma
vez que até a data ndo elaborou qualquer documento deste tipo. A Unica iniciativa, a nivel

supraconcelhio, levada a efeito foi a ja citada organiza¢do da Semana Solidaria.

Face as deficiéncias de funcionamento dos CLAS’s, assim como a auséncia de informacgao
sobre atividade da Plataforma Supraconcelhia, apontadas pelas técnicas das IPSS’s, foi-
Ihes perguntado se consideravam as competéncias daqueles dois 6rgaos suficientemente

definidas ou se poderiam ser melhoradas.

Todas as técnicas entrevistadas consideram as competéncias dos CLAS'’s e da Plataforma
Supraconcelhia bem definidas, embora constatem que, pela sua atuagdo nas reunides,

alguns parceiros sociais ndo tenham total conhecimento delas.

“As competéncias estdo muito bem definidas, mas duvido que todos os parceiros sociais
tenham conhecimento delas. As intervenc¢des de alguns parceiros nas reuniées do CLAS
revelam que eles ndo sabem muito bem qual é o seu papel naquele 6rgéo, o que os leva por
vezes a excluirem-se das solugbes dos problemas. Sao as IPSS’s, essencialmente aquelas
com projetos de intervengcdo social em curso, que tém uma intervencdo mais ativa e que
fazem com que o CLAS tenha um bom funcionamento e uma grande operacionalidade na

resolugao dos problemas” (Técnica da Fundagao Padre Tobias — Benavente).

Reclamam uma maior operacionalidade e capacidade de resposta aos problemas sociais,
reconhecendo que em alguns municipios as presidéncias sao pouco dinamicas. Também

defendem que ha aspetos de funcionamento a melhorar, embora ndo os especifiquem.

“Em relagdo ao CLAS, considera-se importante que os 6rgdos decisores, interventores na
acdo social, estejam presentes nas suas reunides, para serem tomadas logo decisbes
definitivas, com poupanca de tempo, melhorando assim a oportunidade das acgbes e
potenciando os retornos obtidos. Por isso, é importante que o CLAS se torne também num
férum de decisdo, uma vez que todos os parceiros “falam a mesma lingua”, no sentido de

melhorar o bem-estar da comunidade” (Técnica da IPSS de Alpiarca).
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Referem ainda as dificuldades provocadas pela ndo formacdo de algumas Comissdes
Sociais de Freguesia, fundamentais para operacionalizar as medidas sociais em todo o
territério municipal, como fazer chegar as refeicdes fornecidas pelas Cantinas Sociais a
carenciados moradores em locais isolados e sem mobilidade para poderem usufruir deste

apoio.

“Dado o funcionamento do CLAS em Rio Maior, fica-se com a sensacdo de que deveria ser
melhor regulado, a fim de obrigar a haver uma maior acédo no terreno. Também a interligacéo
com as juntas de freguesia deveria estar melhor definida. Verifica-se que, com a colaboracao
e empenhamento de todos, autarquias locais e instituicdes de solidariedade social, a ado¢éo

de pequenas medidas teriam um grande alcance social” (Técnica da IPSS de Rio Maior).

Atendendo as competéncias que sdo atribuidas as Plataformas Supraconcelhias,
nomeadamente “uma articulagdo e um planeamento concertado supraconcelhio, para a
organizacdo dos recursos, das respostas e dos equipamentos sociais, mediante a
articulacdo de instrumentos de planeamento locais, com as medidas e programas de ambito
local” (Alves, 2012a; 91), verifica-se que, pelo conteldo das entrevistas, nenhum destes fins

¢ atingido, nem tdo pouco se vislumbra uma tendéncia para a sua futura concretizacgao.

De um modo geral é admitido por alguns membros dos CLAS’s da Leziria do Tejo que o
funcionamento da Plataforma Supraconcelhia ainda fica aquém do esperado. Embora seja
reconhecida importancia na accdo que desenvolve, constata-se que os resultados obtidos
sdo ainda pouco expressivos. Nao se verificam efeitos praticos significativos do seu trabalho
no funcionamento dos CLAS’s. Das causas apontadas, a que sobressai é a falta de
transmissao das suas decisdes para os CLAS’s, 0 que compromete em muito os resultados
do seu trabalho, sendo talvez por isso que 0s técnicos sociais consideram que ainda ndo
funciona em pleno. Apesar de sO a técnica responsavel da IPSS de Almeirim ter
considerado que tais entraves sdo de cariz politico, dado a resisténcia dos autarcas em
seguir as decisfes da Plataforma, este assunto foi muitas vezes dado a entender, de forma
indirecta, por outros técnicos entrevistados. Pelo que é subentendido através das
afirmacdes desses técnicos, tanto nas entrevistas, como em conversas fora delas, leva a
pressupor que os autarcas fazem uma gestdo do relacionamento com as pessoas
carenciadas no sentido de exercerem sobre eles um possivel “controlo politico/partidario”,
com vista a “potenciar a sua clientela eleitoral”, em detrimento de eventuais efeitos
melhorados dos apoios concedidos, caso implementassem os métodos recomendados pela

Plataforma Supraconcelhia.
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Conselho Municipal de Educacéo (CME)

A partir de 1998, o papel dos municipios na area da educacao alterou-se através criacao
dos Conselhos Locais de Educacao, “(...) estruturas de participacado dos diversos agentes e
parceiros sociais com vista a articulagdo da politica educativa com outras politicas sociais,
nomeadamente em matéria de apoio socioeducativo, de organizacdo de atividades de
complemento curricular, de rede, horarios e de transportes escolares”.'?® Todavia, este

6rgdo s6 foi verdadeiramente criado e regulamentado a partir de 2003,*%’

passando a
denominar-se Conselho Municipal de Educacao (CME), circunscrevendo-se a sua atuacao a
area geografica do municipio. E definida a sua composicdo e competéncias, a0 mesmo
tempo que é regulamentada a elaboracdo das cartas educativas, que vieram substituir as
cartas escolares previstas na Lei n® 159/99, de 14 de Setembro. Para Pinhal e Dinis, os
municipios passariam, com esta nova lei, a intervir “(...) de maneira mais efectiva na
definicdo da oferta educacional dos seus territorios, podendo assumir essa definicdo em
termos estratégicos, ligada com as respectivas politicas de desenvolvimento local (...)"

(Pinhal, Dinis; 2002: 20).

O surgimento do CME pode considerar-se como uma tentativa de criar um “novo espaco
publico”, caracterizado por um decréscimo da conce¢do maximalista do Estado como
defensor do bem comum, da vontade geral da populagdo e como espaco de cidadania.
Neste “novo espaco publico”, a construcao da autonomia da escola passa pela elaboragao
de politicas educativas locais que continuam a ser politicas publicas, mas ndo do dominio

exclusivo do Estado central (Afonso, 2002).

No entender de Fernandes, “(...) um 6rgao deste tipo constitui uma estrutura organizacional

imprescindivel para o sucesso da descentralizagéo local.” (Fernandes, 1995a: 62).

Antes de 1998, muitos municipios tinham ja criado estes 6rgaos, chegando inclusivamente a
realizar-se um encontro nacional de conselhos locais de educag&o, no municipio do Cartaxo,
em 1997, que contou com a participagdo do Ministro da Educacdo e de Secretarios de
Estado. Criados por iniciativa das camaras municipais, estes o6rgdos tinham uma funcéo
consultiva e uma composi¢cdo definida, a partida, pelas camaras municipais, tendo em
consideracdo as instituicdes locais com trabalho na area da infancia e juventude. Esses
conselhos tinham como objetivo, entre outros, “negociar consensos (...) para descentralizar

128

poderes” (Barroso e Pinhal, 1996).

126 Ne 2, artigo 29,Decreto-Lei 115-A/98, de 4 de Maio.

Decreto-Lei n2 7/2003, de 15 de Janeiro.
Atas do Semindario do Férum Portugués de Administracdo Educacional “A Administracdo da Educacdo - os
caminhos da descentralizagao”, Barroso, J. e J. Pinhal (1996), Ed. Colibri.
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Foi solicitado aos técnicos responséaveis pelos servigos sociais municipais e, no caso do
municipio de Santarém, ao técnico responsavel pela area da educacédo, que avaliassem o
desempenho destes 6rgdos e, pelo conteddo das suas respostas, verificou-se que o
funcionamento dos Conselhos Municipais de Educacdo nos municipios da Leziria do Tejo
ndo tem sido uniforme. Uns relinem com muita regularidade e desenvolvem um trabalho
proficuo em prol da acdo educativa (Azambuja, Chamusca, Coruche, Golega, Rio Maior e

Salvaterra de Magos).

“Funciona com muita periodicidade e com grande assiduidade das entidades componentes. E
um espaco de troca de informagéo e partilha de experiéncias entre todos os parceiros da

acao educativa” (Técnica da Cadmara Municipal de Rio Maior).

Verificou-se também que a participacdo dos elementos integrantes dos referidos conselhos
é diversa, variando de uma perspetiva mais integrada a uma mais especifica a sua agéo
profissional, e manifestando opinides sobre os problemas educativos de cariz mais individual

do que representativa do érgdo a que pertencem.

“Funciona em pleno, reunindo trimestralmente, para analise da dinamica educativa e
aprovacao dos planos de atividade dos Agrupamentos, ou quando necessario para se
pronunciar sobre algum assunto relacionado com o ME. Por vezes 0s parceiros vao expressar
a sua opinido pessoal ou da entidade que representam e ndo a defesa do interesse geral.
Também por vezes ndo ouvem as pessoas que representam e, em vez de apresentarem uma
sensibilidade de classe sobre os assuntos, dizem a opinido pessoal. No entanto, considera-se
gue tem um papel importante, por |4 estar representada a comunidade educativa local”

(Técnica da Camara Municipal da Azambuja).

Noutros municipios o Conselho Municipal de Educacéo limita-se ao cumprimento estrito do
legalmente exigido (Almeirim, Alpiar¢a, Benavente, Cartaxo) e em Santarém ndo reune ha

quatro anos.

“Integra, como convidados os Diretores dos Agrupamentos. Podia fazer mais, mas resume a
sua acdo ao que a lei prevé. Os participantes sdo pouco ativos, cada um fala dos seus
problemas, sem uma visdo abrangente concelhia. Ndo ha grupos tematicos de trabalho, por
0s seus membros n&o terem disponibilidade para isso” (Técnica da Camara Municipal do

Cartaxo).

“O Conselho Municipal de Educagado esta um pouco inativo, pois ja ndo retune ha cerca de
guatro anos. Deveria estar mais ativo e ser um 6rgdo com maior intervencdo na gestdo da

educacédo no Concelho” (Técnica da Camara Municipal de Santarém).
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A titulo de curiosidade, analisou-se se havia uma coincidéncia entre os presidentes de
Camara, que antes de assumirem o mandato tinham sido professores, e 0 bom
funcionamento dos respetivos Conselhos Municipais de Educacéo, e tal coincidéncia néo foi
constatada.

Nos municipios onde existe s6 um Agrupamento Escolar, a quase totalidade dos elementos
integrantes do seu Conselho Geral coincide com os elementos do Conselho Municipal de
Educacao, levando a que haja uma repeticao de trabalho nos dois 6rgdos, uma vez que ha
coincidéncia dos temas abordados e discutidos.

“O Conselho Municipal de Educacao vai funcionando. Este 6rgéo foi criado numa altura em
gue o0s agrupamentos de escolas ndo estavam constituidos da forma como estdo
presentemente. A funcdo do Conselho Municipal de Educacédo acaba por ser desempenhada
nas estruturas que atualmente existem no agrupamento de escolas. Por isso ndo se justifica
muito a sua existéncia, embora relina regularmente. Podera fazer sentido a sua existéncia em
municipios maiores, onde haja varios agrupamentos e que seja necessario a uniformizagéo
de atuac¢des ou a analise conjunta de assuntos relacionados com a educagdo. Em Alpiarca,
por ser um municipio pequeno e ter sé um agrupamento de escolas, hdo ha grande vantagem
na existéncia do Conselho Municipal de Educagao” (Técnica da Camara Municipal de

Alpiarca).

Alguns técnicos sdo da opinido de que as competéncias destes 6érgaos deveriam ser
redefinidas, a fim de rentabilizar melhor a sua atuagdo, sugerindo que os Conselhos
Municipais de Educacdo deveriam incidir mais as suas competéncias no planeamento e na

monitoriza¢do da agéo educativa, para além da emisséo de pareceres.

Acrescente-se que, em conversas informais, alguns autarcas fazem uma avaliagdo negativa
da sua participacdo nos Conselhos Gerais dos Agrupamentos Escolares, expressando um
sentimento de corpo estranho dentro de um 6rgao de gestao escolar, onde sentem ndo ser
recebidos como pares na tomada de decisdes. Referem que a participacdo autarquica sé é
bem aceite quando se voluntariam para situacbes de mediacdo junto da tutela ou na

concessdao de apoios a provisao de infraestruturas escolares.

Constata-se que este 6rgao de consulta funciona mais por “imposigao legal” do que para
contribuir para a melhoria da qualidade da educacao em cada municipio. Uma parte dos
seus elementos nao esta ciente das competéncias deste 0Orgdo consultivo, nem
desempenha convenientemente o seu papel de representante de determinada instituicdo,
limitando-se a proferir opinibes pessoais sobre os assuntos discutidos, revelando assim
alguma impreparacdo para o desempenho do cargo. Nao foi mencionada a existéncia de

qualquer plano estratégico educativo municipal, nem tdo pouco a concretizacdo de
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iniciativas que levassem a uma melhoria efectiva da qualidade educativa em

estabelecimentos de ensino.

Analisando as competéncias do Conselho Municipal de Educacdo, homeadamente em
relagdo a “(...) articulagdo da politica educativa com outras politicas sociais, em particular
nas areas da saude, da acgdo social e da formagdo e emprego”. '* Neste aspeto, no ambito
da saude, s6 um municipio pds em pratica uma medida (Benavente — Plano Salute) e em
relacdo a acgdo social, cerca de metade dos municipios tomaram medidas nesta area, mas
resumindo-se a fornecimento de refeicbes a alunos carenciados ou a uma maior
abrangéncia de medidas governamentais descentralizadas (transportes escolares, acc¢éo
social escolar). Quanto a competéncia para “apreciagcdo dos projectos educativos a
desenvolver no municipio e da respectiva articulagdo com o Plano Estratégico Educativo

Municipal”, **°

verifica-se que, nas respostas obtidas, nem uma palavra foi dita sobre esta
matéria, depreendendo-se que nada é feito neste ambito. Alids, na generalidade, o contetdo
das respostas refere-se somente a troca de informagfes e a emissédo de pareceres sobre
assuntos relacionados com a educacgdo, dando a entender que a atuagdo dos Conselhos
Municipais de Educacdo da Leziria do Tejo fica muito aquém dos fins estatuidos no

preambulo do diploma legal que lhes deu origem.

129 Alinea a), n2 1, artigo 42 do Decreto-Lei n2 7/2003 de 15 de Janeiro.

B0 Alinea d), n2 1, artigo 42 do Decreto-Lei n? 7/2003, de 15 de Janeiro.
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CAPITULO VI - Prioridade do Dominio Social na Atuagdo Municipal

Nos udltimos anos tem sido frequente ouvir os autarcas da Leziria do Tejo anunciarem o
reforco da sua atuacdo no dominio social, face a grave situacao que se vive atualmente. Por
isso, procurou-se saber qual a prioridade que atribuiam a agdo municipal na resolucao dos
problemas sociais verificados na sua area territorial. Para o efeito, foi questionada a
importancia que as areas sociais assumiam na atuagdo municipal e qual a prioridade que
lhes era atribuida em relagdo a restante atividade autérquica. Por ultimo, foi avaliada a
expressao financeira que o dominio social assume em termos orgcamentais, nomeadamente

se o0 seu valor evidencia um tratamento prioritario.
7.1 - Prioridade do Dominio Social

De acordo com o quadro seguinte, todos 0s autarcas consideram muito importante a
atuacdo que os municipios tém vindo a desenvolver nas diversas areas sociais, a excegao

de um (Rio Maior), que a considera importante.
Quadro 7.1 - Importancia das areas sociais na atuacao municipal

(11 autarcas)

Grau de Muito Importante Pouco Sem
Importancia importante importante importancia
Atuacgéo nas 10 1 - -
areas sociais

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Depois de uma fase, de cerca de trinta anos, em que as autarquias locais tiveram um papel
decisivo no desenvolvimento de infraestruturas essenciais para a qualidade de vida das
populacdes, a crise econémica obrigou 0s municipios a mudar de estratégia, tendo nos
altimos anos provocado mudancgas aceleradas nas l6gicas do poder autarquico, tendo “o

social” vindo a assumir cada vez maior importancia (Catarino et al, 2007).

Perguntado aos autarcas da Leziria da Tejo qual a prioridade que estabeleciam para a acao
do dominio social nos respetivos municipios, todos responderam que consideram essa agéo
prioritaria, face aos problemas com que atualmente se deparam nas respetivas areas
territoriais. Reconhecem que, presentemente, a acdo dos servigos sociais municipais tem
tanta importancia como a dos servigcos municipais tradicionais, dada a imprescindibilidade e

extensdo da sua atuacéo, quer autonomamente, quer principalmente em parceria.
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A maioria dos municipios assume que a sua prioridade vai para a resolucdo de situacdes de

caréncia da populagéo escolar, estendendo-a as respetivas familias.

“A prioridade vai para a agao social escolar, proporcionando aos alunos carenciados todos os
apoios necessarios, assim como apoios as respetivas familias. As politicas sociais autbnomas
ou complementares sdo implementadas essencialmente nesta area” (Vereadora da Camara

Municipal de Benavente).

De salientar a cooperagédo estabelecida informalmente entre os servigos sociais municipais e
0s oOrgdos dirigentes dos estabelecimentos de ensino, na sinalizacdo de situacdes de

caréncia, quer alimentar, quer de outra ordem, de alunos dos diversos graus de ensino.

“‘Em todos os foruns de atuagdo social é lancado o alerta para 0 primeiro passo da
solidariedade, que é a sinalizacdo do problema social. Posteriormente sdo mobilizadas as
instituicbes e 0s recursos necessarios para ser dada uma resposta rapida e eficiente a esse
problema. E nesse aspeto, a maior atencdo vai para as criangas, essencialmente em idade
escolar, onde ja foram postas em pratica algumas medidas de reforgco alimentar. (...)" (Vice-

Presidente da Camara Municipal da Golega).

A disponibilizagdo de apoio alimentar aos municipes carenciados, essencialmente
pertencentes a familias cujos cbnjuges estejam ambos desempregados, também é uma
preocupacdo dos municipios que registam as taxas de desemprego mais elevadas da
regido. O apoio a outras camadas populacionais desfavorecidas (idosos, deficientes, etc.)
também é prioritario, através do pagamento de faturas de farmécia, de contas de consumos
de agua e eletricidade, de concessao de apoios para pagamento de rendas de casa e de
prestacdo de outros apoios.

Os servigos sociais municipais, de uma fase inicial de resposta a problemas surgidos nos
atendimentos de pessoas carenciadas, passaram a fazer levantamentos e detecdo desses
problemas, quer através dos proprios servigcos, quer atraves de colaboragdo com outras
entidades (CPCJ, estabelecimentos de ensino, servi¢os locais da Seguranca Social, etc.),

permitindo assim uma agdo com maior cobertura social.

De referir que trés técnicas de municipios situados na margem esquerda do rio Tejo
levantaram, informalmente e em jeito de desabafo, dlvidas sobre a veracidade da maioria
dos justificativos apresentados para habilitacdo as presta¢gdes sociais pelos membros das
comunidades romenas e de etnia cigana, que para evitar “problemas”, eram aceites pelos
servicos, atuacao que provavelmente justificava o crescimento de tais comunidades, mas
gue enviesava a equidade das politicas sociais em relagdo aos carenciados nacionais. O

municipio de Coruche, devido & numerosa comunidade de etnia cigana a residir no seu
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territério, para moralizar a atribuicdo de apoios sociais, viu-se na contingéncia de regular

toda a sua acéo social.

“Dada a necessidade de moralizar a atribuicido de apoios a pessoas carenciadas, e a fim de
subtrair os servicos de acdo social municipais a pressfes durante a avaliacdo dos pedidos de
apoio, feitas por vezes com ameacas a integridade fisica dos trabalhadores municipais e suas
familias, por elementos de etnia cigana (em Coruche estd estabelecida uma numerosa
comunidade cigana), foi prioritario para a Camara regulamentar todos os apoios concedidos a
carenciados. Assim, se a necessidade das pessoas carenciadas se enquadrar no que esta
regulamentado, tera direito ao respetivo apoio” (Presidente da Camara Municipal de

Coruche).

Foi também perguntado se as &reas sociais eram uma prioridade municipal em termos

financeiros e como € que essa prioridade era expressa nos orgamentos autarquicos.

Constatou-se nas respostas que o0s autarcas da Leziria do Tejo, mesmo face ao
reconhecimento da evolugéo dos problemas sociais nos respetivos territérios, condicionam o
aumento, ou mesmo a manutencao, das verbas destinadas a custear as suas competéncias
no dominio social, a inscrever nos respetivos orgamentos, ao valor anual das transferéncias
financeiras do OE. Depreende-se que a previsdo da despesa a realizar nas areas sociais

sera negativamente afetada pelos cortes, j4 anunciados, que o FEF municipal ir4 sofrer.

“O social é uma prioridade do Municipio, mas em termos orcamentais ter-se-a que enquadrar

nas verbas disponiveis” (Vice-Presidente da Camara Municipal do Cartaxo).

“As areas sociais serdo sempre mantidas como prioridade, alias, o que tem acontecido desde
sempre neste Municipio. Ha uma grande disponibilidade politica para melhorar a atuacao
junto da populacdo carenciada. No entanto esta disposicao ter4 a expressdo possivel, em
termos de verbas, no Orcamento municipal, dados os cortes verificados nas transferéncias do

OE nos ultimos anos” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

O municipio da Golegé foi o Unico que reforgou a sua agdo no dominio social, com a
previsdo de medidas julgadas necessérias e o reforgo das respetivas dotacdes financeiras,
para acorrer a um previsivel aumento de problemas sociais. Manifestou ainda a sua
intencdo de continuar com esta pratica, por considerar a coesdo social prioritaria. Pela taxa
de desemprego que regista (a mais baixa da Leziria do Tejo) e pelas declara¢des tanto do
seu autarca e da técnica municipal responsavel pelos servicos sociais municipais, como dos
dirigentes dos servigos estatais desconcentrados naquela vila, depreende-se que este
municipio regista a situacdo social menos grave desta regido. Dado que possui uma

situacao financeira equilibrada e por provavelmente a dimenséo dos problemas sociais nao
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mobilizar ainda avultados recursos financeiros, 0 municipio tem a possibilidade de direcionar

crescentes recursos financeiros para o dominio social.

“Os documentos previsionais (plano plurianual de investimentos, plano de atividades mais
relevantes e orcamento) do corrente ano ja traduzem um reforco de medidas e das respetivas
dotacdes financeiras, para acorrer a um previsivel aumento de dificuldades a nivel escolar
(aumento de comparticipacBes para aquisicdo de manuais e material escolar), a um apoio
mais consistente a populagdo idosa, que passa pela implementagdo do servico de
teleassisténcia (combate ao isolamento) e ao aparecimento de pedidos de ajuda de algumas
familias da classe média (que ja revelam estar a passar por dificuldades financeiras). Por a
prioridade deste Executivo ser a coeséo social do Concelho, espelha-se claramente essa

opg¢éao no orgamento municipal” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

Face a improbabilidade de acréscimo das dota¢des orcamentais destinadas ao dominio
social, alguns autarcas admitem o aumento da acdo social municipal, através da
rentabilizacdo dos recursos disponiveis, quer humanos, quer materiais, assim como de uma

gestdo mais competente.

“As areas sociais sdo sempre prioritarias, as pessoas carenciadas estardo sempre a frente do
cimento e do alcatrdo. Se em termos quantitativos ndo se estd a espera de andar para tras e
reduzir verbas, em termos qualitativos espera-se evoluir, porque ha muita coisa que se pode

melhorar no dominio social” (Vereadora da Camara Municipal de Almeirim).

N&o ha uma estratégia pré-definida, baseada em estudos sobre a previsivel evolugdo dos
problemas sociais nos respetivos municipios, para o célculo das verbas a inscrever nas
rubricas adstritas a despesa do dominio social. No orgamento sdo inscritas verbas para
acorrer aos problemas que se prevéem que vao surgir, calculados com base na experiéncia
e sensibilidade dos técnicos municipais e autarcas, face as medidas de austeridade
anunciadas e as condi¢bes socioeconOmicas previstas para 0 ano seguinte. No entanto,
estas verbas tém a possibilidade de ser ajustadas ao longo do ano, conforme as

necessidades surgidas, através de alteracdes e revisfes orcamentais.

Tal como disse a autarca de Salvaterra de Magos, a quase totalidade das verbas aplicadas
no dominio social encontra-se inscrita em ribricas da despesa corrente, conjuntamente com
outras verbas destinadas ao funcionamento da autarquia. Uma parte pode ser
individualizada no Plano das Atividades Mais Relevantes, quando adstrita a projetos
especificos, mas corresponde a uma parcela dos custos totais previstos gastar com as
areas sociais. Mesmo nos or¢camentos que contemplem a classificacdo organica, ndo se

consegue ter uma ideia mais aproximada do que esta previsto gastar no dominio social, por
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as verbas orgcamentadas englobarem também despesas de outras areas da atuacao dessa

unidade.

“O Executivo, no seu Orcamento, traduz a area social como uma prioridade (...). Importa
contudo referir que muitas das atividades desenvolvidas podem ndo estar traduzidas no
Orcamento, pois ndo implicam verbas especificas, uma vez que sdo realizadas com recursos
humanos e materiais do préprio municipio” (Vereadora da Camara Municipal de Salvaterra de

Magos).

Por isso, e face a auséncia de uma contabilidade de custos nas autarquias, € impossivel
calcular a fatia do orcamento municipal destinado ao dominio social e quantificar o esforco
financeiro que os municipios direcionam para as areas sociais. A indicagdo de valores
consumidos em algumas areas sociais, que frequentemente aparecem na imprensa a
sustentar posi¢des politicas assumidas pelos municipios, sao estimados e sO por mera

casualidade corresponderao a realidade.

Apesar dos autarcas reconhecerem o0 agravamento dos problemas sociais nos seus
territérios, constatou-se, no levantamento efetuado as politicas sociais municipais, que
alguns municipios diminuiram o alcance ou a base de incidéncia das suas politicas sociais
autbnomas ou complementares as politicas nacionais e outros até suspenderam algumas
medidas de apoio a carenciados, alegadamente por dificuldades de tesouraria. Face a grave
situacao social que atualmente se vive no pais, ndo era expectavel haver estas reducdes de
custos no dominio social, dada a diversidade da atividade municipal e, consequentemente, a
possibilidade de cortar despesa noutras areas consideradas nado prioritarias (para manter o
esforco financeiro nas areas sociais). Verifica-se aqui uma contradicao entre a classificacéo
prioritaria da acdo nas areas sociais e a alocacdo de verbas para a custear. De acordo com
o ditado popular, é caso para dizer que as afirmagdes dos autarcas sobre este tema “sado

mais da boca que do coracgao”.

- Expresséo Financeira do Dominio Social nos Orgamentos Municipais

Para uma recolha de informacao sobre os custos suportados no dominio social, 0s municipios

deveriam recorrer a uma contabilidade por centros de custos, de acordo com o previsto no ponto

2.8.3 do Plano Oficial de Contabilidade das Autarquias Locais (POCAL), pratica que se tornou

obrigatdria desde 2002/05/01. Porém, a sua implementacdo tem vindo a ser sucessivamente

adiada. Os resultados obtidos na contabilidade de custos destinam-se essencialmente a serem

utilizados internamente (autarcas e funcionarios), como instrumento de controlo de gestdo e um

auxiliar & tomada de decisdes (Correia et al., 2004). Evidenciam também a qualidade da gestéo

das diversas funcbes desempenhadas pela autarquia, onde se incluem as fungbes sociais,

através duma correta compilagdo dos custos incorridos, facto que permite aferir o mérito das
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decisbes tomadas e das actividades desenvolvidas nas diversas &reas de intervencao.
Curiosamente este tipo de contabilidade ndo fornece elementos para o controlo da legalidade
pelas duas entidades inspectivas (Tribunal de Contas e Inspecdo-Geral de Finangas), nem para
a prestagao anual de contas, visto ser uma contabilidade para “consumo interno”. Provavelmente
por isso, a sua aplicagédo tem sido sucessivamente adiada, facto que, embora tenha sido alvo de
reparo em relatorios de accbes inspectivas, ndo tem originado a aplicacdo de medidas
sancionatérias. Como justificacdo da ndo implementacao da contabilidade de custos, é apontada

pelos autarcas a indisponibilidade de aplicacdes informéaticas para o efeito.

Nenhum dos municipios da Leziria do Tejo tem este tipo de contabilidade implementado até a
data. Foi fornecido aos responséaveis pelos servigos sociais municipais um quadro ordenado pela
classificagdo funcional prevista no ponto 10.1 do POCAL, para recolha de informag&o sobre os
referidos custos, mesmo sabendo que ndo contempla os custos indirectos, mas somente 0s
custos diretos. No entanto, poder-se-ia estimar 0s custos indiretos através de um critério
uniforme (por exemplo, uma percentagem sobre o0s custos diretos, método semelhante a
imputacdo dos custos indiretos na contabilidade de custos — ponto 2.8.3.3) e assim chegar aos

custos totais aproximados.

S6 as Camaras de Alpiarca e Golega preencheram o citado quadro. Apesar de serem municipios
de dimensédo idéntica, embora Alpiar¢ca seja ligeiramente mais populoso, com maior area
territorial e com uma taxa de desemprego superior em 4 pontos percentuais a da Golega, a
disparidade de valores apontados obrigou & sua confirmagdo junto dos servigos camararios
competentes, uma vez que se suspeitava que os valores indicados ndo correspondiam a
realidade. Foi comunicado que os valores indicados estavam longe de ser exaustivos e que a
maioria das componentes de custos eram estimadas. Os outros municipios mostraram
disponibilidade para indicar somente custos diretos de algumas atividades, mas que nao

espelhariam minimamente a dimenséo do encargo financeiro das areas sociais municipais.

Face a impossibilidade de obter dados minimamente aderentes a realidade sobre a despesa
efetivamente realizada no dominio social, optou-se por fazer a recolha da despesa prevista para
as areas sociais em estudo, através das Grandes Opc¢des do Plano (GOP’s) dos documentos
previsionais, para o ano de 2013, dos municipios da Leziria do Tejo, a fim de se obter dados
sobre as intengbes de afetacdo de verbas préprias ao dominio social, uma vez que o citado

documento utiliza a classificacao funcional.

As GOP’s sdo constituidas pelo Plano Plurianual de Investimentos (PPI), que elenca as
obras e outros investimentos previstos, suportados por verbas da despesa de capital, e pelo
Plano das Atividades Mais Relevantes (AMR), que descrimina as acfes previstas levar a

efeito pelo municipio no ambito da sua atividade normal e que pelo volume de verbas
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consumidas de despesa corrente, merecem ser evidenciadas. Na Prestacdo de Contas, o
unico documento que espelha o grau de realizacdo da despesa em relagédo ao orcamentado,
por utilizar também a classificacdo funcional, € o Mapa de Execucdo Anual do PPI, que

compara os valores previstos e realizados do investimento.

A reparticdo dos recursos publicos entre o Estado e as autarquias locais consubstancia-se
através de uma participacdo até 5% no IRS dos sujeitos passivos com domicilio fiscal na
respetiva circunscri¢ao territorial, relativa aos rendimentos do ano imediatamente anterior,***
de duas transferéncias financeiras, uma sob a forma de Fundo de Equilibrio Financeiro
(FEF), que por sua vez é repartido em partes iguais pelo Fundo Geral Municipal (FGM) e

132

pelo Fundo de Coesdo Municipal (FCM),™ e outra denominada Fundo Social Municipal
(FSM), constituida por uma verba consignada ao financiamento de despesas determinadas,
relativas a atribuicbes e competéncias descentralizadas pelo Estado nos municipios,

associadas a funcdes sociais, nomeadamente na educacéo, na sadde e na acéo social.**®

As despesas elegiveis para financiamento através do FSM sdo as despesas de
funcionamento corrente:

- Do pré-escolar publico (remuneragBes de pessoal ndo docente, alimentacdo de alunos,
transportes escolares e prolongamento de horério);

- Dos trés ciclos de ensino bésico publico (remuneracdes de pessoal ndo docente,
alimentacdo de alunos, transportes escolares);

- De AEC’s (com os professores e com as atividades);

- De centros de saude (manutencdo de instalagbes e comparticipacdo de custos de
transporte de doentes);

- De programas municipais de cuidados de saude continuados e apoio ao domicilio;

- De programas de promocéo de saude, desenvolvidos nos centros de salde e nas escolas;
- De creches, jardins-de-infancia e lares ou centros de dia para idosos (pessoal, alimentag&o
e atividades culturais, cientificas e desportivas);

- De programas de acdo social de ambito municipal (combate a toxicodependéncia e de

inclusdo social).**

A reparticdo do FSM é fixado anualmente na Lei do Orgamento do Estado, sendo distribuida
proporcionalmente de acordo com indicadores constantes na Lei das Financas Locais,
relacionados com as inscricbes de criancas e jovens nos estabelecimentos de educacgéo

pré-escolar e de ensino basico em cada municipio, com o niumero de utentes inscritos na

Bl Alinea c), n? 1, artigo 192, Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.

Alinea a), n2 1, artigo 199, Lei n? 2/2007, de 15 de Janeiro.
Alinea b), n? 1, artigo 199, Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.
Alineas a) a h), n2 2, artigo 249, Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.
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rede de salde municipal e com o nimero de utentes beneficiarios das redes municipais de
creches, jardins-de-infancia, lares, centros de dia e programas de acgdo social de cada
municipio.’® De salientar que, para comprovar a despesa realizada com a verba do FSM, a
citada lei refere que “a contabilidade analitica por centro de custos (dos municipios) deve
permitir identificar os custos referentes as fun¢des educacéo, saide e acdo social”.**®* Como
foi dito anteriormente, ainda nenhum municipio da Leziria do Tejo implementou a
contabilidade por centros de custos. Por isso, os valores indicados como comprovantes da
despesa nas areas sociais em questao sdo compostos pelos custos diretos com montante
identificado, acrescidos de uma estimativa de outros custos diretos, cuja valorizacdo ndo é
conhecida, e pelos custos indiretos estimados. Refira-se que é o valor do FSM transferido
para 0s municipios, como compensacao dos encargos suportados com as competéncias do
dominio social descentralizadas da administragdo central para os municipios, o principal
fator de discordancia entre estes dois 6rgdos de poder para a concretizagdo de novas
descentralizagBes, uma vez que 0s autarcas consideram esse valor insuficiente para cobrir

todos os custos originados pelo exercicio dessas competéncias.

Com a recolha de dados das GOP’s, complementados com o valor do FSM atribuido a cada
municipio e com o valor do respetivo orcamento para 2013, pretendeu-se saber qual é o
esforco financeiro previsto efetuar no dominio social, com verbas provenientes das receitas
préprias municipais, em relagdo ao total da despesa inscrita nas GOP’s. Para o calculo das
verbas proprias municipais previstas afetar ao dominio social, foram identificadas as acgtes
comparticipadas pela administracdo central e pelos fundos comunitarios e diminuidas do
total das GOP’s. Calculou-se também o peso que a despesa do dominio social tinha no
orcamento de cada municipio, embora se soubesse que o valor dos orcamentos dos
municipios mais endividados estava majorado, para acomodar o montante das respetivas

dividas a curto prazo, facto que provocou algum enviesamento dos resultados obtidos.

Relembra-se que os dados apresentados se referem a previsdes de despesa e nédo a
despesa efetiva, por s6 nos documentos previsionais (GOP’s) ser indicada a despesa
prevista por funcéo social e por nos documentos de prestacdo de contas a despesa nao ser
apresentada por classificacdo funcional, a exce¢édo da Execucédo do PPI. No entanto, pode-
se avaliar a dimensao financeira que o dominio social tem em relagcéo a restante atividade
autarquica e, de certa forma, aferir a importancia dada pelos autarcas face aos problemas
sociais existentes nos respetivos municipios, aguando da previsdo e orcamentacao anual da

sua atividade.

B3> Alineas a)ac), n?1, artigo 289, Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.

138 Ne 3, artigo 289, Lei n2 2/2007, de 15 de Janeiro.
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Quadro 7.2 — Previsdo de despesa no dominio social

Almeirim Orcamento- 15 185 000 FSM -342903 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proéprias

Educacao 1274 000 148 250 1125 750 16,5%

Saude 26 000 - 26 000

Acéo Social 71 600 - 71600 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 250 000 - 250 000

Total-Areas Sociais 1621 600 148 250 1473 350 10,7%

Total das GOP’s 6 852 600 1475 000 5 377 600

Alpiarca Orcamento- 8 000 000 FSM -108434 |V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacédo 132 000 - 132 000 3,7%

Saude - - -

Acao Social 21 000 - 21 000 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitac&o Social 60 000 - 60 000

Total-Areas Sociais 213 000 - 213 000 2,7%

Total das GOP’s 2 861 200 707 535 2 153 665

Azambuja Orgcamento- 17 880 330 FSM—-290941 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacao 1924 520 476 450 1 448 070 11%

Saude 200 - 200

Acao Social 199 650 - 199 650 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 43 506 - 43 506

Total-Areas Sociais 2167 876 476 450 1691 426 12,1%

Total das GOP’s 12 765 075 933 970 11 831 105

Benavente Orcamento- 17 469 953 FSM —483 058 |V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Préprias

Educacao 2 802 850 1626 347 1176 503 15%

Saude 150 000 - 150 000

Acdo Social 382 154 - 382 154 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 176 500 - 176 500

Total-Areas Sociais 3511504 1626 347 1885 157 20%

Total das GOP’s 9221773 3 257 029 5964 744

Cartaxo Orcamento- 72 341 624 FSM —-360 042 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacéo 5270 769 3801 279 1469 490 5%

Saude - - -

Acéo Social 153 493 - 153 493 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social - - -

Total-Areas Sociais 5424 262 3801 279 1622983 7,5%

Total das GOP’s 25 150 647 7 206 910 17 943 737

Chamusca Orgcamento- 17 990 150 FSM -130690 |V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacdo 828 870 - 828 870 15,9%

Saude 74 150 - 74 150

Acéo Social 846 350 - 846 350 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 209 500 6 500 203 000

Total-Areas Sociais 1 958 870 6 500 1952 370 11%

Total das GOP’s 11 449 061 1136 200 10 312 861
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Coruche Orcamento- 22 966 063 FSM — 268 387 | V. P.-FSMI/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacao 1533 900 107 950 1425 950 10,2%

Saude - - -

Acéao Social 358 100 - 358 100 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 232 900 - 232 900

Total-Areas Sociais 2 124 900 107 950 2 016 950 9,2%

Total das GOP’s 17 141 149 4 925 263 12 215 886

Golega Orcamento- 10 905 608 FSM — 88 145 V. P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Préprias

Educacdo 173 400 20 000 153 400 5,1%

Saude 668 800 554 030 114 770

Acéo Social 63 600 - 63 600 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 120 000 - 120 000

Total-Areas Sociais 1 025 800 574 030 451770 9,4%

Total das GOP’s 7 046 300 3 952 260 3094 040

Rio Maior Orcamento- 25 951 450 FSM -354551 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacéo 3079912 1092 133 1987 779 14,4%

Saude 19 600 - 19 600

Acéo Social 342 047 - 342 047 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 10 300 - 10 300

Total-Areas Sociais 3451 859 1092 133 2 359 726 13,3%

Total das GOP’s 13 924 415 2 502 296 11422 119

Salvat. De Magos Orcamento- 13 024 164 FSM —-326 854 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias

Educacao 3975171 2 316 800 1658 371 15,4%

Saude 250 - 250

Acao Social 60 750 - 60 750 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 2 500 - 2 500

Total-Areas Sociais 4038671 2 316 800 1721871 31%

Total das GOP’s 9 032 620 3047 020 5 985 600

Santarém Orcamento- 78 275 000 FSM -830563 | V.P.-FSM/T.GOP’s
Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Préprias

Educacao 7353777 1848 861 5504 916 12,2%

Saude 48 634 - 48 634

Acdo Social 807 257 - 807 257 | Des.Ar.Soc./Orcam.

Habitacdo Social 550 223 36 882 513 341

Total-Areas Sociais 8 759 891 1885 743 6 874 148 11,2%

Total das GOP’s 49 259 358 5331737 43 927 621

Leziria do Tejo

Orcamento- 299 989 342

FSM — 3584568

V. P.-FSM/T.GOP’s

Area Social Despesa | Compart. AC/FC | Verbas Proprias
Educacgéo 28 349 169 11 438 070 16 911 099 13,5%
Saude 987 634 554 030 433 604
Acéo Social 3 306 001 - 3306 001 | Des.Ar.Soc./Orcam.
Habitacdo Social 1 655 429 43 382 1612 047
Total-Areas Sociais 34 298 233 12 035 482 22 262 751 11,4%
Total das GOP’s 164 704 34 475 220 130 228 978

198

Legenda: V.P. — Verbas Proprias; FSM — Fundo Social Municipal; T.GOP’s — Total das Grandes Op¢des
do Plano; CompartAC/FC — Comparticipagcées da Administragdo Central/Fundos Comunitarios;
Des.Ar.Soc. — Despesas das Areas Sociais; Orcam. — Orcamento.
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Constata-se que a despesa prevista suportar por verbas proprias dos municipios oscila entre
10% e 16%, relativamente ao total das GOP’s, em oito municipios. Nos municipios de
Alpiarca, Cartaxo e Golegd assumem s o valor de 3,7%, 5% e 5,1%, respetivamente. Tal
facto deve-se, nos dois primeiros municipios, & sua degradada situacdo financeira.'®’
Quanto a Golegd, foi dito pelo seu vice-presidente que as verbas previstas estavam em
consonancia com as necessidades sociais do municipio, ou seja, eram suficientes para
acorrer aos problemas sociais do concelho. Perguntado a todos os autarcas a razao de néao
ser feita uma maior afetacdo de verbas as areas sociais, a respostas foi unanime, tendo
todos apresentado como motivo “os anuais cortes nas transferéncias do OE e o insuficiente
financiamento das competéncias ja descentralizadas por parte da administragéo central”

(Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Quanto ao peso do total da despesa nas areas sociais em estudo em relacao ao total do
orcamento de cada municipio, voltou-se a verificar a discrepancia de valores em relacdo aos
municipios mais endividados, como € o caso de Alpiarca (2,7%) e Cartaxo (7,5%). No
entanto, aqui também se verifica disparidade em relagdo aos municipios menos
endividados, como € o caso de Salvaterra de Magos (31%) e Benavente (20%). Os
restantes municipios situam-se entre 0s 9% e 13%. Esta situacdo € originada pela obrigacao
dos municipios terem de prever no orcamento, para além da despesa originada pela
atividade normal, o pagamento da sua divida a curto prazo, 0 que majora o seu valor, em

alguns casos de forma bastante significativa.

Consultando os mapas de Execucdo do PPI, verifica-se que a concretizacdo das acdes
previstas oscila entre os 40% e os 60% em sete municipios, aumentando para 75% na

Chamusca e 81% em Benavente. No Cartaxo e Azambuja o valor desce para cerca de 20%.

Conclui-se assim que, no tocante a utilizacdo de verbas proprias autarquicas, a expressao
financeira média no dominio social nos municipios da Leziria do Tejo, prevista nos
respetivos orgcamentos, oscila entre 10% e 16% do valor total das GOP’s. No entanto, em
relacdo ao investimento nas areas sociais e de acordo com o constante nos mapas de
execucao do PPI, este valor desce para pouco mais de metade, em termos de concretizagcado
ao longo do ano. De salientar que, do total de verbas préprias municipais previstas utilizar
pelos municipios da Leziria do Tejo no dominio social, cerca de 76% é canalizado para a
area da educacao, 15% para a area da acado social, 7% para a area da habitagdo social e

2% para a area da saude.

7 Em Outubro de 2012, o executivo do municipio do Cartaxo assumiu a situa¢do de desequilibrio financeiro

estrutural.
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Como ja se referiu, quanto ao dispéndio efectivo dos municipios no dominio social, 0 modo
de elaboracdo da prestacdo de contas nao permite avaliar o seu esforco financeiro nas
areas sociais em estudo, pela razdo também j4 antes apontada, ou seja, pela falta de
implementag¢ao de uma contabilidade de custos. Por isso, fica-se neste aspeto somente com
uma ideia das ‘“intengdes” espelhadas nos seus documentos previsionais anuais,
comparando-se as verbas préprias previstas envolver anualmente no social com o montante

total do orgamento.

Considerando o que foi dito pelos autarcas em relacéo a evolucdo dos problemas sociais
nas respectivas areas territoriais, assim como a prioridade que atribuiram a ac¢do municipal
na resolugdo desses problemas, e embora contabilisticamente ndo haja possibilidade de
avaliar concretamente o esfor¢co financeiro autarquico afectado ao dominio social, no
entanto, através das dotacfes orcamentais constantes nos documentos previsionais e pela
execucdo dos projectos de investimento nas areas sociais expressa nos documentos de
prestacdo de contas, verifica-se que a despesa orcamentada ronda, em média, cerca de
10% da despesa total, sendo somente executada cerca de 5%, a excecdo de Salvaterra de
Magos e Benavente, que apresentam indices de execucao de 20% e 31%, respectivamente.
Refira-se que estas camaras séo governadas por partidos mais a esquerda (BE e CDU).

Tal como ja se disse, atendendo aos valores realmente gastos no “social’, as afirmacdes
dos autarcas ndo sdo coincidentes com o praticado na previsdo e execucdo da despesa
destinada aquele fim. Mais ainda, alguns municipios até tém efetuado cortes nos apoios
concedidos, numa altura em que os seus autarcas reconhecem o aumento dos problemas
sociais. As desculpas apresentadas para o efeito sdo invariavelmente as mesmas, “cortes
nas transferéncias do Estado”. Por esse motivo, as verbas destinadas as areas sociais ou
sofrem cortes como todas as outras verbas, ou ha melhor das hipéteses os seus valores sao
mantidos. Constata-se assim que ha menos dinheiro, ou 0 mesmo dinheiro, para a

resolucdo de mais problemas sociais e mais complexos.

Observando outros projectos constantes nos Orcamentos municipais, classificados tanto nas
restantes funcdes sociais, como nas funcBes econdémicas, verifica-se que a sua titulacédo
ndo indicia qualquer projecto de desenvolvimento local, “cujas dindmicas geradas
influenciam o desenvolvimento social” (Alves, 2012a: 76), mas somente projectos de

construcao de infraestruturas e medidas de apoio de indole assistencialista.
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CAPITULO VIII - Implementagdo de Politicas Sociais pelos Municipios da Leziria do

Tejo

O poder local é referido por muitos autores como uma das principais realiza¢des do regime
democratico ap0s o 25 de Abril de 1974. Desde esta data que 0s municipios tém levado a
cabo varia politicas publicas locais que contribuiram para o bem-estar da populagéo, através
da melhoria da sua qualidade de vida, a qual é aferida de acordo com diversos indicadores:
habitacdo, salde, emprego, proteccdo social, pobreza, educacao, entre outros (Veneza,
1986; Portas, 1988; Mozzicafreddo, et al., 1991; Mozzicafreddo, 2003).

De acordo com as declaracbes dos autarcas, 0os executivos municipais da Leziria do Tejo,
nos ultimos anos, tém vindo a prestar uma maior atengcdo aos problemas sociais surgidos
nas suas areas territoriais. Até ha cerca de cinco anos, consideravam que estes problemas
estavam devidamente identificados em toda a regido, tinham uma pequena dimenséo,
restringindo-se essencialmente a pessoas e familia com baixas competéncias pessoais e
sociais, cuja situacdo de caréncia continuada € normalmente apelidada pelos servicos
sociais municipais da regido da Leziria do Tejo de “pobreza tradicional”. No entanto, estes
estratos sociais desfavorecidos, beneficiarios das politicas sociais, registaram um
crescimento consideravel nos Uultimos anos, derivado essencialmente da atual crise

econdmica, financeira e social.

Paralelamente a este grupo, e pelo mesmo motivo, outro grupo de pessoas e familias foi
entrando em situagdo de caréncia, devido a contingéncias da sua vida pessoal e
profissional, nomeadamente por desemprego, sobreendividamento, salarios em atraso,
cortes salariais, desagregacao familiar, baixos salarios, etc. Ao contrario do primeiro grupo,
este segundo grupo, apesar da sua maioria der constituido por pessoas com mais
competéncias pessoais e académicas, tem normalmente uma atitude discreta e reservada
face a sua situacdo de caréncia, com a intencdo de ndo expo-la a sociedade. Por isso, 0s
servigos sociais municipais denominam este grupo de “pobreza envergonhada” ou “novos

pobres”.

Acessoriamente, e conforme o indicado pelos técnicos dos servigos sociais municipais, tem-
se deslocado para alguns municipios na margem esquerda do rio Tejo um consideravel
namero de familias romenas e de etnia cigana (que se presumem de nacionalidade
portuguesa), com o fim explicito de beneficiar dos apoios sociais disponibilizados por esses
municipios a familias carenciadas e que manifestam um forte poder reivindicativo. De notar
a destrinca feita pelos citados técnicos em relacdo a estes dois tipos de carenciados, ndo
indicando qualquer outro fundamento para o facto que ndo seja a sua nacionalidade ou raca,

dando a sensacdo que a abordagem a este problema social poderd estar influenciada por
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provaveis preconceitos xenofobos ou racistas, e revelando também uma consideravel
incapacidade dos servicos municipais para lidarem com este tipo de problemas,
provavelmente devido a falta de preparagéo dos seus técnicos.

A complexidade dos problemas sociais derivados do segundo grupo de pessoas
carenciadas exigiu novas formas de atuagdo que 0s municipios tiveram de adotar,
adaptando os respetivos servigos a esta nova realidade, com abordagens diferenciadas, ou

mesmo pessoalizadas, no reconhecimento das caréncias e na atribuicdo de apoios.

“Anteriormente a esta crise, as familias carenciadas estavam identificadas e eram em ndmero
reduzido. Por mais apoios que a Camara disponibilizasse, estas familias dificiimente
conseguiam sair da situacdo de pobreza em que se encontravam, dadas as suas fracas
capacidades. Para distinguir este tipo de pobreza, que se transmitia de geragdo em geracéo,
do tipo de pobreza, ou melhor, do tipo de caréncias que hoje se verifica em determinadas
familias, eu costumava chamar-lhe de “pobreza tradicional”’, para a distinguir da vaga de
carenciados surgidos ultimamente, e que usualmente é denominada de “novos pobres” e

“pobreza envergonhada” (Presidente da Camara da Chamusca).

Refira-se, desde ja, a constatacdo através das entrevistas a autarcas e técnicos municipais
de que, ao longo do tempo, as medidas municipais dirigidas a “pobreza tradicional’ foram s6
de caracter assistencialista e que, embora fossem reconhecidas as fracas capacidades
desse tipo de carenciados, em nenhum dos municipios da Leziria do Tejo foram adotadas
politicas integradas, no ambito do desenvolvimento social, que majorassem as suas
capacidades e criassem paralelamente oportunidades que permitissem alterar a sua

situacao “crénica” de caréncia.

Estes problemas sociais tém chegado ao conhecimento dos 6rgdos executivos dos
municipios da Leziria do Tejo através dos seus servi¢os sociais, no atendimento a pessoas
carenciadas, ou indicados por parceiros institucionais (CPCJ, dirigentes de
Agrupamentos/Centros Escolares, servicos locais da Seguranga Social, Unidades de
Cuidados a Comunidade, IPSS’s, etc.), principalmente no ambito das reunides dos

respetivos CLAS's.

Todos os municipios da Leziria do Tejo, para além de colaborarem com os servi¢cos
desconcentrados da administragcdo central na implementacdo de politicas sociais nacionais
para acorrer aos problemas sociais citados, implementaram politicas sociais autonomas
e/ou complementares. Considerando o enquadramento teorico efetuado no capitulo | sobre
politicas publicas e as politicas sociais, ir-se-a analisar a metodologia utilizada pelos
executivos municipais na adocdo, elaboragcdo e implementagcdo dessas politicas,

nomeadamente como os problemas sociais foram considerados nas suas agendas e qual foi
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0 seu comportamento face ao ciclo de uma politica publica tal como é definido por Gupta
(2011) e Dye (2011).

As politicas publicas sdo um processo dindmico, envolvendo negociacbes, pressoes,
mobiliza¢gbes e aliancas de interesses. Compreende a formacdo de uma agenda, que pode
refletir ou ndo os interesses dos setores maioritarios da populacao, a depender do grau de
mobilizacdo da sociedade civil para se fazer ouvir e do grau de institucionalizacdo de
mecanismos que viabilizem a sua participacéo. E necesséario compreender quais os estratos
sociais envolvidos, os mecanismos internos de decisdo dos diversos aparelhos, os conflitos

e aliancas internas da estrutura de poder e eventuais pressoes sociais.

De acordo com Teixeira (2002), o processo de estruturacdo de uma politica social deve ter
em conta alguns elementos de conteddo, como sustentabilidade, democratizagao, eficécia,
transparéncia, participagédo e qualidade de vida. Estes elementos devem ser traduzidos em
parametros objetivos, que norteiem a elaboracgdo, implementacao e avaliagdo da politica a
concretizar e passam pelos seguintes momentos:

- Elaboracédo e formulacao de um diagndstico, de forma participada com os principais atores
envolvidos, no qual sejam identificados fatores restritivos, oportunidades e potencialidades e
eventuais obstaculos ao desenvolvimento dessa politica;

- ldentificac@o de experiéncias analogas bem-sucedidas, sua sistematizagdo e analise de
custos/beneficios, tendo em vista possibilidades de criagéo de alternativas;

- Debate publico e mobiliza¢éo da sociedade civil em torno das alternativas;

- Definicdo da politica a adotar, de entre as alternativas, deciséo sobre as competéncias das
diversas esferas publicas envolvidas, sobre os recursos a afetar e estratégias de
implementacéo, cronogramas e parametros de avaliagao;

- Delineamento de modelos e projetos, diretrizes e estratégia, identificacdo das fontes de
recursos, orcamentagdo e mobilizacdo dos meios financeiros necessarios e levantamento de
possiveis parcerias, para implementacao da politica;

- Implementagdo da politica, mobilizacdo dos atores e definicdo das suas atribuicdes e
responsabilidades;

- Avaliacdo do processo, através do apuramento de resultados, conforme indicadores preé-

estabelecidos (Teixeira, 2002).

No capitulo antes citado foi definida politica pudblica como um conjunto de acdes
desencadeadas pelos 6rgédos do Estado, nas escalas nacional, regional ou municipal, com o
objetivo de resolver problemas de determinados setores da populagéo, e politica social

como uma politica publica cuja acdo implementada influencia o padréo de protecéo social,
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nomeadamente a redistribuicdo de beneficios sociais, visando a diminuicdo das

desigualdades sociais.

De acordo com Dye (2011) e Gupta (2011), o ciclo da politica publica é constituido pela
definicAo de agenda, identificacdo de alternativas, avaliacdo e sele¢cdo de opcoes,

implementacao e avaliagéo.

A consideracdo dos problemas sociais ha agenda politica local tem sido mais visivel em
anos de eleicbes autarquicas, ndo sO pela adocdo de medidas para acorrer a esses
problemas no ultimo ano de mandato dos executivos municipais, como pela insercdo de

politicas sociais municipais nos programas eleitorais partidarios.

Sao identificados dois tipos de agenda, a institucional, quando a instituicdo governamental
atua sobre o problema, e a sistémica, quando a acéo sobre o problema é adiada pela

instituicdo governamental.

A agenda sistémica € constituida por problemas considerados merecedores da atencdo do
poder politico, que porém n&o sente necessidade de atuar sobre eles, e a agenda
institucional é constituida por problemas sociais sobre os quais o poder politico sente
necessidade de atuar. O problema pode passar da agenda sistémica para a agenda
institucional pela via pluralista, isto €, pela pressdo popular generalizada para a resolugéo do
problema, ou pela via elitista, quando é o poder politico que decide atuar sobre o problema
(Gupta, 2011).

Os problemas sociais sdo comummente considerados pelos membros de toda a
comunidade politica local como merecedores de atengcé@o e inseridos nas suas agendas
sistémicas, devido essencialmente a grave situagdo social que ultimamente se vive. J& no
conteudo dos respetivos programas eleitorais constam medidas consideradas necessarias
para ocorrer a esses problemas. Para além disso, a sua resolu¢cdo enquadra-se nas
competéncias especificas do dominio social, legalmente definidas, e na competéncia
genérica das autarquias locais de “promocéo e salvaguarda dos interesses proprios das

respetivas populagdes”.

Quanto a transi¢éo dos problemas sociais da agenda sistémica para a agenda institucional,
efetua-se pela via elitista, isto €, por iniciativa dos autarcas. Tal facto deve-se a que, tanto o
grupo de carenciados considerados na denominada “pobreza tradicional”’, por terem baixas
qualificacbes pessoais e profissionais, como o grupo de carenciados denominados como
“novos pobres” ou “pobreza envergonhada”, por terem tendéncia a ocultar a sua situacéo de
caréncia perante a sociedade, apesar da maioria possuir mais competéncias pessoais e

profissionais do que o primeiro grupo, serem minoritarios e ndo terem capacidade
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reivindicativa para dar significAncia ao problema e atrair para ele um largo suporte de

interesse publico.

Esta elite politica selecciona os problemas para a sua agenda, também para servir 0s seus
proprios interesses, uma vez que uma parte significativa da base eleitoral das forcas
partidarias maioritdrias da regido se situa nos estratos populacionais com baixos
rendimentos, incluindo os mais carenciados, que por sua vez e através do voto esperam a

implementac&o de politicas sociais favoraveis a sua condigdo econémica.

Avaliando a questao dos custos e beneficios, em termos de incidéncia social, verifica-se que
as politicas sociais a concretizar produzem beneficios especificos, dirigidos aos dois grupos
minoritarios citados, as pessoas e familias carenciadas que constituiam a “pobreza
tradicional” e as pessoas e familias que entraram em situacdo de caréncia devido a crise
econdmica e financeira vivida nos ultimos anos (“novos pobres” ou “pobreza
envergonhada”). Os custos s&o difusos, isto €, ndo ha receita especialmente consignada
nos orgcamentos municipais para os suportar, e os beneficios sdo especificos, usufruidos
pelo grupo de pessoas e familias carenciadas, carateristicas que favorecem a possibilidade
de aceitacdo do problema social na agenda institucional dos executivos autarquicos.

Embora as autarquias recebam uma verba denominada Fundo Social Municipal, uma
transferéncia financeira do OE destinada a fazer face a despesas das areas sociais
transferidas da administracdo central, essa verba é somente consignada a esse fim e 0 seu

gasto tem que ser documentalmente justificado.

Em termos de dimensdo financeira, a avaliacdo dos custos, embora impossivel de
determinar com exatidao, atinge montantes pouco significativos, comparados com o0s custos
de outras areas de atuacdo autarquica, e por isso podendo ser somente suportados por

receitas proprias do orcamento municipal.

Desde 2009, os programas eleitorais das forcas partidarias concorrentes as eleigbes
autarquicas deram especial enfoque e prioridade as politicas sociais. No entanto estas
politicas eram anunciadas de uma forma generalista, baseada essencialmente na
concessao de apoios, mais atuantes nos efeitos que nas causas, tituladas com vocabulos
como “reforgo da coesao social” ou “respostas a emergéncia social” e nao particularizando
as areas de incidéncia, nem especificando as politicas sociais a adotar. Alias, a maioria das
politicas anunciadas em campanha eleitoral sdo cépia de politicas ja adotadas por outros
municipios e entram na agenda institucional municipal sem serem baseadas em qualquer
estudo ou afericdo de necessidade, nem tdo pouco é feita uma estimativa de custos nem o

levantamento dos meios necessarios para a sua implementacao.
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Das politicas sociais implementadas, quer autbnomas, quer complementares as politicas
nacionais, os autarcas nao esperavam significativas alteracbes de comportamento das
populacdes alvo, mas sim atenuar os efeitos das caréncias. Vejam-se os efeitos na saude,
em que se pretende melhorar o acesso, na educagdo em que se pretende colmatar a
caréncia para obviar o efeito das caréncias mais graves, na habitacdo social, em que apesar
das melhorias das condicbes de habitabilidade se mantém os estigmas da exclusdo e os
défices de cidadania, ou no emprego, em que as parcerias celebradas com o IEFP, através
dos programas CEIl e CEIl+, sdo mais benéficas para os interesses dos autarcas, do que
para os fins destas politicas (ex: manutencdo do contacto com o mercado de trabalho,
diminuindo assim o risco de isolamento, desmotivacdo e marginalizacdo dos
desempregados), por lhes fornecer mao-de-obra a baixo custo para realizarem tarefas
correntes da actividade municipal. Na acdo social, e de acordo com as afirmagfes dos
autarcas, do apoio dado as familias carenciadas que se enquadram na “pobreza tradicional”,
ndo é esperado um comportamento de superacdo das caréncias, devido as fracas
gualificagcbes pessoais e profissionais, tendo um carater assistencialista. E em relagdo aos
“novos pobres”, também os apoios prestados ndo tém intengao de alterar o comportamento
das pessoas alvo, mas sim acorrer a uma situacao de dificuldade que se pensa transitéria, e
que deixara de existir quando o carenciado conseguir melhorar as suas condi¢des de vida,

através de mudancas na sua situagao profissional ou pessoal.

A aprovacdo de politicas sociais nos municipios da Leziria do Tejo nunca se mostrou
conflituosa entre os atores politicos locais, uma vez que elas fazem parte da agenda
sistémicas de todas as forcas partidarias representadas nos 6rgéos autarquicos, para além
dos seus custos serem difusos e de montante aceitavel, constituindo medidas de justica
redestributiva de volume financeiro reduzido, suscintando por vezes alguma contestacao,

mas s6 em relacdo a pormenores da sua implementacao.

Terminada a fase de formulag&o, a adog¢édo das politicas sociais € feita geralmente atraves
da aprovacdo de um regulamento que define legalmente as condigcbes da sua
implementacdo. Tal regulamento é aprovado pelos 6rgdos autarquicos, tanto executivo,
como deliberativo, e apds sujeicdo a discussdao publica, pelo periodo de trinta dias,
publicitada no jornal oficial.® E necesséria também a sua insercdo nos documentos

plurianuais de planeamento e no orgamento.

S&o0 ainda desencadeados nesta fase os mecanismos legais para assegurar o financiamento
necessario, que sera feito ou através de fundos proprios, ou contratados exteriormente por

negociacao de empréstimos, cuja aprovacao é feita pelos orgaos autarquicos e de tutela.

13| Série do Diario da Republica.
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Depois da politica ser adoptada, é necessério que seja implementada. Geralmente os actos
legislativos (regulamentos municipais) de adop¢do de politicas nao especificam
exactamente como elas devem ser implementadas. Por isso, € nesta fase que sédo definidos
0S mecanismos de implementacdo, assim como 0s actores que irdo concretizar esses

mecanismos.

Os executivos envolvem 0s servicos municipais necessarios para a execugao da politica e,
se for caso disso, congregam outros parceiros sociais intervenientes, definindo as suas

atribuicdes e responsabilidades.

A adocdo de processos de avaliacdo constitui uma fonte fornecedora de informacédo
determinante para a sistematizagcdo e compreensdo das dinamicas, dos processo e dos
resultados conseguidos com a implementagdo das politicas sociais. Nos municipios, em
geral, ndo sao criados modelos de avaliacdo das politicas, sendo por vezes indicadas
apenas algumas diretrizes de carater genérico, no sentido de serem recolhidos dados
guantitativos sobre a sua aplicacdo e abrangéncia, longe de servirem para a identificagédo

dos resultados alcangados e muito menos para a sua avaliacao.

Segundo as afirmacdes dos autarcas, nos Ultimos anos os executivos municipais tém-se
focalizado nos problemas sociais, essencialmente pelos sinais recolhidos pelas instituicbes
e Servicos municipais, através das consequéncias que provocam nas pessoas e familias em
situacdo de caréncia, e ttm adotado politicas sociais por ter sido tomada consciéncia sobre
a necessidade de enfrentar esses problemas.

8.1 - Politicas sociais municipais

Através das entrevistas efetuadas aos técnicos responsaveis dos servicos sociais
municipais, foi recolhida a informagédo sobre as politicas sociais municipais autonomas e
complementares as politicas sociais nacionais, implementadas pelos municipios da Leziria

do Tejo. Constam nos quadros seguintes, por area social:
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Municipios Politicas Sociais de Saude

-Utilizac&o gratuita das piscinas municipais por familias carenciadas,
para fins terapéuticos.

Almeirim -Programa Alternativo de Saude (PAS) — Celebracdo de protocolo
com Clinica de Pedro Choy para tratamentos gratuitos a familias
carenciadas.

-Colaboracéo com o Ministério da Saude na contratagdo de médicos
Alpiarca estrangeiros para o Centro de Saulde, através do pagamento de
habitacéo e telefone.

-Cedéncia de viatura municipal a Unidade de Cuidados a
Comunidade para o servico ambulatério.

-Programa Integra - acdo conjunta com a UCC, para disponibilizar
consultas a jovens gravidas e outros jovens em risco.

Azambuja -Colaboracdo com o Centro de Saude, assumindo todos 0s custos
das iniciativas, na celebracdo do Dia Mundial da Saude, do Dia
Mundial do Coragdo, Promogéo de Habitos Alimentares Saudaveis,
Promocéo de Estilos de Vida Mais Saudaveis.

-Apoio em transporte nas consultas de doentes carenciados a
unidades de saude.

Benavente -Plano “Salute” — intervencao na saude escolar, através de plano de
vacinacdo, pagamento a higienistas orais e a psicélogos.

-No ambito da saude escolar, dinamizacdo de a¢bes nas areas de

Chamusca vacinacao, saude oral, prevencao de acidentes,
afetividade/puberdade, alimentacao e cidadania.

Coruche -Cedéncia de transporte a Unidade de Cuidados da Comunidade.

Golega -Cedéncia de duas viaturas municipais a Unidade de Cuidados da
Comunidade para o servico ambulatério.

Rio Maior -Disponibilizacdo de viatura municipal e motorista @ Unidade de

Cuidados & Comunidade para o servico ambulatorio.

Salvaterra de | -Cartdo Magos Sénior — Descontos em loja de ética e na Clinica de
Magos Pedro Choy.

Na érea da saude destaca-se a politica de colaboracdo com as Unidades de Cuidados a
Comunidade, em que é potenciado o fator de proximidade, numa acdo de parceria que
permite uma assisténcia integrada (ndo s6 de cuidados médicos, mas também de apoio
social), com a rentabilizacdo de recursos (transporte). Quanto a outras politicas, alguns
municipios acordaram com entidades privadas uma redugéo de custo no acesso a cuidados
médicos de medicina alternativa ou a aquisicdo de material oftalmolégico. No tocante a
colaboracdo em agbes de prevencdo de doencas ou divulgacdo de cuidados preventivos,
todos 0s municipios atuam em parceria com 0s organismos de saude, embora com graus de
empenhamento diferentes, que vao desde a participacdo na organizacao até ao mero apoio

logistico.

As medidas apresentadas com carater autbnomo como o Plano Salute (Benavente) e o

Programa Integra (Azambuja), ndo sdo mais do que um complemento a politicas nacionais.
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Ha ainda a gratuitidade de acesso a equipamentos desportivos municipais para fins

terapéuticos.

A nivel de politica de prestacdo de cuidados de salde, para colmatar a falta de médicos no
municipio, Alpiarca tomou a deciséo de suportar os custos da contratacdo de dois médicos
estrangeiros por parte do ACES da Leziria do Tejo.

Verifica-se que a accdo municipal na Leziria do Tejo na area da salude é muito reduzida,
havendo mesmo dois municipios (Cartaxo e Santarém) sem qualquer intervencao

auténoma.

Municipios Politicas Sociais de Educagé&o — Ensino Pré-Escolar

-Prolongamento de horario até as 19 horas e 30 minutos, com
fornecimento de lanche aos alunos, parcialmente pago pela
autarquia e pelos encarregados de educacéo.

Almeirim -Manutencdo da abertura dos estabelecimentos de ensino pré-
escolar durante os periodos de férias até as 19 horas.

-Colbnia Balnear para criancas e jovens carenciados e/ou em risco.

-Transporte gratuito a alunos com necessidades especiais.
Azambuja -Reposicionamento dos alunos carenciados nos escalfes de acordo
com os rendimentos do ano em curso e ndo do ano anterior.

-Disponibilizacdo de espacos para prolongamento de horario da
componente de apoio a familia, pagando a Associagéo de Pais aos
Benavente monitores.

-Reposicionamento dos alunos carenciados nos escalfes de acordo
com os rendimentos do ano em curso e ndo do ano anterior.

-Reposicionamento dos alunos carenciados nos escalbes de acordo
Cartaxo com os rendimentos do ano em curso e ndo do ano anterior.

Chamusca -Funcionamento de ATL’s nas interrupcbes letivas, em todas as
freguesias do municipio (Natal, Pascoa e férias de Verao).

-Disponibilizacdo de suplemento alimentar a alunos carenciados,
Rio Maior sinalizados pelo estabelecimento de ensino.
-Disponibilizacéo de transporte a alunos do ensino pré-escolar.

Em relacdo ao ensino pré-escolar, trés municipios promovem o alargamento de horario dos
estabelecimentos de ensino até as 19 horas e 30 minutos, repartindo os custos dessa
medida com o0s encarregados de educagdo. Dois destes municipios mantém em
funcionamento os estabelecimentos de ensino durante os periodos de férias letivas e outro
disponibiliza gratuitamente os espacos, sendo os encarregados de educagcdo a pagarem a
totalidade dos custos com os monitores. O municipio de Rio Maior disponibiliza suplemento
alimentar a alunos carenciados. Quanto a transporte escolar, o municipio de Rio Maior
disponibiliza-o a todos os alunos deste nivel de ensino e o municipio da Azambuja sé o

disponibiliza a alunos com necessidades especiais.
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Cerca de metade dos municipios em estudo ndo promoveu qualquer medida autbnoma
neste nivel da &rea da educacao, limitando-se a cumprir as competéncias descentralizadas
pela administracdo central. Das politicas adotadas, para além das complementares as
politicas nacionais, evidencia-se as medidas de apoio a familia.

Municipios Politicas Sociais de Educacgao — 1° Ciclo

-Concessao de livros e de todo o material escolar a alunos
carenciados (escaldo 1 e 2). Este ano letivo s6 foi concedido de
acordo com o legislado, devido a dificuldades orcamentais.
-Fornecimento de lanches a todas as criangas (incluindo os
carenciados) por 8€/més. No fim do dia disponibilizam p&o e fruta
sobrante para os alunos carenciados, caso queiram, levarem para
casa.

-Funcionamento dos refeitérios escolares durante os periodos de
férias (em todos os graus de ensino), para fornecimento de refeicbes
Almeirim gratuitas a alunos carenciados.

-Projeto “Pai, Mae, convido-te para almogar” — os pais dos alunos
carenciados do pré-escolar que usufruam de refeicdes gratuitas
durante as férias, podem almocgar com os filhos, pagando 2,5€ por
refeigao.

-Apoio a familia, através de prolongamento de horario letivo das 17
horas e 30 minutos as 19 horas e 30 minutos, durante o periodo
escolar, e das 8 horas e 30 minutos as 19 horas e 30 minutos,
durante o periodo de férias, mediante 0 pagamento de mensalidade
de 50€/més.

-Fornecimento de pequeno-almogo e lanche gratuitos aos alunos
Azambuja carenciados, identificados pelos professores.

-Fornecimento de material escolar a todos os alunos carenciados
(escalbes 1 e 2).

Rio Maior -Disponibilizacdo de suplemento alimentar a alunos carenciados,
sinalizados pelas escolas.

Neste nivel de ensino, oito municipios limitam-se a cumprir o que legalmente lhes é exigido,

apresentando como motivo para tal a falta de capacidade financeira.

As politicas sociais implementadas pelos restantes trés municipios incidem essencialmente
no fornecimento de refeicbes e suplementos alimentares e na disponibilizacdo de livros e
material escolar a alunos carenciados (escaldo 2). O municipio de Almeirim mantém os
refeitérios escolares abertos durante os periodos de férias letivas para fornecimento de
refeicbes ndo s6 aos alunos carenciados (gratuitamente), como aos seus pais, pagando
estes um valor reduzido. Também mantém os estabelecimentos de ensino abertos até as 19
horas e 30 minutos durante o periodo escolar e das 8 horas e 30 minutos as 19 horas e 30
minutos durante os periodos de férias do Natal e da Pascoa, mediante o pagamento de uma
mensalidade por parte dos encarregados de educacdo. Verifica-se que algumas destas

mediadas sdo reduzidas em anos de menor disponibilidade financeira, como aconteceu no
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municipio de Almeirim e como foi comunicado pelo municipio da Azambuja para o ano de

2013.
Municipios Politicas Sociais de Educagao — 2° e 3° Ciclos
Azambuja -Fornecimento de pequeno-almoco a alunos carenciados,
sinalizados pelos professores.

S6 um municipio tomou a iniciativa de fornecer a refeicdo matinal a alunos carenciados. Os

restantes municipios ndo indicaram a adogdo de qualquer politica social dirigida a estes dois

niveis de ensino.

Municipios

Politicas Sociais de Educacao — Ensino Secundério

Azambuja

-Fornecimento de pequeno-almoco a alunos carenciados,
sinalizados pelos professores.

Benavente

-Transportes escolares gratuitos para todos os alunos.

-Atribuicdo de bolsas de estudo a alunos a estudar fora do
municipio. Valor total fixado anualmente, a distribuir pelos
candidatos.

Cartaxo

-Pagamento de transporte escolar a alunos carenciados a estudar
fora do municipio.

Golega

-Pagamento de transporte escolar a alunos carenciados, fora da
escolaridade obrigatéria e a frequentar curriculos ou cursos
alternativos.

No tocante ao Ensino Secundario, as medidas tomadas por trés municipios referem-se ao

pagamento de transportes escolares, um a todos os alunos e dois a alunos carenciados a

estudar fora dos respetivos municipios. O municipio de Benavente concede também bolsas

de estudo a alunos carenciados a estudar em estabelecimentos de ensino fora do concelho

€ 0 municipio da

Azambuja fornece pequenos-almoc¢os a alunos carenciados.
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Municipios Politicas Sociais de Educagdo — Ensino Superior

Almeirim -Atribuicdo de bolsas de estudos no valor global de 24.000€, a
distribuir pelos candidatos.

Alpiarca -Atribuicdo de 10 bolsas de estudo de 1.000€/cada.

Azambuja -Atribuicao de bolsas de estudo no valor de 600€/cada.
- Atribuicdo de bolsas de mérito no valor de 300€/cada

Benavente -Atribuicdo de bolsas de estudo. Valor global fixado anualmente a -
distribuir pelos candidatos.

Cartaxo -Atribuicdo de 10 bolsas de estudo por ano. Atualmente estéo
suspensas por dificuldades financeiras da autarquia.

Coruche -Atribuicdo de 12 bolsas de estudo.

Golega -Atribuicdo de bolsas de estudo no valor mensal de 30% do salario
minimo.

Rio Maior -Disponibilizacdo gratuita de instalagbes a Escola Superior de
Desporto.
-Atribuicdo de 10 bolsas de estudo de 495 €/ano.

Salvaterra de | -Atribuicdo de bolsas de estudo no valor de 125 €/més, a pelo

Magos menos 10 alunos do ensino superior.

Relativamente ao ensino superior, nove municipios atribuem bolsas de estudo a alunos
carenciados, de valor variavel, e um municipio disponibiliza instalacbes para o
funcionamento de uma Escola Superior publica. De referir que nos ultimos dois anos o
municipio do Cartaxo suspendeu a atribuicdo destes apoios, por se encontrar em situacao
de rutura financeira. Também foi indicado por técnicos sociais municipais que 0 pagamento
dos valores das bolsas sofria por vezes atrasos consideraveis devido a dificuldades de
tesouraria nas respetivas camaras municipais. Os nove municipios citados tém um
regulamento de atribui¢cdo de bolsas de estudo a alunos carenciados, através do qual fazem

a escolha dos candidatos e consequente atribuicdo do apoio mencionado.
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Municipios Politicas Sociais de Acdo Social

-Atribuicdo de subsidios a familias carenciadas para pagamento de
Almeirim medicamentos. Presentemente estdo suspensos, devido a
dificuldades financeiras da autarquia.

-Projeto “Oficina Solidaria” — Pequenas reparacdes domésticas a
Alpiarca idosos carenciados.

-Gabinete de Apoio a Familia — Servicos gratuitos de apoio
psicolégico a familias carenciadas.

-Programa de Apoio Alimentar — Distribuicdo de vales de produtos
alimentares a familias carenciadas, a serem levantados em
estabelecimentos comerciais aderentes, através de protocolo
celebrado com a Camara Municipal.

Azambuja -Programa de Apoio a Criangas Carenciadas, no Primeiro Ano de
Vida — fornecimento de medicamentos e leite em po, através de
vales de 10€/crianca/més.

-Programa de Apoio a Familias Numerosas — reducéo das tarifas de
agua, saneamento e residuos sélidos.

-Programa de “Promocdo de Competéncias Sociais” — apoio a
Benavente familias sobre gestdo doméstica, higiene pessoal, habitacional e de
roupa.

-Cartdo Municipal Sénior — Pagamento de despesas de farmécia até
350€/utente/ano; reducao da fatura do consumo de agua; descontos
em lojas aderentes; descontos na utilizacdo de equipamentos
municipais desportivos; atribuicdo de vale de 5€/utente/més para
Cartaxo compra de produtos agricolas na Feira Rural.

-Projeto — saber mais, crescer — desenvolvimento de competéncias
pessoais e sociais de jovens em risco.

-Projeto de educacédo parental, destinado a pais e educadores de
criancas em risco.

-Cartdo Magos Sénior — Descontos em estabelecimentos comerciais
Salvaterra de | aderentes e na utilizagdo de equipamentos municipais.

Magos -Loja Social — Disponibilizagdo de bens de primeira necessidade a
pessoas carenciadas (parceria).

Na area da acgdo social, foram implementadas politicas de apoio alimentar a pessoas
carenciadas, de atribuicdo de subsidios para pagamento de medicamentos, de reducéo de
taxas municipais e programas de desenvolvimento de competéncias de varia ordem,
ministrados por técnicos municipais. Dois municipios implementaram medidas de apoio a
idosos, consubstanciadas na fruicAo de descontos em estabelecimentos comerciais
aderentes e na utilizacdo de equipamentos municipais, tendo um ainda comparticipado as

despesas em medicamentos e de consumos de agua.

Verifica-se que, em nenhum dos seis municipios indicados, as medidas adotadas seguem
uma légica integrada e de desenvolvimento, tendo a sua maioria uma funcao
assistencialista. De salientar que h& cinco municipios que ndo implementaram qualquer

politica autbnoma na &rea da accao social, nem de caracter preventivo, nem tdo pouco de
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cardcter assistencialista, tendo na generalidade sido apresentada a mesma desculpa para
tal facto, “dificuldades financeiras devido aos cortes das transferéncias do Estado”

(Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Municipios Politicas Sociais de Habitacdo Social

-Programa de execucéo de pequenas reparacdes e fornecimento de

Almeirim matérias em habitacdes sociais utilizadas por familias carenciadas.
Alpiarca -Programa de cedéncia de materiais de construcdo para melhoria de
habitac6es de familias carenciadas.
Azambuja -Programa de Requalificagdo de Habitagcbes a Estratos Sociais
Desfavorecidos.
-Programa “Renda Apoiada” — 0 municipio arrenda casas
indiferenciadamente no tecido urbano e disponibiliza-as a familias
Benavente carenciadas, mediante pagamento de renda simbdlica.

-Programa de cedéncia de materiais de construcdo para melhoria de
habitacdes de familias carenciadas.

-Programa de recuperacdo e adaptacdo de habitagdes, sinalizadas

Chamusca para intervencao, em situacfes pontuais e de carater urgente, sem
enguadramento nos programas oficiais.

Golega -Programa de apoio a estratos sociais desfavorecidos em matéria
habitacional.

Salvaterra de | -Programa de apoio a pequenas obras de melhoria de habitacbes
Magos sociais.

-Programa de atribuicdo de subsidio de arrendamento a estratos
sociais desfavorecidos.

Santarém -Programa de atribuicdo de subsidio para execugdo de obras em
habitacdo propria.

-Projeto HABIBAIRRO - melhoria da qualidade de vida da populagéo
residente em bairros e habitacdes sociais do Concelho de Santarém.

O municipio de Rio Maior, embora ndo tenha programa de apoio a conservacao de
habitacdo, colabora no diagnostico de situacbes de caréncia habitacional e apresenta
propostas de melhoria das condigBes habitacionais, com eventual recurso a programas de
apoio promovidos pela administracao central. Oito municipios promovem a conservagao de
habitacdo utilizada por familias carenciadas, quer através da intervencao direta dos servigcos
municipais, quer através da concec¢do de subsidios para obras de conservagao, quer ainda
através da disponibilizacdo de materiais. Dois desses municipios tém um programa de apoio
a rendas a familias carenciadas, um através da concessao de subsidio para o efeito, e outro
através do arrendamento de habitagBes a disponibilizar a familias carenciadas, mediante o
pagamento de uma renda simbodlica. S6 um municipio (Santarém) adotou uma politica de
intervencdo social para melhoria das condigBes de vivéncia nos bairros sociais situados no
seu territério. Os municipios de Cartaxo e Coruche, por ndo terem habitacdo social
arrendada a custos controlados, s6 pontualmente apoiam a conservacao de habitacfes de

familias carenciadas, ndo dispondo de programas proprios para o efeito.
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Municipios Politicas Sociais de Emprego/Desemprego

-Estabelecimento de protocolos com empresas que se instalem no
Municipio, beneficiando da redugdo de 30% das taxas de

Azambuja licenciamento, desde que 50% da mé&o-de-obra a contratar seja
residente no Concelho.
-Funcionamento do Centro de Empresas — Polos 1 e 2.

Chamusca Construcéo da Area Empresarial Eco Parque do Relvéo.

-Dinamizacao do projeto Leziria Empreende (parceria com Nersant e
IAPMEI).

Salvaterra de | -Programa “Desenhar o Futuro em Salvaterra de Magos” - Concurso
de ideias para o Desenvolvimento Local e para o Empreendedorismo

Magos Social.

Em relacdo a area do emprego/desemprego e para além de uma politica de construgéo de
areas para localizacdo de empresas, comum a todos os municipios da Leziria do Tejo, o
municipio da Chamusca desenvolveu um parque destinado prioritariamente a empresas
ligadas a reciclagem de residuos sélidos urbanos, para além de um espaco para
funcionamento de empresas recém-criadas. O municipio da Azambuja criou um incentivo
fiscal (reducdo de taxas municipais) para empresas que se instalassem na sua area
territorial e dotassem pelo menos metade dos seus postos de trabalho com residentes no
concelho. O municipio de Salvaterra de Magos promove anualmente um concurso de ideias
com o fim de premiar projetos na area do empreendedorismo social e que promovam o

desenvolvimento local.

Dado o reconhecimento pela totalidade dos autarcas de que o aumento dos problemas
sociais na Leziria do Tejo é maioritariamente devido ao crescente desemprego, conforme as
suas declaracdes transcritas no capitulo V, verifica-se que néo foi adotada qualquer politica
especifica para atenuar os seus efeitos, mas somente implementadas politicas para fomento

do desenvolvimento econémico.

8.2 - Politicas Sociais Municipais: Auténomas ou Complementares das Politicas

Nacionais?

As politicas sociais autarquicas implementadas antes da atual crise econdmica e financeira
tinham um carater essencialmente assistencialista, dirigidas a estratos sociais carenciados,
enquadrados na chamada “pobreza tradicional”’, possuidores de fracas competéncias
sociais, facto que dificultava a sua reinsercéo social (Capucha, 2004). Posteriormente foram
implementadas politicas sociais conjunturais ou emergenciais (Teixeira, 2002), mas ainda de

caracter assistencialista, com o fim de atenuar os efeitos provocados pela citada crise a
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pessoas e familias que entraram em situacdo de caréncia, vulgarmente denominadas por
“‘novos pobres” ou “pobreza envergonhada”. “Estas familias e pessoas, que vivem em
situagdo de transitoriedade, sentem-se privadas relativamente ao passado recente (...)
procuram novas vias de recuperacdo da sua trajectéria de vida ou acomodam-se,
impotentes” (Capucha, 2004: 266).

Perguntado aos técnicos sociais municipais a razado da auséncia de politicas sociais mais
direcionadas para a prevencéo, foi respondido que as estruturas municipais, face a grave
situagdo social vivida nos respetivos concelhos, estavam direcionadas para a intervencao
imediata sobre os problemas que se lhes deparavam no dia-a-dia, o que, face aos reduzidos
recursos técnicos e humanos que possuiam, lhes tirava a capacidade de desenvolver mais

politicas de alcance preventivo.

Praticamente todas as politicas sociais dos municipios da Leziria do Tejo sao
complementares as politicas nacionais, consubstanciadas na visdo de politica publica como
um processo incremental (Lindblom, 1979; Caiden e Wildavsky, 1980; Wildavsky, 1992). Na
saude sdo privilegiadas medidas de parceria para complementar a atuacdo das Unidades de
Cuidados a Comunidade e as acfes de sensibilizagcdo sobre prevencdo de doencas ou
sobre a pratica de habitos saudaveis. Sdo também implementados programas municipais
para agilizar ou complementar programas nacionais dirigidos as camadas jovens (higiene
oral, vacinagdo, etc.). Na educacdo, area onde foi implementado o maior nimero de
politicas sociais municipais, estas sdo também complementares ou supletivas em relacdo as
nacionais, determinando uma maior abrangéncia dos transportes escolares, quer em termos
de distancias, quer em numero de alunos beneficiarios, e da ac¢éo social escolar. De referir
ainda a atribuicdo de bolsas de estudo pela maioria dos municipios a alunos carenciados do
ensino superior. Quanto ao apoio a idosos carenciados, na area da acdo social, alguns
municipios apresentam politicas autbnomas, como o Cartdo Sénior, 0 acesso gratuito, ou
com taxas reduzidas, a equipamentos desportivos, para fins terapéuticos, e a prética de
precos reduzidos no fornecimento de bens e servicos municipais (agua, saneamento,

recolha de residuos, etc.).

Também em relagdo a habitacdo, quase todos os municipios adotaram uma politica social
autbnoma de apoio a conservacdo de habitagBes utilizadas por pessoas ou familias
carenciadas. Mesmo os que ndo adotaram um programa especifico, pontualmente atribuem

subsidios a carenciados para conservacao das suas habitacoes.

Em relacdo a area do emprego/desemprego, todos 0s municipios desde ha muito que vém
construindo areas de localizacdo empresarial, a fim de atrair empresas para 0s seus

territérios, no sentido de criarem empregos e impulsionarem o desenvolvimento local. Os
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lotes de terreno geralmente séo vendidos abaixo do seu preco de custo, verificando-se que
0S seus precos vao diminuindo consoante a maior interioridade da localizagcdo. Como
politicas de incentivo fiscal, para aumentar a atracdo de empresas, nove municipios
praticam taxas de derrama, incidente sobre o IRC, mais baixas que o maximo legal
autorizado, praticando somente dois municipios (Santarém e Cartaxo) a taxa maxima, por
imposicao legal devido a sua atual situagéo de constrangimento financeiro. Na mesma linha,
Azambuja reduz as taxas municipais de construcdo, como contrapartida de contratacdo de
residentes na area do municipio. Saliente-se a iniciativa do municipio da Chamusca, ao
pretender estabelecer um “cluster’” na sua area territorial ligado ao aproveitamento dos

residuos sélidos urbanos da Leziria do Tejo.

Verifica-se também, nas politicas sociais implementadas, principalmente nas é&reas da
educacao e da acdo social, que nao ha uma uniformidade de atuacdo politica entre os
municipios governados pelas mesmas forcas partidaria, quer do PS, quer do PSD/CDS,
quer mesmo da CDU. Note-se, a titulo de exemplo, que o Cartdo Sénior foi implementado
por um municipio do PS (Cartaxo) e por um municipio do BE (Salvaterra de Magos). Por
isso, a pratica de implementacdo de um grande numero de politicas sociais pelos municipios
da Leziria do Tejo apresenta alguma coincidéncia com o modelo “garbage can”,
desenvolvido por Cohen, March e Olsen (1972), em que as escolhas das politicas publicas

sado feitas como se as alternativas estivessem numa “lata de lixo”.

Provavelmente uma das justificagbes da inconsisténcia doutrinal/partidaria verificada na
implementacdo de politicas sociais foi a constatagdo de uma consideravel mobilidade dos
autarcas em relagéo aos partidos politicos em que militam ou que representam. Muitos dos
autarcas no ativo na altura do presente estudo j& tinham representado outras forcas
partidarias na administracdo local. A titulo de exemplo, refere-se o Presidente da Camara de
Coruche (PS) que, antes de ter sido eleito para este cargo, era Vice- Presidente da mesma
camara pela CDU, e a Presidente da Camara de Salvaterra de Magos (BE) que também ja
tinha desempenhado o cargo de Vice-Presidente da mesma camara, pela CDU. O Vice-
Presidente e a Vereadora da Educacao da Camara da Azambuja (PS) ja tinham sido
autarcas no mesmo municipio em representacdo do PSD. H& ainda mais exemplos do

género noutros 6rgdos executivos e deliberativos nos municipios da Leziria do Tejo.

De referir ainda que, apesar dos municipios situados na margem esquerda do Rio Tejo
reconhecerem o crescimento dos pedidos de apoio de elementos das comunidades de etnia
cigana e de imigrantes existentes nos respetivos territérios, nenhum implementou qualquer
politica social especifica para acorrer aos problemas dessas comunidades. S6 0 municipio

de Benavente manifestou a intencdo de efetuar, a curto prazo, um estudo das caréncias das
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citadas comunidades, a fim de delinear politicas sociais de apoio, dirigidas especificamente

aos seus problemas.

Por ultimo, verifica-se que as politicas sociais implementadas apresentam consideravel
diversidade de municipio para municipio, ndo se tendo concluido, no entanto, que o motivo
de tal diversidade fosse originado pela especificidade dos problemas sociais de cada

municipio.
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CAPITULO IX - Relacionamento dos Municipios com o Estado e Seus Servigcos

Desconcentrados e com os Parceiros Locais de A¢ao Social.

Para melhor compreensédo da dindmica de gestdo autarquica das politicas sociais, ha que
considerar as relagbes estabelecidas entre o poder local, as entidades locais de
solidariedade social e o Estado, no quadro de intervencdo municipal no dominio social,
nomeadamente na participagdo dos agentes sociais locais na execuc¢do de politicas a nivel
local, bem como nas estratégias de desconcentracdo de servicos da esfera social,
prosseguidas pelo Estado, para os territérios autarquicos.

O relacionamento entre os agentes sociais privados e o Estado tem interferido desde ha
muito com o sistema politico local. Antes de Abril de 1974, a associagdo foi mantida ao
longo do tempo com as mutualidades, misericérdias e outras associacdes de beneficéncia
ou filantrépicas, através de diversas formas de parceria de carater praticamente pontual,
uma vez que havia uma intencdo de atribuir a essas entidades sociais o papel
preponderante na caridade e assisténcia social, ficando o Estado com o papel orientador e
fiscalizador das atividades de assisténcia e, em caso de necessidade, com uma funcdo
supletiva.

Apos 1974, as acdes de assisténcia passaram a ser consideradas como servigos sociais e 0
Estado assumiu a responsabilidade do suprimento das necessidades sociais, através de
conveénios/contratos com instituicdes de solidariedade privadas, reduzindo ou mesmo
extinguindo as relagbes com a filantropia e assisténcia, que passaram a uma condicdo de
complementaridade. O carater de parceria com as entidades sociais particulares foi
modelado pela dindmica da sociedade e pelas diferentes formas de intervencdo do Estado
(Ferreira, 2000). Este tipo de relacionamento manteve-se durante 0s anos seguintes, com a
Constituicdo de 1976 a reconhecer a autonomia das IPSS’s e a complementaridade da sua
acao face as politicas sociais publicas. Em 1979 foi aprovado o primeiro Estatuto das
Instituicdes Particulares de Solidariedade Social,** na sequéncia do qual foram definidas as
Normas Reguladoras de Acordos e Sistemas de Financiamento as IPSS’s, reconhecendo-se
e valorizando-se assim as iniciativas da sociedade e regulando-se as relagbes entre o
Estado e as instituicbes sociais. Esta parceria ganhou forma mais abrangente com a

publicacéo de novo Estatuto™*°

em 1983, numa fase de inflexdo da intervengéo do Estado na
esfera social, com o cometimento das atividades de agéo social as IPSS’s. A relagdo do
Estado com as organizacdes privadas de carater social foi-se processando num quadro de

contencao da despesa publica, por via da crise financeira sentida desde enté&o.

%% Decreto-Lei n2 519-G2/79, de 29 de Dezembro (Estatuto das IPSS).

10 pecreto-Lei n2119/83, de 25 de Fevereiro.
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Solicitado aos autarcas da Leziria do Tejo que avaliassem a acao das diversas entidades,
publicas e privadas, com intervencao na esfera social, nomeadamente como consideravam
a sua importancia para a promoc¢ao da coesao social nos respetivos municipios, foram

obtidas a seguintes avaliagdes:

Quadro 9.1 - Avaliacdo das iniciativas de outras entidades para a coesado social

municipal (11 Autarcas)
Entidades Muito Importancia Pouco Nenhuma
Importante relativa importante | importancia
Entidades privadas 4 5 2 -
Agentes sociais locais 11 - - -
Administragao central 4 7 - -
Administracao local 11 - - -

Fonte: Entrevistas aos autarcas

A posicao generalizada dos onze municipios da Leziria do Tejo é a de considerarem as
iniciativas dos agentes sociais locais muito importantes, assim como as das autarquias
locais. Quanto a administragéo central, s6 36% dos municipios consideram a sua agdo muito
importante, considerando os restantes de importancia relativa. Em relacéo a intervencéo de
entidades privadas, s6 36% dos municipios a consideram muito importante, considerando os
restantes municipios de importancia relativa ou pouco importante. A intervencdo das
entidades privadas no dominio social municipal consubstancia-se principalmente através de
processos de negociagdo com 0S executivos camararios nos licenciamentos de novas
urbanizagfes, onde os empreendedores se obrigam a cedéncia de parcelas de terreno para
a instalacdo de equipamentos sociais, ou mesmo a constru¢do desses equipamentos, como
contrapartida da reducdo ou substituicdo do pagamento de taxas urbanisticas devidas ao

municipio.
9.1 - Colaboracdo com os servicos da administracdo central

Até héa cerca de vinte anos, o relacionamento dos municipios com os organismos do Estado
era essencialmente com 0s seus 0Orgdos regionais, em areas como a administracdo
urbanistica e investimentos cofinanciados pelo Estado e posteriormente por fundos
comunitarios. Mesmo com as competéncias descentralizadas na area da educacdo, em
meados da década de oitenta do século passado, o relacionamento foi maioritariamente
feito com as delegagfes regionais, e s6 pontualmente com as escolas, para resolucdo de
questdes técnicas. A partir do inicio do presente século houve uma grande mudanga nesse

relacionamento, provocada pela implementacdo da Rede Social. Passou a haver um
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crescente relacionamento com os servigos locais do Estado, que nos Ultimos anos passou a
ser praticamente constante. A fim de se avaliar a importancia desse relacionamento, tanto
para 0S municipios, como para os servigcos desconcentrados do Estado, foi solicitada a
opinido sobre o0 mesmo aos autarcas dos municipios da Leziria do Tejo e aos dirigentes dos
servicos locais de saude, de Seguranca Social e do emprego.

Na avaliacdo dos autarcas, o tipo de relacionamento estabelecido entre os municipios e os
varios servicos da administracdo central diferencia-se conforme o alcance territorial da

atuacao dessas estruturas, como se pode observar no quadro seguinte.
Quadro 9.2 — Tipo de relacionamento com a administracéo central

(11 autarcas)

Servigos Colabora¢éo muito Colaboragéo pontual Colaboragéo
proficua inexistente
Centrais 2 9 -
Regionais 3 8 -
Locais 11 - -

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Em diferentes graus, os municipios colaboram com os trés niveis territoriais de governacao
da administracdo central. Verifica-se que essa colaboracdo aumenta de acordo com a
proximidade do servico em relagdo ao municipio. De um modo geral as autarquias
estabelecem relacdes pontuais com 0s servicos centrais e regionais e relagbes muito

frequentes com os servicos locais da administracéo central.

Foi perguntado aos autarcas em que areas funcionais é que deveria existir uma maior
colaboracdo com os trés niveis de servicos da administragdo central. No quadro 9.3

sintetiza-se as respostas obtidas.

O desejo de uma maior colaboracdo administrativa e técnica por parte dos autarcas é
crescente dos servigos centrais para os locais, embora com maior incidéncia na colaboracao
técnica. De sentido contrario € o desejo de uma maior colaboracgdo financeira, em que a
maior incidéncia se regista com 0s servicos centrais e decresce ligeiramente até aos
servigos locais. Saliente-se que esta colaboracdo é entendida pelos autarcas como de um
s6 sentido, da administracdo central para as autarquias locais. Em relagdo a definicdo de
prioridades, a intencdo de colaborar é praticamente constante em todos os niveis dos
servicos da administracdo central. A colaboracdo politica é indesejada quase por todos os

autarcas, s6 havendo um que admite essa colaboracao com 0s servigos centrais.

237



Quadro 9.3 — Apeténcia dos municipios para maior colaboracdo com a administragao

central (11 Autarcas)
Servicos
Areas de Colaboracdo Centrais Regionais Locais

Sim Nao Sim Nao Sim Nao
Administrativa 3 5 10
Financeira 10 1 8 3 7 4
Técnica 5 6 8 3 10
Politica 1 10 - 11 - 11
Definig&o de prioridades 9 2 11 - 9 2
Outras - 11 - 11 - 11

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Foi perguntado aos autarcas como se relacionavam 0s municipios com os 6rgdos locais

desconcentrados da administragdo central e com as politicas sociais nacionais.

E por eles maioritariamente assumido que as relagdes que mantém com os 6rgéos locais
desconcentrados da administracdo central ndo ultrapassam o foro institucional. No entanto,
apesar de reconhecerem unanimemente uma boa coopera¢do, em termos técnicos, com
esses 0rgaos, criticam a sua agao por ndo ser suficiente para a resolugdo da maioria dos

problemas com que se deparam.
“Sé relacionamento institucional formal” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Azambuja).

“As relagbes institucionais sdo boas, as respostas das instituicbes € que nem sempre séo

aquelas que seriam necessaérias” (Vice-Presidente da Camara Municipal do Cartaxo).

“O relacionamento é de uma colaboragado constante e também de complementaridade, dado
as instituicbes locais da administracdo central ndo possuirem, por vezes, 0S recursos
necessarios para a resolugéo integrada dos problemas, levando o Municipio a complementar

a sua acao com as valéncias em falta” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Nos processos de colaboracdo regular em todos os municipios, as principais dificuldades
apontadas ocorrem a nivel financeiro, uma vez que, na sua acgdo, é frequentemente
verificada a insuficiéncia de recursos financeiros e materiais com que estdo dotados esses

Servigos.

“Muitas vezes os técnicos dos servicos do Estado ndo conseguem responder aos problemas

gue se lhes deparam porque ndo dispdem dos meios financeiros e materiais necessarios.
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Mas sabem que os problemas tém de ser resolvidos. E qual é a solugcdo que encontram?

Encaminha-los para a Camara” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Nos municipios de menor dimenséo populacional, através das declaracdes quer dos
autarcas, quer dos responsaveis técnicos, notou-se uma maior cooperacado e até uma maior
integracdo a nivel de atuacdo com os servicos desconcentrados da administracdo central,

embora se mantenham as queixas sobre a exiguidade de recursos desses 6rgaos.

“Existe uma relagdo de proximidade no acompanhamento técnico, que ndo corresponde a
necessidade da populagdo, em termos financeiros” (Vereador da Cémara Municipal de

Alpiarca).

Quanto ao relacionamento com as politicas sociais nacionais, a maioria dos autarcas omitiu
gualquer avaliagdo sobre o assunto, limitando-se a referir o relacionamento com os servi¢os
locais da administracdo central. SO trés autarcas se referiram a este assunto, criticando a
rigidez de aplicagcdo e a eficiéncia conseguida face aos problemas sociais a que se

destinam.

“A implementacao das politicas sociais deveria ser mais agil e flexivel, para permitir uma
resposta mais rapida e coordenada aos problemas sociais. Tém surgido algumas dificuldades
com a atribuicdo do RSI a algumas pessoas desempregadas” (Vereadora da Cémara

Municipal de Rio Maior).

Apesar de ndo se esperar um analise aprofundada sobre o assunto, esperava-se contudo
maior objetividade nas afirmagfes efetuadas, o que ndo aconteceu, apesar de, durante as
respostas, ser solicitado que estas fossem mais complementadas e, se possivel, ilustradas

com exemplos praticos.

Foi solicitada aos responsaveis pelos servigos sociais municipais a indicagdo dos acordos
ou contratos-programa estabelecidos no dominio social com os servigos da administragéo

central. Foram indicados os constantes no quadro 9.4

Os elementos indicados pelos técnicos municipais ndo sdo totalmente coincidentes com os
constantes nos “sites” das respetivas autarquias. Por isso, ndo se considera exaustiva esta
listagem, podendo haver outros acordos ou contratos do dominio social celebrados com a

administracdo central.
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Quadro 9.4 - Acordos/contratos-programa celebrados com a administracao central

Municipios Entidades Acordos/contratos-programa
Unido Europeia Acdo social (PCAC)
Almeirim Seguranca Social Cantinas Sociais (PES)
IEFP CEl e CEI+
Seguranga Social Cantinas Sociais (PES)
Alpiarca Min. Trab. E Solidariedade Programa Inclusdo Cidadania (PIEF)
Min. Solid. Seg. Social CLDS +
IEFP CEl e CEI+
Min. Trab. e Solidariedade Programas PIEF e Enclave
Azambuja Segurancga Social Cantinas Sociais (PES)
IEFP CEl e CEI+
IEFP CEl e CEI+
Benavente Min. Educacéo Educagéo Pré-escolar
Seguranga Social Cantinas Sociais (PES)
IEFP PAQ
Cartaxo Min. Trab. e Solidariedade Programa Inclus&o Cidadania (PIEF)
Seguranga Social Cantinas Sociais (PES)
Min. Justica-D-GRS Trabalho a favor da comunidade
Chamusca Segurancga Social PCHI, Cantinas Sociais (PES)
IEFP CEl e CEI+
Coruche IEFP CEl e CEI+
Segurancga Social Cantinas Sociais (PES)
Golega IEFP CEl e CEI+
Seguranga Social Cantina Social (PES)
Rio Maior IEFP Formacdao Profissional, CEl e CEI+
Seguranga Social Cantinas Sociais (PES)
Salvaterra de | DREL Prolongamento do horéario escolar
Magos IEFP CEl e CEI+
IEFP Cantinas Sociais (PES)
Inst. Seg. Social, IP Acéo Social
Santarém IHRU Programa SOLARH

Min. Justica — D-GRS

Trabalho a favor da comunidade

Fonte: Entrevista aos responsaveis pelos servigos sociais municipais e “sites” dos

municipios.
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Dadas as responsabilidades municipais, nomeadamente na area da educacgédo, pressupde-
se que existam mais programas em curso, celebrados entre a administracdo central e as
autarquias objecto deste estudo. Estranha-se que 0s técnicos sociais municipais
desconhegcam a totalidade desses programas, uma vez que ndo oS enumeraram todos,
revelando que, pelo menos, ndo tém uma visdo de conjunto da actividade municipal no
dominio social, circunstancia que podera obviar uma delineagcdo de politicas sociais
municipais com uma accdo mais integrada. Este facto leva a suscitar a dlvida sobre se tais
técnicos possuem as competéncias necessdérias para levarem a efeito um trabalho de
gqualidade no campo social, nomeadamente para além da implementacdo de meras medidas

assistencialistas dirigidas a populacao carenciada concelhia.

De seguida analisa-se 0 relacionamento entre 0s municipios da Leziria do Tejo e a

administracao central, por area social.

Saude

Foi solicitada aos responsaveis pelos servicos sociais municipais informacdo sobre se o
respetivo municipio tinha celebrado alguns protocolos ou acordos de colaboracdo com os
servicos locais de saude. No quadro 9.5 constam os protocolos e acordos celebrados.

Quadro 9.5 - Protocolos/Acordos de colaboragdo celebrados com os servi¢os locais

de saude
Municipios Protocolos/Acordos de Colaboracao

Almeirim Cedéncia de transporte a UCC

Alpiarca Comparticipagdo no pagamento de salérios e cedéncia de habitacdo a
médicos de familia e cedéncia de transporte a UCC

Azambuja Cedéncia de transporte a UCC

Benavente Cedéncia de transporte a UCC e Programa Salute

Cartaxo -

Chamusca Cedéncia de transporte a UCC e de instalacbes

Coruche Cedéncia de transporte a UCC e disponibilizagdo de alojamento a
médicos estagiarios

Golega Cedéncia de transporte a UCC (2 unidades)

Rio Maior Cedéncia de transporte a UCC (2 unidades c/motorista)

Salvaterra de Magos -

Santarém Colaboracéo na area da toxicodependéncia

Fonte: Entrevistas aos técnicos responsaveis pelos servi¢cos sociais municipais

Com excec¢do do Cartaxo, Salvaterra de Magos e Santarém, os municipios da Leziria do

Tejo fornecem transporte as respetivas Unidades de Cuidados da Comunidade. Para além
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disso, Alpiargca comparticipa os custos da contratacdo de dois médicos para o Centro de

Saude e Coruche disponibiliza alojamento a médicos que estagiam no municipio.

Foi perguntado aos dirigentes dos servicos de salde locais se tém colaborado com os

servicos municipais na implementagéo de politicas publicas de saude.

A maioria dos dirigentes dos Centros de Saude refere que ha uma grande colaboracdo com
0S municipios, alguns utilizando mesmo termos elogiosos para classificar essa acdo. No
entanto, refira-se que tal situacdo foi mais notada nos municipios cujos presidentes se

encontram em func@es ha mais mandatos.

“A Camara tem ajudado muito, essencialmente em programas de salde direcionados para
escolas e lares de 32 idade. N&do tem havido uma maior colaboragdo por a legislacdo de
enquadramento ser um obstaculo e ndo o permitir. Se houvesse maior maleabilidade legal,
poderia haver maior colaboracéo e até adaptacdo de programas a realidade das populactes
e as especificidades locais. Verifica-se por vezes que o menor éxito de determinados
programas nacionais se deve ao desconhecimento do seu impacto nas realidades locais e ha
culpas de parte a parte, por ignorancia da realidade e interesses politicos. Da colaboracao
com o municipio destaca-se o Programa Salute, dirigido & populacéo escolar, com grande

alcance social” (Dirigente do Centro de Saude de Benavente).

“A colaboragdo do municipio com os servicos de saude concelhios tem sido inexcedivel”
(Dirigente do Centro de Saude da Chamusca).

Verifica-se que a maior colaboracdo ocorre com as Unidades de Cuidados & Comunidade,
onde ha grande interligacdo com 0s servi¢os sociais municipais e IPSS’s, na cedéncia de
transportes, na conservacdo de instalacdes e no estabelecimento de parcerias informais

para a concretizacao de programas de prevencgao de certas doengas.

“Os servigos de saude, particularmente a Unidade de Cuidados da Comunidade, estdo em
constante colaboracdo com o municipio, ha uma grande interligagdo com o servico de acéo
social municipal. As situa¢@es de risco detetadas em visitas conjuntas, sdo avaliadas e depois
encaminhadas para a valéncia devida. No entanto s6 algumas juntas de freguesia € que
disponibilizam transportes para a concretizacdo de algumas parcerias” (Dirigente do Centro

de Saude do Cartaxo).

A dirigente dos Centros de Saude da Leziria do Tejo também confirmou a existéncia de uma

boa colaboracdo entre os municipios e os servicos locais de saude.

‘A informagcdo que tenho € que os servicos de saude concelhios tém tido uma boa
colaboracdo com os municipios, embora a intensidade dessa colaboragéo varie de municipio

para municipio” (Diretora Executiva do ACES da Leziria do Tejo).
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Pelas declaracdes dos responsaveis das unidades de saude, verifica-se um bom
relacionamento nesta area, que foi confirmado pelos técnicos responsaveis pelos servigos
sociais municipais, através de referéncias feitas nesse sentido ao longo das entrevistas

efetuadas, embora nao tivesse sido feita uma pergunta especifica sobre este assunto.

Educacao

E nesta area que tem havido maior relacionamento entre os poderes central e local, que
data desde meados da década de oitenta do século passado, fruto das duas leis de
descentralizacdo de competéncias da administracdo central para a local. Embora tendo
aumentado ao longo dos anos, este relacionamento nao tem sido pacifico, essencialmente
no desempenho das competéncias descentralizadas, por os municipios considerarem

insuficientes as transferéncias financeiras que as acompanharam.

Por isso, existe alguma desconfianga por parte dos autarcas, quer em relagdo ao Ministério
da Educacéo, por estarem convencidos que as competéncias descentralizadas ndo foram
acompanhadas dos meios financeiros necessarios para as desempenhar eficientemente,
guer em relacdo aos estabelecimentos de ensino, por nas decisfes sobre a agédo educativa
se considerarem subalternizados e ndo parceiros institucionais. Estas sdo as causas que
levaram a que, presentemente, o relacionamento nesta area entre os servicos centrais da

administracdo central e 0s municipios se encontre praticamente estagnado.

Foi perguntado aos responsaveis pelos Agrupamentos/Centros Escolares se uma maior
colaboracéo entre 0s municipios e os 0rgéos de gestdo dos estabelecimentos de ensino, ou
mesmo uma participacdo municipal nesses 6rgdos, poderia trazer vantagens para a agao

educativa.

De um modo geral, os dirigentes escolares reconhecem que existe um bom relacionamento
com 0s respetivos municipios, ou que pelo menos um melhor relacionamento traria ganhos

para o ensino.

“Esta autarquia estd muito ligada as questées da educacgdo e ja existe, desde ha muito, uma
grande articulagdo entre 0 municipio e a gestdo da escola, nomeadamente nas atividades
extracurriculares. O municipio tem assento no Conselho Geral da escola. Pode-se mesmo
afirmar que ndo existe qualquer tensdo entre o municipio e a escola, nem qualquer

ingeréncia” (Dirigente do Agrupamento Escolar da Chamusca).

“Ja ha uma grande articulacdo entre o municipio e a escola, com uma vantajosa partilha de
saberes, competéncias e poderes. O municipio ndo é considerado um intruso na educacao,
mas um parceiro muito importante para a melhoria da acao educativa” (Dirigente do

Agrupamento Escolar de Benavente).
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Alguns dirigentes escolares, assim como autarcas, assumem uma atitude cautelosa face a
um possivel aumento do relacionamento, verificando-se que ha um receio de parte a parte

de que haja intromissdo nas areas de atuacdo e competéncias de cada um.

“O municipio ja participa no Conselho Geral da Escola. As intervengdes ja existentes, que se
tém revelado facilitadoras para a atuacdo da Escola, afiguram-se suficientes, ndo parecendo

necessario aumentar as intervengdes” (Dirigente do Agrupamento Escolar de Santarém).

“‘“Uma maior articulagdo que implique responsabilizacdo do municipio penso que seria
benéfica. Algo de totalmente diferente seria a participacdo do municipio em 6rgdo de gestao
“diaria” das escolas. De notar que efetivamente ja integram a gestédo através do Conselho
Geral. Esta ultima situagdo de gestao “diaria” tipo executiva, penso que seria prejudicial até
pela manifesta partidarizagdo a que tal necessariamente conduziria” (Dirigente do

Agrupamento Escolar do Cartaxo).

Nas declaragbes dos dirigentes escolares de Azambuja, Coruche e Salvaterra de Magos
verifica-se uma avaliagdo menos positiva da colaboracdo com a respetiva autarquia.
Coincidentemente, 0s autarcas responsaveis pela area da educacao dos citados municipios,
antes de desempenharem o atual cargo politico, eram professores nos estabelecimentos de
ensino geridos pelos dirigentes entrevistados e portanto a eles sujeitos hierarquicamente.

“A articulagdo com o municipio € sempre bem-vinda, desde que cada entidade respeite as
suas competéncias, isto €, nem o municipio tentar mandar na escola, nem a escola interferir

com as politicas educativas do municipio” (Dirigente do Centro Escolar da Azambuja).

“O municipio de Salvaterra tem-se alheado um pouco das questfes da educacdo. Sé garante

0 que esta estipulado por lei, em termos de competéncias descentralizadas e a colaboracgéo é

a que é institucionalmente obrigatéria. Uma maior articulacdo traria ganhos para todos,
sobretudo para a educacéo. Por os municipios terem mais autonomia, uma maior articulagao
com a Escola permitiria contornar alguns constrangimentos e melhorar a operacionalidade na
resolucao de situagdes, que ndo se compadecem com as esperas burocraticas” (Dirigente da
EB23 de Salvaterra de Magos).

Pelo tom em que decorreram as entrevistas, constatou-se claramente que a avaliagdo se

dirigia a pessoa (presidente/vereadora) e ndo a instituicdo (camara municipal).

As afirmacgfes de alguns dirigentes escolares levaram a subentender, pelo seu tom, que
aceitariam maior colaboragdo dos municipios desde que tal ndo diminuisse o seu “poder”
dentro da escola, referindo-se com alguma sobranceria aos autarcas. As possibilidades de
partidarizacdo da gestao escolar ou dos autarcas “mandarem” na escola, apontadas por

dirigentes escolares, soaram mais a uma posi¢cao de “marcagdo do seu quintal”, do que a
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riscos efectivos de tal acontecer, uma vez que ndo mencionarem qualquer antecedente que

levasse a pressupor tal intengao.
Acdao Social

Foi solicitada a opinido dos técnicos responsaveis pelos servicos sociais municipais sobre a

colaboracao existente entre 0s municipios e 0s servi¢os locais da Seguranca Social.

Verifica-se que, quando o relacionamento se efetua ao nivel dos técnicos, a avaliagéo
melhora bastante, tanto no tocante a troca de informacdes, como na celeridade de resolucéo

dos problemas, sendo referida uma colaboracdo muito proficua.

“Ha uma grande articulagdo com o Servigo Local de Seguranga Social na intervengao junto de
individuos ou familias carenciadas. O levantamento das situacdes € feito através de visitas
conjuntas e a planificagdo das respostas e mobilizacéo de recursos € acordada com todos 0s

parceiros sociais” (Técnica da Camara Municipal do Cartaxo).

“A Camara Municipal trabalha em estreita parceria com o Servico Local de Seguranca Social
nas diversas areas de intervenc¢do: habitacdo social, rede social, acdo social, ajuda alimentar,

Nucleo Local de Insergéo, apoio a idosos, etc” (Técnica da Camara Municipal da Chamusca).

De salientar a mengéo da necessidade da existéncia de uma base de dados comum a todos
0S parceiros sociais e um modelo de atendimento integrado de pessoas e familias
carenciadas, a fim de evitar sobreposicdo de auxilios e, consequentemente, de aumentar a

equidade dos apoios disponibilizados.

“Ha uma grande troca de informacdo com o Servigo Local de Seguranca Social no Nucleo
Executivo do CLAS. E elaborado um relatério trimestral sobre as familias carenciadas. No
entanto, h4 dois anos que se espera da parte da Seguranga Social a concretizacdo de um
Modelo Integrado de Intervencdo Prioritaria, para ser disponibilizada toda a informagéo
existente a todos os parceiros sociais, para melhor acompanhamento dos problemas sociais
de familias carenciadas. Este modelo evitaria a duplicacdo de beneficios, dando mais
equidade as medidas implementadas e tornando mais transparente a atuacdo de todos os
parceiros. Para além disso, permitiria extrair informagédo mais correta para fins estatisticos e
para elaboracdo de melhores diagndsticos sociais locais” (Técnica da Camara Municipal de
Rio Maior).

Em termos legais, a compatibilizacdo e a partilha de informacdo relativa a pessoas e
familias carenciadas entre instituicdes e agentes sociais pode nao ser possivel. A proteccao
de dados dos cidadaos pode, em certos casos, inviabilizar a vontade de adoptar um plano
integrador de cruzamento de informacédo. Sobre a mencionada possibilidade de acontecer

duplicacdo de beneficios, esperava-se que uma das principais vantagens da proximidade
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fosse o inviabilizar desta situacdo, tal como o de haver um profundo conhecimento da
situagdo social, o que pelas afirmagdes de alguns técnicos entrevistados se verifica que ndo
acontece. Refira-se ainda o risco de uma base de dados comum sobre os carenciados
poder ser usado como instrumento de controlo politico por parte dos agentes partidarios
locais.

Solicitada aos dirigentes dos servigos locais de Seguranca Social informacdo sobre a
colaboracdo mantida com 0s respetivos municipios, sO6 dois acederam
responder, tendo os restantes indicado o responsavel distrital daqueles servigos para a
disponibilizagdo da citada informagdo, alegando ndo estarem superiormente autorizados
para o fazer.

E evidenciada a colaboracdo nos programas CEl e CEl+, e a participacdo nos Nucleos
Locais de Insercdo. Sobre este aspeto e ap0s a entrevista, foi acrescentado que as
informagodes disponibilizadas pelos servigos sociais municipais sobre os requerentes do RSI
Sdo essenciais para garantir maior equidade na atribuicdo daquele apoio, devido ao
conhecimento profundo que tém dos problemas sociais.

“Tém sido celebrados acordos com o municipio ao abrigo dos POC’s, CEl e CEI+. Os
servigcos de acéo social municipal também colaboram no RSI” (Dirigente do Servigo Local de

Seguranga Social de Almeirim).

O responséavel pelos servicos locais de Seguranca Social, embora salientando o papel
daqueles organismos na implementacao de politicas publicas de alcance social, limita-se a
mencionar a colaboracdo dos municipios no &mbito da Rede Social e nos Nucleos Locais de

Insercao.

“O ISS,IP, representado localmente pelos seus interlocutores, constitui um parceiro de
referéncia no apoio, conce¢do e implementacdo de medidas de prevencdo e combate aos
fendmenos de empobrecimento do tecido social. As politicas publicas de fomento social
identificam sempre o ISS,IP como uma parceria obrigatéria e fundamental na implementagéo
local das mesmas e no seu desenvolvimento através de medidas de acompanhamento e
avaliagdo junto da comunidade. A Rede Social, os Nucleos Locais de Insercao e o Programa
Alimentar sdo disso um exemplo” (Responsavel pelos Servigos Locais de Seguranga Social

do Distrito de Santarém).

O Diretor do Centro Distrital de Seguranga Social, para além da colaboracdo nos Nucleos
Locais de Insercdo e nas CPCJ, evidencia o trabalho conjunto realizado no ambito dos
CLAS’s e na Plataforma Supraconcelhia. Refira-se que o distrito de Santarém € o que tem

maior numero de cantinas sociais (113), sendo a sua capacidade instalada utilizada de 60%.
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A Leziria do Tejo tem 51 cantinas sociais em funcionamento, que contaram com a

colaboracdo dos municipios na sua instalagéao.

“Sim, nomeadamente através das plataformas supraconcelhias, coordenadas pelos nossos
servicos, nas redes sociais dos 21 concelhos do Distrito e noutras parcerias como as CPCJ,
os Nucleos Locais de Insercao (associados ao acompanhamento do Rendimento Social de
Insercdo), entre outras, onde existe uma representacdo efetiva da Seguranca Social, e nas
guais se colabora e se dinamizam atividades constantes ao longo do ano, decorrentes do
Plano de Agédo de cada uma destas estruturas de suporte institucional” (Diretor do Centro

Distrital de Seguranca Social de Santarém).

Apesar de haver queixas dos autarcas em relacdo a exiguidade dos meios disponiveis por
parte dos servicos desconcentrados da Seguranca Social para responder aos problemas
sociais, ha um bom relacionamento tanto com os servi¢os locais, como com 0 Sservigo

regional.

Habitacdo Social

Na area da habitacdo social, o relacionamento entre os municipios da Leziria do Tejo e a
administracdo central € praticamente inexistente, havendo uma grande indefinicdo de
responsabilidades, legalmente atribuidas neste campo, a estes dois 6rgdos de poder. E o
relacionamento que se impunha, ou pelo menos desejado pelos municipios, tem a ver com
dois aspetos, o da conservacdo de fogos arrendados a custos controlados, tanto
propriedade do Estado como municipal, e o da intervencdo social para melhoria das

condi¢bes de vida das familias carenciadas instaladas nesses fogos.

Saliente-se que todos os municipios intervém, quer pontualmente, quer com programas
especificos para o efeito, na conservacao de fogos construidos ao abrigo de programas de
habitacdo social, arrendados a familias carenciadas, sejam propriedade municipal ou do
Estado. Estas intervencdes assumem montantes consideraveis dos orgamentos municipais,

embora dificeis de apurar, devido a falta de uma contabilidade de custos autarquica.

A excecdo de Cartaxo, Coruche e Golegd, os municipios s&o proprietarios de fogos de
habitacdo social arrendados a custos controlados, sendo, por consequéncia, responsaveis
pela sua conservacao. No quadro abaixo indica-se o nimero de fogos pertencentes a cada
municipio. O Unico relacionamento com o poder central € feito através do IHRU, que tem
disponibilizado linhas de crédito com juros bonificados para a conservagdo desses fogos.

Somente trés municipios recorreram a este tipo de empréstimos.
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Quadro 9.6 — Habitac&o social nos municipios da Leziria do Tejo

N° de Recurso a

Municipios Fogos Obijetivo Empréstimos do
IHRU

Almeirim 67 Arrendamento a custos controlados -
Alpiarca 22 Arrendamento a custos controlados -
Azambuja 76 Arrendamento a custos controlados -
Benavente 130 Arrendamento a custos controlados Prohabita
Cartaxo - -
Chamusca 83 Arrendamento a custos controlados Prohabita
Coruche - - -
Golega - - -
Rio Maior 42 Arrendamento a custos controlados -
S. Magos 40 Arrendamento a custos controlados -
Santarém 280 Arrendamento a custos controlados Prohabita

Fonte: Entrevistas aos responsaveis pelos servi¢cos sociais municipais

Perguntado aos autarcas como consideravam as condi¢gfes crediticias dos financiamentos

disponibilizados pelo IHRU para a conservacdo da habitagdo social, manifestaram as

seguintes opinides sobre as vantagens desses empréstimos.

Quadro 9.7 - Condi¢cdes dos empréstimos concedidos pelo IHRU para a conservagao

de habitacao social

Condicbdes

Municipios Muito vantajosas | Suficientemente Pouco Nada vantajosas

vantajosas vantajosas
Almeirim X
Alpiarca X
Azambuja X
Benavente X
Cartaxo X
Chamusca X
Coruche X
Golegad
Rio Maior X
S. de Magos X
Santarém X

Fonte: Entrevistas aos autarcas
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S6 um autarca (Golegd) considerou as condigdes dos empréstimos concedidos pelo IHRU
as autarquias locais para construcdo ou conservacao de habitacdo social muito vantajosas,
tendo sete autarcas considerado que eram suficientemente vantajosas. Trés autarcas
consideraram essas condi¢des pouco vantajosas. Os empréstimos concedidos ndo cobrem
a totalidade dos custos das obras de conservacédo, exigindo uma parte de autofinanciamento
das autarquias. Por isso os autarcas consideram que o esforgo financeiro para garantir o
autofinanciamento e posteriormente para solver as amortizacdes e juros desses

empréstimos é excessivo para as atuais capacidades financeiras dos municipios.

Para além do problema da conservacdo dos fogos, tem-se questionado a eficiéncia das
politicas de habitacdo social, no tocante ao favorecimento da coeséo social, a promocéo e
reforco da cidadania, ao acesso ao emprego e a melhoria das condicbes de vida das
familias carenciadas. A intervencdo nos bairros sociais situados na Leziria do Tejo,
necessaria para melhorar tais aspetos, nunca foi assumida pelos organismos do Estado e
pouco foi feito neste sentido pelos municipios. Também neste aspeto ndo houve qualquer

relacionamento institucional.

Foi solicitada informacao aos técnicos responsaveis pelos servigos sociais municipais sobre

se estes intervinham nos bairros sociais situados nas respetivas areas territoriais.

Verifica-se que as intervengdes tém sido pontuais, de acompanhamento de algumas familias

carenciadas.

“Algumas familias sdo apoiadas, mas n&o existe um trabalho sistematico nos bairros sociais”

(Técnica da Camara Municipal de Almeirim).

“Os servigos sociais municipais vdo acompanhando algumas familias mais carenciadas que

ocupam habitacdes sociais do Municipio” (Técnica da Camara Municipal da Chamusca).

Note-se a particularidade da existéncia em Salvaterra de Magos de um bairro social
destinado a pessoas idosas, em que é feito acompanhamento psicossocial aos moradores
por parte dos servigos municipais, para além de ser fornecido apoio na conservagdo das

habitacoes.

“A Camara, para além do processo de atribuicdo e gestdo dos fogos de habitagdo social,
também acompanha as familias que ai residem. H4 um bairro social para pessoas idosas,
onde para além de ser prestado apoio psicossocial, também é prestado apoio no arranjo das
habitagcdes, de modo a manter as condigdes normais de habitabilidade” (Técnica da Camara

Municipal de Salvaterra de Magos).
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A excecdo de Santarém, que implementou o projeto Habibairro, destinado a melhoria da
qualidade de vida da populacédo residente em bairros e habitacbes sociais daquele
municipio, mais nenhum outro municipio p6s em pratica qualquer intervencdo social

integrada nos bairros de que s&o proprietarios.

“Foi implementado o Projeto Habibairro para melhorar a qualidade de vida dos moradores, no
sentido de promover as suas competéncias pessoais e profissionais e promover a sua
autonomia e participacdo, através do desenvolvimento da responsabilidade civica e do

reforco do sentimento de pertenca ao bairro” (Técnica da Camara Municipal de Santarém).

Refira-se ainda, sobre esta tematica, que o municipio de Benavente, em alternativa a
construcdo de bairros sociais, foi ao longo do tempo adquirindo fogos situados em
urbanizacbes de iniciativa privada, para depois os arrendar a familias carenciadas
(programa “renda apoiada”), evitando assim a concentracdo de familias carenciados em
urbanizagfes construidas especificamente para o efeito e instalando-as aleatoriamente pelo
tecido urbano, no sentido de evitar a “guetizacdo” (Guerra, 1994) que os bairros sociais
originavam. De acordo com Capucha, “ha de facto uma relacdo entre o modo de entender
os factores de pobreza e exclusdo social, 0 modo de conceber a luta contra esses
fendmenos e a focagem dos processos de territorializagdo” (Capucha, 2004: 188) e “onde
dizemos que o0s bairros pobres s@o os bairros onde o0s pobres habitam, é preciso
acrescentar que sdo também os bairros que os tornam pobres ou tecem as redes que 0s

impedem de romper com as suas condi¢fes de vida” (Capucha, 2004: 191).

Apesar do relacionamento entre os municipios e a administragdo central nesta area social
praticamente ndo existir, 0s municipios da Leziria do Tejo desejam uma negociacdo de
competéncias que permita uma partilha de obrigacdes, e dos inerentes custos, relativas a
conservacdo dos fogos arrendados a custos controlados, assim como a concretizacdo de
uma parceria com os servicos desconcentrados do Estado, para intervencdo social nos
citados bairros, no sentido de promover a coeséo social e melhorar as condi¢cdes de vida

das familias carenciadas.

Emprego/Desemprego

Nesta area, ha um proficuo relacionamento entre os municipios da Leziria do Tejo, o Centro
Distrital de Seguranca Social e o Centro de Emprego de Santarém, através da utilizacao de
mao-de-obra desempregada ao abrigo da medida “Contrato Emprego-Inser¢ao” e “Contrato

Emprego-Insergcao+” e no funcionamento dos Gabinetes de Insergao Profissional.

A excecdo do municipio do Cartaxo, que esta impedido de celebrar contratos deste tipo, por

ter dividas ao fisco, todos os municipios recorreram a mao-de-obra desempregada através
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dos CEIl e CEI+. Os municipios de Almeirim e Alpiarca tém planeado anualmente a utilizacao
de 125 e 60 desempregados, respetivamente, e previsto os encargos dai decorrentes nos
seus Orgcamentos. Os restantes municipios tém utilizado este tipo de méo-de-obra de acordo
com as suas nhecessidades e disponibilidades orcamentais.

O responsavel pelo Centro de Emprego de Santarém refere a colaboragdo dos municipios
nas politicas ativas de emprego, através dos programas CEl e CEl+, salientando as
vantagens da utilizagdo da méo-de-obra disponibilizada. Menciona ainda a possibilidade do
estabelecimento de parcerias para realizacdo de acbes de formacdo nas sedes dos
municipios. Note-se ainda a mencao de que o fator proximidade as pessoas carenciadas

permite aos municipios ter um maior conhecimento dos seus problemas.

“Os municipios poderiam ser (e alguns de alguma forma ja o sdo) parceiros privilegiados do
IEFP. As politicas publicas ligadas ao emprego sdo de dois tipos, as passivas ligadas a
protecédo, e as ativas ligadas ao emprego, formacéo e ajustamento entre a procura e oferta de
emprego. H4 um conjunto de atua¢des que a associacdo entre as autarquias locais e o IEFP
poderia acrescentar maior eficacia a algumas solugdes, potenciada pela proximidade as
pessoas alvo e grande conhecimento dos problemas a resolver. Presentemente esti a ser
contratualizado com as camaras a cedéncia de instalagcfes municipais para a realizacdo de

acOes descentralizadas de formagé&o profissional para desempregados.

No tocante as medidas Contrato Emprego-Insercdo e Contrato Emprego-Insercédo +, na sua
utilizacdo néo se espera da entidade promotora a certeza da empregabilidade, uma vez que
sdo medidas de inser¢cdo social, com vista a propiciar auto-estima e promog¢ao profissional.
Mas a abundante utilizagdo destas medidas por parte dos municipios tem gerado pressfes de
sindicatos para uma maior racionalizagdo, uma vez que os elementos envolvidos ocupam
postos de trabalho e sdo um 6bice a contratacdo. E posto mesmo em questdo se as medidas
servem os interesses dos desempregados ou as necessidades de mao-de-obra (barata) das
autarquias locais. De facto, tem-se a nocdo de que o funcionamento de alguns equipamentos
municipais seria insustentavel sem a utilizagdo deste tipo de méo-de-obra” (Presidente do
IEFP).

Quanto a intervencédo nesta area, ha hoje um consenso alargado relativamente ao papel da
administracao local no desenvolvimento econémico do Pais (Catarino et al, 2007). Através
da implementagdo de medidas nesse ambito, os municipios da Leziria do Tejo tém atuado
em cinco vertentes, tendo todos promovido a construcéo de infraestruturas para acolhimento
de empresas e a maioria concedido incentivos fiscais, realizado iniciativas de promocéo da
atividade econémica concelhia e executado obras por administracdo direta, com utilizacdo

de méo-de-obra desempregada, conforme indica o quadro abaixo.
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Quadro 9.8 - Implementacdo de medidas de desenvolvimento econdmico

(11 Autarcas)

Iniciativas de desenvolvimento econémico Sim Nao
Construcéo de Zonas Industriais 11 -
Construcéo de Areas de Localizacdo Empresarial 11 -
Realizacdo de Feiras e Exposi¢cdes s/ atividades econdmicas 9 2
Execucédo de obras por administracdo direta 8 3
Adocdo de incentivos fiscais — redugéo de impostos e taxas 9 2

Fonte: Entrevistas aos autarcas

O relacionamento com a administracdo central ndo foi mediado pelos servicos
desconcentrados do dominio social, mas sim com 0s servicos centrais e regionais de
planeamento territorial e urbanistico e de ambiente, para a obtencdo dos necessarios
licenciamentos das infraestruturas de acolhimento de empresas. Os municipios também se
relacionam com os organismos da administracdo central relativamente a iniciativas
empresariais levadas a efeito nos respetivos territorios, desempenhando o papel de
mediadores, para facilitar 0 acesso dos investidores a programas governamentais ligados a
criacdo de postos de trabalho e a beneficios fiscais. Nestes casos também ha um
relacionamento estreito dos municipios com as associagdes empresariais, com vista a
canalizar investimentos privados para 0s respetivos municipios, geradores de

desenvolvimento econdmico e social.

Habitualmente tem-se a percecdo da existéncia de um relacionamento menos consensual
entre o Governo central e o poder local, que na sua esséncia tem como causa principal o
padrdo de distribuicdo dos recursos publicos entre o Estado e os municipios. A atestar esse
facto estdo as frequentes posi¢cdes de reserva manifestadas pela ANMP sobre a quase
totalidade das medidas governamentais com implicagdes na atividade dos municipios. Alias,
essas posi¢cdes tém servido de fundamento as reivindicagdes de varia ordem da maioria dos

autarcas junto da administracéo central.

Perguntado ao Secretario de Estado da Administracdo Local como se relacionava aquele
membro do governo com 0s municipios e com a sua representante (ANMP), a sua resposta
também contrariou a percecdo que se tem de frequente desacordo entre as duas entidades,
dando conta da existéncia de uma boa relacao que, apesar dos pontos de vista divergentes,

tem levado ao entendimento possivel sobre as diversas politicas dirigidas ao poder local.

“Enquanto Secretario de Estado da Administragdo Local sempre tive um relacionamento

estreito e leal com as duas grandes associacbes representativas das autarquias locais: a
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ANMP, relativamente aos municipios, e a ANAFRE, no respeitante as freguesias. A nossa
atuacgdo foi pautada por um espirito de didlogo e de procura de construcdo de solugGes
conjuntas, em compromisso e parceria, mesmo, e sobretudo, onde os pontos de partida do
Governo e das Associacfes poderiam a primeira vista parecer distantes. Foi assim, no ambito
do relacionamento institucional e da cultura de compromisso, que foram celebrados nos
Ultimos anos acordos (Lei dos Compromissos e Pagamentos em Atraso, Programa de Apoio a
Economia Local, Reavaliagcdo de Iméveis — IMI, Reprogramacdo do QREN e Reforma da
Administracdo Local) entre o Governo e as Associacdes representativas das autarquias

locais” (Secretario de Estado da Administragéo Local).

Perguntado ainda aquele membro do governo se considerava que 0S Servicos
desconcentrados do Estado tinham uma boa colaboracdo com as autarquias locais na
implementacéo de politicas sociais nacionais e se uma maior articulagdo com os municipios
traria vantagens para as populagbes carenciadas, deu uma resposta evasiva, sem

esclarecer minimamente as questdes postas.

“A Administragdao Publica portuguesa tem trabalhadores que conciliam uma grande
capacidade técnica e por outro lado um grande espirito de missdo, compromisso e respeito.
Posso dar-lhe o exemplo das entidades na qual a minha tutela tem maior intervengéo. Quer a
DGAL, quer as CCDRs, como a IGF séo entidades por um lado proximas das autarquias
locais, auxiliando-as, sendo delas parceiras e que tém subjacente um espirito de
aprofundamento do relacionamento e da melhoria do desenvolvimento dos instrumentos da

administragao ao servigo das populagdes” (Secretario de Estado da Administragéo Local).

Curiosamente o governante entrevistado, em termos de relacionamento, sé mencionou duas
entidades que exercem um controlo de primeiro nivel a actividade das autarquias locais
(DGAL e CCDRs) e uma que verifica o cumprimento das leis e regulamentos em matéria de
finangas publicas (IGF), omitindo qualquer referéncia a entidades que se relacionam com as

autarquias no dominio social, provavelmente por ndo estar a par desse relacionamento.

Também os municipios da Leziria do Tejo tém um relacionamento com 0s servicos
desconcentrados da administracdo central diferente da “posicao oficial” da ANMP, podendo-
se considerar que existe um bom entendimento de todos 0s municipios com 0s servicos
locais de saude, de acédo social e do emprego e uma auséncia de relacionamento no tocante
a habitacdo social. Na &rea a educacédo, ha municipios com um bom relacionamento com os
estabelecimentos de ensino, mas outros revelam alguma reserva nesse relacionamento.
Pelo que se conseguiu depreender das entrevistas, esse relacionamento €& muito

influenciado por questfes pessoais ou politico/partidarias dos seus interlocutores.
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9.2 - Relacionamento com 0s agentes sociais locais

As formas de relacionamento do poder autarquico com 0s agentes sociais sdo um fator
essencial para o conhecimento da realidade social local e para a auscultacéo dos problemas
e expetativas dos grupos locais. A partir de abril de 1974, os agentes sociais locais foram
ocupando um lugar relevante no atendimento das necessidades sociais a nivel local,
desempenhando uma funcao essencial na prestagéo de servigcos sociais a nivel comunitario
(Ferreira, 2000). De referir que as associa¢des de orientagdo religiosa constituiam um grupo
relevante de agentes sociais particulares, onde estavam integrados 0s centros paroquiais,
as misericérdias e outro tipo de entidades, na sua quase totalidade ligados a religido
catdlica. Estas entidades asseguravam nos seus municipios um conjunto importante de
servigos sociais, principalmente ligados a infancia e a populacéo idosa, que Ihes conferiam

um estatuto relevante na satisfacdo de necessidades sociais a nivel local.

Em termos de relacionamento, a partir da década de 80 do século passado, 0os agentes
sociais locais passaram a contactar os executivos municipais de forma institucional. O
sucesso dependia muitas vezes do grau de confianca pessoal dos dirigentes das instituicbes
com o presidente da Camara, para tentarem obter a sua colaboragcdo ou participacdo em
iniciativas e em investimentos e, por vezes, somente para pressionar os 6rgdos da
administracdo central, ndo havendo uma existéncia formal ou funcionamento regular desse
relacionamento. Posteriormente, comegaram a surgir estruturas mistas de agentes sociais e
servigos autarquicos, como comissdes para pessoas deficientes, idosos ou outras areas
sociais. O surgimento destas estruturas revestiu-se da maior importancia, por criarem
condi¢Bes para uma maior articulagéo e integracdo de recursos e acdes e, provavelmente,
por constituirem a forma embrionaria da Rede Social. Estas primeiras “parcerias”
funcionavam também como uma forma subalterna de participacdo dos municipios na

administracdo das politicas sociais nacionais ao nivel local.

Na Leziria do Tejo, os agentes sociais também foram assumindo ao longo do tempo um
papel relevante no dominio social, com uma crescente prestagédo de servicos a comunidade,

determinantes para a coesao social da regido.

Sobre a importancia da intervencdo dos agentes locais no dominio social, verifica-se que,
para os autarcas, o alcance social dos servigos sociais prestados a comunidade gradua a

sua avaliacéo.
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Quadro 9.9 - Importancia da intervencdo dos agentes sociais locais

(11 Autarcas)
Entidades Maior Alguma Pouca Sem
importancia importancia importancia importancia
IPSS (Civil) 11 - - -
IPSS (Religioso) 9 1 1 -
Misericordias 11 - - -
Assoc.Morad./Melhoram. 2 2 - 7
Cooperat. de Habitagéo 4 1 - 6
Associacdes de Pais 6 5 - -
Coletividades /Clubes 8 3 - -
Outros - - - 11

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Verifica-se pela leitura do quadro acima que os autarcas dao grande importancia as IPSS’s
e as Misericordias. Reconhecem menor importancia as associagcbes de moradores e as
cooperativas de habitacdo, provavelmente por os efeitos da sua funcdo social serem
essencialmente direcionados para os moradores ou cooperantes envolvidos nesse tipo de
entidades. A importancia atribuida as associacdes de pais advira provavelmente da
detencdo de informacao por parte destas entidades sobre as preocupacdes e problemas dos

alunos em relacdo ao sistema educativo.

Refira-se, a titulo de curiosidade, e apesar dos partidos politicos componentes terem
referéncias ideoldgicas diferentes, que os municipios dirigidos pela CDU e pelo Bloco de
Esquerda consideram da maior importdncia a acdo das IPSS’s religiosas e das
Misericordias. Também s6 os municipios dirigidos pela CDU consideram a acdo das
associacoes de moradores e de melhoramentos e das cooperativas de habitacdo com muita
ou alguma importancia. A justificar este facto, relembre-se a forte envolvéncia de forgcas
partidarias constituintes da citada coligacdo politica na criagdo dessas associagbes e

cooperativas.

Na avaliagdo da importancia da agédo dos diversos agentes sociais locais, a referéncia de
alguns autarcas a determinadas entidades indiciou outras razdes na avaliacdo da sua acao,
nomeadamente o relacionamento pessoal e mesmo familiar com os dirigentes dessas
entidades ou a proximidade/afastamento politico-partidario desses autarcas. Esta
constatacdo foi inferida a partir das conversas informais tidas com alguns dos autarcas,
embora se admita que ocorra em todos municipios, mas principalmente com responsaveis

das IPSS’s. Também em conversas informais durante as entrevistas realizadas, houve
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referéncias a existéncia de associa¢gdes apoiadas de uma forma continuada, ao passo que
outras eram sO apoiadas pontualmente (algumas s6 no ano das elei¢cbes autarquicas).
Foram ainda revelados conflitos latentes ou mesmo expressos entre agentes sociais locais e

0s respetivos municipios, indiciando, na sua maioria, motivos politicos.

Foi solicitado aos autarcas que expressassem a sua opinido quanto ao relacionamento

estabelecido com os agentes sociais locais.

Todos reconhecem ter um bom relacionamento com 0s agentes sociais, evidenciando as
suas vantagens, traduzidas numa cooperacdo permanente e conjugacdo de esforcos, que

permite uma melhor resposta aos problemas sociais.

“E uma relacdo de grande proximidade, em que se estabelecem muitas parcerias, um didlogo
proficuo e permanente para obter consensos, implementar projetos e encontrar solu¢des para

os problemas” (Vereadora da Camara Municipal de Benavente).

Também foi reconhecida a influéncia positiva dos CLAS’s para um maior e mais eficaz

relacionamento entre as autarquias e as IPSS’s.

“Procedeu-se a um aprofundamento significativo de relacionamento entre a autarquia e 0s
parceiros sociais no ambito do CLAS. Ha uma relacdo estreita e cordial com os agentes
sociais locais, para beneficio das pessoas carenciadas” (Vice-Presidente da Camara

Municipal da Golega).

Alids esta posicdo esta em consonancia com a importancia que os autarcas atribuem a
atividade desenvolvida no dominio social pelas IPSS’s. Saliente-se, no entanto, que nenhum
dos autarcas, na sua resposta, referiu a existéncia de dificuldades de relacionamento com
alguns dirigentes de IPSS’s, denunciadas em conversas informais, notando-se assim
divergéncia entre a resposta formal a pergunta, que se pressupfe como expressao da
posicao “oficial” da autarquia sobre o assunto, e as citadas conversas informais, em que

foram mencionadas dificuldades de relacionamento por motivos pessoais e partidarios.

BN

Relativamente & é&rea socioeducativa, foi perguntado aos responsaveis pelos servigos
sociais municipais se 0s respetivos municipios se relacionavam ou promoviam iniciativas

com a envolvéncia de coletividades, tendo-se obtido as seguintes respostas:
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Municipios Respostas

Almeirim Em todas as iniciativas envolvem-se clubes/coletividades

Alpiarca -

Azambuja | Sempre que possivel, envolvem-se as coletividades

Benavente | HA sempre uma grande colaboracdo com as coletividades

Cartaxo Devido a dificuldades financeiras, ndo ha colaboracdo

Chamusca | A Camara colabora sempre com as iniciativas das coletividades

Coruche E dado apoio as iniciativas das coletividades e IPSS’s

Golega -

Rio Maior -

S. Magos -

Santarém -

Para além duma politica de atribuicdo de apoios pontuais a nivel de cedéncia de materiais,
instalagdes municipais e transportes, comum a todos 0s municipios, sO cinco responderam
gue tém uma colaborac¢do assidua com coletividades e clubes, estabelecendo parcerias
para a promocado do desporto e da cultura, para tornar estas atividades acessiveis a toda a
populacédo. Dada a auséncia de resposta por parte de cinco entrevistados, foi solicitada uma
explicacdo para o facto, tendo respondido que a colaboragdo com as coletividades e clubes
tinha sido muito reduzida nos ultimos anos, devida as dificuldades financeiras sentidas pelas

autarquias.

Verificou-se, no entanto, que o relacionamento desses municipios com as associacfes
desportivas e culturais era essencialmente assegurado por subunidades organicas da
Cultura e do Desporto, ndo dependentes hierarquicamente do técnico responsavel pelos
servicos sociais municipais,'*' raz&o pela qual provavelmente este ndo detinha informac&o

suficiente para responder cabalmente a pergunta.

Em alguns municipios a acdo em relagcao aos agentes sociais vai mais além, colaborando na
formacao de novos agentes. Foi perguntado aos autarcas se o municipio tinha fomentado o

surgimento de novos agentes sociais locais ou grupos de utentes.

Esta pratica € essencialmente utilizada nos municipios que promoveram a construcdo de
equipamentos sociais e pretendem que 0os mesmos sejam geridos por entidades nao

publicas. Assim, quando nao exista IPSS disponivel, ou interessada, na gestdo desses

141 .. . . N .
Apesar de, nos organogramas dos municipios, tais subunidades estarem geralmente agregadas a unidade

organica do dominio social, elas reportam diretamente ao vereador responsavel pelo “pelouro”, em termos
hierarquicos.
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equipamentos, fomentam ou colaboram na formacdo de agentes sociais que os venham a

gerir.

“Tem fomentado o aparecimento de agentes sociais locais. Ultimamente dinamizou a criagdo
da associacdo Olé Golega, para organizar, numa semana em Setembro, acdes ligadas a
tematica dos touros e dos campinos. Para além disso estabeleceu parcerias com outros
agentes, como por exemplo com o Rancho Folclérico da Golega, para gestdo do Museu
Rural, e com o Clube de Ténis, para gerir os campos de ténis municipais” (Vice-Presidente da

Camara Municipal da Golega).

“Tem apoiado e colaborado com novos agentes sociais, como a Comissdo de Utentes de
Saulde, que posteriormente passou a Comissao de Utentes de Alpiarga” (Vereador da

Cémara Municipal de Alpiarca).

Noutros, esta pratica ndo € seguido ou por ndo haver necessidade, ou mesmo por 0S
autarcas discordarem dela.

“A Camara tem apoiado 0s novos agentes gque tém surgido de movimentos de cidaddos, mas
ndo tem tomado qualquer iniciativa para fomentar o seu aparecimento” (Presidente da
Cémara Municipal de Coruche).

“S6 se tem apoiado as iniciativas de associativismo que nasgam genuinamente da vontade
dos cidadd@os. A Camara néo funciona como dinamizador dessas iniciativas, porque poderia
originar o aparecimento de instituicdes artificiais” (Presidente da Camara Municipal da

Chamusca).

Mais uma vez se verifica que ndo ha consonancia de atuacdo politica neste assunto,
constatando-se posicdes diferentes entre autarcas representantes da mesma forca

partidaria, neste caso da CDU.

Outra forma de relacionamento dos municipios com o0s agentes sociais locais é
consubstanciada na concessao de apoio aquelas entidades para o desenvolvimento da sua
atividade normal. A forma de apoio mais utilizada é a transferéncia financeira (subsidio), que

na Leziria do Tejo assumiu as seguintes modalidades:
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Quadro 9.10 - Modalidades de transferéncias financeiras

(11 Autarcas)

Modalidades Sim Nao
Subsidios a construcéo e reparacao de equipamentos 10 1
Subsidios para aquisicdo de materiais 6 5
Subsidios para pagamento a pessoal 2 9
Comparticipacéo nos custos suportados pelos agentes 4 7
Subsidios a acdes especificas levadas a efeito pelos agentes 8 3
Outros subsidios - 11

Fonte: Entrevistas efetuadas a responsaveis pelos servi¢cos sociais municipais

Verifica-se que a atribuicAo de apoios financeiros aos agentes sociais locais para a
construcao e reparacao de equipamentos € préatica de quase todos os municipios da Leziria
do Tejo, embora os autarcas admitam que ultimamente os seus montantes tenham sido
reduzidos, devido aos constantes cortes das transferéncias financeiras do OE para as
autarquias locais, havendo j& um municipio que suspendeu tal pratica. Apesar de todos os
municipios ja terem praticado as modalidades dos restantes apoios financeiros mencionados
no quadro acima, presentemente s alguns (cuja situacdo financeira ainda o permite)
concedem esses apoios, tendo sido expresso pelos autarcas que, a continuar a reducdo de
verbas transferidas ao abrigo da Lei das Finangas Locais e 0 estrangulamento financeiro
imposto pela “Lei dos Compromissos”, corria-se 0 risco de tais apoios cessarem a curto

prazo.

No entanto, os apoios dos municipios aos agentes sociais locais nao se esgotam nas
transferéncias financeiras, havendo outras formas de colaboracdo, conforme se comprova

pelo quadro seguinte.

Quadro 9.11 - Outras modalidades de apoios

(11 Autarcas)
Outros Apoios Sim Néao
Apoio a transportes, instala¢des, equipamentos, etc. 9
Apoio em materiais diversos 6 5
Apoio técnico 11 -
Outros apoios 1 10

Fonte: Entrevistas efetuadas a responsaveis pelos servicos sociais municipais
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Estes apoios, tais como cedéncia de infraestruturas, instalacdes e materiais, ndo sao
disponibilizados pelos municipios de forma generalizada, por ndo serem solicitados pelas
IPSS’s, provavelmente por ndo terem necessidade deles. Verifica-se que o0 apoio
disponibilizado por todos os municipios é o apoio técnico. Perguntado como é que este
apoio era concretizado, a resposta generalizada foi a de que era prestado no ambito da
atuacao da Rede Social e pela disponibilizacdo da colaboracéo de técnicos municipais.

Nao foram recolhidas opinides dos representantes das IPSS’s nos Nucleos Executivos dos
CLAS’s, sobre o relacionamento destas entidades com os municipios, por, em conversas
exploratodrias, se ter verificado que as opinibes manifestadas se referiam especificamente ao
relacionamento da IPSS do dirigente entrevistado com o municipio, sendo maioritariamente
abordadas as questdes dos apoios concedidos pelos municipios, ou a auséncia deles, em
detrimento da avaliagdo da agdo conjunta no ambito social. As opinides expressas nao
avaliavam o relacionamento entre os municipios e a globalidade dos agentes sociais locais
dos respetivos territérios. Mesmo assim, nas conversas informais mantidas, de uma forma
geral ndo foi apontado um mau relacionamento, apesar de estar sempre presente a
reivindicagdo de mais apoios. Nalguns casos houve meng¢des a desentendimentos pessoais
ou mesmo a choques politicos entre os autarcas e dirigentes de IPSS’s. De realcar que
nunca foi reconhecido que estes desentendimentos prejudicassem a agdo conjunta junto

das pessoas e familias carenciadas.

Em resumo, verifica-se que o relacionamento dos municipios com 0s agentes sociais locais
se desenvolve em duas vertentes, uma na ag¢do conjunta para a resolugdo de problemas
sociais nos respetivos territérios municipais, e outra nos apoios disponibilizados a esses
agentes, para o desenvolvimento da sua atividade normal e para cofinanciar os seus
investimentos. Os autarcas sdo unanimes em considerar muito importante a atividade dos
agentes sociais locais e consideram haver um bom relacionamento com os mesmos. Na
atual crise econémica e financeira, reconhecem ser da maior importancia a colaboracéo
muatua com estas entidades, para tornar mais céleres e abrangentes as politicas publicas

nacionais de emergéncia social, assim como para lhes conferir maior eficiéncia e equidade.

No entanto, verifica-se uma consideravel discrepancia entre o que é afirmado “oficialmente”,
através das respostas as perguntas da entrevista, e o que é dito nas conversas informais,
sobre o relacionamento entre os autarcas e os dirigentes das outras entidades que operam
no dominio social. Constata-se, através de algumas apreciacdes proferidas nessas
conversas, que tal relacionamento € bastante influenciado por questdes quer pessoais, quer
politico-partidarias e embora seja afirmado que tal ndo prejudica a ac¢do dessas entidades,

afigura-se dificil isso ndo acontecer, pela veeméncia e grau de animosidade com que por
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vezes as afirmacgfes sdo feitas. Neste aspeto verifica-se que a proximidade ndo funciona
como uma vantagem, antes pelo contrario, contribui para o aparecimento de “rivalidades”
pessoais e politicas, o que provavelmente influenciara negativamente a ac¢éo eficaz desses
agentes sociais locais no dominio social. Em alguns municipios as questdes pessoais
estavam claramente latentes nas afirmacdes dos agentes sociais locais, 0 que levou a
indagar a razdo desse facto. Foi verificado que alguns desses agentes integravam listas
partidarias concorrentes as elei¢cdes autarquicas de Setembro de 2013, o que podera ser

uma das causas provaveis.

Também se denotou alguma resisténcia de agentes sociais locais a medidas integradoras
emergentes da accdo da Rede Social, por considerarem que interferem com a sua area de
accao, para a qual consideram ter legitimidade de intervencdo, demonstrando ndo estar
preparados para essa partilha de poder, que é entendida como uma perda. Verificou-se
ainda que alguns agentes sociais locais que exerciam influéncia sobre a tomada de deciséo
de determinadas estruturas administrativas, tanto a nivel local, como regional, néo
aceitavam bem a perda dessa influéncia, motivada pela cooperacédo desenvolvida no seio da
Rede Social.
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CAPITULO X - Descentralizacdo de novas competéncias no dominio social

Ha muito que a ANMP afirma pretender negociar com o Governo um processo de
descentralizagdo de competéncias no dominio social que permita um maior envolvimento
das autarquias locais, na conviccdo das mesmas poderem acrescentar maior eficacia as

politicas sociais, com beneficio para os grupos mais vulneraveis.

As tendéncias descentralizadoras direcionadas para o poder local, por um lado, decorrem de
um movimento reformista da gestdo publica que acentua a eficiéncia no uso dos recursos e
a eficacia na obtencao dos resultados e, por outro lado, estdo em sintonia com o principio da

subsidiariedade.**?

E assumido pela ANMP, com base no conteido dos quadros n° 10.1 e 10.2, que o poder
local, recebendo apenas 10% das receitas do Estado € responsavel por cerca de 50% do
investimento publico, aplicando assim os fundos publicos com maior eficiéncia que a
administracao central. Advoga ainda que uma gestao publica de maior proximidade podera
trazer ganhos de bem-estar as populagées. Também requer ha muito a negociacdo de um
processo de descentralizacdo de competéncias no dominio social que permita um maior

envolvimento das autarquias locais.

Quadro 10.1 — Comparacéao entre receitas e despesas dos municipios e do Estado

Milhdes de euros

Descrigcéo 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Rec. Munic. 4.538,6 5.120,2 5.375,0 6.462,3 6.936,9 6.510,6 6.791,0
Receit.SPA 42.801,3 | 44.265,3 | 46.793,3 51.473,9 55.723,7 58.774,6 | 62.173,3
Desp.Munic. 4.463,2 4.955,1 5.467,5 6.449,5 6.725,9 6.627,2 6.720,8
Despes.SPA 45.039,0 | 46.473,6 | 51.992,5 56.670,8 59.230,8 | 62.658,3 | 66.718,5
Pess. Munic. 1.134,3 1.303,9 1.388,5 1.533,6 1.662,3 1.767,4 1.847.8
Pessoal SPA | 14.299,4 14.930,4 | 17.330,8 18.684,1 19.483,8 19.697,1 | 20.376,3
Inv. Municip. 1.764,7 1.969,8 2.161,5 2.656,3 2.611,0 2.301,6 2.122,7
Investi.SPA 3.988,4 4.205,8 4.259,8 5.073,2 4.676,1 4.588,8 4.479,5

Legenda: Rec. Munic.-Receita Municipal; Receit. SPA-Receita do Setor Publico Administrativo; Desp.
Munic.-Despesa Municipal; Despes. SPA-Despesa do Setor Publico Administrativo; Pess. Munic.-
Despesa com Pessoal dos Municipios; Pessoal SPA-Despesa com Pessoal do Setor Publico
Administrativo; Inv. Municip.- Investimentos Municipais; Investi. SPA- Investimento do Setor Publico
Administrativo.

Fonte: DGAL

12 eine 159/99 (artigo 292, n22) e Carta Europeia da Autonomia Local.
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Quadro 10.2 — Comparacdao entre receitas e despesas dos municipios e do Estado

%

Descrigcéo 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004
Receitas municipais/Receitas SPA 106 | 11,6 | 11,5| 126 | 12,4 | 111 10,9
Despesas Municipais/ Despesas SPA 99| 10,7 | 105 | 11,4 | 11,4| 10,6 10,1
Pessoal municipios/Pessoal SPA 7,9 8,7 8,0 8,2 8,5 9,0 91
Investim. municipais/Investim. SPA 44,2 | 46,8 | 50,7 | 52,4 | 558 | 50,1 | 474
Fonte:DGAL

Tem sido oficialmente explicitado pelos municipios a sua vontade em participarem na
definicdo e concretizacdo de politicas sociais e de apoio concertado e articulado as
camadas da populacdo mais desfavorecidas. Para a sua concretizacdo é advogado que o
processo de transferéncia de competéncias caminhe para a adogdo de um quadro legal e
financeiro especifico.’*® E relevante o papel que o poder local tem vindo a assumir
ultimamente no combate aos problemas sociais, traduzido num elevado numero de
vertentes, intervengcfes com as quais a sociedade civil ja conta, muitas delas sem qualquer

enquadramento legal a legitima-las.

No Forum Municipios realizado em 2010 pela ANMP, no ambito do Ano Europeu de
Combate a Pobreza e Exclusao Social, foi reconhecido que “se perfilam novos contextos de
pobreza e novos conceitos de exclusdo social, cada vez mais complexos e variaveis, que
exigem dos Municipios Portugueses uma intervencdo cada vez mais vasta e congregada,
baseada num principio de partilha e articulacdo de experiéncias e respostas que possam
constituir o caminho para a reposicao da igualdade de oportunidades a todos os cidadaos.
Nessa medida é urgente a necessidade de aperfeicoamento e adaptacéo das politicas de
intervengd@o social a uma realidade que privilegie que as intervencgdes publicas passem a
assumir, cada vez mais, uma natureza territorial e na qual, os municipios — dada a sua

proximidade as populagfes — sdo agentes privilegiados.”

A Carta Europeia de Autonomia Local destaca o estatuto autonomico dos entes
subnacionais, sublinhando o seu papel de pilares fundamentais do regime democratico e de,
por meio deles, os cidadaos melhor poderem exercer os seus direitos de participacao civica,

em face da proximidade desejada entre administragdo e administrados.

Segundo o Livro Branco do Sector Empresarial Local “a administragdo central tem vindo,

também na ultima década, a transferir para as autarquias locais atribuicbes e competéncias

0 documento aprovado no XVII Congresso da ANMP, denominado “Transferéncias de Competéncias — A¢do

Social”, reflete a inten¢do dos municipios em verem reforgadas as suas competéncias no dominio social.
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em novos dominios — educacdo e assisténcia social — com recursos plafonados, a que
acresce a pressdo dos utentes para uma provisdo adequada dos novos servicos o0 que,

naturalmente, se repercute num acréscimo de intervencéo e de custos para o poder local”.***

A Resolugdo do Conselho de Ministros n° 15/2013, de 19 de Margo, foi a ultima medida
governamental sobre esta matéria, aprovando o Aproximar — Programa de Descentralizacdo
de Politicas Publicas, que “propbe uma agenda reformista para a administragao local
assente na proximidade com os cidaddos e na descentralizagdo administrativa,
designadamente através da descentralizagdo de competéncias e recursos da administracédo
central para 0s municipios e para as entidades intermunicipais, nas situagdes em que tal se
justifique pela existéncia de ganhos de eficiéncia e eficadcia no quadro das relagcfes entre o
Estado, a administracdo local e os cidadaos”. Esta resolucdo visa a definicdo, de forma
exaustiva e transversal, dos servigos e organismos da administragéo central com potencial
de descentralizagdo, eliminando a sobreposicdo de competéncias e outras ineficiéncias
entre a administracdo local e a administracdo central. Determina, no &mbito dos trabalhos a
desenvolver, a elaboragédo de um relatério de progresso, até 30 de Setembro de 2013, e de

um relatério final, até 30 de Dezembro de 2013.

Face ao exposto, afigurou-se importante recolher as opinibes dos autarcas da Leziria do
Tejo sobre o papel desejavel para os municipios, baseado em diretrizes entendidas como
necessarias para o desenho de um quadro colaborativo institucional, distribuidor de
competéncias e dos necessarios recursos para as levar a efeito, que permita também uma
melhor interligacdo com os servigos desconcentrados da administracdo central, assim como
uma maior participagdo dos municipios na implementacdo e avaliagdo das politicas sociais

nacionais, a fim de garantir uma maior justica, equidade e eficiéncia dessas politicas.

Foram efetuadas quatro perguntas aos autarcas entrevistados, relacionadas com a
descentralizacdo de competéncias no dominio social. A primeira referia-se a possibilidade
de melhoria da eficiéncia e equidade das politicas sociais se a sua aplicacdo fosse
descentralizada nos municipios. Na segunda pergunta foi solicitada a indicagdo de
competéncias que, na opinido dos autarcas, deveriam ser descentralizadas nas autarquias
locais, a fim de avaliar a sua predisposicdo em aceitarem novas competéncias nas areas
sociais em estudo. Com a terceira e a quarta perguntas tentou-se avaliar a opinido dos
autarcas entrevistados sobre se uma maior descentralizacdo de competéncias no dominio
social seria institucionalmente mais benéfica para a administracdo central ou para os

municipios. Foram também recolhidas as opinides dos responsaveis dos servigos

¥ Livro Branco do Sector Empresarial Local (pag. 27), cuja Comissdo de Acompanhamento foi criada pela

Resolugdo de Conselho de Ministros n2 64/2010, de 30 de Agosto.
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desconcentrados da administragdo central das areas da saude, educacgdo, agdo social e
emprego/desemprego, em relagdo a sua avaliacdo sobre o desempenho autarquico nas
politicas sociais j& descentralizadas e se consideravam pertinente uma maior

descentralizacdo de competéncias nas areas mencionadas.
10.1 - Mais eficiéncia e equidade nas politicas sociais descentralizadas?

Comecou-se por perguntar aos autarcas se “uma descentralizacdo de competéncias do
dominio social nos municipios poderd melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas

sociais.”

Pelo conteddo das respostas, constata-se 0 reconhecimento unanime dos autarcas
entrevistados de que uma descentralizacdo de competéncias do dominio social nos

municipios pode melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais.

“Localmente é mais facil encontrar-se solugBes para os problemas, por estes serem
constatados mais rapidamente e as solu¢cdes ndo dependerem de processos de decisao
hierarquicamente extensos. Ora, se a proximidade permite melhor conhecimento e avaliacédo
do problema e dar a resposta mais apropriada, rapida e, consequentemente, mais eficaz,
afigura-se que a descentralizacéo de competéncias no dominio social melhorara a eficiéncia e

a equidade das politicas sociais” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Fundamentam a sua opinido em dois fatores: a proximidade, que permite um mais rapido
conhecimento e avaliacdo dos problemas; a mobilizacdo das melhores solucdes, com a
rapida afetac@o dos recursos adequados. Para além disso, ndo indicam uma forma pratica
de comprovar esta sua conviccdo. Neste assunto verifica-se um alinhamento com a posicdo
da ANMP.

“‘Dada a proximidade as populagbes e do conhecimento que se detém da realidade local,
designadamente na identificacdo dos problemas, recursos existentes e parcerias, seria
possivel aumentar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais” (Vereadora da Camara

Municipal de Salvaterra de Magos).

No entanto, oito autarcas consideram que para haver melhoria de eficiéncia e equidade
numa descentralizacdo de competéncias do dominio social, também seria necessario haver

uma descentralizacdo dos recursos financeiros adequados para 0 seu exercicio.

“Uma maior descentralizagdo de competéncias do dominio social nos municipios traria sem
diavida mais eficiéncia e equidade as politicas sociais, por estes estarem mais proximos das
populacdes, terem um conhecimento efetivo dos problemas e, consequentemente, poderem

prestar melhor servigo, com menos desperdicio de meios. Mas a descentraliza¢do deveria ser
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sempre acompanhada dos meios financeiros necessarios para um bom desempenho da

mesma” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

“A descentralizacdo de competéncias para quem esta mais perto das populacées e conhece
melhor os seus problemas s6 podera trazer mais eficiéncia e equidade as politicas sociais.
Mas isto sO é possivel se houver a necesséria transferéncia financeira a acompanhar essa

descentralizacdo” (Vereadora da Camara Municipal de Rio Maior).

Nenhum autarca explica, em termos funcionais, como conseguiria essa melhoria de
eficiéncia e equidade no exercicio de competéncias eventualmente descentralizadas.
Também ndo foi evidenciada qualquer area social que, em termos concretos, poderia
particularmente beneficiar com a descentralizacdo de competéncias, nem deram qualquer
exemplo para fundamentar as suas afirmacfes. Por isso, afigura-se que a conviccdo dos
autarcas num melhor desempenho dos municipios na implementacdo das politicas sociais,
desde que tenham os recursos financeiros que eles considerem suficientes, sera dificil de
provar, para além de ter de haver uma estrutura adequada para operacionalizar
eficientemente essas politicas, o que atualmente ndo acontece, pois, como se viu, as
estruturas organicas municipais do dominio social sdo muito reduzidas, quer no tocante a
recursos humanos, quer em relacao a meios técnicos, indo a sua a¢édo a pouco mais do que
a resolucdo dos problemas do dia-a-dia. Provavelmente, ao contraporem uma maior
transferéncia de recursos financeiros, estariam a contar com eles para dotar essas

estruturas dos meios necessarios.

Mais ainda, a avaliacdo da atuacédo dos autarcas, em termos de tutela administrativa, faz-se
somente a nivel da conformidade legal dos seus atos, ndo havendo qualquer avaliagdo de
mérito dos mesmos. Alids, tem sido recusado pelos autarcas a adogcdo por parte das
entidades inspetivas de qualquer sistema de avaliacdo sobre o mérito dos seus atos, com 0

pretexto de violar a autonomia administrativa municipal.

Durante as entrevistas efetuadas aos técnicos dos servigos sociais municipais, também nao
foi mencionado qualquer sistema de avaliacdo dos resultados das politicas sociais
municipais implementadas. Por isso, sem um sistema de avaliagdo de desempenho de
competéncias descentralizadas, ou no minimo uma avaliacdo de mérito do desempenho
municipal no dominio social, sera muito dificil, ou mesmo impossivel, os autarcas provarem
o afirmado, ou seja, que uma descentralizacdo de competéncia do dominio social nos

municipios melhoraria a eficiéncia e equidade das politicas sociais.

Feita a mesma pergunta ao Secretario de Estado da Administrac@o Local, reconheceu que a

proximidade poderia levar a uma melhor avaliagdo dos problemas sociais e,
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consequentemente, a decisdes mais consentaneas com as especificidades locais e que tal

facto poderia potenciar ganhos de eficacia e eficiéncia nas solu¢des adotadas.

“O caminho para a constru¢gdo de uma Administragdo Publica mais préxima e sustentavel €, a
meu ver, indispensavel e irreversivel. Considero, na verdade, que a descentralizacdo
representa um processo evolutivo da organizacdo do Estado, visando o aumento de eficiéncia
e eficacia da gestado dos recursos e prestacdo de servicos publicos pelas entidades locais.
Uma organizacdo administrativa mais descentralizada pode potenciar ganhos de eficiéncia e
eficacia com a aproximagédo das decisdes aos problemas, a promogédo da coesdo territorial e
a melhoria da qualidade dos servigos prestados as populacdes através de respostas
adaptadas as especificidades locais, a racionalizacdo de recursos disponiveis e a
responsabilizagao politica mais imediata e eficaz” (Secretario de Estado da Administragédo

Local).

Desde a descentralizacdo dos transportes escolares, efetuada em meados dos anos 80, que
0S municipios tém vindo a afirmar que os meios financeiros que tém acompanhado as
competéncias descentralizadas tém sido exiguos. O Ultimo exemplo apontado é a
descentralizacdo nas autarquias da gestdo de pessoal ndo docente das EB1. No quadro

seguinte é apresentada a opinido dos autarcas da Leziria do Tejo sobre o assunto.

Quadro 10.3 - Recursos financeiros que acompanharam as competéncias transferidas

(11 Autarcas)
Meios Acima do necessario O necessario Abaixo do necessario
Recursos financeiros - 2 9

Fonte: Entrevistas aos autarcas

Relativamente aos recursos financeiros que acompanham as competéncias transferidas, s6
dois autarcas (Alpiarca e Cartaxo) consideram os meios financeiros que acompanharam as
competéncias transferidas suficientes, considerando 0s restantes nove abaixo do

necessario.

Dai que sobre este tema assumam uma posi¢cao muito prudente, pois embora reconhecendo
a possibilidade de melhoria da eficiéncia e da equidade das politicas sociais com a sua
descentralizacdo, condicionam o eventual aumento de competéncias a transferéncia dos

meios financeiros necessarios para o bom exercicio das mesmas.

O Vice-Presidente da ANMP, respondendo & mesma pergunta, disse que a descentralizacao

de competéncias aumentaria a eficiéncia e a eficacia das politicas sociais, desde que a
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mesma fosse efetuada através do didlogo entre as administrac6es central e local e com o

objetivo de servir melhor as populagdes.

‘Nao ha duvida que pode, porque a proximidade democratiza sempre. Tem que ser
perspetivada através de um dialogo institucional, que deve existir entre o poder central, que
detém as competéncias, e quem representa 0s municipios e desde que seja para servir
melhor os interesses das populacbes e do pais. Os municipios ndo querem mais
competéncias para terem mais poder, mas para servir melhor os seus cidadaos. Cré-se que
no dominio social ha um vasto campo de competéncias que poderiam ser ndo apenas
articuladas, mas transferidas para os municipios, sem perda de qualidade na sua aplicagdo e

sem mais custos para o pais” (Vice-Presidente da ANMP).

Idéntica pergunta foi efetuada ao Diretor do Centro Distrital de Seguranca Social de
Santarém, que respondeu que atualmente ndo deveria ser feita uma maior descentralizagdo
de competéncias, por 0os municipios ndo estarem politicamente preparados para o efeito,
nomeadamente na implementagcdo de politicas com alcance regional, por haver risco do

“bairrismo autarquico” prejudicar a aplicacao equitativa dessas politicas.

“Esse processo podera ser uma realidade a médio/longo prazo. A curto prazo considera-se
gue ainda ndo se encontra estabelecida uma cultura politica devidamente solidificada para
sustentar com total isencdo uma intervencédo social mais eficaz comparativamente ao modelo
de atuacdo existente, tendencialmente regional, na sua agdo operativa. Assim, para que tal
possa verificar-se, terdo sobretudo e de forma prévia de ser fomentados os canais adequados
que promovam a partiiha de responsabilidades e recursos e, com ela, uma maior

convergéncia na atuagao” (Diretor do Centro Distrital de Seguranga Social de Santarém).

Verifica-se que ndo ha coincidéncia de opinides entre os autarcas da Leziria do Tejo e 0
Diretor do Centro Distrital de Seguranc¢a Social, uma vez que o0s primeiros afirmam que os
municipios poderiam trazer maior eficiéncia e equidade as politicas sociais se a sua
implementacdo fosse descentralizada no poder local, acompanhada com as adequadas
transferéncias financeiras para a sua concretizacdo, e 0 segundo considera que 0s
municipios ndo estdo politicamente preparados para garantirem isencdo na aplicagdo das

politicas sociais a descentralizar, essencialmente nas de ambito regional.

Acrescente-se que, se por um lado a proximidade podera constituir uma vantagem para a
acao municipal, por outro lado podera torna-la mais permeavel a pressfes locais e
clientelismos, o que podera gerar ineficiéncia e, principalmente, iniquidade nas decisdes
sobre as politicas sociais. Quanto a falta de preparacao politica dos executivos municipais
para garantir a isen¢do da implementacéo de politicas sociais de alcance regional, apontada

pelo responséavel distrital da Seguranca Social, certamente n&o foi tida em conta a estrutura
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intermunicipal existente (Comunidade Intermunicipal da Leziria do Tejo — CIMLT), 6rgéo que
ja é frequentemente utilizado para concretizar projetos comuns aos municipios associados e
gue eventualmente poderia ser utilizado para esse fim. Relembre-se que foi esta entidade
intermunicipal que promoveu a elaboracdo das Cartas de Equipamentos Sociais e das
Cartas Educativas de todos os municipios da Leziria do Tejo. Por isso, afigura-se que o
motivo apresentado tenha mais a ver com a vontade de partiilha de poder com os

municipios, na administracdo de politicas sociais, do que com a sua impreparac¢ao politica.
10.2 - Mais descentralizacdo de competéncias ho dominio social?

Foi perguntado aos autarcas “quais deveriam ser as competéncias dos municipios no
dominio social”, nomeadamente nas cinco areas sociais em analise, a fim de avaliar a sua
predisposicdo para aceitar novas competéncias nessas areas e quais as condi¢cdes que

impunham para o efeito.

Face a esta pergunta mais concreta em que era solicitada a indicagdo de novas
competéncias que os autarcas entrevistados desejariam ver descentralizadas, as respostas
obtidas pouco coincidiram com as posi¢fes assumidas pela ANMP nos seus X, XI, XII e XllI

congressos.

Idéntica pergunta foi efetuada aos dirigentes dos servicos desconcentrados da
administracdo central, nomeadamente aos dirigentes dos Centros de Saude em relacdo a
area da saude, aos dirigentes dos Centros/Agrupamentos Escolares, em relagcdo a area da
educacao, aos dirigentes dos Servigos Locais de Seguranca Social, em relacdo a area da
acado social e ao dirigente do Centro de Emprego de Santarém, quanto a area do

emprego/desemprego.
A seguir apresentam-se as respostas obtidas e a sua analise, por area social.

Salde

Perguntado sobre quais as competéncias que pretendiam ver descentralizadas na area da
saude, os autarcas manifestaram a opinido unanime de que os municipios ndo deveriam ter
mais competéncias nesta area. Atualmente todos os municipios da Leziria do Tejo tém
colaboragdes pontuais com os respetivos Centros de Salde e estabelecem parcerias
informais na implementacdo de determinados programas de salde, para os tornar mais

acessiveis a populagéo.

“As competéncias na saude devem ser asseguradas pela administracao central, podendo
haver colaboragdes pontuais por parte do Municipio” (Vereador da Camara Municipal de
Alpiarca).
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No entanto, alguns autarcas consideram que 0Ss municipios deveriam ter uma maior
intervencd@o na gestao dos equipamentos de saude e serem ouvidos na implementacédo de

politicas nacionais de saude.

“A saude é uma area que deve ser desempenhada plenamente pelo Estado. No entanto,
pensa-se que nao seria demais ouvir e implicar os municipios nas tomadas de decisédo sobre

os Centros de Saude” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golegd).

“Dada a maior proximidade e conhecimento das necessidades dos municipes, deveriamos ter
uma palavra a dizer no funcionamento dos equipamentos, nomeadamente nos centros de

salde e nimero de médicos” (Vereadora da Camara Municipal de Salvaterra de Magos).

A ANMP reivindica a descentralizacdo de novas competéncias em trés vertentes da area da
saude. Em relacdo a equipamentos e servicos do SNS, é pretendida a participacdo dos
municipios no planeamento e programacdo de equipamentos de saude, na definicdo de
politicas locais de saude e servigos a disponibilizar & populacdo e a elaboracdo de Cartas
Regionais e Locais de Saude. Sobre a gestdo das instituicdes de saude, 0s municipios
deveriam participar na gestao dos hospitais SPA (Setor Publico Administrativo), na gestao
das unidades locais de saude e nos conselhos consultivos dos hospitais EPE (Entidades
Pablicas Empresariais) e SPA. Pretendem também a municipalizagdo da gestdo dos
hospitais de nivel 1 (concelhios). Quanto a saude publica, é reivindicada a participagéo dos
municipios no diagndstico de situacdo da saude publica municipal, na programacao e
avaliacdo de programas e projetos de reducdo de doencas e aumento de niveis de saude e
a colaboracéo na definicdo e execucdo de programas de promocao de saude e prevencdo

de doencas.

Verifica-se que os autarcas da Leziria do Tejo tém uma posi¢do praticamente coincidente
com a ANMP em relacdo a descentralizacdo de competéncias na area da saude, embora
ndo pormenorizem tanto a sua intencdo na participacdo da gestdo de equipamentos de
saude e na programacao de politicas de salde. Nenhum municipio da Leziria do Tejo possui

hospitais do primeiro nivel.

Nas entrevistas efetuadas aos dirigentes dos Centros de Saude foi-lhes perguntado como
viam um maior envolvimento do municipio no planeamento e programacdo dos

equipamentos de saude e na promog¢do de uma agenda de saude local.

Conclui-se pelas respostas que € consensual que 0s municipios colaboram com o0s
respetivos centros de saude, quer através de disponibilizacdo de meios, essencialmente
transportes, quer na manutencéo das infraestruturas de saude, quer ainda como parceiros

na promoc¢ao de programas de prevencao de saude. Também colaboram na disponibilizacéo
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de alojamento para médicos estagiarios (Coruche) e novos médicos (Chamusca) e ha um
municipio (Alpiarca) que comparticipa 0s custos da contratacdo de dois médicos

estrangeiros.

“E importante haver colaboragdo com o municipio no planeamento da saude local.
Presentemente disponibiliza transporte para a Unidade de Cuidados da Comunidade, que
colabora com o servico municipal de acdo social, assim como oferece alojamento a alunos

estagiarios da Universidade Nova” (Dirigente do Centro de Saude de Coruche).

Sobre uma maior envolvéncia dos municipios na programacdo dos equipamentos e no
planeamento dos servicos de salde, a maioria dos dirigentes concorda com uma maior
intervencdo municipal, reconhecendo que traria vantagens para a qualidade dos servicos

prestados.

“O envolvimento do municipio na saude foi sempre excelente, com a constru¢éo de extensdes
de salde, postos médicos e outras infraestruturas. Tem disponibilizado alojamento a médicos
novos, tem apoiado nos programas de prevencdo de saude, efetuado a manutencdo de
infraestruturas, etc. Por isso, pensa-se que um maior envolvimento no planeamento s6 traria
vantagens para a qualidade dos servigos prestados” (Dirigente do Centro de Saude da

Chamusca).

No entanto, pelas declaracdes efetuadas, verifica-se que a intervengdo dos municipios tem
sido feita essencialmente para suprir faltas de resposta ou respostas demoradas por parte
da administracdo central na resolucdo de problemas com que se deparam aos servicos de
saude no dia-a-dia. Afirma-se que os municipios seriam bem-vindos a area da saude, nao
tanto como parceiros institucionais, mas mais para resolverem problemas de funcionamento
das unidades de salde (conservacdo de instalacdes, disponibilizacdo de meios para a
concretizacdo de programas de saude, contratacdo de médicos, etc.), isto é, para colmatar
alguma ineficiéncia da administracao central. Poder-se-ia afirmar que neste caso o principio

da subsidiariedade € aplicado, mas ao contrario, ou melhor, em sentido inverso.

Dado haver vérias unidades de saude em Santarém, a responsavel do Centro de Salde do
Planalto - Santarém indicou a Diretora Executiva do Agrupamento de Centros de Saude da
Leziria do Tejo para responder as perguntas formuladas. Esta dirigente expressou a sua

opinido no ambito da regido da Leziria do Tejo que a seguir se transcreve.

“O planeamento dos servigos de saude tem de olhar mais para os critérios técnicos do que
para as expectativas dos autarcas. Reconhe¢o que o papel das autarquias ndo tem que se
esgotar em duas reunifes anuais, tanto mais que para a implementacao de algumas politicas
disponibilizam transportes e equipamentos. Admito que as autarquias, como parceiros,

deveriam ter maior peso nas decisdes sobre a implementacdo dessas politicas, mas nunca
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interferindo nas questdes técnicas. O fator de proximidade ndo é crucial, pois por vezes a
prestagdo de um melhor servigco, com mais eficiéncia, com melhores meios técnicos, implica

solucdes que ultrapassam as fronteiras dos municipios. Descentralizar competéncias do

Estado nos municipios € um assunto muito complexo e que implica lidar com profissées
especificas, com forte sentido corporativo. Para além disso ha um problema chave: os
servicos de saude locais consideram os cidaddos como utentes; as camaras municipais

consideram os cidaddos como eleitores” (Diretora Executiva do ACES da Leziria do Tejo).

De notar a referéncia, embora implicita, da Diretora Executiva do ACES da Leziria do Tejo
sobre a possibilidade de aproveitamento politico por parte dos autarcas de uma maior
descentralizagdo de competéncias na area da saude. Também dois dirigentes se referem a
esta questao, evidenciando a necessidade de se separar a parte técnica da parte politica na
gestao dos Centros de Saude.

“Um maior envolvimento do municipio nas questdes de saude sera uma mais-valia para o
concelho, por estar mais préximo dos problemas. No entanto, deve-se ter cuidado em separar
a parte técnica da parte politica, deve-se salvaguardar a parte técnica. Deve-se potenciar o
fator de proximidade e a sensibilidade do Presidente da Camara para a resolu¢cdo dos

problemas na area da saude” (Dirigente do Centro de Saude da Golega).

Em relagéo a participacdo dos municipios na promoc¢ado de uma agenda de saude local,

nenhum dirigente fez declara¢ges sobre o assunto.

Conclui-se que, para além da participagdo nos 6rgdos de gestdo das unidades de saude e
em parcerias de promoc¢ao de programas de salde, os autarcas dos municipios da Leziria
do Tejo rejeitam qualquer descentralizagdo de competéncias nesta area. Contrariamente, a
maioria dos dirigentes dos centros de saude é favoravel a uma maior intervencédo dos
municipios, mas, pela pratica atual, pressupde-se somente para tornear dificuldades
pontuais na logistica corrente, pois ndo especificam qualquer competéncia a vir a ser

assumida pelos municipios.

Educacéo

Foi também perguntado aos autarcas quais as competéncias que pretendiam ver

descentralizadas na area da educacao.

A descentralizacdo de competéncias na area da educacao nao tem sido pacifica, tal como
tém demonstrado as negociacdes que tém vindo a decorrer nos Ultimos tempos. A relacao
entre a administracdo central e o poder local tem tido alguns pontos de conflito, destacando-
se a transferéncia dos meios financeiros que acompanharam as competéncias

descentralizadas, consideradas insuficientes pelos municipios.
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Os autarcas entrevistados consideram que as competéncias ja descentralizadas sdo
suficientes para garantir um bom funcionamento dos estabelecimentos de ensino dos

diversos niveis, localizados nos seus territérios.

“Presentemente 0s municipios, com a assinatura dos contratos de delegacdo de
competéncias com o ME, nomeadamente para a gestdo do pessoal ndo docente, com a
promocgdo das AEC’s, ja intervém de forma significativa na educacdo. Pensa-se que as
restantes areas de responsabilidade da educacdo deverdo permanecer no Estado” (Vice-

Presidente da Camara Municipal da Golega).

A maioria refere que os seus municipios j& vao para além do contratualizado com a
administracao central, nas diversas areas de atuagdo municipal. Alguns puseram em prética
medidas complementares as medidas governamentais e medidas autbnomas de apoio a

alunos carenciados.

“O municipio tem uma agao preponderante na reutilizagdo dos manuais escolares e reduziu®®
o raio de acdo dos transportes escolares, abrangendo mais criancas. Disponibiliza pessoal
ndo docente acima dos racios praticados pelo Ministério da Educacdo por o considerar
necessario, estende o fornecimento de refei¢cbes escolares aos periodos de férias e alarga o
horario das AEC’s de acordo com as necessidades dos pais. Por isso, as competéncias ja
descentralizadas afiguram-se suficientes. Considera-se que em Almeirim, na é&rea da

educacgéao, ndo falta nada” (Vereadora da Camara Municipal de Almeirim).

Trés municipios (Alpiarca, Benavente e Chamusca) n&do contratualizaram com o Ministério
da Educacédo a transferéncia da gestdo do pessoal ndo docente do EB1, por orientacédo
politica da forga partidaria que governa esses municipios (CDU). Apesar de alguns autarcas
referirem que praticam racios de numero de alunos por auxiliar de educacgéo inferiores aos
praticados pelo Ministério de Educagcé@o no tocante a colocagdo de pessoal ndo docente,
devido as necessidades constatadas na gestdo dos equipamentos escolares, verifica-se
gue, neste caso, a posi¢cado politico/partidaria assumida a nivel nacional pela citada forca
partidaria se sobrepd6s a vantagem da proximidade para um melhor conhecimento das
dotacOes ideais de pessoal ndo docente nos estabelecimentos de ensino daqueles trés

municipios.

“‘Este Municipio nao aceitou a transferéncia do pessoal nao docente. Colaborou na
construcdo e conservacdo de trés Centros Escolares, acabou com as listas de espera na
educacdo pré-escolar e organizou a extensdo de horarios da atividade letiva, contratando
monitores para o efeito, atribui bolsas de estudo a estudantes do ensino superior, assegura

convenientemente o fornecimento de refeicdes aos alunos, etc. Por isso se considera que as

145 . . . ~ . "y
A autarca quis dizer que o raio de a¢do dos transportes escolares passou a ser a partir dos 3 quildmetros e

ndo dos 4 quildmetros, como estipula o n2 1 do artigo 22 do Decreto-Lei n2 299/84, de 5 de Setembro.
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atuais competéncias na area da educacdo sdo as suficientes” (Vereadora da Cémara

Municipal de Benavente).

Através das respostas dos autarcas, verifica-se alguma diversidade na intervencdo dos
municipios nha area educativa, quer no tocante a competéncias legais, quer naquilo que é
sua iniciativa propria. As razdes desta diversidade resultam de diferentes necessidades, de
diferentes capacidades financeiras dos municipios, de diferentes recursos técnicos, mas
também de os seus presidentes terem diferentes formas de encarar a intervencao

autarquica na area da educacéo.

Conclui-se que, ao longo do tempo, as competéncias formais dos municipios tém vindo a
aumentar progressivamente e que, para além dessas competéncias legais, tém adotado
medidas com impacto na politica educativa local. No entanto, a diversidade das medidas
leva a admitir que sdo tomadas para acorrer casuisticamente a problemas sociais surgidos

no dia-a-dia e ndo como parte integrante de um projeto educativo local.**®

Como se comprova pelas posi¢cdes assumidas em diversos Congressos, a descentralizagdo
de competéncias na area da educacéo tem sido desde ha muito uma prioridade politica da
ANMP. No entanto, tem mostrado grande relutdncia em avangar com novas competéncias
relacionadas com os 2° e 3° ciclos e Secundario, “sem que estejam regulamentadas e
consolidadas as atuais competéncias municipais ainda carentes de ajustamentos”,**’
essencialmente financeiros. Reivindica também a resolugdo de contradi¢cbes legais, que
levam a existéncia de conflitos entre escolas e municipios, em matéria de gestdao de

recursos humanos.

A posicao dos autarcas da Leziria do Tejo ndo € coincidente com a posi¢cdo da ANMP em
relagdo a assuncao de novas competéncias na area da educacgéo. Dez autarcas consideram
suficientes as atuais competéncias e somente um admite haver mais descentralizagdo de
competéncias, acompanhada das necessarias transferéncias financeiras, mas néao

especifica quais.

“‘Pode haver mais competéncias transferidas para o Municipio, sempre dependentes da

comparticipacdo financeira” (Vereador da Camara Municipal de Alpiarca).

B\ Diregdo-Geral de Inovagdo e de Desenvolvimento Curricular (2007) definiu o projeto educativo local
“como o instrumento de planeamento e organizacdo, o qual define a politica educativa do territorio que
articula as ofertas educativas existentes, os servicos sociais com os servicos educativos, promove a gestao
integrada dos recursos e insere a intervencdo educativa numa perspetiva de desenvolvimento da
comunidade”.

" Transferéncia de Competéncias — Educac¢do, documento aprovado no XVII Congresso da ANMP.
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Foram entrevistados os dirigentes dos Centros/Agrupamentos escolares, sendo-lhes
perguntado se uma maior descentralizacdo de competéncias na area da educagdo nos

municipios poderia trazer ganhos de eficiéncia para a acdo educativa.

Das respostas obtidas, oito dirigentes manifestaram-se contrarios a mais descentralizacao
de competéncias, apresentando como motivos a possivel intervencdo politica do executivo
municipal nos assuntos internos das escolas, a falta de capacidade técnica dos municipios
para assumirem novas responsabilidades na area educativa e uma previsivel auséncia de

ganhos de eficiéncia no desempenho autarquico em novas competéncias descentralizadas.

“‘Nao se concorda com mais descentralizagdo de competéncias da area da educagédo nos
municipios, por se temer que o politico se sobreponha ao pedagdgico” (Dirigente do

Agrupamento Escolar de Almeirim).

“Nao se advoga uma maior descentralizagdo de competéncias por os municipios nao estarem
capacitados para assumirem novas responsabilidades na educacdo. Apesar de, a nivel de
reparacdes e conservacdes, haver uma maior operacionalidade das camaras municipais, por
estarem mais proximas das realidades, discorda-se completamente na descentralizacéo de
responsabilidades a nivel de curriculos e de gestdo de professores” (Dirigente do

Agrupamento Escolar de Alpiarca).

Dois dirigentes admitem que se uma maior descentralizagdo trouxer um poder de decisao
mais rapida, devido a proximidade do decisor, e se as instituicdes conseguirem ter um bom

relacionamento, podera haver ganhos de eficiéncia.

“‘Dada a pratica atualmente existente, ndo se consegue ter uma percegao clara sobre este
assunto. No entanto, se houver uma capacidade de decisdo mais rapida e mais proxima, é
suposto que a atividade educativa funcione melhor. E necessario que exista uma boa
ligacdo entre instituicbes e que cada uma tenha a nocdo onde comecga e acaba a sua
responsabilidade no processo educativo” (Dirigente do Agrupamento Escolar e Jardim de

Infancia da Chamusca).

Por dltimo, um dirigente defende mais descentralizacdo de competéncias nos municipios,
mas para a escola que dirige ter liberdade de contratagéo de professores e de aquisi¢cdo de
bens e servigos localmente, apesar do atual quadro legal especifico regulador destas

matérias, a que tanto as escolas como 0s municipios estao sujeitos, ndo o permitir.

“A acdo educativa beneficiaria muito com a descentralizagdo nos municipios da contratacéo
de pessoal docente, com critérios transparentes. Poder-se-ia contratar os professores que
mais interessassem ao projeto educativo e ndo aqueles que sdo selecionados por concurso

nacional. Também a Escola ndo pode estar presa ao sistema nacional de compras publicas, o
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que contribui para a destruicdo do comércio local” (Dirigente da Escola Secundaria de Rio

Maior).

Em algumas entrevistas, através do tom utilizado nas respostas, notou-se a existéncia de
conflitos entre os dirigentes escolares e 0s autarcas responsaveis pela area da educacao.
Como se mencionou ha caraterizacdo dos autarcas responsaveis pelo dominio social, a
maioria provém profissionalmente da area do ensino e alguns destes, antes de assumirem
0s atuais cargos politicos, eram professores subordinados aqueles dirigentes, como € o

caso nos municipios de Azambuja e Salvaterra de Magos.

“Uma maior descentralizacdo de competéncias da area da educacdo no municipio sé iria criar

ineficiéncia” (Dirigente do Centro Escolar da Azambuja).

Foi também solicitado aos dirigentes dos estabelecimentos de ensino uma avaliacdo ao

desempenho dos municipios has competéncias ja descentralizadas na area da educacao.

SO dois dirigentes reconheceram que houve melhores resultados em todas as competéncias
descentralizadas da area da educacdo e quatro dirigentes reconheceram o mesmo, a
excecdo das AEC’s, que advogam que deveriam ser geridas pelos Centros/Agrupamentos

escolares, por permitir uma melhor coordenagéo dos programas letivos.

“Sobre a descentralizagcdo de competéncias no Municipio, em todas as areas referidas no
inquérito, em termos de eficiéncia, € nossa opinido que a aplicacdo da mesma medida

permitiu a obtengéo de melhores resultados” (Dirigente do Agrupamento Escolar da Golega).

“Tem havido mais eficiéncia nas competéncias descentralizadas, mas as AEC’s deveriam ser
asseguradas por professores do Agrupamento, para haver uma melhor coordenacdo de

programas letivos” (Dirigente do Agrupamento Escolar de Almeirim).

No entanto, afigura-se que, para além de uma melhoria na coordenagé&o, outro motivo de tal
avaliacdo seria a possibilidade de distribuir horarios das disciplinas das AEC’s pelos
professores dos proprios Centros/Agrupamentos, usufruindo estes a consequente
compensacao pecuniaria, em detrimento da contratacdo externa de professores para esse
efeito, pratica utilizada pelos municipios. Alias, esta é a atuacdo do Agrupamento que ja
gere as AEC’s (Salvaterra de Magos), uma vez que nao existe qualquer impedimento legal

para o efeito.

“A descentralizacdo de competéncias no municipio permitiu uma melhoria de resultados em
termos de eficiéncia, a excecdo da gestédo do pessoal ndo docente que nao foi assumida pelo
municipio. A Camara sempre teve uma grande ligagdo a educacao, provavelmente por o seu

Presidente ter sido professor. No entanto, as AEC’s deveriam ser da competéncia da escola,
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para haver melhor organizagcdo do tempo e do espaco e dar mais horas aos seus

professores” (Dirigente do Agrupamento Escolar de Benavente).

Afigura-se que esta posicdo sobre as AEC’s tem como fundamento ndo sé a melhoria da
coordenacdo pedagdgica, como também alguma motivacdo corporativa. Um dirigente
apontou como excecao o0s transportes escolares, devido a divida elevada que o municipio
tem para com a empresa transportadora, 0 que origina por vezes ameacas por parte da

transportadora de suspensao dessa atividade.

“A excecdo dos transportes escolares, que registou piores resultados, todas as outras
competéncias descentralizadas registaram melhores resultados em termos de eficiéncia”

(Dirigente do Agrupamento Escolar do Cartaxo).

Trés dirigentes consideram que os resultados s&o idénticos a antes da descentralizacdo ou
gque nao tem havido melhores resultados e s6 um reconheceu piores resultados (Azambuja).
Solicitado a este dirigente a fundamentacdo da sua avaliagdo, ndo a justificou ou indicou

qualquer exemplo prético.

“Considero que a descentralizacdo de competéncias nos municipios trouxe resultados

idénticos em termos de eficiéncia” (Dirigente do Agrupamento Escolar de Santarém).

“(...). Penso que a descentralizacdo de competéncias nos municipios sé gerou ineficiéncias.
Por exemplo, as AEC’s, tal como estéo a ser geridas pelo municipio, deveriam acabar, porque
€ um erro pdr a Camara a gerir atividades escolares” (Dirigente do Centro Escolar da

Azambuja).

Conclui-se que os municipios da Leziria do Tejo ndo estdo dispostos a assumir mais
competéncias na area da educacdo, descentralizadas pela administracdo central, por
considerarem que 0s meios financeiros que acompanharam as competéncias ja transferidas
nao foram suficientes. Também a maioria dos dirigentes escolares € contraria a uma maior
descentralizacdo de competéncias, nomeadamente em relacdo a questdo curricular e a
gestdo de professores, por considerar que 0s municipios ndo estdo tecnicamente

preparados para esse efeito e por haver risco de ingeréncia politica nos assuntos escolares.
Acdo Social

Foi solicitado aos autarcas que expressassem a sua opinido sobre a descentralizacdo para

0S municipios de novas competéncias na area da acédo social.

Na abordagem a esta tematica, foi constante a referéncia ao atual contexto de crise
economico-financeira, com graves repercussdes sociais e fazendo emergir novas formas de

caréncia, 0 que obrigou o poder local a definir e a concretizar, para além das suas
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competéncias proprias nesta area, medidas de apoio social a populacdo carenciada, em que
foi privilegiada uma atuacdo concertada e articulada com parceiros sociais e servicos
desconcentrados da administracdo central, que em alguns casos aguardam ainda uma

institucionalizacao legal.

Pela constatacdo factual e quotidiana, € assumido pelos autarcas que 0s municipios da
Leziria do Tejo tém vindo a aumentar a sua intervencdo na area da acdo social, em
coordenagdo com 0S outros parceiros sociais, através do apoio as camadas da populacdo
mais desfavorecida e que tém suportado multiplos encargos operacionais e de intervengdes
diretas que caberiam aos servi¢cos de Seguranca Social que, por incapacidade destes, estédo

a ser informalmente encaminhados para as autarquias locais.

E também por eles assumido que a proximidade as populacées é um fator determinante
para um melhor aproveitamento e distribuicdo dos recursos disponiveis. Esta proximidade
privilegia um diagndstico mais correto e integrado dos problemas e permite a procura de
solugBes eficazes, geralmente com melhores resultados, mas também com mais custos do

que as solugdes tipo “regra geral” contidas nas politicas sociais nacionais.

“As competéncias dos municipios na agao social devem ser mais aprofundadas, dado que a
proximidade, a rapidez de decisdo e o conhecimento profundo dos casos de caréncia
permitem solugbes rapidas dos problemas, maior eficiéncia e equidade na aplicacdo de

recursos” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

Foi essencialmente salientado pelos autarcas a sua preocupac¢do com a sustentabilidade
financeira da acdo social. Referiram também a sua relacdo com o emprego e a
competitividade e a importancia da economia social para o desenvolvimento local.
Evidenciaram ainda a melhoria do servico prestado e a necessidade de maior articulagédo
com os servicos desconcentrados do Estado, salvaguardando sempre a independéncia

hierarquica dos servicos municipais face aos servicos locais da administracao central.

Os autarcas entrevistados, face a realidade social atual nos respetivos municipios,
reconhecem, quer explicitamente, quer implicitamente, a necessidade de uma maior
intervencdo dos municipios na area da acado social. A maioria (sete) advoga mesmo que
deveria haver uma descentralizacdo de competéncias nesta area, para permitir acorrer de

uma forma mais rapida e eficaz as necessidades da populacao carenciada.

“‘Dada a agilidade de atuacdo e a rapidez de disponibilizagdo de recursos que esta area
exige, face a gravidade dos problemas sociais que surgem no dia-a-dia, deveria haver maior
descentralizagdo de competéncias, mas sempre acompanhadas com 0S necessarios recursos

financeiros” (Vereadora da Camara Municipal de Rio Maior).
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Os restantes autarcas, dos municipios de Benavente, Cartaxo, Chamusca e Salvaterra de
Magos, dizem que as competéncias descentralizadas sdo suficiente e que o0s seus
municipios ja tém uma agéo relevante junto das familias carenciadas. A referéncia unanime

a falta da transferéncia de recursos financeiros também continua presente nesta area.

“‘Nao é uma questao de competéncias, que se pensa que s&o mais que suficientes, o que
interessa € ter mais meios para acorrer aos problemas” (Vice-Presidente da Céamara

Municipal do Cartaxo).

Apesar de ser pretendida uma maior descentralizagdo de competéncias, ndo é
particularizada qualquer competéncia em concreto para descentralizar, para além da
emissdo de pareceres sobre algumas politicas sociais de ambito nacional. No entanto, pelo
contetdo das respostas, infere-se que as competéncias cuja descentralizacao é pretendida
se referem a atribuicdo de subsidios de carater eventual a individuos ou a agregados
familiares carenciados e a atribuicdo de apoios pontuais a pobreza extrema. Por parte dos
autarcas nao foi manifestada qualquer intencéo dos respetivos municipios fazerem parte de
outras formas de protecdo ou de colaboracdo em politicas de desenvolvimento social, com
incidéncia preventiva nas situagfes de caréncia. Limitam-se assim a reivindicar medidas
com carater assistencialista, provavelmente por a sua aplicagcdo ndo requerer grandes
recursos da estrutura dos servigos sociais municipais que, como se viu, ttm uma dimensao

reduzida.

“Os poucos recursos financeiros, face as necessidades das familias carenciadas, levam a que
se tenham de fazer opcdes sobre o fornecimento dos bens mais essenciais para garantir uma
vivéncia minimamente digna as familias carenciadas. Mais competéncias, s6 com o0s
necessarios recursos financeiros, essencialmente para ajudas sociais” (Vereadora da Camara

Municipal de Almeirim).

Embora todos os municipios tivessem elaborado o Diagnéstico Social e o Plano de
Desenvolvimento Social, nenhum autarca referiu, na sua entrevista, tais documentos como
orientadores da sua atuacdo nesta area, levando a pensar que tais documentos foram
elaborados por resultar de um compromisso assumido na implementacéo da Rede Social,
beneficiando do apoio financeiro que o Fundo Social Europeu (FSE) disponibilizou para o

efeito, e ndo como uma futura linha orientadora de atuacao.

Ha muito que a ANMP vem reclamando a interven¢do dos municipios no planeamento na
area da acao social, pela necessidade de articulagédo, dentro dos seus territérios, das varias
intervencbes levadas a cabo ndo s6 pelos diferentes niveis de poderes publicos, mas
também (e de modo particularmente significativo) pela iniciativa privada. Reclama também a

regularizacdo das situagbes de cruzamento de competéncias que tém vindo a ser
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constatadas no terreno, para que se possa avancgar para uma efetiva descentralizacao nesta
area. Como competéncias a descentralizar, reivindica a atribuicdo de subsidios de caracter
eventual a individuos ou a agregados familiares carenciados e apoios pontuais a pobreza
extrema, a atribuicdo de subsidios/apoios financeiros de natureza publica a IPSS’s, o
investimento na construcdo de equipamentos sociais, sendo o0 seu financiamento
necessariamente feito através de programas especificos com critérios claros, onde devem
constar taxas de cobertura por equipamento e objetivos por territério. Quanto a esta Gltima
reivindicacao, ja existem alguns programas governamentais em curso, como por exemplo o

Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos Sociais (PARES).

Foi perguntado aos dirigentes dos Servigos Locais de Seguranga Social “se consideravam
que uma maior descentralizacdo da administracdo das politicas sociais nos o6rgaos
municipais poderia potenciar uma maior equidade e eficiéncia na aplicagdo dos recursos
envolvidos”. Sé dois dirigentes responderam, tendo um considerado que a descentralizacéo
existente era a ideal, pois no ambito do CLAS eram encontradas as solu¢des entre os
parceiros sociais para a resolucdo dos problemas. O outro dirigente reconheceu que 0s
servigos sociais municipais, por terem melhor compreensdo dos problemas, pela maior
proximidade com que eram tratados, conseguiam encontrar solugdes mais justas. Referiu
ainda a importancia das informag06es facultadas por aqueles servicos no NSI para aumentar

a equidade da atribuicdo dos mesmos.

“Por os servigos sociais municipais terem uma maior proximidade aos problemas sociais, tém
uma maior compreensdo desses problemas, o que permite encontrar solu¢des mais justas. A
informacéo disponibilizada pela a¢do social municipal no Nucleo Social de Insergdo é vital
para uma atribuicdo equitativa desse apoio, em relacdo a novos pedidos” (Responsavel pelo

Servigo Local de Seguranca Social de Benavente).

Os restantes dirigentes destes servigos locais ndo responderam a entrevista, indicando que
esta deveria ser efetuada ao responsavel pelos servicos locais do Centro Distrital de

Seguranca Social, como aconteceu.

Este responsavel, embora reconhecendo também as vantagens da maior proximidade aos
problemas por parte dos servicos sociais municipais, nhomeadamente maior eficacia na
aplicacdo dos recursos, pde como Obice a uma descentralizacdo de mais competéncias nos
municipios o risco de haver uma politizacdo que pudesse prejudicar 0 apoio aos mais

carenciados.

“Se por um lado a descentralizagdo da administracdo de politicas sociais nos 6rgaos
autarquicos aproxima o Estado ao cidaddo, ou seja, maior proximidade e conhecimento

profundo das situacfes, que supostamente trariam maior eficadcia na atuacdo e gestdo de
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recursos, por outro lado podemos ter os perigos decorrentes de uma politizagdo e
enviesamentos na atuagdo, que em nada contribuam para a melhoria do apoio aos mais

necessitados” (Responsavel pelos Servigos Locais de Seguranga Social de Santarém).

Esta € a Unica area social em que os autarcas da Leziria do Tejo consideram necessaria
uma maior descentralizagdo de competéncias. No entanto, a sua posic¢ao fica muito aquém
da assumida pela ANMP sobre o assunto, uma vez que pelo conteldo das suas entrevistas
se depreende que s6 é pretendida a assuncdo de competéncias em relacéo a atribuicdo de
apoios monetarios ou em espécie a familias carenciadas. Os dirigentes dos servi¢os locais
de Seguranca Social, embora reconhecam que a proximidade e a agilidade de atuacdo dao
aos municipios capacidade de resposta mais rapida e eficiente aos problemas sociais, ndo
concordam com uma maior descentralizacdo de competéncias por considerarem haver

possibilidade de politizagdo da agéo autarquica nesta area.
Habitacdo Social

Tendo comecgado, a partir de 1974, a surgir diversos programas no ambito do Fundo de
Fomento de Habitagcdo, como a promocdo direta, a promogdo cooperativa, 0 programa
SAAL, a autoconstrucdo, os empréstimos municipais, a promocao privada, as casas pré-
fabricadas pela Comissdo para Realojamento de Refugiados e o PRID (programa de
recuperacao de imoveis degradados), todos os municipios da Leziria do Tejo recorreram a

estes projetos para promoverem a construcao de habitac&o social.

Dez anos mais tarde, em 1984, foi criado o Instituto Nacional da Habitacdo para regular a
habitacdo com interesse social com municipios, cooperativas de habitacdo e empresas
privadas (em Contratos de Desenvolvimento de Habita¢do). A partir de 1993, surgiu o PER,
Programa Especial de Realojamento, cujo objetivo era erradicar as barracas das areas
metropolitanas de Lisboa e Porto até 2000, apoiando-se nos financiamentos europeus. Na
Leziria do Tejo s6 0 municipio da Azambuja teve acesso a este programa, por ter pertencido

a Area Metropolitana de Lisboa até 2004.

Ainda nos anos 90, pelo INH (Instituto Nacional de Habitacdo) e posteriormente pelo
IGAPHE (Instituto de Gestdo e Alienacdo do Patrimonio Habitacional do Estado), foram
iniciados outros programas destinados a promog¢do municipal para venda, para realojamento
ou para arrendamento, a promogcao cooperativa e & promogado por empresas privadas em
contratos de desenvolvimento para a habitacdo, como o SOLARH (solidariedade e apoio na
recuperacdo de habitagdo), RECRIA, RECRIPH E REHABITA. Parte dos municipios da

Leziria do Tejo recorreram a alguns destes programas. Os municipios do Cartaxo, Coruche
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e Golega néo utilizaram qualquer destes programas, uma vez que nao sao titulares de fogos

de habitacdo social para arrendamento.

Sobre a assuncdo de novas competéncias na area da habitacdo social, os autarcas
responderam que 0S seus municipios ou ndo aceitam a descentralizacdo de mais
competéncias nesta area ou, caso isso venha a acontecer, terdo de ser acompanhadas dos

necessarios recursos técnicos e financeiros.

“‘Nao se deve aceitar a descentralizagdo de qualquer competéncia nesta area sem ser muito
bem salvaguarda a necessaria componente financeira” (Presidente da Camara Municipal da

Chamusca).

Todos os municipios tém programas préprios de apoio ou concedem subsidios pontuais a
conservacao tanto de habitacao social arrendada, como de habitacdo prépria, pertencente a

familias carenciadas.

“A autarquia deveria ter acesso a maiores recursos financeiros, disponibilizados pela
administragdo central, através do IHRU, para a conservagéo de habitagdo e apoio as rendas

de familias carenciadas” (Vereadora da Camara Municipal de Benavente).

No tocante & habitacdo propria, os apoios sdo essencialmente facultados a idosos. E
referido também os elevados custos que estes apoios mobilizam, ndo podendo ser
indicados o0s seus valores por a maioria das intervencdes serem realizadas através dos
servicos municipais e ndo haver uma contabilidade de recolha de custos que os apure com

exatidao ou tdo pouco o seu valor aproximado.

Segundo a ANMP, esta é a area onde, ao longo dos anos, sucessivos governos tiveram
uma atuacdo ambigua, confusa e indefinida, pois apesar dos municipios ndo terem
assumido qualquer competéncia nesta area, ha entretanto no terreno numerosas e confusas
intervengdes cruzadas de organismos estatais e autarquias locais. Considera a Associagao
gue s6 apOs serem clarificadas e consolidadas as responsabilidades de cada parte
interveniente, se podera avancar para uma descentralizacdo de competéncias na habitacdo

social.**®

Apesar de ndo aceitarem novas competéncias nesta area, 0os autarcas vém com agrado
uma negociagdo com a administracdo central, com vista a ser encontrada uma estratégia de

intervencdo na habitacdo social financeiramente partilhada, ja que por vezes, face a

urgéncia de intervengcdo dos pedidos de apoio surgidos, sdo “obrigados” a intervir no

M8 X Congresso da ANMP — Defender e consolidar a autonomia na 12 década do século XXI.
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patriménio habitacional estatal, arrendado a custos controlados, devido a inoperancia da

administracéo central na sua conservacao e requalificacéo.

Emprego/Desemprego

Também foi perguntado quais seriam as competéncias que 0s autarcas entendiam dever ser

descentralizadas para 0s municipios na area do emprego/desemprego.

Quanto a esta area social, os municipios da Leziria do Tejo tém colaborado na promocéo da
inclusdo e coesdo social, umas orientadas para a acdo direta junto dos municipes, em
particular aqueles que se encontram em situacdo de desfavorecimento, e outras
direcionadas para a articulacdo institucional. No ambito da acdo direta, a intervencao
concretiza-se através da participagdo nos programas CEIl, CEl+, Vida Emprego, entre

outros.

‘O Municipio tem sido um grande utilizador dos contratos CEl e CEIl+, colaborando
ativamente com o IEFP. As autarquias locais devem ser consideradas parceiras nas politicas

de combate ao desemprego” (Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Em articulacdo com o IEFP, tém criado as Unidades de Insercéo na Vida Ativa (UNIVA) e os
Gabinetes de Insercdo Profissional (GIP), destinados a desenvolver um trabalho de
interagdo junto da populagdo desempregada, no sentido de apoiar e facilitar a sua insercao

na vida ativa.

“Deveria um representante do GIP ter assento no férum empresarial local, que reune
periodicamente, onde estdo os empresarios e onde poderdo estar os empregos. Isto iria
permitir o desempregado entrar em contato com a realidade empresarial” (Vice-Presidente da

Camara Municipal da Golega).

Apesar dos municipios ndo terem competéncias legalmente atribuidas na area do emprego,
tém competéncias na area da promogédo do desenvolvimento.'® Através da implementac&o
de medidas de desenvolvimento econémico também tém participado, de forma indireta, na
promocao do emprego. O desenvolvimento local esté relacionado com o desenvolvimento
social (Alves, 2012a), facto ja comprovado pelas mdltiplas experiéncias resultantes de
projetos de intervencdo, essencialmente ligados a construgdo de infraestruturas de
acolhimento de empresas, levados a efeito pelos municipios e outras entidades locais, em

gue se constata a associacao de dinamicas sociais a concretizacdo desses projetos.

“As parcerias existentes tém resolvido problemas na contratagcdo de mao-de- obra por parte

da autarquia, mas nao resolvem o problema dos desempregados. A solugcdo passara

9 Alinea n), n2 1, artigo 132 e artigo 282 da Lei n2 159/99, de 14 de Setembro.
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seguramente pela revitalizacdo da atividade econdémica local e a autarquia tem feito um
esforco grande para disponibilizar éareas de localizagdo empresarial, devidamente
infraestruturadas, para atrair investimento para o Concelho” (Vereadora da Camara Municipal
de Rio Maior).

No entanto, os municipios da Leziria do tejo, para além da construcdo de areas de
localizacdo empresarial, praticamente ndo tém levado a efeito outros projetos de
desenvolvimento das suas comunidades, apesar de, como instituicbes mais proximas das
populacdes, reunirem condi¢gbes favoraveis para o estabelecimento de cooperacgdes locais e
para a mobilizacdo de iniciativas e recursos, de natureza publica ou privada, para o
desenvolvimento da economia local. Mas, e de acordo com o mencionado nos diagndsticos
sociais, o fraco conhecimento autarquico da realidade empresarial podera provavelmente ter
dificultado uma maior cooperagdo com o setor privado para a concretiza¢cdo de projetos de

desenvolvimento econdmico.

Quanto ao combate ao desemprego jovem, cuja taxa na Leziria do Tejo, em Dezembro de
2012, ascendeu a 50,4%,° tem havido um envolvimento institucional com os
estabelecimentos de ensino profissional, essencialmente por parte dos municipios com este
tipo de escolas sediadas nos seus territorios, traduzido na definicdo de oferta de cursos, que
“naturalmente, estdo em estreita consonancia com as necessidades do tecido econdmico-
social local e regional, demonstrada pela elevada taxa de empregabilidade conseguida”
(Carta Educativa de Salvaterra de Magos, 2006; 104). Trés municipios (Rio Maior, Santarém
e Salvaterra de Magos) fazem parte da estrutura acionista das escolas profissionais

sediadas no seu territorio.

Em relacdo ao ensino superior, ndo se identificou qualquer cooperagéo entre 0s municipios
e os estabelecimentos de ensino sediados nesta sub-regido, para o desenvolvimento de
projetos 1&D ou para a adaptacdo da oferta formativa as necessidades regionais do mercado
de trabalho.

Como fomento da economia local, os municipios também tém ainda promovido a realizagcdo
de feiras e certames para promocao de atividades econdmicas e adotado uma politica fiscal

favoravel a instalacdo de novas empresas.

Para a promocdo de emprego, a ANMP prop6s ao Governo, em 2009, a criagdo de um
Fundo de Investimento Local destinado a financiar projetos municipais, a serem executados
por empresas locais, com vista a criagdo e manutencao de postos de trabalho, mas sem

SucCesso.

%% Na mesma data, a taxa de desemprego jovem no Pais era de 37,7%.
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No inicio de 2013, foi formalizado entre a ANMP e o Governo um protocolo de cooperagéo
destinado a combater o desemprego e que previa abranger, numa primeira fase, 2.000
desempregados. Este programa era destinado a desempregados com baixas qualificacdes,
vindos sobretudo da construcdo civil, e que pretendia proporcionar estagios e formacéo
relacionados com a recuperacgdo do patriménio e a protecdo das florestas. Tinha a duracao
de um ano, podendo ser alargado, caso a sua avaliagdo fosse positiva. Ainda nenhum

municipio da Leziria do Tejo usufruiu deste programa.

Relativamente a descentralizacdo de competéncias na area do emprego/desemprego, ndo
se conhece qualquer outra posicdo da ANMP.

Os autarcas entrevistados ndo indicam novas competéncias a descentralizar na area do
emprego/desemprego, aceitando somente a celebracdo de parcerias de promocdo de
emprego, principalmente com o IEFP.

“Para além das parcerias com o IEFP, entende-se que as autarquias ndo deveriam ter mais

competéncias nesta area” (Vereadora da Camara Municipal de Benavente).

Ha mesmo uma autarca que se limitou a responder a pergunta formulada com uma Unica

palavra, “nenhumas” (Vereadora da Camara Municipal de Salvaterra de Magos).

Na qualidade de responsavel pelo Centro de Emprego e Formacdo Profissional, foi
entrevistado o Presidente do IEFP, que, embora ndo rejeitando uma descentralizagédo de
competéncias, defendeu que os municipios poderiam ter uma acdo mais proficua em
relacdo ao desemprego através de uma maior cooperacdo com o IEFP, cujos resultados
poderiam ser potenciados pelo papel de coordenacdo dos parceiros sociais locais que os
municipios detém no ambito dos respetivos CLAS’s. Por ndo ser indicada concretamente
qualguer competéncia a descentralizar nos municipios, afigura-se que a nao rejei¢cdo dessa
descentralizacdo é assumida mais para nao “hostilizar” um parceiro institucional, que

reconhece como um cooperante “Util” na implementagao de politicas de emprego.

“Os municipios poderiam ter um papel mais ativo nas politicas publicas dirigidas ao
desemprego, ndo tanto através de descentralizacdo de competéncias, mas mais atraves do
refor¢o da cooperacdo com 0s parceiros sociais dos respetivos territorios, assumindo o papel
de coordenagdo. Ou melhor, j4 tém um razoavel papel de coordenagdo dos atores sociais,
mas poderia ser melhorado e integrado nas redes ja formalizadas ao nivel social. Penso que
seria uma solugdo muito interessante para mais facilmente se intervir nos territorios,

contratualizar parcerias para encontrar os melhores resultados” (Presidente do IEFP).

J& o responsavel pelo Centro Distrital de Seguranca Social de Santarém aponta para o

fomento de politicas de desenvolvimento local por parte dos municipios, para uma
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participacdo mais ativa no combate ao desemprego, nomeadamente na construcéo de areas
infraestruturadas para instalacdo de empresas e na realizacdo de a¢cbes de promocao das
potencialidades econémicas concelhias. Reconhece também a importancia dos municipios

como entidades empregadoras, por vezes as de maior dimensado nos seus territorios.

“Esclarece-se desde ja que as Camaras Municipais tém tido um papel fundamental, a par das
InstituicGes Particulares de Solidariedade Social, para reempregar muitos dos cidadaos
localmente, numa esfera muito propria, a qual se tem dado a designacao de terceiro setor. No
gue se refere a questdo de intervencdo mais ativa no combate ao desemprego, existem
realidades diferentes no Distrito, havendo um papel mais interventivo de alguns municipios
face a outros e, de idéntica forma, niveis de sucesso diferenciados. De forma genérica, a
montante, as autarquias locais dever&o privilegiar cada vez mais o investimento concelhio, o
empreendedorismo, atraindo empresas que garantam empregabilidade, que sejam
complementares entre si na sua atuacdo. Deverdo potenciar-se os fatores que
estrategicamente sejam considerados como fulcrais e pontos fortes face a outras zonas
geograficas nacionais ou internacionais. A¢cdes de marketing social em feiras, workshops,
seminarios, formacgdes, dinamizagdo de protocolos com empresas, associagdes empresariais
e outras entidades com ou sem fins lucrativos, etc., deverdo ser concretizadas de forma
sistematica para garantir uma gestdo on-time da dinamica de desenvolvimento econémico
local. A partilha de responsabilidades, recursos e conhecimentos € uma forma de promover a
convergéncia de interesses e a rentabilizacdo dos meios, visando esse fim” (Diretor do Centro

Distrital de Seguranga Social de Santarém).

Verifica-se uma coincidéncia de posicdes entre os autarcas da Leziria do Tejo e o0s
representantes dos servi¢cos desconcentrados do Estado da area do emprego. A opinido é
unanime de que ndo deve haver descentralizagdo de competéncias nesta area, mas sim um
refor¢co de cooperacéo institucional entre as administragfes central e local em programas de
combate ao desemprego. Também € reconhecida a importancia da implementagdo de

medidas de desenvolvimento local na criagdo de empregos.

Sobre a descentralizagdo de novas competéncias nos municipios, foi perguntado ao
Secretario de Estado da Administracdo Local “se as autarquias locais se tém mostrado
receptivas a uma maior assung¢éo de responsabilidades do dominio social”. Este governante
ndo deu uma resposta direta, limitando-se a enunciar aspectos do processo de elaboracéo

da nova lei das autarquias locais.

“Neste Governo demos passos concretos para a concretizagdo da descentralizagéo. (...) Na
futura lei que estabelecera o regime juridico das autarquias locais regula-se o enquadramento
legal para a descentralizacgdo de competéncias, prevendo e regulamentando dois
mecanismos juridicos de descentralizacdo do Estado nos municipios e entidades

intermunicipais: a transferéncia de competéncias através de lei e a delegacdo de

287



competéncias através da celebragédo de contratos interadministrativos” (Secretario de Estado

da Administracdo Local).

O governante entrevistado ndo quis dar qualquer opinido sobre a receptividade dos
municipios a novas competéncias no dominio social, ndo fazendo qualquer avaliagdo sobre
a posicao das autarquias locais face ao tema da descentralizacdo, assim como também em
relacdo a outros processos de negocia¢cdo em curso sobre matérias nucleares para o poder

local.**

10.3 - Maior descentralizacdo de competéncias, a quem convém?

A descentralizagdo de competéncias nunca foi um tema pacifico entre os dois niveis de
poder, central e local. Tanto os diversos governos como 0S municipios tém esgrimido
argumentos em relacdo a descentralizacdo de competéncias no dominio social, uns contra,
outros a favor. Por um lado, é apontada a possibilidade do poder local querer maior
descentralizacdo de competéncias do foro social para colher efeitos politicos,
essencialmente em periodos eleitorais. Por outro lado, o poder local tem vindo a dizer que a
administracdo central sO descentraliza competéncias para diminuir despesa publica,

reclamando que as mesmas sdo acompanhadas de exiguos meios financeiros.

Foram feitas duas perguntas em que se contrapunham hipotéticas vantagens/desvantagens
da descentralizacdo de competéncias ou para a administracdo central ou para o poder local,

a fim de dar oportunidade aos autarcas de expressarem as suas opinides sobre este tema.

A pergunta se “a concretizacdo de uma maior descentralizacdo ira provocar uma maior
eficiéncia, dada a proximidade em relacdo aos cidadaos e aos problemas ou ira tornar as
politicas sociais mais permeaveis a interesses locais”, so6 trés autarcas se referiram a
segunda parte da pergunta, dizendo que para evitar o risco de aproveitamento localista na
aplicacdo de politicas sociais descentralizadas nos municipios, o Estado deveria introduzir

mecanismos de fiscalizacdo e controlo para o efeito.

“O fator proximidade traria maior eficiéncia as politicas que fossem descentralizadas e um
controlo direto, por parte da administragédo central na implementagéo dessas politicas, evitaria

qualquer aproveitamento local” (Vice-Presidente da Camara Municipal do Cartaxo).

“Podera haver o risco dos interesses locais influirem na aplicagdo das politicas sociais, mas
por outro lado considera-se esse risco muito atenuado, por haver um conjunto de érgéos
fiscalizadores, a nivel regional e autarquico, que tém por missao impedirem isso. A aplicacdo

das politicas sociais deveria ser regulamentada de forma a evitar qualquer enviesamento por

151 . . T . . . . . ~ ~ ..
Regime juridico das autarquias locais, financas locais, programa de descentralizacdo de fun¢ées sociais,

descentralizagdo de transportes publicos.
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parte de interesses locais, quer econdmicos, quer politicos ou de outra espécie. Pensa-se que

esse risco seria minimo” (Vice-Presidente da Camara Municipal da Golega).

Os restantes oito autarcas sé responderam a primeira parte da pergunta, repetindo
praticamente as respostas a uma pergunta idéntica ja formulada, em que confirmaram a
possibilidade de melhoria de eficiéncia e equidade de politicas sociais descentralizadas nos
municipios, ndo fazendo qualquer alusdo a segunda parte da pergunta ou dizendo que nao

faziam comentarios, como o foi o caso do autarca da Chamusca.

“A proximidade da maior conhecimento dos problemas sociais e permite maior capacidade de
intervencdo. Devido aos agentes se encontrarem no terreno os servigos sdo mais operativos.
Nada a comentar a segunda parte da pergunta” (Presidente da Camara Municipal da

Chamusca).

Confessa-se que a intengdo de obter uma refutagdo mais fundamentada a algumas ideias

gue por vezes sao langadas contra a descentralizagdo de competéncias ndo foi conseguida.

No entanto, o Vice-Presidente da ANMP, para além de entender como provocacgao a ultima
parte da pergunta, defendeu que a descentralizagdo de competéncias permitia servir melhor
os interesses das populacdes e referiu os maleficios da centralizagdo estatal, embora ndo
os especificando. Como forma de obviar a possivel permeabilidade a interesses localistas
das competéncias descentralizadas, disse que o seu exercicio devia ser acompanhado de
regulamentacdo adequada, lembrando também que a acdo municipal estava

permanentemente sujeita a tutela inspetiva do Estado.

“(Isto é uma provocacgdo.) Em qualquer transferéncia de competéncias ha sempre o perigo de
servir clientelas mais facilmente. Contudo, h& formas de tornear essas situacfes, ndo apenas
com uma adequada regulamentacdo, mas também pelo exercicio da tutela por parte da
administracdo central, para além dos autarcas serem obrigados ao cumprimento da lei. A
administragcdo central tem cometido abusos desse tipo e devia ser sancionada por isso. Os
municipios ndo tém receio de receber mais competéncias para servirem melhor os interesses
das populagdes. Tem-se mantido este pais centralizado com  sérios prejuizos para a vida
das populacbes. Os que tém medo da descentralizacdo sdo os que fundamentalmente n&o
guerem perder parte do seu poder, que é exercido longe das populacbes, permitindo a
acumulacdo de tantos e tantos erros que levaram este pais a situacao de desgraca em que

se encontra” (Vice-Presidente da ANMP).

A mesma pergunta foi feita ao Secretario de Estado da Administracdo Local, mas ndo se
obteve qualquer resposta. O governante limitou-se a enunciar algumas intencbes de

descentralizagdo de competéncias nas areas de educacéo, cultura e saude.
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Foi também perguntado se “uma maior descentralizagdo ira desresponsabilizar as entidades
centrais, atirando responsabilidades para as autarquias, ou ira permitir uma cooperacéo

mais proficua entre o governo nacional e os governos locais”.

As respostas abordam mais a necessidade de uma maior cooperacao institucional, do que a
desresponsabilizacéo do poder central.

“A partida o Estado deveria definir melhor o campo de atuacdo dele proprio e das autarquias
no dominio social. Muitas vezes ndo se sabe onde acaba a competéncia do Estado e onde
comeca a competéncia das autarquias nesta matéria. Uma maior descentralizacao de
competéncias s6 faz sentido se for geradora de maior cooperacao entre instituicdes, de maior
rigor na aplicacdo das politicas e de maior eficacia na utilizagdo dos recursos” (Vice-

Presidente da Camara Municipal da Golega).

Embora a maioria dos autarcas ndo encare que o ato da descentralizacdo de competéncias
seja um sin6nimo de desresponsabilizacdo da administracdo central na resolucdo dos
problemas sociais, alguns reconhecem em parte esse facto, por considerarem que as
competéncias descentralizadas ndo sdo acompanhadas dos meios financeiros necessarios

para as concretizar, criando assim problemas aos municipios.

“Se a descentralizagdo nao for acompanhada dos meios financeiros necessarios, ai sera uma
desresponsabilizacdo pura e simples do Estado e um aumento de problemas para as
autarquias. E ai ndo se vislumbra qualquer cooperagdo. Refira-se ainda que a
descentralizacdo de competéncias deveria vir acompanhada, ndo s6 com 0s meios
financeiros necessarios, mas também com o total poder de decisdo sobre a implementacéo
das politicas inerentes a essas competéncias” (Vereadora da Camara Municipal de Rio

Maior).

J& o Vice-Presidente da ANMP reconhece a necessidade de uma maior cooperacao entre o
governo nacional e os municipios para a obtengcdo de melhores resultados das politicas
sociais, ndo se referindo a hipotética desresponsabilizacdo das entidades centrais com a

concretizagdo de uma maior descentralizagéo.

“O pais tem desaproveitado a agdo de quem esta mais préoximo das populagdes e que, por
isso, tem melhor conhecimento dos problemas. Este conhecimento, em articulagdo com os
servicos locais da administracdo central, permitiria encontrar as melhores solucbes para
esses problemas. Mesmo com descentralizagdo tem que haver colaboracdo com as
entidades desconcentradas do poder central para se conseguir os melhores resultados na

implementacdo das politicas sociais” (Vice-Presidente da ANMP).

Embora se fizesse também a mesma pergunta ao Secretario de Estado da Administracéo

Local, este mais uma vez ndo deu qualquer resposta.
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Esperava-se que fosse apresentada uma argumentacao mais solida por parte dos autarcas,
sobre os beneficios da descentralizacdo de competéncias do dominio social nos municipios,
justificativa das suas anteriores afirmacdes sobre a obtencdo de maior eficiéncia e equidade
na aplicacdo das politicas sociais. Esperava-se também, & semelhanc¢a do que é defendido
pela ANMP sobre a aplicacdo mais rentavel de fundos publicos por parte do poder local, que
esse argumento fosse apontado, e sobretudo fundamentado, no decorrer das respostas, 0
gue nunca aconteceu. Antes pelo contréario, foi frequentemente afirmado que o exercicio da
maioria das competéncias descentralizadas do dominio social implicava dispéndio de
maiores recursos financeiros do que quando exercidas pela administracdo central. Dai a
constante reivindicacdo autarquica de agregacdo de maiores transferéncias financeiras a
descentralizacdo de competéncias. No entanto, e de acordo com o afirmado pelos autarcas,
tenha-se em consideragéo a particularizagdo da acdo municipal, derivada da proximidade
aos problemas, que implica um ajuste dos recursos necessarios aos casos concretos de
caréncia, numa perspetiva de prestacdo de melhor servico e de disponibiliza¢cdo da solucao
mais eficiente. Refira-se como exemplo, na area da educagédo, que é frequente adotarem
uma maior distancia abrangida pelos transportes escolares, um racio menor de auxiliar de
educacao por aluno, critérios mais abrangentes de atribuicdo de apoios escolares em

espécie, etc., 0 que provoca obviamente maiores custos.

Os aspetos antes focados pdem em causa o cumprimento do principio da eficiéncia, definido
como a melhor relagéo entre os meios utilizados e os resultados obtidos, contrariando assim
as anteriores afirmagfes dos autarcas de que 0s municipios podem exercer as
competéncias descentralizadas com mais eficiéncia e equidade. Mais uma vez se constata a
pertinéncia da adocdo de um sistema de avaliacdo do desempenho municipal nas areas

sociais.
10.4 - E mesmo desejada uma maior descentralizacéo de competéncias?

Os autarcas revelaram uma atitude cautelosa face a transferéncia para 0os municipios de
novas competéncias no dominio social. Condicionam a aceitagdo de novas
responsabilidades ao acompanhamento das mesmas de recursos adequados, justificando a
sua posicdo pelas contingéncias que tém marcado o processo de descentralizagéo,
particularmente nas areas sociais. Quando solicitada a especificagdo dos recursos
necessarios, é sobretudo explicitada a necessidade de maiores transferéncias financeiras.
Sao quase inexistentes as referéncias a necessidade de transferéncia de outros meios
técnicos, designadamente de recursos humanos, havendo mesmo um autarca que nao
aceitaria novas competéncias se viessem acompanhadas dos recursos humanos localmente

adstritos aos servicos desconcentrados do Estado.
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“Os técnicos dos servigos locais da administragdo central ttm uma maneira de atuar face aos
problemas sociais detetados que ndo se coaduna com a urgéncia que presentemente as
respostas a esses problemas obrigam. Para atuarem, primeiro tém de obter autorizacao de
um ou dois niveis hierarquicos, depois mobilizar recursos através de um processo burocratico
moroso (so isto se pelo meio ndo houver um seminario ou um coléquio para irem frequentar)
e somente depois tentam resolver o problema. Esta autarquia ndo esta disponivel para aceitar
competéncias cuja transferéncia venha acompanhada de recursos humanos do Estado”

(Presidente da Camara Municipal da Chamusca).

Sobre a indicacdo de novas competéncias do dominio social a descentralizar na
administracdo local, os autarcas ficaram muito aquém das intencdes declaradas em

congressos da ANMP.

Na saude, para além da colaboracéo ja existente com as unidades de saude concelhias, s
mostraram abertura para participar na gestdo dessas unidades, na realizacdo de parcerias
para implementagdo de programas de promocdo da saude e na participagdo no
planeamento de politicas nacionais de saude. S&o contrarios a qualquer descentralizagéo de

outras competéncias nesta area.

Y

Quanto a educacdo, os autarcas manifestaram uma posicdo cautelosa em relagcdo a
descentralizacdo de novas competéncias, idéntica & posi¢do revelada pela ANMP no seu
XVII Congresso. De certa forma fazem depender a aceitagdo de novas competéncias da
corregdo do valor das transferéncias financeiras que acompanharam as competéncias
anteriormente transferidas. Saliente-se a adog¢do de politicas autbnomas ou
complementares as politicas nacionais, destinadas a alunos carenciadas, implementadas

em colaboragéo estreita com os estabelecimentos de ensino, com importante alcance social.

A acgdo social € a Unica area em que os autarcas admitem aceitar novas competéncias.
Embora ndo as especificando, depreende-se das declaragdes proferidas que estédo
relacionadas com a atribuicdo de apoios monetarios e em espécie a pessoas e familias
carenciadas. Esta competéncia, na pratica, tem vindo a ser assumida pelos municipios,
substituindo-se aos servi¢os de Seguranga Social que, por morosidade burocratica e falta de
recursos financeiros, obrigam 0s servigos municipais a avangcar com meios proprios na
resolucdo de situagcbes prementes de caréncia. Alias, em termos legais, esta competéncia
pode ser desempenhada pelos municipios desde que a regulem, lancando méao ao poder

regulamentario que lhes é constitucionalmente conferido,’** uma vez que esta prevista na

52 previsto no artigo 2422 da CRP.
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alinea c) do n° 4 do artigo 64° da lei n° 5-A/2002, de 11 de Janeiro."® Por isso, face a grave
situacdo social que atualmente se verifica, seria mais I6gico os municipios reivindicarem do
Estado um acréscimo ao Fundo Social Municipal, que se traduzisse numa comparticipa¢éo
nos custos suportados com o exercicio dessa competéncia, calculada através de um

indicador acordado para o efeito.

Em relacdo a habitagdo social, os municipios também n&o aceitam a descentralizacdo de
novas competéncias. Mas face a degradacédo do parque habitacional do Estado localizado
na Leziria do Tejo, arrendado a custos controlados, e a falta de intervengéo do arrendatario
na conservagdo desses fogos, os municipios tém de intervir na conservacdo de fogos
arrendados a familias carenciadas, consumindo uma fatia consideravel de fundos préprios.
Perante esta situagcdo, os municipios advogam a negocia¢cdo com a administragéo central de
um plano de intervencao, financeiramente partilhado, para a reabilitacdo da habitacdo social
degradada, assim como a clarificagcdo das responsabilidades das partes intervenientes nesta
area. Pretendem assim repartir os encargos suportados com a conservacao da habitacdo
social, quer no ambito de programas préprios criados para o efeito, quer através de

intervencgdes casuisticas, cada vez mais frequentes.

Na é&rea do emprego/desemprego, 0s municipios tém atuado essencialmente no
desenvolvimento local para a criacdo de emprego, para além de colaborarem com o IEFP
em programas de ocupagdo de desempregados de longa duragdo. Saliente-se que esta
colaboracdo tem sido bastante benéfica para os municipios da Leziria do Tejo, que
passaram a aceder a mao-de-obra de muito baixo custo para garantirem funcionamento de
equipamentos municipais cuja exploracdo é deficitaria, para reforcar a operacionalidade das
suas tarefas de rotina, assim como para diminuirem os custos do exercicio de algumas
competéncias descentralizadas, como é o caso da gestdo do pessoal ndo docente nas
escolas. Os autarcas entrevistados evidenciam a colaboracdo neste campo com o IEFP,
mas ndo referem a vantagem financeira sobreveniente da utilizacdo deste tipo de méo-de-
obra. Quanto a descentralizagdo de novas competéncias nesta area, 0os municipios da
Leziria do Tejo nao mostraram disponibilidade para as aceitar. Somente encaram a hipotese

de firmar parcerias em programas de promoc¢ao de emprego.

Conclui-se que os municipios da Leziria do Tejo ndo estdo recetivos a descentralizagdo de
novas competéncias do dominio social, a excecdo da area da acgédo social em que

reivindicam a competéncia de atribuicdo de apoios a carenciados. Pretendem participar na

153 . . . . . ~ . ..
Este articulado diz: “Compete aos municipios: participar na prestacdo de servicos a estratos sociais

desfavorecidos ou dependentes, em parceria com as entidades competentes da administracdo central, e
prestar apoio aos referidos estratos sociais, pelos meios adequados e nas condi¢cBes constantes de
regulamento municipal”.
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gestao de equipamentos e no planeamento de politicas de saude, assim como estabelecer
parcerias com entidades publicas para a implementacdo de diversos programas nas areas
da saude e do emprego. A posicdo destes municipios sobre a descentralizacdo de
competéncias ndo é tdo ambiciosa como a posicao da ANMP, ficando-se pela aceitacao de
competéncias que na pratica se resumem a emissao de pareceres, que nao esclarecem se
serdo vinculativos ou ndo, e pelo estabelecimento de parcerias para implementacédo de

programas, que se pressupdem de aceitacdo facultativa.

E constatada alguma contradicdo entre a convicgdo autarquica de obtencdo de maior
eficiéncia e equidade nas politicas sociais descentralizadas e a sua recusa, quase que
generalizada, em aceitar uma maior descentralizacdo de competéncias do dominio social,
embora justificada com a exiguidade de meios financeiros transferidos com as anteriores

competéncias descentralizadas.

Para além de uma fraca argumentacdo a sustentar as suas declaracdes, também foi
evidenciada pelos autarcas uma auséncia de viséo integrada de atuacdo no dominio social,
uma vez que ndo indicaram a possibilidade de descentralizacdo de politicas que
permitissem uma atuagdo mais incisiva no campo preventivo em relacdo a area da accao
social e ndo afloraram tdo pouco a possibilidade de implementarem um projecto educativo
local, dirigido as especificidades do tecido empresarial. Quanto ao desemprego, apesar de
considerarem o principal motivo do crescimento dos problemas sociais has suas areas
territoriais, recusaram a assuncao de responsabilidades nesta area, limitando-se a atuar na

construcao de infraestruturas de localizacdo empresarial.

Também uma das poucas competéncias em que aceitam a descentralizacdo (atribuicdo de
apoios a carenciados) pressupde beneficios de caracter politico para os autarcas, uma vez
gue a concretizacdo desta medida é propicia ao exercicio de influéncia politica, para além
de ser de aplicagdo facil. A estrutura técnica e administrativa existente nos servi¢os sociais
municipais revelou-se exigua em termos de capacidade de atuacdo, limitando-se a
responder a solicitagfes do dia-a-dia, revelando uma incapacidade de planear uma accéo
mais integrada, paralelamente preventiva e assistencial, supostamente por falta de meios
humanos e técnicos. Esta podera ser também uma das razdes para a ndo aceitacdo da

descentralizagdo de outras competéncias.
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Conclusdes

De seguida apresentam-se as conclusfes do presente estudo que, por se referirem somente
a um territério muito especifico, em termos geogréfico e socioeconémico (NUT Il da Leziria
do Tejo), ndo podem ser extrapoladas para o todo nacional. O estudo também tem um limite
temporal (até Marco de 2013), podendo neste momento algumas situacbes aqui relatadas
ter sido legalmente alteradas ou ultrapassadas.

Os problemas sociais na Leziria do Tejo tém registado nos ultimos anos ndo s6é um
crescimento, como também apresentam uma maior diversidade e complexidade, derivado
da atual crise econémico-financeira do pais. E esta a opinido tanto dos seus autarcas, como
da maioria dos responséaveis dos servi¢cos desconcentrados do Estado e de responséaveis de
IPSS’s. E apontada como principal razdo desse crescimento o aumento do desemprego

verificado na regiéo.

Para fazer face a esta situacdo, os autarcas tém dotado 0s servicos sociais dos meios
considerados necessarios, tendo contratado técnicos com especializa¢cdes adequadas para
o efeito. No entanto, cerca de metade dos municipios da regido considera que, face a atual
dimensdo dos problemas, os seus servicos estdo subdimensionados para darem as
respostas necessarias que a gravidade dos problemas exige. Os restantes municipios
consideram que 0s seus servi¢cos sociais estdo devidamente dimensionados. Realce-se que
0S servicos sociais municipais foram os que evoluiram mais ultimamente, em termos de
tecnicidade e operacionalidade, ndo s6 internamente, assumindo uma importancia
comparavel a de outros servicos municipais tradicionais, como externamente, estabelecendo
relagbes com outras instituicdes, publicas e privadas, intervenientes no campo social.
Obviamente que este salto qualitativo foi exigido pela dindmica que a Rede Social veio
imprimir & atuagdo municipal, obrigando os municipios a dotarem-se de meios humanos e
técnicos necessarios para responderem as solicitagbes com que se deparam no dia-a-dia,

derivadas dessa dinamica.

Atualmente os técnicos sociais municipais desenvolvem o seu trabalho numa conjuntura
socioecondmica adversa e inseridos numa rede institucional, premissas que pautam a sua
atuacdo. Estes técnicos ndo sdo apenas meros executores de politicas sociais, a sua
intervencdo ndo se limita a aplicagdo de leis (politicas) de alcance social emanadas do
Estado, o seu trabalho vai mais longe, uma vez que a sua a¢do € influenciada pela
proximidade que tém dos problemas e, consequentemente, por um conhecimento mais
integrado dos mesmos, levando a uma percecdo mais abrangente das suas causas e
efeitos, essencial para realizar transformacdes em realidades de desfavorecimento. Alids, a

comprovar esta realidade, estd a sua participagdo no Nucleo Local do RSI, reconhecida
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pelos técnicos da Seguranca Social como potenciadora de equidade na aplicacdo daquela

politica social.

A acao dos técnicos sociais municipais, influenciada por saberes teéricos, advindos da sua
formacdo académicas, é determinada pela apreensdo dos aspetos praticos constatados no
dia-a-dia, que permitem melhor compreender a dimensédo social dos problemas, que se
apresentam presentemente em maior nimero e com crescente complexidade e diversidade.
Por isso, cré-se que o0s técnicos em questdo reunem condi¢cdes para participar na
elaboracdo de politicas sociais municipais ou outras medidas sociais, uma vez que
investigam a realidade na qual procuram intervir de forma a melhor poderem compreender
0s problemas sociais, dando-lhes um estatuto privilegiado para poderem sempre repensar e

renovar as suas praticas, apresentando propostas de intervengéo mais coerentes e eficazes.

No entanto, foram frequentes as queixas em relacdo a sua nao participagdo na elaboracao
de politicas sociais dos seus municipios, exclusivamente delineadas pelos executivos
municipais e depois apresentadas aos servigos sociais como facto consumado para

implementagéo.

Alguns técnicos (poucos) j4 tomaram a iniciativa de implementarem politicas sociais de
caracter preventivo, geralmente de baixos custos e utilizando os seus conhecimentos
técnicos. No entanto este tipo de atuacdo é residual nos municipios da Leziria do Tejo, o
que leva a pressupor ou que 0S municipios estdo pouco vocacionados para implementarem
este tipo de politicas, ou 0s técnicos dos seus servigos sociais ndo tém ou tempo disponivel
durante a sua actividade laboral, ou suficiente capacidade técnica para o fazerem. De referir
ainda que os responsaveis técnicos entrevistados, tanto dos servigcos sociais municipais,

como das IPSS’s, sao todos do sexo feminino.

Pelos dados recolhidos, constatou-se que a aderéncia da atuacao no dominio social dos
autarcas da Leziria do Tejo a teorias e modelos de politicas publicas (sociais) abordadas no
Capitulo | € minima ou praticamente inexistente, coincidindo pontualmente (ou por acaso),
com o modelo “garbage can” (Cohen, March e Olsen, 1972), ou obedecendo a um processo
incremental (Linblom, 1979; Caiden e Wildavsky, 1980; Wildavsky, 1992).

Verificou-se ainda que nenhum elemento entrevistado fez qualquer referéncia relacionada
com o quadro concetual desenvolvido nesta tese para justificar qualquer atuacao no dominio
social, e mesmo quando afloradas algumas referéncias tedricas para tentar contextualizar
cientificamente algumas politicas sociais implementadas pelos municipios, tanto os
autarcas, como 0s técnicos sociais municipais ndo revelaram qualquer conhecimento sobre

tal matéria.
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Ao longo do estudo ndo se notou uma linha de rumo politico comum nas Camaras
Municipais governadas maioritariamente pela mesma forca partidaria, em relacdo a
implementacdo de politicas sociais. Antes pelo contrario, as mesmas politicas foram
implementadas em Camaras governadas por for¢as politicas diferentes, evidenciando que
ndo houve qualquer ligagdo entre a doutrina politico/partidaria e as medidas tomadas para
resolver os problemas sociais. Também pela falta de originalidade das medidas tomadas,
verificou-se que estas foram adoptadas, embora para resolver problemas sociais existentes,
mais por exigéncias eleitorais ou imitando medidas ja implementadas em outras camaras,
do que pela preméncia de resolucdo desses problemas. Nao se detetou nenhum estudo
preparatorio para a implementacéo dessas politicas, tendo as mesmas sido adotadas sem a
avaliacdo dos seus reais custos financeiros para a autarquia e até mesmo do seu alcance
social. Da mesma forma “ligeira” que foram adotadas, também algumas foram suprimidas
quando foi constatado que o esforgo financeiro para a autarquia ndo era comportavel, sem

gualquer analise das consequéncias que dai poderiam decorrer para os utentes.

A mudanca de partido politico por parte de um namero consideravel de autarcas foi uma
realidade constatada, levando a pressupor que as suas candidaturas fossem determinadas
mais por projectos pessoais do que por imperativos doutrinais ou partidarios. Esta podera
ser uma explicagdo para a auséncia de uma diretriz partidaria nas diversas politicas sociais
implementadas na Leziria do Tejo. Perguntado aos autarcas a razdo de n&o haver uma
similaridade de medidas politicas no dominio social autarquico em municipios governados
pela mesma forga partidario na sub-regido em estudo, foi respondido que “cada municipio
tinha os seus problemas concretos e que, por isso, eram adotadas politicas diferentes, com
o fim prioritario de resolver esses problemas, independentemente de se enquadrarem numa

doutrina politico/partidaria” (Vice-Presidente da Camara Municipal do Cartaxo).

Verificou-se também que, nas respostas dadas pelos autarcas as perguntas formuladas, é
apresentado um discurso muito colado ao senso comum e a estereétipos, notando-se a
preocupacado de apresentarem um discurso “politicamente correto”. Alias, esta caracteristica
de discurso foi constatada ao longo das entrevistas, tanto em relacdo aos técnicos
municipais, como em relacdo aos técnicos dos servicos desconcentrados do Estado. Nao
foram mencionadas as grandes questdes sociais, para além de referéncias ao desemprego
e, tenuemente, a imigracdo. Notou-se ainda que uma grande parte dos autarcas e agentes
sociais locais podiam estar mais préximos dos problemas sociais, mas que adotavam sobre
0S mesmos uma Vvisdo empirista, acritica e, por vezes, a raiar o anti-social, como se notou

em algumas referéncias a utentes do RSI e a imigrantes.

297



As prioridades estabelecidas pelos municipios da Leziria do Tejo para o dominio social
referem-se na generalidade sé ao imediato e numa perspectiva meramente assistencialista.
Revelam grande preocupagdo em relacdo a alunos carenciados e respectivas familias,
assim como a familias cuja situacdo de desemprego atingiu todos os seus elementos. No
entanto, estas preocupagdes prioritarias ndo tém correspondente expressao orcamental nos
documentos previsionais anuais, nem financeira nos documentos de prestagdo de contas.
Apesar de presentemente todos o0s autarcas considerarem a intervencédo no dominio social
como prioritaria na atuacdo municipal e de ser reconhecida a evolu¢do dos problemas
sociais na regido nos ultimos anos, nao disponibilizam mais recursos financeiros para Ihes
fazer frente. Na generalidade, foi apontada como “desculpa” para tal atuacdo os cortes
anuais que as transferéncias do OE para as autarquias tém vindo a sofrer. Verifica-se que o
grau de prioridade dado ao dominio social pelos autarcas é “forte” nas palavras, mas “fraco”

nos recursos disponibilizados.

Quanto a implementacéo de politicas sociais pelos municipios da Leziria do Tejo, verificou-
se que praticamente todas sdo supletivas ou complementares as politicas sociais nacionais.
Este era um campo em que se esperava que tanto a diversidade politica dos executivos
municipais, como as particularidades dos problemas sociais de cada municipio, dessem azo
a iniciativas originais, em que o fator proximidade reflectisse ganhos de eficiéncia e
equidade na aplicacdo dessas politicas. Mas nada disso se constatou, antes pelo contrario.
A maioria das medidas implementadas ndo teve em atengdo os problemas concretos de
cada municipio, sendo as politicas adoptadas ou por imperativos eleitorais ou por ja terem
sido concretizadas por outros municipios. Também ndo se detetou qualquer estudo de
suporte a adocdo das politicas, revelando-se algumas auténticos “tiros no escuro” em
termos financeiros, o que levou a suspensdo de uma grande parte (pelo menos das mais

dispendiosas), apesar do seu consideravel alcance social.

O relacionamento dos municipios da Leziria do Tejo com 0s servigos desconcentrados da
administracdo central nos respetivos territorios faz-se de forma institucional, quando é
veiculado pelos autarcas, mas assume um carater mais informal, quando é praticado entre
técnicos de ambos os lados. Pelas afirma¢cBes dos entrevistados, pode-se considerar que
esse relacionamento € muito proficuo com o0s servicos locais, decrescendo de intensidade

operacional em relacdo aos servigcos regionais e servigos centrais.

Quanto ao relacionamento dos municipios com os agentes sociais locais, todos os autarcas
consideram que h& um bom relacionamento, melhorado nos ultimos anos pelo
funcionamento da Rede Social, que provocou uma acentuada melhoria na atuacdo no

campo social a nivel concelhio, com claros beneficios para os estratos carenciados, ndo so
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traduzidos na celeridade das respostas aos problemas, como numa mais eficiente afetacdo

de recursos.

Constatou-se também que os citados relacionamentos melhoram substancialmente quando
sdo corporizados somente entre 0s técnicos municipais e os técnicos dos servigcos do
Estado ou das IPSS’s, com efeitos positivos nos resultados alcangados, tanto em eficiéncia
como em equidade, facto reconhecido por todas as partes. De acordo com a afirmacgéo de

um técnico social municipal “ a constante introdugcdo da vertente politica, por parte dos
autarcas, nas ag0des do foro social, ndo favorece o relacionamento com quem quer que seja,
nem mesmo com o0s beneficiarios” (Técnica da Camara Municipal do Cartaxo). No entanto,
todos os autarcas tém a conviccdo de que 0S seus técnicos sociais tém uma maior
sensibilidade para intervirem no campo social, por darem respostas mais “humanizadas” e
mais “pessoalizadas” aos problemas sociais com que deparam, ao contrario dos técnicos

dos servigos do Estado, que aplicam sempre a “regra geral” ditada pela “burocracia”.

7

Contudo, saliente-se que o relacionamento a nivel local por vezes € contaminado por
simpatias pessoais ou por preferéncias politicas dos seus dirigentes. Este € um dos
inconvenientes do fator proximidade, propicio a um maior conhecimento pessoal dos
intervenientes e inerente identificacdo das opg¢fes politico/partidarias. A proximidade pode
pessoalizar as intervengdes institucionais, correndo-se o risco de prejudicar a sua eficacia e
até mesmo enviesar a sua equidade. Este facto indiciou ter uma dimensdo maior da que
pdde ser directamente constatada nas entrevistas aos diversos agentes sociais locais, uma
vez que em afirmagBes onde se denotavam certas animosidades, quando tentadas
confirmar pelo entrevistador, eram logo prontamente desmentidas e reafirmado um cordial
entendimento. Ficou-se com a sensacdo de que uma “luta por pequenos poderes locais”

estava sempre latente na atuagéo de alguns autarcas e agentes sociais locais.

A descentralizagdo de competéncias do dominio social da administragdo central para o
poder local ha muito que é pretendida pela ANMP, com base de que as autarquias locais as
podem desempenhar com maior eficiéncia. Neste estudo ndo se conseguiu comprovar tal
acréscimo de eficiéncia nas competéncias ja descentralizadas, nem foram apresentados
dados pelos autarcas nesse sentido. Também nédo se concluiu que as verbas gastas pelos
municipios da Leziria do Tejo em investimentos no dominio social tiveram uma maior
rentabilidade do que se fossem investidas pela administracdo central. Verificou-se até, em
algumas competéncias descentralizadas, que 0os municipios tinham um maior consumo de
verbas do que quando exercidas pela administracdo central, embora com acréscimos no seu
alcance social. Os municipios da Leziria do Tejo apresentam uma posicado muito pouco

coincidente com a da ANMP, quanto a descentralizacdo de novas competéncias do dominio
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social, sO6 aceitando actividades como emissdo de pareceres ou parcerias para
implementac@o de programas em algumas areas sociais e, essencialmente, atribuicdo de
apoios a pessoas e familias carenciadas. Diga-se entretanto que, na assunc¢éo de anteriores
competéncias descentralizadas, os municipios da Leziria do Tejo, dimensionaram 0s seus
Servigos com 0s recursos necessarios, materiais e humanos, de forma a desempenharem as
novas fungdes descentralizadas atempada e eficientemente, embora de forma a garantirem
praticamente “os servicos minimos”. Supdem-se que essa capacidade de adaptacéo,
demonstrada até a data pelos municipios, se mantenha para acolher eventuais novas

competéncias no dominio social.

Sobre as areas sociais em estudo, para além das notas conclusivas apresentadas no fim de

cada capitulo, concluiu-se o seguinte:
Saude

A evidéncia mostra que os programas de promocdo de saude para serem efetivos devem
envolver também o poder local e, para além disso, o delineamento e a execucdo desses
programas ndo deve permanecer somente associado a administragdo central, mas também
a outros niveis de governacdo, como o regional e o local. Apesar de haver uma longa
tradicdo de centralizacdo no tocante a concecao e implementacao de politicas de saude, no
estudo foram evidenciadas diversas estratégias que contrariam esta tendéncia, em que a
acado municipal contribui decisivamente para o sucesso das medidas implementadas. Veja-
se a colaboracgdo autarquica na rede escolas promotoras de saude, constituindo 0s suportes
material e logistico da maioria das iniciativas, e na rede de cidades saudaveis, cuja acdo da
corpo ao conceito mais global de promocdo da saude, com destaque para a dimensédo
preventiva. A colaboracdo com as unidades de cuidados na comunidade € ilustrativa da
importancia dos municipios nesta area social, ndo s6 no apoio logistico fornecido, mas
também na parceria desenvolvida que permite uma agdo mais integrada nas intervencdes

efetuadas, com claros beneficios para os utentes.

O olhar a salde a escala municipal permite uma leitura mais fina dos problemas dos seus
habitantes, coloca em evidéncia as dificuldades encontradas pelos profissionais que atuam
no terreno, valoriza a proximidade dos parceiros locais e até fomenta uma nocao de
identidade local. Também é seguramente a escala em que os habitantes sdo mais
facilmente mobilizaveis e em que os profissionais estdo mais abertos a cooperagdo com
outras valéncias sociais. Os municipios encontram-se numa posicao institucional que lhes
permite desempenhar um papel preponderante no tocante a medidas de promoc¢édo de
saude, por terem competéncias em quase todos os dominios da vida quotidiana e por serem

parte integrante de politicas sociais transversais, dirigidas as popula¢des desfavorecidas.
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Educacao

As competéncias autarquicas na area educativa foram aumentando ao longo do tempo,
estando presentemente num ponto em que cada vez mais é pedido um maior empenho as
autarquias. No entanto, verificou-se pelo estudo que este empenho varia consoante o tipo
de atuacdo autarquica e a importancia que a educagdo representa para o executivo
municipal. Verificou-se uma diversidade de intervengcdo dos municipios em matéria
educativa, tanto em relagdo as competéncias legais, como nas iniciativas proprias,
indiciando diferentes formas de encarar a intervengdo municipal na area educativa, por parte

dos executivos.

O trabalho desenvolvido pelos Conselhos Municipais de Educacéo é encarado pela maioria
dos eleitos locais como uma obrigacdo autarquica determinada por lei, confinava-se a
aprovacdo das cartas educativas, dos planos anuais de transportes escolares, planos de
actividades das escolas e pouco mais. Verificou-se também que, no tocante a educacao nédo
formal dirigida a jovens e idosos, as iniciativas levadas a cabo pelos municipios, ndo séo na
maioria dos casos, consideradas como ac¢fes na area da educacdo, mas sim como acgdes

na area sociocultural, no ambito do lazer e bem-estar, pelo que nao foi abordada no estudo.

Quanto ao alargamento de competéncias descentralizadas nesta area social, todos os
autarcas manifestam reservas sobre o processo em curso, ndo manifestando qualquer
intencao de aproveitar esta hipotética oportunidade para uma melhoria de cooperagcdo com
os Centros/Agrupamentos Escolares ou desenvolver possiveis projectos educativos locais.

Regra geral, os municipios da Leziria do Tejo definiram a sua accdo na area da educacao
em funcdo das politicas educativas nacionais, encarando a sua intervencado como
subsidiaria e complementar da acdo do Estado. A maioria das politicas educativas
municipais tem forte incidéncia na acgdo social escolar. Nenhum autarca entrevistado
encarou a intervencdo municipal nesta area como uma possibilidade estratégica de

desenvolvimento territorial.

Constata-se que o principio estabelecido na Lei de Bases do Sistema Educativo,
“descentralizar, desconcentrar e diversificar as estruturas e accbes educativas de modo a
proporcionar uma correta adaptacao as realidades, um elevado sentido de participacdo das
populacdes, uma adequada insergdo no meio comunitario e niveis de decisao eficientes”,™*

esta longe de se concretizar.

1% Alinea g), artigo 39, Lei n2 46/86, de 14 de Outubro.
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Acéao Social

O actual contexto de crise econémico-financeira teve graves repercussdes sociais, levando
ao aparecimento de novas formas de caréncia e obrigando o poder local a uma intervencao
mais consistente nesta area, implementando medidas de apoio social para além das suas

competéncias definidas legalmente.

O grande salto qualitativo da atuacdo municipal na area da ac¢ao social, isto €, uma atuacao
concertada e articulada com parceiros sociais e servicos desconcentrados do Estado, deu-
se com a implementacdo do Programa Rede Social. No entanto, o funcionamento deste
programa na Leziria do Tejo, até a data limite deste estudo (Marco 2013), revelou alguns
condicionalismos e obstaculos de natureza organizacional, que condicionou e retardou o seu
alcance e ambicdo de mudanca, assim como o nivel de impatos dos resultados desejaveis
alcancgar, sobretudo no curto prazo. Foram constatadas dificuldades e resisténcias,
consubstanciadas essencialmente na manutencao de posi¢cdes “tradicionais” de agentes
sociais locais, pouco abertas a inovacao e, a nivel politico, na preferéncia de estratégias de
intervencdo com resultados no imediato e de grande visibilidade publica, no sentido de
potenciar ganhos eleitorais. No entanto, e de acordo com todos os entrevistados neste
estudo, é realcado o salto qualitativo do trabalho em parceria, nomeadamente na sua fase
de diagnostico e posterior intervencéo, na partilha de recursos e na procura de respostas
integradas e ajustadas as prioridades conjuntamente estabelecidas. Apesar do Programa
Rede Social propor solucdes integradas e multidimensionais para os problemas sociais,
através de uma accdao territorializada e potenciadora da participacdo e responsabilizacdo
dos agentes sociais locais, a acgdo dos CLAS’s da Leziria do Tejo tem sido mais marcada
por respostas essencialmente de natureza assistencialista, no sentido de remediar no
imediato 0s problemas sociais que se lhes deparam, do que pela implementacdo de

projectos de desenvolvimento sustentado a nivel local.

A promocado de sinergias, competéncias e recursos a nivel local com vista a respostas
sociais mais eficazes nos municipios, ha algum tempo que sdo uma evidéncia crescente.
Contudo, ainda ndo se observam impactes com carater duradouro nas pessoas e grupos
desfavorecidos, como é a intencdo das politicas sociais ativas. A reconhecida falta de
tradicdo de participacdo em processos de planeamento dos municipios, associada a ainda
ndo implementacdo da maioria dos planos de desenvolvimento social desenhados para os
diferentes municipios, originada pela aplicacdo da Rede Social no territério nacional,
poderdo ser apontados como fatores explicativos da presente situacdo. Alias, no exercicio

de competéncias no ambito do planeamento, os autarcas tém valorizado sobretudo o
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planeamento e construcdo de infraestruturas e equipamentos para fins sociais, usufruindo

de contratos-programa com a administracéo central ou de financiamento comunitario.

Pensou-se que a abordagem a Plataforma Supraconcelhia iria revelar um estgio mais
avancado de programacdo de solugbes para os problemas sociais intermunicipal e uma
adocao de boas praticas para atuacdes mais uniformes para um nivelamento da equidade
para um patamar regional. Mas verificou-se que o seu funcionamento ainda estd numa fase

embrionaria, muito por culpa do desinteresse dos autarcas no seu bom funcionamento.
Habitacdo Social

No tocante a habitacdo social, para haver um entendimento entre os municipios e o Estado,
afigura-se que a solucdo devera passar, em termos institucionais, pela negociacdo de
politicas de intervencdo na conservacdo do edificado, propriedade do Estado e dos
municipios, arrendado a pregos controlados a familias carenciadas, assim como de

interveng&@o no meio social, para apropriacdo das politicas e exercicio da cidadania.

Em relagdo & negociagéo de responsabilidades e atribuicbes de meios para a conservagao
do edificado, para além deste processo ter-se mostrado ambiguo ao longo do tempo,
verifica-se que os municipios da Leziria do Tejo ndo apresentam uma definicdo clara e
precisa para o seu campo de atuacdo nesta area social. Verifica-se uma descoincidéncia
entre a descentralizacdo de responsabilidades e competéncias politico-administrativas e a
descentralizac@o de recursos técnicos e financeiros, o que por um lado confere legitimidade
de intervencdo do poder local, mas por outro lado dificulta a sua viabilidade financeira.
Verifica-se também uma descoincidéncia entre as competéncias legais nesta area e as
competéncias assumidas pelos municipios sem cobertura juridica, o que leva a uma
indefinicdo no pedir de (sobre a quem imputar) responsabilidades por parte dos utentes das
habitacdes.

Com o objetivo de uma maior celeridade e eficacia de intervencdo, muitas vezes imposta
pela urgéncia das situagbes a acorrer, a atuagdo informal dos municipios vai muito para

além das suas competéncias legais nesta area social.

Afigura-se assim que o processo de descentralizacdo da politica habitacional deve abranger,
de forma integrada, as questbes relacionadas com o0 meio institucional (producédo e
negociacdo de politicas), assim como as preocupacgdes observadas no meio social local

(apropriacdo das politicas e exercicio de cidadania).

303



Emprego/Desemprego

A evolucdo registada no contexto socioecondmico nacional e internacional levou a
profundas transformacdes econdmicas e sociais a escala global. Os sistemas de emprego
dos paises industrializados enfrentaram e enfrentam uma conjuntura de crise acentuada, em
gue os impactos da globalizacdo se relacionam com a transformacdo dos sectores de
actividade econdmica (desindustrializacéo, terciarizacdo, deslocalizagdo da producéo). Os
municipios da Leziria do Tejo também sentiram de forma consideravel as consequéncias da
citada globalizagéo, ao verem importantes unidades industriais sediadas nesta sub-regido
serem deslocalizadas, ou simplesmente encerradas. O desemprego originado, em paralelo
com uma tendéncia forte de envelhecimento demografico, tem provocado relevantes

impactos na estrutura e composicao da populagéo activa.

A diminuicdo do emprego em alguns dos sectores da actividade econdémica € acompanhada
por um crescente processo de flexibilizagdo do emprego a todos os niveis (em particular no
que respeita aos vinculos contratuais e as condicbes objectivas do trabalho), pela
generalizacdo da precarizacdo e pelo aumento do desemprego, com particular incidéncia no
desemprego de longa duracéo.

A emergéncia das politicas ativas de emprego, ocorrida em meados da década de 90 do
século passado, levou a uma maior cooperacdo ao nivel local, mais pragmatica e
territorializada, assumindo os agentes locais uma visibilidade que até entdo nado tinha

ocorrido.

Apesar de ser reconhecido pelos autarcas que o desemprego € a principal causa do
aumento dos problemas sociais de regido, a sua ac¢do nesta area € praticamente nula.
Limitam-se a colaborar com a administracao central, através da participacdo nos programas
CEl e CEIl+, permitindo assim aos desempregados desempenharem tarefas socialmente
Uteis, como dever do cidaddo de retribuir ao Estado o direito de receber uma proteccao
social, reciprocidade expectavel nas atuais politicas ativas de emprego. Embora o discurso
de activacdo contenha argumentos muito positivos para a realizacdo de direitos sociais
basicos ou de novos direitos sociais como o direito ao trabalho, a seguranca social e a
insercdo social (Geldof, 1999), foi verificado em véarios municipios™® que algumas tarefas

distribuidas aos carenciados, a trabalhar nas autarquias no ambito dos programas CEIl e

155 PN . . . . . .y s
Em trés municipios, foram abordadas, de forma informal, equipas de limpeza urbana constituidas por

elementos dos programas CEl e CEl+ e tendo sido perguntado qual a sua avaliagdo sobre aquela ocupagao,
obteve-se uma resposta generalizada de que desempenhavam aquela tarefa para ndao serem alvo de medidas
sancionatorias por parte da Segurancga Social. As politicas de activacdo introduziram uma vertente de coercdo,
em que a ndo participacdo em medidas sociais activas pode perigar o acesso ou manutengao das prestacdes
(Rodrigues, 2008).
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CEl+, continham em si mesmas algum estigma social, como a limpeza urbana, a recolha de
residuos solidos urbanos, o saneamento basico, e seguramente que 0s carenciados ao
desempenha-las dificilmente aumentariam a sua auto-estima, embora pudessem sentir que
0 seu trabalho seria util & sociedade ou se considerassem mais inseridos na sociedade, o

gue se duvida.

Como medidas de desenvolvimento econdmico, tendentes a criacdo de emprego, e tal como
nas outras areas sociais, a medida mais visivel continua a ser a construcdo de
infrestruturas, essencialmente Areas de Localizacdo Empresarial. Das restantes medidas
(de reduzido numero e alcance prético) ndo se constatou qualquer efeito pratico na criacédo

de emprego.

Denota-se claramente que o dominio social ndo é a “praia” dos autarcas da Leziria do Tejo,
apesar de afirmarem que o “social” € uma prioridade municipal. A construgcdo de
equipamentos é, até a data, a dimensao mais visivel na intervengdo autarquica no dominio
social, levando a pensar que a principal preocupacao é a de apresentarem “obra feita” a
nivel de infraestruras de varia ordem, para “marcar o mandato”. A sua visdo de atuagao nao
vai para além dos quatro anos de mandato e a implementacdo de politicas de prevencéo
dos problemas sociais, geralmente com resultados visiveis a médio e longo prazo, fica

prejudicada com esta forma de atuacgao.

Saliente-se ainda a constatacdo de uma assinalavel falta de preparacao técnica e politica,
para o exercicio do mandato, de um numero consideravel de autarcas entrevistados, pelo
gue se arrisca evidenciar a pertinéncia de ser ministrada uma formacao basica em gestao
autarquica, por parte das entidades politico/partidarias, aos seus candidatos a futuros

cargos autarquicos.

Para finalizar, parece claro que actualmente, para governar um municipio, ndo basta a
legitimidade politica e legal. A sociedade actual exige muito mais e a competéncia técnica,
com reflexo nos resultados, tem de relevar cada vez mais nas decisbes da governacgao
publica, sob pena de afastar ainda mais os cidaddos das suas instituicbes governativas,

para além de potenciar maior ineficicia e ineficiéncia na gestédo da coisa publica.
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ANEXO

Guido de Entrevistas



Camara Municipal de

Entrevista a Presidentes de Camara/Vereadores com competéncias delegadas

1 — Experiéncia Autarquica

Mandato Periodo Orgéo Cargo Pelouro

2 - Como avalia o municipio os problemas sociais da sua area territorial e qual a percecéo

gue tem sobre a sua evolugao?

3 — Em gue medida é que os problemas sociais condicionam a atividade municipal e qual a sua
importancia no contexto socioeconémico do Municipio?

4 — Considera que o enquadramento juridico das atribuicdes municipais no dominio das
seguintes areas sociais esta

Bem Suficientemente Pouco Indefinido

Definido Definido Definido

4.1 - Salde (1 (]2 ()3 ()4
4.2 — Educagéo ()1 (]2 (3 ()4
4.3 — Acdo social ()1 (]2 BE ()4
4.4 — Habitagao (1 J2 ()3 ()4
4.5 — Emprego/Desemprego ()1 (]2 (3 (a4

5 — Quais 0s objetivos primordiais da intervencdo do Municipio no dominio social?




6 — Quais as principais dificuldades que se colocam ao Municipio na sua intervencéo no dominio
social, nomeadamente nas areas sociais indicadas?

7 — Para uma boa intervencéo no dominio social considera que a Camara possui:

Suficientes Escassos
7.1 — Meios humanos (1 2
7.2 — Meios técnicos (1 2
7.3 — Meios financeiros (1 (12
7.4 — Equipamento 1 (]2

8 — Relativamente a promocdo de equipamentos sociais, quais tém sido as orientacdes
prioritarias da Camara?

Maior Alguma Pouca
Importancia  Importancia Importéancia

8.1 — Promogcéo direta pela Camara 1 (2 mE
8.2 — Apoio a promog&o por agentes 1 (]2 3

sociais locais
8.3 — Negociagéo para a promogéo

por agentes privados (M1 2 (33
8.4 — Acordos de cooperacdo com a

administracao central (J1 (J2 (J3
8.5 — Outras ()1 (]2 (3

9 — Como classifica o desempenho do Conselho Local de Acdo Social no tocante ao
combate & pobreza e exclusdo social e & promogé&o da inclusédo e coeséo sociais na area do
Municipio.

10 - Que prioridades estabelece para a acdo no dominio social e que politicas sociais
implementa, quer autébnomas, quer complementares em relacéo a politicas da administracao

central, para acorrer aos problemas sociais identificados?



11 — Em termos gerais, as areas sociais tém ocupado, no ambito da atuacdo municipal, um
lugar:

11.1 — Muito importante J1
11.2 — Importante Q2
11.3 — Pouco importante Wk
11.4 — Sem importancia (4

12 — Em tempo de crise econdmica, financeira e social, que prioridades é que a Camara da as
areas sociais? O Executivo esta disposto a traduzir essas prioridades no seu Orcamento?

13 — A Camara estd disposta a investir mais no dominio social?

13.1-Sim () Em que condigbes:

13.1.1 — Retirando verbas a outras rubricas orgcamentais da despesa dJ
13.1.2 — Apenas se houver refor¢o das receitas orgamentais O

13.1.3 Outra condicao

13.2-Nao (O
14 — Como considera, para a coesdo social do municipio, as iniciativas e intervengdes de:
Muito Importancia  Pouca Nenhuma

Importante  relativa importancia importancia

14.1 — Entidades privadas 1 2 Js3 |y
14.2 — Agentes sociais locais  (J 1 2 3 D4
14.3 — Administracéo central O 02 k! [y
14.4 — Camara Municipal 01 02 Qa3 04

15 — A colaboracéo entre o Municipio e os servigos da administracdo central tem sido:
Muito proficua  Colaborag&o pontual  Inexistente
15.1 — Servigos centrais 01 2 (3

15.2 — Servigos regionais 1 2 (3



15.3 — Servicos locais J1 J2 J3

16 — Em que areas deveria existir uma maior colaboracdo com os servicos da administragéo
central:

1-Servicos 2-Servicos 3-Servigcos
Centrais Regionais Locais
Sim N&o Sim  Néo Sim  Néo
16.1 — Colaboragdo administrativa L O2 1 O2 132
16.2 — Colaboragao financeira O O2 01 O2 O102
16.3 — Colaboracao técnica O O» 01 Oo» U1 02
16.4 — Colaboracgé&o de ordem
politica J1 O 2 J1 O 2 1 3dO2
16.5 — Colaboracéo na definicdo de
prioridades regionais e locais J1 Oz J1 d2 J1 d2

16.6 — QOutras

i1 O2 1 O2 O1 O2

17 - Como se relaciona o municipio com as politicas sociais hacionais e com os 6érgaos

locais desconcentrados da administracao central das areas sociais objeto do estudo?

18 — Considera as condi¢cdes dos empréstimos concedidos pelo IHRU para a construgéo ou
conservacao de habitacdo social, nomeadamente empréstimos a fundo perdido e com taxas
de juro bonificadas:

18.1 — Muito vantajosas (1
18.2 — Suficientemente vantajosas (2
18.3 — Pouco vantajosas 43
18.4 — Nada vantajosas 4

19 — A Cémara tem levado a efeito iniciativas de carater econdmico com repercussfes
sociais, nomeadamente no emprego, tais como:

Sim Nao

19.1 — Construcdo de Zonas Industriais 1 2



19.1 — Construcéo de Areas de Localizagdo Empresarial O 42

19.2 - Realizacao de feiras e exposi¢des sobre a atividade econdémica 1 2
19.3 — Execucao de obras municipais por administracao direta J1 2
19.4 — Adocéo de incentivos fiscais (reducao de impostos e taxas) 1 2

20- Considera que o papel dos agentes sociais locais, face as necessidades sociais do Municipio
é de:

Maior Alguma Pouca Sem
Importéancia Importancia Importédncia  Importancia

20.1 — IPSS (civil) 1 J2 J3 )4
20.2 — IPSS (religioso) J1 2 3 4
20.3 — Misericordias 1 2 O3 4
20.4 — Associacgdes de

Moradores e de

Melhoramentos U1 U2 3 Ua
20.5 — Cooperativas de

Habitac&o (5 2 43 Y
20.6 — Associacbes de Pais (k! J2 Js3 4
20.7 — Coletividades/Clubes 1 J2 Js3 4
20.8 — Outros 1 2 J3 4

21 — Como se processa a relagéo entre a Camara e os agentes sociais locais?

22 — A Camara tem fomentado o surgimento de novos agentes sociais locais ou grupos
de utentes?

23 - Uma descentralizacdo de competéncias do dominio social nos municipios podera

melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais?

\



24 — Relativamente as transferéncias de competéncias no dominio social, considera que 0s
recursos financeiros que as acompanharam foram

Acima do necessario ()1
Os necessarios (]2
Abaixo do necessario ()3

25 — No seu entender quais deveriam ser as competéncias do dominio social a descentralizar
nos municipios, nomeadamente:

- Na Salde

- Na Educacéo

- Na Acgéo-Social

- Na Habitacdo Social

- No Emprego/Desemprego

26 — A concretizagdo de uma maior descentralizagéo ir4 provocar uma maior eficiéncia, dada a
proximidade em relagdo aos cidaddos e aos problemas ou ir4 tornar as politicas sociais mais
permeaveis a interesses locais?

27 — Uma maior descentralizacdo ira desresponsabilizar as entidades centrais, atirando
responsabilidades para as autarquias, ou ir4 permitir uma cooperagdo mais proficua entre o
governo nacional e os governos locais?
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Camara Municipal de

Entrevista aos Técnicos Responséaveis pelos Servigos Sociais Municipais

— Nome:

- Idade — Sexo: masculino (), feminino [ ]

— Escolaridade

— Vinculo & administragéo local: Eleito(_) Contrato de avenca ]
Contrato por tempo determinado (] Contrato por tempo indeterminado (]
— Categoria Profissional: Vereador C] Diretor de Departamento C]

Chefe de Divisdo (]  Técnico Superior (]  Técnico Profissional [ ]

Outra () Qual

— Func¢des que desempenha:

1 — Indique a estrutura funcional dos servigos sociais municipais
Departamento (] Divisdo () Servico (] Setor( ]  Nucleo[ ]

2 — Indique a estrutura profissional dos servigos sociais municipais.

Categorias profissionais Numero de de
Trabalhadores

Diretor de Departamento
Chefe de Divisao
Técnico Superior
Coordenador Técnico
Assistente Técnico
Assistente Operacional
Outros

Total

Vil



3 — Qual a modalidade de gestéo dos equipamentos sociais, cuja construgao foi promovida
diretamente pela Camara

1 2 3 4 5
Saude Educacdo Acdo Habitagdo Outra
Social

Sim Nao Sim Nao Sim N&o Sim Nao Sim Nao

3.1 — Gestao municipal (1O 102 U102 U102 h O2
3.2 — Atribuida a agentes

sociais locais 0102 O102 010201 02 0132
3.3 — Atribuida & administracao

central Ji10J2 U102 1020102 (12
3.4 — Atribuida a entidades

privadas 102 (L O2001 020102 (L2
3.5-Outra D102 10201020102 U102

4 — Qual tem sido o papel desempenhado pelo Municipio no Conselho Local de Acdo Social
e o contributo deste 0rgdo para a resolucdo dos problemas sociais?

5 — Como avalia a acdo da Plataforma Supraconcelhia dos CLAS, nomeadamente quanto 0s
beneficios que advieram dessa agéo para o Municipio?

6 — Existe Conselho Municipal de Educacgéo?

6.1-Sim (1

Quais as principais vantagens do seu funcionamento

6.2—-Ndo (J2 Eminstalacio (J3 Instalacdo a curto prazo 4



7 — Qual a despesa municipal no Ultimo ano nas seguintes areas sociais, assim como qual o
montante da despesa total anual.

Cddigo Classificagéo funcional 2011

2 Funcdes sociais.
2.1.0 Educacéo.
2.2.0 Saude.

2.3.0 Seguranca e a¢ao sociais.
2.4.0 Habitacdo e servicos coletivos.
Total

Despesa total anual

8 — Na sua opinido quais sdo 0s aspectos mais significativos que destaca, relativamente
as competéncias municipais no dominio social.

9 — No caso da Camara ter promovido a organizacdo e prestagdo de servigos sociais,
indique o tipo de servigos prestados.

10 — O Municipio presta apoio a pessoas carenciadas?

10.1 -Sim (J1 De que forma?

10.2-Nao (J2 Porqué?

11 — Quais as politicas sociais implementadas pela Camara na area da saude?

12 — Quais as politicas sociais implementadas pela Camara na area da educacao?

12.1 — Educacgéo pré-escolar

12.2 — Ensino basico 1° ciclo

12.2 — Ensino basico 2° e 3° ciclos

12.3 — Ensino secundario

12.4 — Ensino superior

12.5 — Educacao de adultos

12.6 — Agéo social escolar

12.7 — Transportes escolares

12.8 — Atividades extracurriculares

12.9 — Gestéao do pessoal ndo docente das EB1




12.10 — Outras ac¢des

13 — Quais as politicas sociais implementadas pela Camara na area da acéo social?

14— Quais as politicas sociais implementadas pela Camara na reabilitacdo de fogos nos
bairros sociais?

15 - Quais as politicas sociais implementadas pela Céamara na &rea do
Emprego/desemprego? — A Camara tem colocado desempregados ao abrigo das medidas
“Contrato Emprego-Insercao e “Contrato Emprego-Insercao+”"?

16 — Quais os acordos ou contratos-programa, no dominio social, que foram
estabelecidos com os servigos da administragdo central:

16.1 — Os seguintes; dJ
Entidade Dominio
16.2 — Nenhuns OJ

17 — Foram estabelecidos alguns protocolos ou acordos de colaboracdo com o0s servigos
locais de saude?

17.1-Sim (J1 - Quais?

17.2-Nao UJ2 —Pporqué?

18 — Qual tem sido a colaboragcdo da Camara com o Servigo Local de Seguranga Social?

19 — A Camara promoveu a construgédo de habitacdo social?
19.1 -Sim (J1 Paravenda a precos controlados — n° de fogos
Para arrendamento a custos controlados — n°® de fogos

19.2-Nao (J2
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20 — A Camara celebrou contratos com a administragdo central para intervir na area da
habitacéo social?

20.1-Sim (1 Quais?

20.2-Nao (2

21 — A Camara tem alguma intervencao de carater social nos bairros sociais?

22 — Na area socioeducativa, foram promovidas algumas iniciativas pela Camara,
nomeadamente envolvendo coletividades?

22.1-Sim (J1 Quais?

22.2—-Nao (J2 Porqué?

23 — Quais as modalidades utilizadas nas transferéncias financeiras para agentes sociais
locais?

Sim N&o

23.1 - Subsidios a construcao e reparacao de equipamentos g1 Q2

23.2 - Subsidios para aquisicdo de materiais i1 O2

23.3 - Subsidios para pagamento a pessoal 1 O2

23.4 - Comparticipacdo nos custos suportados pelos agentes i1 (O2
23.5 - Subsidios a a¢bes especificas levadas a efeito pelos

agentes 1 O2

23.6 - Outras (J1 ()2

24 — S&o utilizadas outras modalidades de apoios aos agentes sociais locais.

Sim Nao
24.1 — Apoio em transportes, instalagfes, equipamentos, etc. 1 2
24.2 — Apoio em materiais diversos (J1 (2
24.3 — Apoio técnico Ol [O2
24.4 — Outros apoios 1 (2
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Entrevista aos Dirigentes dos Centros de Saude / Delegados de Saude de

1 — Qual a sua percecao acerca da evolucdo dos problemas sociais no Municipio e se tem
influenciado o acesso a cuidados de saude?

2 — O Servigo de Saude local tem colaborado com os servicos da Camara Municipal na
implementacao de politicas publicas de saude?

3 — Como vé um maior envolvimento do Municipio no planeamento e programacdo dos
equipamentos de salde e na promocédo de uma agenda de saude local?

Entrevista a Diretora Executiva do Agrupamento de Centros de Saude da Leziria do
Tejo

1 — Qual a sua percecao acerca da evolucao dos problemas sociais nos Municipios da
Leziria do Tejo e se tem influenciado o acesso a cuidados de saude?

2 — Os Servigos de Saude concelhios tém colaborado com o0s servicos das Camaras
Municipais na implementacgédo de politicas publicas de saude?

3 — Como vé um maior envolvimento do Municipio no planeamento e programacdo dos
equipamentos de saude e na promog¢ao de uma agenda de saude local?

Entrevista aos Dirigentes do Agrupamentos/Centros Escolares de

1 — Qual a sua percecao sobre a evolugédo dos problemas sociais no Municipio e qual a sua
influéncia no sucesso/insucesso escolar dos alunos?

2 — Uma maior articulacéo entre o Municipio e os 6rgaos de gestao dos estabelecimentos de
ensino, ou mesmo uma participacdo municipal nesses 6rgaos poderia trazer vantagens para
a acao educativa?

3 — Uma maior descentralizacdo de competéncias da area da educagdo no Municipio
poderia trazer ganhos de eficiéncia para a a¢do educativa?

4 — Qual a avaliagdo que faz ao desempenho dos municipios nas competéncias ja
descentralizadas na area da educacao

Entrevista aos Representantes das IPSS’s nos CLAS’s de

1 — Qual a sua percecao sobre a evolucdo dos problemas sociais no Municipio, mais
especificamente nas camadas da populacdo mais desfavorecidas?

2 — Como avalia a acdo do CLAS, assim como o desempenho do seu presidente (Presidente
da Camara Municipal)?

3 — Como classifica a atuacdo da Plataforma Supraconcelhia dos CLAS?
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4- Em sua opinido as competéncias destes dois 6rgdos estdo suficientemente definidas ou
poderiam ser melhoradas?

Entrevista aos Dirigentes do Servicos Locais de Seguranca Social de

1 — Qual a sua percecéao acerca da evolucao dos problemas sociais no Municipio?

2 — Este Servico tem colaborado com a Camara Municipal ha implementacdo de politicas
publicas sociais para ocorrer a problemas sociais no Municipio?

3 — Considera que uma maior descentralizacdo na administracdo das politicas sociais, nos
O0rgdos municipais, poderia potenciar uma maior equidade e eficiéncia na aplicacdo dos
recursos envolvidos?

Entrevista ao Responséavel pelos Servicos Locais do Centro Distrital de Seguranca
Social

1 — Qual a sua percecao acerca da evolucao dos problemas sociais nos Municipios da
Leziria do Tejo?

2 — Os Servicos Locais de Seguranca Social tém colaborado com as Camaras Municipais na
implementacdo de politicas publicas sociais para ocorrer a problemas sociais nos
Municipios?

3 — Considera que uma maior descentralizagdo na administracdo das politicas sociais, nos
orgdos municipais, poderia potenciar uma maior equidade e eficiéncia na aplicacdo dos
recursos envolvidos?

Entrevista ao Diretor do Centro Distrital de Seguranc¢a Social de Santarém

1 — Qual a sua percec¢éo acerca da evolugdo dos problemas sociais na regido da Leziria do
Tejo, nomeadamente os ligados ao desemprego?

2 — Este Centro Distrital tem colaborado com as Camaras Municipais da Leziria do Tejo na
implementacéo de politicas publicas sociais para ocorrer a problemas sociais na regido?

3 — Na sua opinido as Camaras Municipais poderiam ter um papel mais relevante no
combate ao desemprego?

4 — Considera que uma maior descentralizacdo na administracdo das politicas sociais nos
orgdos municipais poderia potenciar uma maior equidade e eficiéncia na aplicacdo dos
recursos envolvidos?
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Entrevista ao Dirigente dos Centros de Emprego da Leziria do Tejo

1 — Os municipios, dada a sua proximidade e esperado melhor conhecimento dos problemas
sociais derivados do desemprego nas respetivas areas geogréficas, poderiam ser parceiros
privilegiados do IEFP na tomada de medidas locais para a atenua¢ao dos seus efeitos?

2 - Como considera a adesao dos municipios as medidas “Contrato Emprego-Insercao” e
“Contrato Emprego-Inser¢cao +” para a promog¢ao da inclusao social dos desempregados,
essencialmente os de longa duragéo e de baixas qualificagbes?

3 — Os municipios poderiam ter um papel mais ativo nas politicas publicas dirigidas ao
desemprego, através de descentralizacdo de competéncias desta area na administracédo
local?

Entrevista ao Dirigente da ANMP

1 — Uma descentralizacdo de competéncias do dominio social nos municipios podera
melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais?

2 — A concretizacdo de uma maior descentralizag&o ird provocar uma maior eficiéncia, dada
a proximidade em relagédo aos cidadaos e aos problemas ou ir4 tornar as politicas sociais
mais permeaveis a interesses locais?

3 — Uma maior descentralizagdo ira desresponsabilizar as entidades centrais, atirando
responsabilidades para as autarquias, ou ira permitir uma colaboragédo mais proficua entre o
governo nacional e os governos locais?

Entrevista ao Secretéario de Estado da Administracéo Local

1 — As camaras municipais tém manifestado a percec¢do de que os problemas sociais tém
aumentado, em numero e em complexidade, nas respectivas areas territoriais. E essa
também a percecao da SEAL?

2 — Como se relaciona a SEAL com as autarquias locais e com a sua representante
(ANMP)?

3 — Considera que os servigos desconcentrados do Estado tém uma boa colaboracdo com
as autarquias locais na implementacdo de politicas sociais nacionais? Uma maior
articulagéo entre as citadas entidades traria vantagens para as populagfes carenciadas?

4 — Uma maior descentralizacdo de competéncias do dominio social nos municipios podera
melhorar a eficiéncia e a equidade das politicas sociais’

5 — As autarquias locais tém-se mostrado receptivas a uma maior assuncdo de
responsabilidades do dominio social?

6 — A concretizacdo de uma maior descentralizacdo de competéncias ird provocar uma
maior eficiéncia e equidade na administracdo das politicas sociais e um melhor
aproveitamento dos recursos envolvidos, dada a sua proximidade em relagdo aos cidadaos
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e aos problemas que os afeta, ou ira tornar essas politicas mais permeaveis a interesses
locais?

7 — Uma maior descentralizagdo ira desresponsabilizar as entidades centrais, atirando
responsabilidades para as autarquias, ou ira permitir uma colaborac¢do mais proficua entre o
governo nacional e os governos locais?
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