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RESUMO

O estudo que se apresenta constitui uma abordagem da Accdo Social concretizada no espacgo
local, que tem como principal protagonista a entidade publica municipal.

Como instrumento do sistema de proteccgéo social que tem como objectivo combater
ou diminuir os efeitos dos fendmenos da pobreza e vulnerabilidade social, a Acgdo Social é
exercida por um conjunto diversificado de entidades: o Estado, as Autarquias Locais e as
organizacfes da sociedade civil. Enquanto organizacdes publicas mais proximas dos
cidadaos, as Autarquias Locais detém, potencialmente, um importante papel na prevencéo e
combate aqueles fenémenos, que deveria ser acompanhado de correspondente importancia
em matéria de atribuicGes e competéncias legais, estratégias locais e recursos operacionais.

O estudo realizado foi conduzido em dois planos: no plano tedrico, com a abordagem
da Accdo Social na sua relagdo com o quadro evolutivo do Welfare State e do Servico Social,
enquanto profissdo associada aos quadros de pobreza e de vulnerabilidade social; no plano
empirico, pela pesquisa da Accdo Social operacionalizada pelos municipios, através da
analise do seu enquadramento legal e da recolha dos dados gerais da accdo de todos os
municipios portugueses e, em particular, de quatro deles - Amadora, Celorico da Beira,
Oeiras e Reguengos de Monsaraz.

As transformac6es da sociedade actual e os seus efeitos de natureza social e espacial,
constituem desafios constantes a governacdo municipal; representam, sobretudo, um campo
de accdo onde potencialidades e constrangimentos andam lado a lado e em que a legitimacéo
do poder e as condicdes para os enfrentar requerem novas estratégias e novos modos de agir

por parte do Estado Central e Local.

PALAVRAS CHAVE

Questdo social, Politica social, Acgdo social, Servico social, Municipios.
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ABSTRACT

This study presents an approach to locally implemented Social Action, having the municipal
public entity as the main protagonist.

As an instrument of social protection system that aims to combat or reduce the
effects of poverty and social vulnerability, Social Action is carried out by a diverse set of
entities: State, Local Government and civil society organizations. As public organizations,
closer to citizens, local governments hold a potentially important role in preventing and
combating those phenomena, which should be matched by a similar importance in terms of
legal functions and powers, local strategies and operational resources.

The study was conducted in two planes: in the theoretical one, assessing the approach
of Social Action in what concerns its relationship with the evolutionary framework of the
Social Welfare State and that of Social Service, as a profession associated to the phenomena
of poverty and social vulnerability; in the empirical plane, by researching the Social Welfare
operated by municipalities, through the analysis of its legal framework and the collection of
high-level data concerning the action of all Portuguese municipalities, particularly, four of
them - Amadora, Celorico da Beira, Oeiras and Reguengos de Monsaraz.

The transformations of the contemporary society and its effects of social and spatial
nature impose constant challenges to municipal governance; above all, they represent a field
of action where potentials and constraints go hand in hand and in which the legitimation of
power and the conditions to face them call for new strategies and new modes of action by the

Central State and Local Government.

KEYWORDS

Social Issues, Social Policy, Social Welfare, Social Work, Municipalities.
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INTRODUCAO

O trabalho que se apresenta ndo pode ser dissociado de uma trajectoria profissional e
académica iminentemente ligada ao objecto estudado. Com efeito, no seu objecto, no seu
projecto e nas limitagdes da sua realizacdo, esta tese resulta de um itinerario que combinou a
pratica profissional no campo da Accdo Social em diversos organismos publicos e o
aprofundamento de conhecimentos tedricos na area da Politica Social e, particularmente, na
vertente que constitui 0 campo mais comum da intervencdo dos assistentes sociais: 0 da
Assisténcia Social ou da Acgdo Social, como também é denominado. Por isso, as op¢des que
subjazem centralmente a tese aqui apresentada: o seu proprio objecto, a Acg¢do Social, e 0

destaque que é conferido a histéria do Servico Social.

Em 2006, no ambito do programa de doutoramento do ISSSL/ISCTE, foi aprovado o
projecto de investigagdo intitulado “Municipios e Acgdo Social — potencialidades e
limitagdes da Acgdo Social dos municipios portugueses”. Tendo como objectivo aprofundar
0 conhecimento sobre 0 modelo de organizacdo do Estado e, em especial, da estrutura
relacional entre os seus diferentes niveis — nacional e local — focalizada no campo especifico
da Accdo Social e, ainda, identificar constrangimentos a accdo municipal resultantes das
l6gicas de relacdo instituidas, o projecto propunha, ainda, a identificacdo dos quadros e
contextos de vulnerabilidade social com maior expressdo local e as politicas e modelos de
Accéo Social municipal privilegiados para lhes fazer face.

Como em todo o processo de investigacdo, também neste o desenvolvimento da
pesquisa reformatou o projecto, ainda que as suas linhas fundamentais tenham permanecido:
permaneceu 0 objecto de estudo — a Accdo Social no ambito dos municipios — e
permaneceram as duas hipoteses inicialmente formuladas:

a) ade que a accdo social no &mbito municipal é importante para a coesao territorial
na medida em que a instancia local, pela proximidade entre as estruturas
municipais, os cidaddos e os demais agentes sociais locais, tem condigdes para
melhor conhecer os problemas e planear as respostas para os enfrentar de forma

mais eficaz;
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b) a de que a ac¢do social de ambito municipal é largamente condicionada por
factores enddgenos ao municipio (as opgOes politicas dos eleitos locais, 0s
recursos financeiros e técnicos disponiveis) e exdgenos a ele (a complexidade dos
problemas sociais, as competéncias legais para lhes fazer face e as
correspondentes transferéncias financeiras do Estado Central).

Entretanto, algo que ndo comparecia no projecto e que apenas se intuia, impds-se no
reconhecimento das limitacfes fundamentais da Ac¢do Social no quadro municipal: a do
caracter restrito desta accao social no quadro global da accdo dos municipios, dado que a
complexidade e gravidade dos problemas locais — expressdoes da ‘“questdo social” na
territorialidade delimitada do municipio - exigem orientacbes macro-econémicas, politicas
sociais de ambito nacional e uma clara definicdo de competéncias e metas a atingir pelas
entidades locais, condicdo essencial para que elas possam, a partir dai, exercer as suas
responsabilidades na qualidade de vida e bem estar dos territérios por si governados e
responder, politicamente, por esse exercicio.

Também ndo estava contida no projecto uma hipotese expressamente ligada a relacao
entre Accdo Social e Servico Social: 0 que a investigacdo (neste caso, essencialmente
documental) revelou é que, para a profissdo, a Ac¢do Social constitui parte historicamente
ineliminavel da préatica profissional e, neste dominio, ndo introduz nenhum elemento
substancialmente novo na evolucdo do Servico Social — tese que se defende adiante,
explorando a historia da profissdo relacionada com o desenvolvimento da sociedade
industrial no século XX, julgando que nela se encontram pistas significativas a serem
exploradas pelos assistentes sociais.

De uma forma geral, orientaram 0 nosso interesse pelo tema, um conjunto de
indagag0Oes que aqui sinalizamos:

e Como se encontram definidas as atribuigdes no &mbito da Acgéo Social quer no
quadro legal nacional quer nas organicas municipais? Traduzem uma concepgéo
de Accdo Social dindmica, adaptada a expressdo actual das necessidades e dos
problemas sociais ou s&o, apenas, um conjunto de proposi¢Oes que se adaptam a

qualquer época e realidade contextual?
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e Que tipo de programas e medidas fazem parte do campo material da Accéo Social
Municipal?

e Qual o nivel de autonomia dos Municipios, face ao Estado central, na
concretizacdo da Accdo Social? Limitam-se a colaborar em determinados
programas de incidéncia local para os quais o Estado tem mais dificuldade de
concretizacdo, ou vao para além das oportunidades fornecidas por programas e
medidas da Administracao central do Estado?

e As politicas de Accdo Social dos municipios partem do quotidiano das pessoas e
das comunidades, baseiam-se em diagnésticos sociais previamente elaborados ou
sdo definidas, essencialmente, segundo o calendario politico e/ou as
possibilidades de financiamento externo?

e Estardo os municipios a reproduzir a tendéncia geral de privatizacdo das funcbes
sociais do Estado?

e Que potencialidades e que limita¢cbes podem ser identificadas no quadro de ac¢éo
municipal por autarcas e técnicos?

Na sequéncia de tais indagac@es, procurou-se aprofundar o conhecimento de como é
concretizada, a nivel local, a ac¢do politica e pratica no que concerne a atencdo e a resposta
aos problemas sociais que, tendo expressao territorializada, ndo deixam de fazer parte de um
quadro mais vasto, o ambito nacional. Problemas como a caréncia econOmica, 0
envelhecimento e dependéncia, o0 acesso a habitacdo ou ao conforto habitacional, o
desemprego, a maior exposicdo a vulnerabilidade de alguns grupos sociais, constituem
desafios constantes a governacdo municipal e ao envolvimento e desempenho técnico;
representam, sobretudo, um campo de acc¢do onde potencialidades e constrangimentos
andam lado a lado, como se debaterd neste trabalho.

No ambito deste trabalho verificar-se-a4 que no quadro do exercicio profissional dos
assistentes sociais em contexto autarquico, as questdes que se colocam remetem para
limitacbes nas possibilidades de agir face a problemas cuja complexidade exige ndo sé
politicas publicas mais amplas mas, também, capacidade técnica dos profissionais e
envolvimento dos eleitos politicos locais. No entanto, cremos que existe um espago de ac¢ao

gue se mantém importante no exercicio da profissdo, relacionado quer com o conhecimento
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e operacionalizacdo dos recursos existentes em favor da inclusdo das pessoas, sobretudo das
mais expostas a vulnerabilidade social, quer na transmissdo da informacéo pertinente em
busca de decis@es politicas que respondam com justica e eficacia aos problemas sociais.

O estudo realizado, de natureza hipotético-dedutiva, combina uma estratégia
metodoldgica mista, de ambito qualitativo e quantitativo, considerada a adequada a
finalidade explicativa do que é a Accdo Social municipal. A investigagdo foi conduzida em
dois planos:

a) no plano tedrico, pela pesquisa de bibliografia relacionada com o quadro

evolutivo do Welfare State e a sua relagdo com a Accdo Social e o Servigo Social,

b) no plano empirico, pela pesquisa da Ac¢do Social que se desenvolve nos

municipios portugueses, através da analise da documentacéo legal que a enquadra
e da recolha, por infovia, dos dados gerais da Accdo Social de todos 0s
municipios portugueses que disponibilizavam informac&o por esse meio; e ainda
no estudo aprofundado de quatro (4) municipios - Amadora, Celorico da Beira,
Oeiras e Reguengos de Monsaraz - efectuado através da recolha directa de
informacdo qualitativa e quantitativa disponibilizada directamente por esses
municipios, incluindo os testemunhos de autarcas e técnicos.

A escolha dos quatro municipios assentou nos seguintes critérios: i) diferente
tipologia rural/ urbana — dois deles pertencem a zonas urbanas (Amadora e Oeiras, ambos na
Area Metropolitana de Lisboa) e dois inserem-se em zonas do interior (Celorico da Beira, no
Distrito da Guarda, e Reguengos de Monsaraz, no Distrito de Evora); ii) diferentes contextos
geogréficos, dimensdo territorial e capacidade financeira; iii) diferente grau de exposicao dos
municipios a problemas marcantes da sociedade actual, especificamente, os fendmenos do
envelhecimento, desertificacdo, pressao urbanistica, vulnerabilidade de certos grupos sociais
aos fenomenos da pobreza.

Assim, no ambito do estudo destes quatro municipios, foram analisados o0s
orcamentos globais e os da Accdo Social, os Diagndsticos Sociais e 0s Planos de
Desenvolvimento Social, bem como o0s projectos e actividades especificas que realizam em
areas de intervencdo consideradas inerentes ao campo material da Accéo Social: pobreza e

vulnerabilidade social, envelhecimento, familia e comunidade, deficiéncia. Foram, também,
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trabalhadas em termos de analise de conteudo as informacgdes obtidas nas quatro (4)
entrevistas realizadas aos autarcas desses municipios (Presidente da Camara ou Vereador
com o pelouro da Accédo Social) e a quatro (4) assistentes sociais que neles exercem fungoes
(um relativo a cada um dos municipios); procurou-se, ainda, escutar outros dois (2)
assistentes sociais que combinam o trabalho na Acgdo Social municipal com a reflexéo
tedrica e a actividade docente em Servico Social.

A estrutura com que se apresenta a investigacdo obedece a seguinte orientagcdo: no
Capitulo 1, percorre-se a historia do Servico Social, a sua relacdo com a questao social e a
sua afirmacdo como profissdo, consolidada no periodo do Welfare State, abordando-se,
também, os impactos contemporaneos da nova questao social (ou das novas expressdes da
questdo social) como fomentadores da Accdo Social como hoje é compreendida. No
Capitulo Il é abordada a evolucdo da instancia municipal na sociedade portuguesa e, em
particular, o lugar da ajuda social ao longo desse processo evolutivo, dando-se especial
destaque ao periodo sequente ao 25 de Abril e ao quadro legal que estabelece a Acgdo Social
enquanto area do sistema de proteccdo social, destacando para o enquadramento e dimenséao
operativa conferidos a instancia municipal. No Capitulo 1lI, sintetiza-se informacao sobre o
quadro legal do regime autarquico, as competéncias gerais consignadas aos municipios e a
diversidade de fontes financeiras associadas ao nivel local da administracdo publica. O
Capitulo 1V aborda as questBes da territorialidade e dos modelos de intervencdo em Servico
Social que foram enformando as praticas de trabalho com e para as comunidades. O Capitulo
V condensa a andlise da Accdo Social Municipal nos municipios portugueses, estando
incluida nessa andlise a diversidade de opcBes em termos do seu enquadramento nas
estruturas organicas, ao nivel das afectacfes orgamentais e em matéria de accao interventiva,
tentando identificar modelo ou modelos de intervencao especificos que caracterizem a acgéo
municipal. No Capitulo VI, séo apresentados e analisados os dados dos quatro municipios
estudados de forma aprofundada, assim como os contributos recolhidos nas entrevistas aos
politicos e aos assistentes sociais. A Conclusdo integra um conjunto de reflexdes que
procuram associar os elementos teéricos e os dados empiricos analisados, apresentando-se,

também, sugestdes para futuras investigagoes.
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Temos consciéncia dos limites desta tese, tanto quanto dos limites da Acgéo Social.
O seu objecto esta longe de um estudo exaustivo e certamente podera ser alvo de ampliacdes
e desenvolvimentos. Resta, porém, a esperanca de que esta aproximagdo seja um passo
significativo para fomentar o interesse de outros pesquisadores, nomeadamente assistentes
sociais, para, num esforco necessariamente colectivo, acrescentar massa critica ao objecto
que, se antes desta investigacdo, parecia ser de significacdo académica, agora se afigura
significante académica e socialmente. Constituird, cremos também, um contributo para o
conhecimento da organizacdo local do Estado, a juntar a outros estudos ja realizados com
outros enfoques sobre a temaética, entre outros, os de Juan Mozzicafreddo (Mozzicafreddo et
al., 1991), Francisco Branco (Branco, 1998), Fernando Ruivo (Ruivo, 2000), Manuel
Menezes (Menezes, 2002) e Jose Manuel Henriques (Henriques, 2002).
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CAPITULO | — WELFARE STATE, SERVICO SOCIAL E ACCAO SOCIAL

A histdria do Servico Social, em todos os quadrantes em que a profissdo se desenvolveu a
partir da sua génese na Europa Ocidental e na América do Norte, esteve intimamente
vinculada ao que actualmente se designa, sem muita precisdo, como Acc¢do Social —
conforme se pode verificar em variadas fontes documentais e autores (Ander-Egg et al,
1975; Castro, 1984; Axxin e Levin, 1975; Gerrand e Rupp, 1978; Meyer, 1970 e Zamanillo,
1997).

Os principais estudos relativos a Portugal, divulgados apds a queda da ditadura
salazarista (Mouro e Carvalho, 1987; Martins, 1999; Rodrigues, 1999; Mouro e Simdes
[coord.], 2001) demonstram que, também no nosso pais, se processou 0 fendmeno apontado.

Pode afirmar-se que a plena consciéncia da vinculagéo entre o Servigo Social e 0 que
hoje se designa por Accdo Social emergiu no final dos anos 1960, em consequéncia dos
movimentos de contestacdo social que eclodiram na sociedade ocidental e tiveram no Maio
francés de 1968 um marco emblematico (Netto, 1991; lamamoto, 1994). A critica ao
caracter funcionalista e finalidades adaptativas da intervencdo dos assistentes sociais
expressou-se nos paises centrais, sobretudo em Franga em torno da revista Champ Social e
nos Estados Unidos com o Radical Social Work, e, também, na América Latina, com a
Reconceituacdo do Servico Social ! como analisado por varios autores (Bailey e Brake,
1976; Alayon, org., 2007).

E na sequéncia desta critica, e na confluéncia de factores sociopoliticos e
institucionais — nomeadamente, os que dizem respeito ao fim de ciclos ditatoriais na
Peninsula Ibérica e na América do Sul, & denominada crise do Estado de Bem-Estar Social
ou crise do Estado.providéncia e consequentes reestruturacdes institucionais do Estado e dos
servigos sociais, as alteragdes na insercdo académica do Servico Social e na propria
organizacdo profissional -, que se registou uma ponderavel modificagdo nos padrdes de
andlise que os assistentes sociais desenvolveram sobre o Servi¢o Social, a sua historia, a sua

posicdo na divisdo sociotécnica do trabalho, as suas funcdes e 0 seu proprio objecto de

! Uma breve informagéo sobre a Reconceituacdo em Portugal encontra-se na contribuicdo de Maria
Helena Reis e Cezarina S. Mauricio inserido no volume colectivo, organizado por Alayén em
2007 (cf. pp. 293-303).
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intervencdo, resultando na constituicio de um campo heterogéneo de elaboraces e
concepcdes geralmente designado por Pensamento Critico em Servico Social.?

As principais linhas-de-forca dessas elaboracGes, marcadas por um intenso e
produtivo didlogo com tendéncias criticas das ciéncias sociais, colocaram no centro do
debate profissional a relagdo do Servigo Social com a questdo social e a intervengédo que,
sobre ela, o Estado realiza, através da(s) politica(s) social(is) e, de maneira directa, a
tematizacdo da Accdo Social. Neste Capitulo, a analise de algumas dessas linhas sdo
retomadas, com o0 objectivo de subsidiar a nossa argumentacdo, segundo a qual a Accéo
Social é parte constitutiva do Welfare State ou Estado-providéncia e da cultura profissional

do Servico Social.

1. Estado, politica social e direitos sociais

O Estado emergente no final do século XVIII, organizador e regulador da sociedade que se
edificou na sequéncia da Primeira Revolucdo Industrial, exerceu — para além das suas
atribuicdes normais, especialmente a da garantia da soberania territorial e da seguranca -
funcBes essenciais para o0 desenvolvimento econdmico-industrial, centradas no
estabelecimento de quadros normativos protectores do modelo econémico que entdo se
consolidava. Mas, confrontado com os efeitos desse modelo - sobretudo no que dizia
respeito as condi¢des laborais e de vida da classe trabalhadora - foi compelido, sob presséo
das emergentes estruturas organizativas do operariado, a criar ou actualizar mecanismos de
accdo que minimizassem tais efeitos na vida social, garantindo, assim, as condic¢des de
realizacdo do desenvolvimento econémico-industrial.

Perante a expressdo do fenémeno que viria a ser denominado como questéo social®, o
Estado organizou modos de intervir sobre ela, fundamentalmente de forma coerciva, fosse

pela via da repressdo mais aberta — recordem-se as lutas sociais na Inglaterra na transi¢éo do

Z Uma extensa e importante revis&o da literatura associada ao pensamento critico em Servico Social é
a realizada por Fook, White & Gardner,( 2006).

¥ A questdo social constitui o termo utilizado, a partir do final do séc. XIX, para expressar 0s
“disfuncionamentos da sociedade industrial nascente” (Rosanvallon, 1995:7), e a situagdo de
“miséria imerecida” da classe operaria (Nunes, 1992:249).
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século XVIII para o XIX, tdo bem reconstruidas por Thompson (1991; ed. orig. 1963) —,
fosse pela ameaca da repressdo — expressa seja nas workhouses, instituidas ja em 1697, seja
na reformulacdo, em 1834, da lei dos pobres de 1601. Entdo, cabia ao Estado a funcédo de
garantir as condicdes externas ao espaco de producdo® mas o seu intervencionismo em face
da questao social s6 se processava de modo emergencial, pontual, quando aquelas condi¢des
externas se viam ameacadas. Isto ndo significa que o Estado deixasse de recorrer a elementos
de legitimacdo; mas estes eram pertinentes a esfera politica e ideoldgica e, até meados do
século X1X, a esfera em que o Estado operou era basicamente de natureza econdmica.

Por razdes que a economia politica e a teoria politica j& analisaram®, o Estado
redimensiona-se e redefine-se ao longo da segunda metade do século X1X, a que ndo é alheia
a influéncia dos economistas classicos que, perante o interesse na manutencdo do
crescimento econdémico e em face da situacao social vivenciada, formulavam interpretacdes
sobre ela e sobre o papel do Estado, propondo solucgdes diversas consoante as suas raizes
ideoldgicas. Tal como afirma Esping-Andersen, os economistas politicos classicos - liberais,
conservadores ou marxistas - ja no séc. XIX centravam a sua atencdo na esfera da relacdo
entre capitalismo e bem estar “convergindo as suas andlises em volta do relacionamento
entre mercado (e propriedade) e o estado (democracia)” (Esping-Andersen, 1990:9).

Certo é que, faseadamente, e sem perder a dimensdo coerciva que Ihe é natural, o
estado vai desenvolvendo, a partir do final do séc. XIX, uma dimensao coesiva e integradora,
que passa a oferecer-lhe um potencial de legitimacdo que, indiscutivelmente, se vai
desenvolvendo até se estruturar no que ficara a ser conhecido como Welfare State.

As mudancas por que passa 0 Estado ao longo deste periodo sdo assinalaveis: ao
Estado sdo alocadas mais funcBes do que aquelas que lhe cabiam no estagio cléssico,

passando a ocupar-se, também, da garantia das condigdes gerais da producdo, através de

* Tal como afirma Esping-Andersen, o sistema de auxilio preconizado através das leis dos pobres em
muitos paises, no séc. XIX, tinha como finalidade essencial compelir os assistidos a participarem
no mercado (Esping-Andersen, 1990:22).

® Ao nivel da economia politica, cf., entre outros, Sweezy (1962, esp. parte 1V), Salama e Valier
(1973, caps. 3 e 8); Baran e Sweezy (1974, caps. 1 a 8), Harvey (1990b, esp. cap. XIII) e Netto e
Braz (2011, cap. 8). Quanto as dimensbes politicas, pode-se recorrer a Miliband (1982), Sonntag e
Valecillos, orgs. (1988) e Przeworsky (1995). Para o quadro histérico em que se d& aquela
passagem, cf. Hobsbawm (1988a) e Nunes (1992).
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maior intervencdo na economia - definindo, por exemplo, a direccdo do crescimento
econdmico, através de planos e projectos de médio e longo prazos - articulada com uma
intervencdo politica que se vai ampliando.

No conjunto dessas novas fungbes, encontra-se a de assegurar continuamente a
reproducdo e a manutencdo da forga de trabalho, ocupada e excedente, e de regular a sua
pertinéncia a niveis determinados de consumo, a sua disponibilidade para a ocupagdo
sazonal, com mecanismos de garantia da sua mobilizacdo e alocacdo conforme as
necessidades do mercado. Para tal, impds-se ao Estado a necessidade de uma legitimacéo
politica forte, possivel através da incorporacdo de um amplo leque de protagonistas
sociopoliticos e do estabelecimento de consensos ndo possiveis pela via da intervencao
repressiva, uma vez que as lutas sociais e a organizacdo das classes trabalhadoras
experimentaram, na segunda metade do séc. XIX, uma notavel expansdo®. Tal consenso s6
foi viavel pelo alargamento da sua base de sustentacdo e legitimagdo sociopolitica mediante
dispositivos coesivos e integradores. Estes dispositivos ndo foram uma resultante automatica,
directa, da dindmica da vida econdmica: eles pressupuseram escolhas e opc6es politicas e a
funcionalidade do Estado passou a articular-se, para além da economia, com a esfera politica
na sua relativa, mas efectiva, autonomia’.

Assistiu-se, assim, a uma substantiva alteracdo das relagdes Estado/sociedade: o
Estado ampliou os seus canais e relagdes com a sociedade civil e criou instituicbes que
permitiram, na sua relacdo com ela - com o conjunto das classes sociais-, estruturar e manter
um sistema politico legitimado, capaz de criar coesdo numa sociedade essencialmente
conflituosa e de fomentar alternativas integradoras. Tratou-se, em suma, de estruturar a

dimenséo estatal coesionadora da sua intervencao.

® Além das informagBes contidas em Hobsbawm (1988a), cf. Cole (1974, IV e V) e Abendroth
(1977).

" Trata-se mesmo de uma efectiva autonomia, espago para escolhas politicas — com alternativas que
ndo sdo resultantes de nenhum determinismo econdémico. Sobre esta problematica, importa
lembrar que, sobre a mesma base econdmica e na mesma época, se ergueu na Inglaterra uma
ordem politica aberta e na Alemanha experimentou-se 0 nazismo. Por outro lado, Gough e
Therborn, dando como exemplo o inicio da seguranca social em regimes autoritérios e, fazendo
referéncia a pesquisas sobre os sistemas de seguranca social europeus, afirmam que a
representacdo democratica das classes subordinadas ndo constituiu pré-condicdo politica para o
Estado de Bem-Estar (Gough e Therborn, 2010:708).

10
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A edificacdo (econdmica, politica, institucional e organizacional) deste Estado deu-se,
aproximadamente, entre 1880/90 e os anos imediatamente anteriores & Il Guerra Mundial. O
ritmo de sua construcéo foi diverso nos varios paises da Europa continental e na Inglaterra (e
cortado e/ou impedido em alguns deles pelos fendmenos do nazismo, do salazarismo e do
franquismo), na Europa Nordica e nas Ameéricas; a sua forma foi, também, extremamente
diferenciada — e a sua consolidagdo, como se verd adiante, s6 ocorrera mesmo no pos-guerra.
Resultou, também, de uma dindmica de conflitos e colisGes econdmicos, sociais, politicos,
ao nivel nacional e internacional®. Mas tal edificacdo foi, também, concretizada mediante a
implementacdo do que podem ser tomadas como duas instancias que passaram a constituir
elementos centrais da vida social contemporanea: a politica social e os direitos sociais.

A bibliografia sobre a politica social acumula extensamente titulos de conteudo e
orientacdo diferentes, cobrindo desde elementos tedricos e historicos a analises mais
especificas e particulares, a que recorremos a fim de sumariar o0 que parece ser essencial no
seu tratamento®.

A politica social € uma resposta abrangente as expressdes da questédo social (e, por
isso, existem politicas sociais, respostas as expressdes da questdo social no dominio da
habitacdo, da salde, da seguranca social, entre outras), correspondendo a uma intervengao
sobre ela com finalidades correctivas e integradoras, atendendo a necessidades que Ihe estdo
subjacentes. Trata-se de intervencdo continua, sistematica e ndo simplesmente emergencial
ou pontual. Mas trata-se de respostas que foram organizadas perante mobilizacdes e pressdes
dos afectados pela questdo social: é quando estes segmentos conquistam, mediante formas
organizativas, condi¢Oes para compelir o Estado a intervir considerando favoravelmente as

suas necessidades, que se formulam e implementam tais respostas, embora se deva levar em

® Na perspectiva da teoria politica das relagdes internacionais, boa parte desses conflitos ofereceu
material para a reflex@o, objectivada, & época, por Carr (1939).

% Entre tais titulos, de que aqui nos valemos especialmente, destaque-se Marshall (1967), Ranney, ed.
(1968), Faleiros (1980), Titmuss (1981), Flora (1986) Abranches et al (1987), Barry (1990),
Mozzicafreddo, 1997), Blackmore (1998), Bracho e Ferrer (1998), Pereira (2008) e Baldock et al
(2009).

11
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conta que, dada a circulagdo do conhecimento sobre experiéncias existentes ou em curso em
diferentes Estados, podem ser articuladas respostas antecipadas noutros Estados™.

O espaco de constituicdo da politica social é, assim, um espaco de tensdes, conflitos e
negociacOes. Tal espaco pde-se como tal numa ordem politica democratica, isto €, na qual
tém vigéncia as liberdades publicas fundamentais produzidas pela Modernidade: € pela
vigéncia delas que os afectados pela questdo social podem mobilizar-se e organizar-se para o
atendimento as suas necessidades. Isto ndo significa que a politica social so se constitua sob
condi¢cbes democraticas; como a experiéncia histérica do Ocidente demonstrou, as suas
protoformas podem surgir e mesmo as suas formas elaboradas podem ter lugar em
sociedades politicamente “fechadas” — lembre-se o pioneirismo da Alemanha de Bismarck
quanto as protoformas de politica social e o surgimento de politicas sociais sob ditaduras dos
mais variados tipos'*. Nem significa que a politica social responda unilateralmente as
necessidades dos afectados pela questéo social: as respostas atendem a tais necessidades (ou
a politica social ndo seria uma instancia construtora de consenso), mas fazem-no atendendo
também aos interesses do capital (mesmo que sejam onerados interesses de segmentos
especificos desse mesmo capital), em que os sistemas previdenciais sdo claros exemplos dos
arranjos politico-institucionais que sustentam as politicas sociais'?>. Em poucas palavras: a
politica social (da sua formulacdo a sua execugdo) constitui um espaco contraditério em que,
pela mediacdo do Estado, se encontram solugfes institucionais de natureza coesionadora.
Contradicdo que reside, como ja se sugeriu acima, fundamentalmente, na dupla razéo de ser
do Estado: por um lado, garantir o funcionamento da economia; por outro, produzir formas

consensuais para a sua legitimagéo™.

19 Cabe lembrar que, até recentemente — isto é, antes das construgdes institucionais supra-nacionais,
como a Unido Europeia, por exemplo — a politica social era definida sempre no ambito de um
Estado nacional.

1 Também a histéria portuguesa sob a ditadura € ilustrativa; cf., entre outros, Ferreira (1958), Maia
(1985) e Carreira (1996).

12 Dois assistentes sociais, um norte-americano e o outro brasileiro, demonstraram cuidadosamente
como os sistemas previdenciais atendem, simultaneamente, a necessidades de trabalhadores e a
interesses do capital: Galper (1975) e Faleiros (1980).

'3 Deve-se a clara expresso desta contraditoriedade (garantia da acumulag&o/busca de legitimagéo) a
O’Connor (2004, ed. orig. 1973).
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Problematica complexa na analise da politica social, € a sua relagdo com a politica
econdmica, ou seja, com a orientacdo macro-econémica que parametra, numa dada
conjuntura, a estratégia global do Estado. Parece um equivoco supor a subordinacéo
mecanica da primeira a segunda, assim como postular a autonomia da politica social em face
desta ultima - os estudiosos mais prudentes sustentam a necessidade de evitar seja o
reducionismo econémico, seja o politicismo na analise dessa relacéo **. Mas é inequivoco
que a politica social exige recursos especificos que, basicamente, séo extraidos dos fundos
publicos pelo que, estudos sobre politica social que ndo tratem das suas fontes de
financiamento e da origem dos recursos que as suportam sdo, necessariamente, insuficientes.

Por outro lado, a politica social, no seu processo de elaboracédo, execucao e avaliagéo,
supBe e implica uma estrutura organizativa e um aparato executivo’. Ela exige toda uma
arquitectura institucional (Mozzicafreddo, 1997), que deve responder a um conjunto de
valores em cujo interior sobressaem 0s que se referem aos direitos sociais. As respostas que
se oferecem as necessidades sociais no quadro da(s) politica(s) social(is) ndo se escoram
somente em necessidades material-econdmicas; elas encontram, além de outros suportes
ideais’®, o reconhecimento e a validagdo dos direitos sociais. N&o ¢ casual que a génese, 0
desenvolvimento a consolidacdo da politica social sejam simultaneos ao reconhecimento —
politico e, posterior e nomeadamente, juridico — dos direitos sociais.

Este reconhecimento processa-se — ele também resultado de tens@es e lutas sociais —
ao longo da primeira metade do século XX. Considera-se aqui que ainda permanece
referéncia bésica o tratamento que a tais direitos conferiu Marshall (1967a), como o ultimo
constitutivo - na sequéncia dos direitos civis e dos direitos politicos - da cidadania moderna'’,

considerada em si mesma como pertinéncia a uma comunidade de individuos juridicamente

' Sobre esta problemética, cf. Behring (1998), que apresenta, inclusive, larga bibliografia a respeito.

> Enquanto procedimento racional, préprio do Estado moderno, ela supde um aparato burocratico
que é conatural & dominacdo legal-racional (cf. Weber, 2000, 1: 139 e ss.)

'® Qutro suporte ideal é a contribuicéo da filosofia e do direito acerca da justica e da justica social;
veja-se, entre muitas fontes polémicas, Hayek (1985 e 1990, esp. cap. 8), Parijs (1991), Rawls
(2001 e 2003) e Kelsen (1998)

N4o se ignora, aqui, a critica que Bobbio dirigiu ao linearismo da concepgdo marshalliana da
constituicdo da cidadania moderna mediante a sintese dos direitos civis, politicos e sociais
(Bobbio, 1988), mas consideramo-la como ndo infirmadora da esséncia do pensamento de
Marshall; acerca desta, veja-se, também, Barbalet (1989) e Esping-Andersen (1990)
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iguais - donde, inclusive, a condigdo cidada operando, na concepcao de Marshall*®

, COMOo um
contra-peso a desigualdade propria do sistema de estratificacdo caracteristico da sociedade
de classes e, como afirma Mozzicafreddo, “na medida em que as altera¢des na estrutura
social, com o consequente aparecimentos dos grupos e classes sociais, fornecem o contexto
necessario a aplicacdo e exigéncias de direitos por parte dos individuos” (Mozzicafreddo,
1997:180). Mesmo que as lutas sociais tenham exigido aqueles direitos desde a segunda
metade do século XIX, e mesmo que movimentos dos ultimos trinta anos venham
pressionando para a ampliacdo do seu elenco (Bobbio, 1992), na entrada dos anos 1950 a sua
essencialidade, fundada no direito ao trabalho, estava reconhecida: o direito universal de
cada cidaddo a salde, a educacdo e a provisdo de meios de subsisténcia no cessar, transitorio
ou permanente, da actividade laboral. E a partir do reconhecimento desses direitos que se
construird a propria nogao de “sistemas de proteccao social”, envolvendo saude, educagdo e
previdéncia social (e, mais tarde, a assisténcia social como direito).

Pode, assim, afirmar-se que o Welfare State™ surge quando estas duas instancias, de
estatutos bem distintos - uma préatico-politica (a politica social), outra ideal (o
reconhecimento juridico, e mesmo constitucional®, dos direitos sociais) - desenvolveram
interrelagdes mutuamente fecundantes e alcancaram um actimulo ponderavel, configurando
um complexo institucional e um meio de legitimacdo social. Por outras palavras, o Welfare
State\ tem condicdes para se edificar quando é alcancado um consenso quanto ao bem estar
como fim puablico. Todavia, as bases em que é sustentada a sua necessidade e a sua
legitimidade s&o justificadas de forma distinta: a perspectiva liberal, de cariz mais
individualista, interpreta a intervencdo estatal como uma dimensdo do bem publico,

traduzida na provisdo de bens destinados & satisfacdo de necessidades individuais; a

8 Tratamento original da relagdo direitos sociais/cidadania moderna, partindo de Marshall, mas
desenvolvendo uma série de ilages e tematizacBes que transcendem o quadro do socidlogo inglés,
encontra-se em Espada (1997).

¥ O facto de as politicas sociais constituirem um elemento caracterizador do Welfare State ndo deve
levar & identificacdo de ambos (cf. Pereira, 2008, cap. ).

2 particularmente em Portugal, ha, no ambito do Direito Constitucional, uma producdo teérica
qualificada acerca da jurisdicizacdo dos direitos sociais, com destaque para o trabalho de J. J.
Gomes Canotilho, de que uma amostra pode ver-se em Canotilho (2004).
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perspectiva socialista e social-democrata que a encara como finalidade de satisfacdo de
necessidades colectivas, do todo social, e como expressao de justica social (Barry, 1990)

Com justificacbes diferentes e organizando-se segundo modelos diversos, € no
periodo entre, aproximadamente, a reconstrucdo europeia no imediato pds-guerra até a
generalizada recessdo econdmica de 1974/1975 que se desenvolve Welfare State?*, marcando
0 apogeu da politica social coesiva e integradora articulada com os direitos sociais.

N&o cabe aqui, mesmo que muito brevemente, sumariar a constituicdo, o
desenvolvimento e a crise do Welfare State, objecto de uma vasta bibliografia®’. Igualmente,
também n&do cabe alongarmo-nos na indicacdo da inexisténcia de um Unico modelo de
Welfare State, uma vez que o equivoco em assim o reduzir ja foi superado por vasta
documentacdo (cf., entre outros, Esping-Andersen, 1990, Ferrera, 2000 e Pereira, 2008); de
facto, a sua real diversidade de formas politicas e formatos institucionais ndo é incompativel
com a existéncia de um padrdo fundamental que caracteriza as formagdes mais diversas do
Welfare State. Este padrdo — que permite o reconhecimento do Welfare State enquanto tal —
foi bem dilucidado por Mozzicafreddo no que diz respeito ao seu contexto de actuacdo e a
sua dimensdo estrutural, nas vertentes de arquitectura normativa e de articulacdo politica e
institucional (Mozzicafreddo, 1997, cap. 1). Na argumentacdo que se segue, dar-se-o por
supostos estes elementos e tentar-se-a4 apenas, e brevemente, subsidiar a compreensdo da
conexdo entre o Welfare State e a dindmica econdmico-politica que, entendemos, lhe é
subjacente®.

As trés décadas de ouro do Welfare State caracterizaram-se por um crescimento

economico elevado e continuo (as chamadas “crises ciclicas” ocorreram, mas uma rapida

21 Como Przeworsky demonstra (1995), este marco cronolégico deixa de lado a construgdo anterior
(na sequéncia imediata da crise de 1929) do Welfare na Europa Nérdica. Por outro lado, hd que
considerar, a relativizar este marco, a peculiar evolugcdo dos Estados Unidos — cf. Flora e
Heidenheimer, eds. (1990) e Pereira (2008).

22 Merecem destaque, entre outros, Flora (1986, 1990), Titmuss (1958), Offe (1972), Gough (1979),
Rosanvallon (1984), Esping-Andersen (1990) Ashford (1986), Ewald (1986, 1996), Habermas
(1987), Mishra (1981, 1984, 1992, 1995), Bustillo, org. (1989), Huber e Stephens (2001), Castells
e Pekka (2002), Castles (2004) e Taylor-Gooby, ed. (2004).

% Recorrendo a fontes que entre nds, usualmente, sdo pouco utilizadas, mas que parecem relevantes:
Villarreal (1986), Harvey (1990b), Mészéros (1995, 2009), Husson (1996), Antunes (1999),
Johsua (2009) e Boccara (2008, 2011).

15



Municipios e Accdo Social

recuperacdo sempre se Ihes sucedeu), que permitiu ndo s6 a obtencdo de altas taxas de lucro
mas também altas taxas de emprego. Tal contexto permitiu uma gradual e ponderavel
melhoria nos standards de vida dos segmentos assalariados, gracas as condigdes de
democracia politica que permitiram a existéncia de organizacdes sindicais e partidos
politicos representativos (em que, as mais emblematicas, sdo as experiéncias inglesa,
francesa e italiana) e a concertagédo social com as organizagdes do patronato. No quadro da
democracia politica, estes protagonistas sociais, com a mediacdo estatal, construiram o
consenso politico base para a implementacao de sistemas redistributivos de parte da riqueza
gerada, sistema sobre o qual se ergueu o Welfare State, sendo de acrescentar que dela foi
componente nuclear um protagonismo directo do Estado também no dominio econdémico,
com uma activa participacdo em empreendimentos produtivos.

Este arranjo dependia, no plano estritamente econémico-politico, da continuidade do
crescimento. Mas esta viu-se problematizada na transicdo dos anos 1960 para os 1970,
abrindo-se a crise que explodiu em 1974-1975 e da qual o choque do petréleo foi o
despoletador, mas ndo a causa basica. A crise derivou de uma complexa relacdo de varios
factores que determinaram o fim de um periodo financeiro expansionista e a abertura de uma
onda recessiva, com a diminuicdo do crescimento econdmico, o aumento do desemprego e o
inicio de um quadro inflacionario, factores que viriam contribuir para questionar, ou mesmo
contestar, 0 modelo de Estado em vigor, sobretudo na sua vertente de regulador da vida
econémica e de garante da proteccdo dos cidaddos perante diversas eventualidades,
operacionalizada no “direito a participagdo e a distribuicdo dos recursos materiais e das
condicOes sociais que possibilitam a realizacdo de um nivel de vida humano e propiciam a
integragdo social” (Mozzicafreddo, 1997:181). E nesse contexto que surgem com maior
intensidade criticas a0 modelo de Estado Social®*, bem como propostas de mudanga ou de
reforma nas suas fungdes, com matizes ideo-culturais que vdo desde a defesa do Estado
minimo a sua reforma burocratico-fiscal no sentido da preservacdo das principais funcgdes
promotoras da equidade social. A denominada crise do Estado Providéncia acompanha

processos econdémicos e politicos que redesenharam a vida na sociedade, provocaram

2 Muitas das quais se centram nas disfuncionalidades das estruturas burocrético-administrativas do
Estado e no peso fiscal que € uma das suas caracteristicas. Outro tipo de problemas do modelo
foram identificados por Mozzicafreddo, 1997, pgs 22-26.
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mudancgas na estrutura social e no mundo do trabalho e deram origem a um ambiente
cultural® substantivamente diferente do dos primeiros anos de vigéncia do Welfare State, em
que, como afirma Rosanvallon, o contrato social em que assentou as suas bases sofreu
profundas alteracdes (Rosanvallon, 1984).

A nova era industrial em que vivemos, a mundializagdo da economia, as sucessivas
crises econdmico-financeiras, as orientagdes politicas que tém privilegiado processos de
flexibilizacdo e de desregulacdo, ndo sdo alheias ao fendmeno do desemprego massivo e da
precarizacdo das condigdes de vida dos cidaddos (Grupo de Lisboa, 1994; Rifkin, 1995), isto
é, que trazem para a ordem do dia a discussdo sobre a emergéncia de uma nova questdo
social (Rosanvallon, 1995; Fitoussi e Rosanvallon, 1997), que tem sido particularmente
sentida no nosso pais (Hespanha e Carapinheiro, orgs., 2003; Costa et al, 2008)%.

A entrada do século XXI repds a questdo social no centro dos debates teoricos,
académicos e politicos. No plano tedrico, discute-se se se trata mesmo de uma nova questado
social ou, antes, de novas expressdes da questdo social que tem acompanhado as sociedades
industrializadas desde os anos 1830; na academia, para além da polémica teorica, fendmenos
que a sinalizam e/ou constituem, designados como exclusdo, desfiliacdo, isolamento social
etc., séo objecto de pesquisa sendo que, temas que por muito tempo foram subestimados -
por exemplo, a assisténcia —, tém vindo a ser incluidos na agenda das investigacdes; na
politica, a problematica condensa-se na busca de intervencdes que a enfrentem. Em todos
esses planos, ha a remissdo a Accéo Social, de que adiante se tratard, como instrumento para

tais intervencoes.

% Dimensdes analisadas, entre outros autores, por Touraine (1992), Hobsbawm (1994) Lyotard
(2003) e Therborn (2006).

2 A maior vulnerabilidade de Portugal prende-se, entre outras razdes e para além da relacionada com
0 desenvolvimento tardio do Estado Social, com condic¢bes culturais inerentes a uma sociedade
em que a proteccdo ainda assenta em estruturas informais como a rede familiar, com o caracter
dualista e desequilibrado da proteccéo social e com a distribuicdo desequilibrada dos custos de
financiamento da Seguranca Social pelos diversos grupos profissionais (Ferrera, 2000:463)
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2. O Servico Social e a Questdo Social

A concepcao tradicional acerca da histdria da profissdo assenta na ideia segundo a qual o
surgimento do Servigo Social, na Europa Ocidental (Inglaterra, Franca e Bélgica) e, quase
simultaneamente, nos Estados Unidos, se deveu a racionalizagdo das praticas beneficentes e
assistencialistas, profundamente enraizadas na tradicdo cristd de caridade e filantropia. Com
a criacdo da Charity Organization Society (Londres, 1869), aquelas praticas, recorrendo aos
conhecimentos da nascente Sociologia e das demais ciéncias sociais, teriam estabelecido as
bases da profissionalizacdo do Servico Social, cujo objecto de intervencdo eram as
expressdes da questdo social, nos paises de cultura religiosa catdlica dominante,
especialmente na Franca e na Bélgica®’, o reconhecimento da legitimidade da questéo social
pela doutrina vaticana (expresso na Rerum Novarum, de Ledo XIII, em 1891) teria
constituido um vigoroso fomento para tal profissionalizagéo.

Nesta abordagem — hegemonica por varias décadas na bibliografia profissional e cuja
base se encontra em Sand (1932) e de que sdo exemplo, em Portugal, varios diplomas legais
respeitantes a génese das agéncias de formacao profissional nos anos 1930 e 1940 (cf. esp. 0
cap. Il de Martins, 1999) — o Servico Social tinha por missao a resposta a questao social e o
seu papel constituia uma extensdo das actividades caritativas e filantrdpicas inspiradas pelos
valores do cristianismo, apenas reordenadas segundo critérios racionais proporcionados
pelas ciéncias sociais. Montafio, um critico desta concepcédo, considerando-a expressdo de
uma abordagem endogenista da profissdo (ou seja, uma abordagem que prescinde de
quaisquer elementos extra-profissionais para explicar a profissdo), resumiu-a como
sustentando “a origem do Servigo Social na evolugéo, organizagao e profissionalizacdo das
‘anteriores’ formas de ajuda, de caridade e de filantropia, vinculada agora a intervencao
sobre a “questdo social ” (Montafio, 1998: 10-11).

Esta concepcdo foi sendo objecto de criticas assentes em pressupostos teorico-

politicos com elementos confluentes mas nem por isso homogéneos, como revelam os textos

2T As diferencas entre o Servico Social europeu continental, sobre o qual a tradicdo catdlica pesou
fortemente, e o0 que se desenvolveu na Inglaterra e nos Estados Unidos (neste, o papel destacado
de Mary Richmond), ja estudadas, entre outros, por Martinelli (1989) e Netto (1992), ndo seréo
consideradas aqui.
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de trés tedricos brasileiros, Faleiros, lamamoto e Netto?® e, entre nés, os de Martins (1999) e
Rodrigues (1999). A concepcao tradicional é reveladora dos principais tragos histéricos do
Servico Social, dominante até finais dos anos 1960, e que persistem na actualidade (Santos,
2007).

Em primeiro lugar, destaca-se a compreensdo que apresenta acerca da questdo social:
identificada, nos anos 1830-1840, a partir do pauperismo que se seguiu a consolidacdo da
Primeira Revolucdo Industrial, a questao social, tipificada nas suas manifestacdes imediatas
- como forte desigualdade social, desemprego, miséria, enfermidades, desproteccao perante
conjunturas econdmicas adversas etc. -, € apreendida como o desdobramento, na sociedade
moderna, de sequelas e mazelas ineliminadveis de toda a ordem social, que ndo podem ser
suprimidas mas, no melhor dos casos, alvos de uma intervencdo social limitada, capaz de
ameniza-las ou reduzi-las, mediante reformas, a ponto de ndo ameacarem a ordem social -
um programa reformista que, pretendendo fundar-se nos contributos das ciéncias sociais, néo
dispensa o recurso a uma diluida justica social. A ndo consideracdo da pluricausalidade
econdmico-social da questdo social revela o efeito naturalizador desta concepcéo, devido ao
sociologismo positivista em que assenta, inicialmente extraido de uma leitura simples e
vulgarizante da obra de Durkheim A divisdo do trabalho social (Durkheim, 1984) e, bem
posteriormente, do funcionalismo norte-americano de Davis e Moore®.

Mas, a esta naturalizacdo junta-se a moralizacdo da questdo social que, segundo
alguns autores, agrega o conservadorismo laico de Durkheim ao conservadorismo
confessional da Rerum Novarum, do qual resulta, para o Servi¢co Social, um programa de
accdo - com matizes diferentes até aos anos 1960, expressando, inclusive, os quadros
nacionais particulares em que se inscreve a profissdo — que visa a “a reforma moral do
homem e da sociedade [...] desvinculado de qualquer medida tendente a problematizar a
ordem econémico-social estabelecida [...]Jobviamente, um reformismo para conservar”

(Netto, 1997:155).

%8 As principais contribuicdes de lamamoto e Netto estdo contidas nos seus textos ja citados. No
ponto aqui em questdo, o mais importante trabalho de Faleiros é anterior ao contributo dos dois
autores antes mencionados (cf. Faleiros, 1972).

# 0 ensaio de K. Davis ¢ W. Moore, “Alguns principios de estratificagio social” (1941) esta
disponivel em Velho et al, orgs. (1967).
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Trata-se de um esbogo do essencial da concepgdo de questdo social assumida
tradicionalmente pelo Servigo Social, e que foi sofrendo alteracbes ao longo do periodo entre
o final do século XIX ao terceiro terco do século XX*. Esta concepcdo pds em evidéncia o
objecto do Servico Social: a questdo social — identificando-a sumariamente as suas
expressdes mais manifestas e empiricamente constataveis. E fé-lo ao conferir a profissdao um
caracter estritamente interventivo (ou, se se quiser, executivo, operativo): um dos tragos
distintivos do Servico Social, neste quadro de referéncia, constituia-se exactamente no fazer
— trago gue, entre outros, o distinguia das nascentes ciéncias sociais: 0 Servico Social era um
campo de actividade necessariamente pratico. Se as ciéncias sociais estudavam a sociedade,
0 Servico Social actuava — pelo que, historicamente, ndo s6 uma divisao de trabalho entre
pensar e agir, mas, sobretudo, uma caracterizacdo do Servigo Social como profissdo da
pratica. Hierarquicamente subalterno as ciéncias sociais, este Servico Social era o adequado
para ser implementado por uma categoria social cujo estatuto, num universo sociocultural de
dominancia masculina, era também subalterno: as mulheres™.

Por outro lado, a concepc¢do do processo de profissionalizacdo do Servigo Social tal
como o0 apresenta a abordagem endogenista, também ndo nos parece corresponder ao
processo histérico real. Se é indiscutivel que as praticas filantropicas e caritativas, enquanto
praticas sociais, serviram de base para a constituicdo da profissdo, entre elas e esta, muito
mais que continuidade, houve uma ruptura: a instituicdo Servico Social, sem excluir aquelas
praticas, implicou um complexo movimento que configurou a profissdo como algo novo no
elenco das préaticas sociais da sociedade industrial. A exigéncia de formacdo especifica, a

ultrapassagem do voluntariado, a remuneracéo dos servicos prestados®, a constituicdo de um

%0 Boa fonte, entre nos, para detectar estas e outras alteracdes é o trabalho de Nunes (1992).

%1 Ainda hoje, em todo o mundo, a categoria profissional dos assistentes sociais é maioritariamente
constituida por mulheres, donde a “face feminina” da profissdo; entre nos, este elemento consta da
andlise feita por Alcina Martins (Martins, 1999, esp. Cap. Il) e comprovam-no, também, dados do
recenseamento efectuado pela Associagéo dos Profissionais de Servigo Social, em que a maioria
dos cerca de 3.000 profissionais (reconhecidamente um ndmero inferior ao de profissionais) sdo
mulheres (www.apss.pt).

%2 E necessério observar que, embora reconhecido em alguns paises como “profissional liberal”, o
assistente social sempre foi, esmagadoramente, um assalariado de empreendimentos privados
(lucrativos ou néo) e, especialmente, do Estado.
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ethos profissional®, a validacdo juridica do exercicio profissional etc. — em suma, tudo o que
0 Servigo Social acumulou em mais de 50 anos (aproximadamente entre 1890 e 1940),
estabeleceu entre ele e as suas “protoformas” uma relagdo que infirma a nogao de
continuidade entre ambos®*.

Porém, h& outros elementos a considerar: perante uma concepgdo que identifica a
conexdo entre Servico Social e questdo social, como se explica o facto de a
profissionalizacdo se comecar a esbocar meio século apds o reconhecimento da questédo
social®? A razdo do descompasso esta no facto de a conexdo estabelecida ndo considerar
(dado o endogenismo mencionado por Montafio) um elemento central para elucida-la
adequadamente: o papel do Estado, redimensionado a partir e na sequéncia das revolugdes
europeias de 1848, Ao vincular directa e imediatamente o Servico Social & questdo social,
esta concepcdo da histdria do Servigco Social exclui um factor-chave para a compreensdo da
génese e do desenvolvimento da profissdo. Com efeito, a profissionalizacdo do Servigo
Social ndo se configura em funcdo da questéo social: configura-se a partir do tratamento néo
coercivo que o Estado passa a conferir-lhe na segunda metade do século XIX.

O Servico Social, como profissdo, constitui-se, pois, no mundo ocidental®” (Europa

continental, Inglaterra, Estados Unidos e Canada e em alguns paises latino-americanos) no

%% Esta constituicdo é analisada por vérios autores, nomeadamente Barroco (2008) e Reamer (1999).

¥ Maria Augusta Negreiros fez larga investigagdo sobre o que se poderia chamar de uma “sociologia
da profissionalizagdo do Servigo Social”, com énfase no quadro portugués, na sua tese de
doutoramento na Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo e que permanece inédita.
Elementos da sua pesquisa podem ser consultados em Negreiros (1993 e 2005).

% S&o0 anteriores a 1840 os estudos sobre o pauperismo, ja tomado como questdo social, de
Villeneuve-Bargemont (1834), Villermé (1840), Buret (1840); recorde-se, também, que é de 1835
a Mémoire sur le paupérisme, que Tocqueville apresentou & Academie de Cherbourg. Sobre a
bibliografia acerca do pauperismo e da questéo social, cf., entre outros, o prefacio de Hobsbawm
a Engels (1961).

% Sobre as revolugdes de 1848, cf., entre outros, Claudin (1977), Sigmann (1985) e Hobsbawm
(1982, cap. 1 e 1988, esp. cap. 6).

%" Em Africa e na Asia, a instauracdo do Servico Social da-se somente a partir de 1940, impulsionada
em geral por metropoles colonialistas europeias e, no Japdo, a presenga norte-americana, apos a
capitulacéo de 1945, fomentou um incipiente Servi¢o Social. Na Europa Central e de Leste, foi o
colapso do socialismo que abriu 0o caminho ao Servico Social. Esta é, de fato, uma profissdo
ocidental — mais exactamente, uma profissdo que floresceu nos paises industrializados do
Ocidente; mas, na entrada do século XXI, a profissdo esta realmente universalizada — e dados
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periodo temporal que vai de 1890 a 1940. Em ritmos bastante diversos — dadas as
particularidades nacionais dos varios paises onde surge e se desenvolve —, é
aproximadamente neste meio século que a profissdo se apresenta institucionalmente como
tal®. Este efectivo processo de profissionalizacéo s6 pode ser adequadamente compreendido
se se consideram factores que, para a concepg¢do endogenista, sdo externos ao Servico Social
— factores ligados as transformagdes econdémico-sociais do modelo capitalista, que afectam
substantivamente o Estado, as suas relagdes com a sociedade civil, e que pdem em cena a
politica social e os direitos sociais.

A visdo de Estado que permeou o Servico Social até os anos 1960, aproximadamente,
pode ser qualificada, a partir de uma angulacdo critica, como ingénua: por um lado, o Estado
é tomado simplesmente como sindnimo de governo, de administracdo publica; por outro, e
complementarmente, como gestor e/ou representante do bem comum — a documentacédo, de
ambito internacional e nas especializagcbes profissionais que se foram constituindo (os
“processos” ou “métodos” de Caso, Grupo e Comunidade), atesta-0 suficientemente,
inclusive pelo papel minimalista que se Ihe atribui na vida social. Comprova-o, por exemplo,
a obra fundadora de Mary Richmond, tanto o classico Diagnostico Social, de 1917, quanto o
ensaio sobre o Servi¢o Social que mais tarde seria reconhecido como Servico Social de Caso
(Richmond, 1950 e 1962). No &mbito do caso individual, pode compreender-se a auséncia
de tematizacdo do Estado, que se estendeu até quando o método alcangou o seu apogeu™;
mas ndo se pode ter o mesmo nivel de compreensdo quanto a superficialidade que se Ihe

confere quando o Servigo Social se vai dedicar ao trabalho com comunidades, na transi¢éo

sobre esta universalizacdo podem ser recolhidos a partir de informacBGes da International
Federation of Social Workers (enderego electronico: www.ifsw.org)

% E entre 1890 e 1940 que a formagdo profissional, o reconhecimento juridico do estatuto
profissional, as associa¢Ges profissionais, a literatura técnica, a cultura profissional emergem e se
consolidam — cf. Kahn, org. (1970), Lubove (1977), Leiby (1978), Ehrenreich (1985), Martinelli
(1989), Netto (1992), Hering e Waaldijk, orgs. (2003). De realgar que é de 1935 a criagdo do
Instituto Superior de Servigo Social de Lisboa; acerca da institucionalizagdo do Servigo Social em
Portugal, o estudo mais exaustivo é o de Martins (1999).

%9 Sobre este tema, cf. os textos de Hamilton (1976; ed. orig. de 1951) e de Biestek (1989; ed. orig. de
1961). Para verificacdo de que em Portugal se reproduziu a minimizacdo do Estado e do seu
tratamento como 6rgdo meramente administrativo e gestor do bem comum, veja-se o citado estudo
de Martins (1999).
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dos anos 1940 aos 1950. Esta situacdo so viria a sofrer pequenas alteragdes quando, nos anos
1950, o Servigo Social comecgou a incorporar o ideal do bem-estar social.

Torna-se inteligivel, assim, a auséncia do Estado na compreensdo do processo de
profissionalizacdo do Servico Social segundo a concepgéo tradicional. Porém, sem o0 novo
protagonismo que o Estado assume a partir de meados do século XIX, aquela
profissionalizacdo converte-se em algo inexplicavel; quando apresentada sem a referéncia ao
Estado e ao seu papel na articulagdo da politica social com o reconhecimento dos direitos
sociais, perde a sua plena inteligibilidade, uma vez que a profissdo seria uma reposicdo das
praticas beneficentes e filantropicas ja existentes, agora tdo somente racionalizadas pelo
recurso as nascentes ciéncias sociais.

Mas quando se abandona o terreno do endogenismo e se recorre a contextualizacao
histdrica, deixa de ter sentido o simplismo que equaciona a emergéncia da profissdo a
existéncia da questdo social; passa, sim, a vislumbrar-se a relagdo complexa do surgimento
da profissdo com o tratamento coesivo e integrador que o Estado confere a questdo social.
De facto, é entdo que se pdem as condi¢cdes para o exercicio profissional que contempla ndo
somente a assisténcia aos pobres, o cuidado com os desvalidos e/ou a solidariedade
caritativa com para com as classes desfavorecidas. Para a execucdo terminal da(s) politica(s)
social(is), surge um mercado de trabalho (que, no seu desenvolvimento, exigira
diversificacdo de especializacdes do trabalho social, para além do Servico Social) que pde
exigéncias de preparacdo formal dos agentes técnicos que nele desempenhardo tarefas
determinadas pela estrutura socio-ocupacional que entdo se articula. Enquanto um entre tais
agentes — que sdo remunerados pelo trabalho que executam e ndo operam como voluntarios
—, 0s assistentes sociais sdo chamados para actividades interventivas cuja dinamica, recursos
e objectivos sdo determinados para além do seu controle e cujo significado social real ndo
deriva das suas valoragOes particulares, mas do seu papel objectivo no processo da
reproducdo social ° . Das praticas sociais constitutivas do que alguns consideram

protoformas da profissdo, mantém-se dois tracos: as expressdes da questdo social como

objecto de intervencdo (isto é: o Servigo Social € uma profissdo da prética) e o estatuto

" A decisiva insercdo da actividade profissional no processo da reproducdo social foi
cuidadosamente analisada por lamamoto (cf. o cap. Il da parte | de lamamoto e Carvalho, 1983).
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subalterno da profissdo (no quadro da politica social, ela opera na sua execucao terminal,
excluida do planeamento e das operaces estratégicas).

E com estas caracteristicas que a profissdo se institucionaliza, sobretudo nos paises
ocidentais, nos anos imediatamente anteriores a Segunda Guerra Mundial. Mas a sua
expansdo e consolidacdo dar-se-4 no quadro do Welfare State ou Estado Providéncia, no
periodo histérico que vai desde o final da Il Guerra Mundial até a recessao econdémica de
1974/1975* . De facto, embora ja estabelecido, por volta de 1940, em varios paises da
Europa Nordica e continental, na Inglaterra e na América do Norte e tendo alguma
implantacdo na América Latina (Chile, Brasil, Peru e Argentina), € no p0s-guerra
(especialmente nos anos 1950 e 1960) que o Servico Social verd multiplicadas as suas
escolas e que o seu mercado de trabalho crescera visivelmente.

O reconhecimento dos direitos sociais e a institucionalizacdo de respostas nos
campos especificos delimitados pelas politicas sociais, compeliram a profissdo a afinar
instrumentos interventivos (surgem especializa¢fes profissionais e metodologias especificas
de intervencdo, para aléem da afirmacdo dos trés ambitos de intervencdo — abordagem
individual, trabalho com grupos, desenvolvimento de comunidades) e a adequar-se ao
trabalho em equipas multi-profissionais. Fundamental a considerar neste processo de
consolidacéo profissional foi a enorme ampliagdo do mercado de trabalho: a rede de servicos
sociais exigiu um namero largamente ampliado (em comparacdo com 0s anos 1940 e mesmo
0s primeiros anos 1950) de profissionais e, desde entdo, na maioria dos paises, o Estado, nos
seus varios niveis, tornou-se o principal empregador dos assistentes sociais; entretanto, o
mercado de trabalho privado (seja na area empresarial, seja na area de instituicdes
filantrépicas) alargou a procura destes profissionais.

Contudo, o que fard do Welfare State 0 espago em que 0s assistentes sociais
assumiram maior protagonismo foi o estatuto que as concepcdes de Protec¢do Social ou de

Seguranca Social passaram a oferecer a assisténcia social — o estatuto de direito social. Com

! Dados mais precisos sobre essa expansdo encontram-se na documentacdo da UCISS (Unido
Catdlica Internacional de Servico Social, instituicdo criada na Bélgica, em 1925) e,
particularmente, no seu periodico Service Social dans le monde, editado entre 1942 e 1993
(www.worldcat.org), e também nos reunidos pela AIETS (Associagdo Internacional de Escolas de
Trabalho Social — www.iassw-aiets.org).
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isto, tanto no plano ideal (integralmente) quanto no plano real (em larga medida), deslocava-
se a actividade assistencial da condicdo do assistencialismo, marcado pela beneficéncia, pela
filantropia, para uma intervencdo que, virtualmente, constituiria o0 campo de uma politica
social especifica. Esta mudanca substantiva do estatuto da assisténcia, que inclusive,
permitia aos assistentes sociais redimensionar a imagem social (e a sua auto-imagem) da
profissdo frente a véarias outras — diminuindo o estigma trazido pela ligagdo preferencial a
uma problematica que parecia merecer fundamentalmente comiseracdo e caridade — esteve
directamente associada a ideologia do bem-estar social: um conjunto de representacfes
sociais que via no bem-estar social ndo s6 um objectivo universalmente viavel, mas a
condensacdo dos melhores e mais nobres valores da cultura ocidental.

Multiplicaram-se, entdo, organizacdes, entidades e grupos cuja finalidade era
aglutinar recursos humanos para implementar o bem-estar social. Uma antiga associacao,
fundada em 1928 por R. Sand, o Conselho Internacional de Bem-Estar-Social (ICSW),
originalmente vinculada ao Servico Social, foi extraordinariamente dinamizada, criou
agéncias regionais pelo mundo e conguistou, na sequéncia desta dinamizacao, o estatuto de
membro consultivo do Conselho Econémico e Social das Nagdes Unidas*.

A ideologia do bem-estar social, que marcaria profundamente a profisséo, ainda
proveu o Servigo Social de um componente para a nova visibilidade que ele conquistava: a
profissdo, com ela, saltava dos bastidores da emergéncia social para o cenario da prevencao,
isto é, deixava de ser essencialmente um recurso imediato para amenizar a urgéncia de
expressdes agudas da questdo social para incidir também na antecipacao de respostas a elas,
mediante o elemento de promocionalismo que aquela ideologia continha, expresso numa das
suas linhas de forca, a promocéo social. Se, nos paises ocidentais, 0s assistentes sociais se
viam agora como profissionais indispensaveis ao bem-estar social em processo de realizacao,

nos paises periféricos assumiam a posicdo de agentes da mudanca social, necessaria ao

2 Antes da institucionalizacdo do Welfare State, o ICWS realizou trés conferéncias internacionais de
bem-estar social: 1928, Franga; 1932, Alemanha; 1935, Inglaterra; no periodo sequente, foram
realizadas quinze: 1948, Estados Unidos; 1950, Franca; 1952, india; 1954, Canada; 1956,
Alemanha; 1958, Japdo; 1961, Italia; 1962, Brasil; 1964, Grécia; 1966, Estados Unidos; 1968,
Finlandia; 1970, Filipinas; 1972, Holanda; 1974, Quénia; 1976, Porto Rico. Estas conferéncias
reuniram, em forma crescente, representantes de todo o mundo; ha a considerar, ainda, as
conferéncias de ambito regional, que quase em simultaneo passaram a realizar-se bianualmente.
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mesmo bem-estar social®®; nos dois casos, a gratificacdo simbélica aos servicos profissionais
ganhava densidade antes desconhecida. Muito especialmente nos paises onde tradi¢des
religiosas fortes marcavam o Servico Social (na Europa, principalmente Franca e Bélgica), a
ideologia do bem-estar social ofereceu condicGes para a laicizacdo profissional.

Verifica-se, pois, que as condigdes postas pelo Welfare State consolidaram a
profissionalidade do Servigo Social, que ja se afirmava antes da Segunda Guerra Mundial.
Esta consolidacdo foi muito além da (importantissima, para a constituicdo da categoria
profissional) procura ampliada da forca de trabalho: incidiu nas condi¢fes de trabalho (com
0 Estado ou organizacOes privadas), na qualificacdo para ele (donde o apuramento de
métodos e técnicas), valorizou o fazer profissional ressituando o principal objecto da sua
intervencdo no dominio do direito e, embora ndo de forma ampla, inseriu assistentes sociais
em instancias institucional-organizativas hierarquicamente superiores que abriram 0 campo
profissional a outras funcdes: de planeamento, de gestdo e avaliacdo de servigos sociais e,
até, de concepcao de politicas sociais.

Considera-se, pois, que a representacdo social actual do Servico Social e sua
efectividade profissional — uma especializacdo do trabalho social — e do assistente social —
um técnico actuando em areas mdultiplas como salde, educacdo, habitacdo, relacbes de
trabalho, seguranga social — construiu-se fundamentalmente a partir do e no marco das
instituicOes proprias ao Welfare State.

Considera-se, ainda, que a profissdo — porque melhor equipada teoricamente ** e

mais preparada tecnicamente - se inseriu com vigor seja no debate tedrico, seja na

intervencéo pratico-social®.

“ A documentacio sobre estas mudancas é abundante. Veja-se, além de Service Social dans le
monde (citado na nota 41), os relatérios das conferéncias de bem-estar (endereco electrénico do
ICWS: www.icws.org).

“ Este foi, provavelmente o maior ganho do Servico Social no periodo do Welfare State: a sua
qualificacdo teodrica, que permitiu ir além da condigdo de “profissdo da pratica”. No decurso
daquele periodo, a formacdo de graduagdo tornou-se mais exigente e constituiram-se cursos de
pos-graduacdo. No nosso pais, a formacdo foi reconhecida como licenciatura em 1989 e a
formagdo poés-graduada (mestrado e doutoramento) teve inicio em 1987, mediante convénio
celebrado entre o Instituto Superior de Servico Social de Lisboa e a Pontificia Universidade
Catolica de S&o Paulo, propiciando a diplomag&o dos primeiros mestres e doutores; neste marco,
foi criado o primeiro centro de pesquisas da &rea, o Centro Portugués de Investigacdo e Histdria
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Os ganhos desse periodo qualificaram-na para enfrentar os novos desafios, mas agora
em condicGes econdmico-politicas e institucionais diferentes: o ideal (e, parcialmente, a
efectividade) de universalidade na concretizagdo de direitos sociais foi substituido por
abordagens selectivas, a rede de servicos sociais publicos propria do Welfare State tem vindo
a ser reduzida e/ou metamorfoseada pelas parcerias publico-privadas* e o apelo ao
voluntariado (Araujo, 2008) generalizou-se. Particularmente a partir dos anos 1990, registou-
se um interesse tedrico e uma intervencdo operativa sobre novos campos tematicos
(imigrantes, violéncia sobre mulheres e criancas, toxicodependentes).

Entretanto, 0 eixo que passou a congregar a acc¢ao profissional, desde os anos 1990,
foi 0 da acgdo assistencial — exigido pelo fendmeno generalizado da pauperizacéo (a velha e
nova pobreza) e em funcao de novas configurac@es e orientacGes politico-econdmicas. Ainda
sob a dptica formal do direito social que a inscreveu - no quadro do Welfare State, no &mbito
da proteccdo (ou seguranca) social - a assisténcia, ora vista como uma politica social
especifica, ora situada como uma dimensdo a atravessar politicas sociais, mas bem
conhecida pelos assistentes sociais, passou a constituir o espago privilegiado da ac¢do do
Servico Social.

Parece-nos, contudo, que esta compreensivel — dada a exponenciacdo da questao
social — hipertrofia da ac¢do assistencial ndo ocasionou, no corpo profissional, a erosao da
ideologia do bem-estar*’: o antigo promocionalismo n&o colidiu e ndo colide com o discurso

(e a prética) relacionado com a insercao (ou reinsercdo) social, com a luta contra a exclusédo

do Trabalho Social/CPIHTS (endereco electrénico: www.cpihts.com). Para informacdes
detalhadas sobre, entre outros temas, a formacéo profissional no pais, incluindo as modifica¢fes
introduzidas pelo Protocolo de Bolonha, cf. Martins e Tomé (2008).

“* Este panorama internacional verifica-se em Portugal. Apenas para citar dois exemplos entre nés,
veja-se o trabalho tedrico de Rodrigues (1999 e, em co-autoria, Rodrigues e Stoer, 1994 e 1998) e
0 seu papel no Programa Nacional de Acgéo para a Inclusdo (PNAI), assim como a investigacdo
de Branco (2001 e 2001a e, em co-autoria, Branco e Amaro, 2010). Mas vale também lembrar,
entre as varias contribuicGes académicas contemporaneas que foram socializadas através de livros,
as de Coutinho (2003), Serafim (1999), Rodrigues (2007) e Ferreira (2011).

“® Esta problemética foi objecto, entre nés, da reflexdo de Rodrigues e Stoer (1998).

" VVeja-se, na nota 52, a definicdo de Servico Social oferecida pela Federagio Internacional de
Trabalhadores Sociais.
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social®®

. As varias politicas voltadas para promover a inclusdo social e/ou para reverter a
exclusdo — um largo rol de iniciativas que compreendem os programas de combate a pobreza,
de formacéo profissional, de rendimento minimo, entre outras — implementadas nos ultimos
vinte/quinze anos, todas perpassadas por componentes assistenciais, tém contado com a
activa participacdo dos assistentes sociais. Nos paises periféricos, também estes profissionais
se tém mostrado activos protagonistas (tedricos e operativos) nos maltiplos programas de
combate & exclusdo, nos quais também é dominante a dimensao assistencial*.

Julga-se correcto afirmar que, desde a segunda metade da década de 1990, em todo o
mundo, os programas de combate & pobreza e de inclusdo social, de facto operando
assistencialmente, dominam as preocupacdes do Servico Social. Expressa-o0, nomeadamente,
a bibliografia profissional que da conta da necessidade de distinguir a assisténcia como favor,
da assisténcia como direito; no primeiro caso, ela derivaria em assistencialismo, instrumento
de controlo dos assistidos, ao passo que, no segundo, ela seria uma das mediacOes da
cidadania (Rodrigues, 1999; Alayon, 2008). Quanto ao contemporaneo recurso ao
voluntariado e a privatizacdo da assisténcia, alguns profissionais alertam contra o perigo de

%0 isto é, 0 regresso a um sistema caracterizado por

uma “refilantropizacdo da assisténcia
ndo configurar uma situacdo de direito, ja que a beneficéncia ndo comporta direitos juridicos,
elemento principal do Estado de Direito.

N&o podemos, no entanto, deixar de fazer referéncia a elementos que tém vindo a
fazer parte do debate tedrico do Servico Social, colocando em confronto duas posicdes
principais relacionadas com os resultados e as condi¢Ges para o exercicio da profissao face
ao agravamento das condicGes sociais e a retraccdo do Estado em matéria de proteccdo

social: uma, que considera que o Servigo Social corre o risco, na sua pratica actual, de se

“® Categoria de uso generalizado nas ciéncias sociais e no proprio Servigo Social, mas que n&o passa
sem criticas — mesmo um autor de referéncia nestas areas, Castel, tem reservas quanto a sua
pertinéncia e validade (Castel et al, 2000).

O caso brasileiro ¢ emblematico - o Programa Fome Zero - dos dois governos Luis Inacio Lula da
Silva e, actualmente, o Brasil sem miséria, do governo Dilma Roussef; o recurso aos relatérios
anuais do Banco Mundial, sobre o desenvolvimento mundial, e do Programa das Na¢6es Unidas
para 0 Desenvolvimento (PNUD) oferecem informagGes sobre programas deste género
implementados nos “paises periféricos”.

% A expressdo “refilantropizagio da assisténcia” ¢ da assistente social brasileira Maria Carmelita
Yazbek, que tem dados importantes contributos tedricos na area da assisténcia social.
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transformar numa espécie de gestor da miséria, centrando as suas criticas na ineficacia das
politicas de incluséo social e combate a pobreza, afirmando a sua residualidade em face da
gravidade dos problemas e das condi¢Ges necessarias a sua superacdo (Fleury, Falcdo e
Sposati, 2006); outra, que da como inexoravel a realidade socioeconémica contemporanea,
considerando necessario encontrar as possiveis e exequiveis formas de travar e reverter as
situacOes de pobreza e exclusdo social, tendo como suporte as instituiches e estruturas
sobreviventes do Welfare State e apelando a valores respeitantes a um novo contrato social e
a uma nova solidariedade. Considerando-se que ambas contém premissas validas, julga-se
que o contexto actual de aumento das vulnerabilidades sociais e de retraccdo do Estado
compele os assistentes sociais a trabalhar para a melhoria das condigdes reais de existéncia
das pessoas buscando os recursos evidentes e 0s aparentes, accionando-os, e sensibilizando
e/ou pressionando os niveis de poder préximos para a sua disponibilizacdo, sem abdicar —
pelo contréario, valendo-se deles - dos principios e valores da profissao, definidos e aceites
internacionalmente no codigo de ética profissional dos assistentes sociais adoptado pela

Assembleia Geral da Federacdo Internacional dos Assistentes Sociais, em Julho de 1994.

3. O Servico Social e a Accgdo Social

Desde as suas origens, tendéncias diversas conviveram no Servi¢o Social e foram objecto de
polémicas, sendo conhecidas as divergéncias, por exemplo entre os adeptos do Servico
Social de Caso, na linha de Richmond, e aqueles que, nos anos 1930, adoptaram a
abordagem individual no sentido do psicologismo, influenciados pela psicologia do Ego, ou
0S que, a partir dos anos 1960, incorporaram os ideais da justica social. Numa perspectiva
complementar e segundo o Journal of Social Work, n°11, alguns autores (em especial Payne
e Dominelli) identificam diferentes tipos de filosofia, papéis e modos de agir quando se
observa a forma como os assistentes sociais conceptualizam o esfor¢co de mudanca ou o alvo
da mudanca, constituindo aquilo a que chamam as perspectivas e discursos dominantes dos

assistentes sociais. Em termos genéricos, séo identificadas trés perspectivas:
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e a reflexivo- terapéutica (Payne, 2005) ou ajuda terapéutica (Dominelli, 2002),
tipificado como ajuda para o bem estar através do crescimento e auto-realizacao,
logo, para a mudanca do cliente;

e a socialista-colectivista (Payne,2005) ou emancipatoria (Dominelli, 2002), que
utiliza estratégias de aproximacdo das pessoas com o intuito de ultrapassar 0s
factores de opresséo e alcancar a mudanca;

e a perspectiva individualista-reformista (Payne, 2005) ou de manutencao
(Dominelli, 2002), em que o papel do assistente social é o de ajuda através da
provisdo de servicos de bem estar, ajudando-as a viver o melhor possivel no
sistema.

Julga-se que a questdo fundamental que daqui deriva é a da valorizacdo de um entre
trés focos da pratica - o individuo, a comunidade ou a mudanca social — da qual resultam
dois tipos principais de préatica profissional que, segundo alguns autores, constituem foco de
tensdo entre os profissionais: um, ligado a intervencdo comunitaria, habitualmente realizada
com objectivos de mudanca social, outro, na vertente terapéutica, consubstanciado no
trabalho com individuos, familias e grupos. (Asquith, Clark, & Waterhouse, 2005; Fraser &
Mathews, 2008).

O facto é que, nos ultimos quarenta anos, as diferencas registadas na definicdo do
que € a profissdo, a sua missao e as suas estratégias de accdo deram origem a concepgdes
diferenciadas ndo podendo, por isso, afirmar-se o Servi¢o Social nem como um campo isento
de tensdes, nem como uma unidade identitaria®’. Sdo exemplo mais recente as diferencas
expressas na XXXIIl Conferéncia Mundial de Escolas de Servigo Social, realizada, em 2006,
em Santiago do Chile, e na XIX Conferéncia Mundial de Servigco Social que teve lugar em
Salvador, Brasil, em 2008, prevendo-se, também, mudancas na prépria definicdo de Servigo

Social na proxima assembleia geral da Federacdo Internacional de Trabalhadores Sociais

*! Diferencas conceptuais que podem ser encontradas, sobre temas como o do terceiro sector, entre
Montafio (2002) e Ascoli, org. (1999), sobre a formacdo profissional entre lamamoto e Pascal
(SESC-CBCISS, 2011), sobre a metodologia do Servico Social entre Robertis e Netto (SESC-
CBCISS, 2011), sobre ética entre Banks (2006, 2008) e Barroco (2008). De consultar, ainda, a
revista Servigo Social & Sociedade — S. Paulo: Cortez, n°® 108, Out.-Dez. 2011 — sob o tema
“Servico Social no Mundo”.
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(FITS-IFSW), marcada para Julho de 2012 em Estocolmo, uma vez que ja se véo
manifestando posicBes diversas acerca das dimenses a considerar nessa concepcao®”.

Porém, qualquer que seja o eixo tedrico-metodoldgico ou a inspiracdo ideo-cultural,
0s protagonistas do debate profissional coincidem num ponto focal: o Servico Social tem
uma ineliminavel dimensdo interventiva. A intervengdo prético-operativa é historicamente
constitutiva da sua profissionalidade — das suas origens ao seu desenvolvimento
contemporaneo. Este é um traco que o caracteriza na divisdo sociotécnica do trabalho: ndo
sendo uma ciéncia (ainda que produza conhecimentos para além do seu saber profissional ou
pratico), mas profissdo, a intervencdo pratico-operativa é-lhe co-natural. O que as diversas
concepcoes hoje explicitadas no Servigo Social debatem é a direccéo social da intervencéo, e
a sua metodologia, € 0 seu reportorio técnico — porém, ndo se pde em causa a dimensdo
interventiva. Por isso, e considerando toda a historia do Servigo Social, a ac¢ao social, tal
como esté agora na ordem do dia, ndo é algo de novo para esta profisséo.

Se recorremos as fontes classicas da ciéncia social, constata-se que a “ac¢ao social”
estd presente nos seus pensadores originais, Durkheim (action sociale) e Weber (soziales
Handeln). Mas o contetdo semantico que ambos atribuem a mesma categoria é inteiramente
diverso. Enquanto o socidlogo francés lhe confere o sentido de uma intervencdo pratico-
social intencional, fundada no conhecimento cientifico da vida social (obtido precisamente
pela Sociologia) e objectivando travar e reverter as tendéncias a anomia para promover a
integracdo de segmentos sociais na ordem estabelecida (Durkheim, 1970), o cientista social
alemdo toma-a como um instrumento tedrico-metodoldgico da Sociologia, um constructo
mental, uma categoria de entre os tipos ideais que possibilita imputar a vida social um
sentido que a torna apreensivel racionalmente (Weber, 2000, 1: 3-16). O conteldo semantico
diverso vincula-se, sem duvida, aos diferentes marcos filoséficos, tedricos e metodoldgicos

dos dois autores — mas 0s seus analistas concordam em assinalar, sem prejuizo das

%2 Recorde-se que a actual definicdo é de 2000, adoptada em Montreal: “O exercicio da profissio de
assistente social ou trabalhador social promove a mudanca social, a resolugéo de problemas no
contexto das relagdes humanas e a capacidade e empenhamento das pessoas na melhoria do ‘bem
— estar’. Aplicando teorias de comportamento humano e dos sistemas sociais, o trabalho social
focaliza a sua intervencdo no relacionamento das pessoas com 0 meio que as rodeia. Os principios
de direitos humanos e justica social sdo elementos fundamentais para o trabalho social”
(reproduzido de www.ifsw.org/p38000411.html, acesso em 09 de Janeiro de 2012).
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diferencas fundamentais, a clareza deste mesmo conte(do (Aron, 1990; Giddens, 1984,
Freund e Tiryankian, in Bottomore e Nisbet, 1980).

Por isto mesmo, julgamos ndo haver davidas de que a dimensdo interventiva do
Servico Social se relaciona com a accdo social de que aqui trata Durkheim. Alias, numa
andlise do Servico Social francés — cuja influéncia na génese do Servico Social portugués é
conhecida — que se tornou referéncia obrigatoria, Verdés-Leroux (1978) esclareceu a
vinculacdo da profissdo, j& na sua origem, as atribuicdes que Durkheim conferia a accao
social. Accgdo social que nunca constituiu uma area profissional especifica, antes revelando-
se um campo de intercorréncia de varias profissdes; mas, das profissdes “sociais”, aquela
que historicamente esteve ligada a accdo social de forma mais continua é o Servico Social —
mesmo que a utilizagdo da nomenclatura “accdo social” nao tenha comparecido
sistematicamente no seu vocabulério técnico®®. Mas esta referéncia a matriz durkheimiana
ndo se apresenta s6 no Servigo Social: esta presente na tematizacdo contemporanea geral da
accdo social (sem que, por isto, aqueles que a operem sejam ou se considerem
durkheimianos). Mas a relacdo do Servico Social com a ac¢do social € tdo forte que, nesta
tematizagdo contemporanea, Delfavard reconhece que se ela ¢ uma “categoria das ciéncias
sociais”, €, “primeiro”, uma “categoria da pratica” dos assistentes sociais (Hervé Delfavard
citado por Naves et al, 2006: 7).

Conferindo a bibliografia mais recente que tematiza a ac¢do social (e que, com
influéncia sobre praticamente toda a Europa Ocidental, € dominantemente francesa: Barreyre
et al, 1995; Ladsous, 2004; Borgetto e Lafore, 2006; Belorgey et al, 2006; Caillé, 2009;
Lochen, 2010), verifica-se que toda ela apresenta denominadores comuns:

a) relaciona a accédo social a implementacdo de politicas sociais;

b) sinaliza tanto um leque de actividades profissionais — de maultiplas profissdes —

quanto de actividades voluntérias;

> Tudo indica (mas ndo temos fontes seguras que o atestem) que, em Portugal, uma das primeiras,
sendo a primeira, utilizagdo da expressdo ocorre na entrada da década de 1970, quando, sob o
“marcelismo”, se renomeia um organismo vinculado ao Ministério da Salde e da Assisténcia com
a designacdo de Instituto da Familia e de Acgdo Social (IFAS). Também na primeira metade da

mesma década, assistentes sociais comecam a definir seu trabalho como “intervencdo social”.
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c) vincula a accdo social ndo somente a tutela do Estado, mas também ao

protagonismo da cidadania;

d) refere-a sempre a programas concretos para enfrentar expressdes da “questdo

social” e

e) indica a sua emergéncia como resposta ao agravamento desta Ultima na sequéncia

da crise do Welfare State.

Entretanto, tal documentacdo ndo oferece um conceito univoco do que seja a acgéo
social; para uns, trata-se de

um conjunto de apoios obrigatorios e facultativos dirigidos pelas coletividades publicas as
pessoas que carecem de protecdo e/ou de meios suficientes de existéncia (pessoas idosas ou
com deficiéncias sem recursos, infancia ‘em perigo’...). Tais apoios remetem ao conceito, hoje
tdo desacreditado da assisténcia, acerca da qual pensou-se que os beneficios sociais e a
seguridade social reduziriam progressivamente a importancia; o crescimento do desemprego
massivo e o questionamento do Estado providéncia vieram, gradualmente, a recoloca-la em
primeiro plano (Join-Lambert, prefacio a Naves et al, 2006: X1 **);

para outros, “a ac¢do social designa o conjunto de servigos e equipamentos
destinados as pessoas e familias numa perspectiva de prevencao ou de tratamento em face de
dificuldades. Ela é complementar a ajuda social e a protec¢ao social” (Lochen, 2010: 30).

A similitude dos tratamentos da ac¢do social pode ser verificada com a reproducéo da
argumentacao de dois juristas, Borgetto e Lafore (2006). Com a implementacao dos sistemas
de Seguranca Social no pds-1945, supunha-se que a ajuda e a ac¢ado social, identificadas com
a assisténcia social, passariam a ser elementos cada vez menos importantes na vida social e,
talvez, até perdessem a sua razdo de ser. Fundava-se tal crenca na ideia de que, sendo o
sistema dirigido a todos os cidaddos e num periodo de possibilidade de pleno emprego e de
crescimento econdémico, todos poderiam fazer parte dele, como contribuintes e como
beneficiarios. No entanto, isto ndo veio nunca a concretizar-se — sendo de registar, a partir de
meados da década de 1950, em paises como a Franca e Inglaterra, o surgimento de uma série

de diplomas legais sobre o sistema de ajuda e de accdo social, admitindo-se tacitamente que

A importancia da definicdo reside em que Marie-Thérése Join-Lambert é Inspectrice générale des
Affaires Sociales et ancienne enseignante em politiques sociales a I’Institut d Etudes Politiques
de Paris.
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a Seguranca Social, tal como estava definida, ndo conseguia cobrir a totalidade das
necessidades colectivas.

Actualmente, seja por fragilidades do sistema de Seguranca Social, ao nivel da sua
organizacdo e funcionamento, seja pela incapacidade de garantir uma cobertura universal e
suficiente por razdes financeiras, seja, ainda, pelo nimero cada vez maior de desempregados
de longa duracdo ou, até, daqueles que nunca fizeram parte do mercado de trabalho, a
componente assistencial daquele sistema tornou-se essencial no interior do sistema global de
proteccado, estando-lhe reservado o papel de garantia dos direitos de cidadania. Afirmam os
autores:

[...] os principios constitutivos da ajuda e da acgdo sociais reencontram a utilidade e a
legitimidade que eram suas ha um século ou meio século e conduzem a repor as questfes que
estdo no coragdo da construcdo democratica: legitimidade dos direitos acordados sem
contrapartida, conteudo dos direitos do homem e do cidaddo, alargamento da esfera da
solidariedade, natureza do lago politico e social, questdo da cidadania, lugar das ideias de
justica e de equidade, uso do principio da igualdade, renovagao da fraternidade...Olhando para
a Historia: o sistema de proteccéo social mais antigo e, por sua vez, na origem e no centro dos
questionamentos mais actuais (op. cit., pg 1, traducdo propria).

Os dois autores procuram distinguir a ajuda social da acgéo social e, na perspectiva
juridica em que se situam, consideram que ambas contemplam prestacdes sem contrapartidas
que, no caso da ajuda social, correspondem a direitos subjectivos, que podem ser
precisamente limitados, ao passo que a acgao social faz parte de uma “construgdo juridica
mais fugidia”: ndo constitui uma obriga¢do, mas uma simples faculdade. Ela compreende,
em seu entender, uma quantidade de intervengdes que revestem formas diversas: ajudas
directas (financiamento de apoio domiciliario), ajudas indirectas (ajudas no emprego),
disponibilizacdo de equipamentos sociais (creches, refeitérios etc), accdes de
acompanhamento e de apoio social.

Destacam ainda Borgetto e Lafore (2006) que uma coisa € certa: a ajuda e acgdo
social tém sido alvo de representacdes diversas na sociedade, quase sempre estigmatizantes —
como uma area de apoio que se contesta mas que se tolera, na medida em que o seu alvo séo

0S marginais, 0s pobres, os grupos da populacdo que fazem, naturalmente, parte da
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sociedade; ou como forma de ajuda que tem a sua heranca nas préaticas da caridade crista e
nas suas expressodes de compaixao pelos infelizes, pelos pobres, pelos fracos da sociedade e,
por isso, € aceite socialmente porque integra no bem publico o espirito da beneficéncia
privada. E, acrescentam, s@o na verdade poucos 0s que conhecem e compreendem 0s seus
dispositivos e o seu funcionamento, seja devido a sua fraca visibilidade, seja pela sua
complexidade e disperséo de instituicbes que a executam.

Também é certo, para 0s autores, que 0s sistemas de seguranca social dos diferentes
paises — e referem-se basicamente a Europa —, organizados de forma bastante semelhante,
apresentam algumas diferencas que traduzem perspectivas mais ou menos tradicionais de
entendimento do que é a accdo social: ou incluem no seu campo apenas as prestacoes
inerentes a situacdes de caréncia excepcional e as que estdo relacionadas com o0s
equipamentos sociais, ou tém no seu ambito outro tipo de prestacdes, destinadas a garantir
um minimo de rendimento, como € o caso, no sistema portugués, das pensées do regime ndo
contributivo para as pessoas idosas e deficientes e o rendimento social de inser¢do (RSI).

Com uma ou outra perspectiva, trata-se, sem divida, de uma mesma logica: a logica
da solidariedade, que considera ndo sé a solidariedade entre os membros de um grupo
profissional, mas entre todos os membros do corpo social — légica que foi estabelecida nos
sistemas de seguranca social implementados depois da Il Guerra Mundial, mas que tem a sua
génese na segunda metade do século XIX, com o processo de secularizacdo da assisténcia,
até entdo nas maos das instituicGes da igreja e funcionando segundo o principio cristdo do
dever da caridade para com os pobres e os desvalidos (Borgetto e Lafore, 2006: 23-31).

Detivemo-nos na argumentacdo dos dois autores citados ndo sé pela pertinéncia que
possui, mas porque nos parece conter um elemento frequentemente subestimado ou ausente
na consideracdo contemporanea da accdo social: o elemento estigmatizante da assisténcia
social. De facto, quer-nos parecer que, com a referéncia a accéo social, 0 que se opera € uma
deslocacédo da acgéo assistencial. Noutro texto relevante para a tematica, Julienne (in Naves
et al, 2006: 25 e ss.), retragando a via da assisténcia para a ac¢do social, deixa entrever que a
diferenca entre uma e outra reside essencialmente em que a uUltima se legitima pela

fundamentacdo no direito e ndo na benevoléncia (ou beneficéncia). Um outro autor, Arias
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(2004), utiliza uma outra denominacgéo, que constitui, em Espanha, o que se identifica como

accéo social:
O conjunto integrado de recursos, actividades, prestacdes, programas e equipamentos, de
titularidade publica, privada concertada ou privada, integrados na politica geral de bem estar
social, que se orientam para a melhoria da qualidade de vida, o bem estar, a participacdo e a
solidariedade social dos cidaddos, grupos e comunidades em que se integram, mediante a
prevencdo, tratamento e eliminacdo das causas que podem conduzir a marginalidade (Arias et
al, 2004: 514).

N&o se trata, obviamente, de uma deslocacdo meramente nominal: a teorizacdo da
acgdo social envolve um refinamento analitico, que distingue 0s seus cenarios, 0S seus
elementos institucionais, 0s seus protagonistas, como se pode constatar na bibliografia
examinada. Julgamos, porém, que comparativamente a concepcdo de assisténcia que
contemporaneamente vem sendo trabalhada por assistentes sociais do Norte e do Sul — e
citamos, entre outros, em Portugal, Fernanda Rodrigues (1999); no Brasil, Aldaisa Sposati
(1989 e 1997), Maria Carmelita Yasbek (2009) e Maria do Carmo Falcdo (1989); na
Argentina, Margarita Rozas Pagaza (2001) e Norberto Alayon (2008) — a acc¢do social ndo

apresenta nenhum componente efectivamente novo.

Concluséo

A nocdo de accdo social, para o Servico Social, compatibiliza-se com a sua histéria, a sua
experiéncia e a sua cultura profissional e a recusa do assistencialismo e a defesa da
legitimidade (e da necessidade actual) da actividade assistencial esta longe de ser um
artificio formal. Considera-se que, no campo profissional do Servi¢o Social contemporaneo,
sdo permutaveis as cargas semanticas de assisténcia social e ac¢do social.

H4& algumas particularidades que a nogdo de accdo social carrega entre nds, para as
quais se deve atentar cuidadosamente. Correspondendo as condigdes da assisténcia social
sem as bases anteriores do Welfare State e numa conjuntura de agravamento das expressoes
da questao social (ou da emergéncia da nova questdo social), a accdo social, além de ser

transversal as politicas sociais (ainda que alguns autores, como Léchen, 2010, apontem para
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“politicas sociais de ac¢do social”), busca uma maior aproximacao aos seus utentes, uma
focalizacdo dos seus espacos, traduzidas nas preocupacfes como a descentralizagdo, com a
territorialidade. Sobretudo, a determinacdo de que ndo se trata de objecto especifico de
nenhuma especializacédo profissional, mas envolve necessariamente a multi-profissionalidade.
Nenhuma dessas particularidades, a nosso ver, fere a cultura profissional do Servico Social.
Por isso, provavelmente mais que outras especificacOes profissionais, tem o Servigo Social a
potencialidade necessaria para enfrentar os desafios actuais com que se defronta a Accéo

Social ao nivel local.
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CAPITULO Il — ASSISTENCIA, ACCAO SOCIAL E MUNICIPIOS: APONTAMENTOS HISTORICOS

E ENQUADRAMENTO LEGAL

Em Portugal, a importancia do ente municipal parece ter um significado especial se se
compara a sua histéria com a de outros paises europeus. A sua centralidade na articulacdo da
sociedade nacional foi assinalada originalmente pela historiografia romantica liberal — em
especial na obra fundamental de Herculano, cujo primeiro volume foi publicado em 1846 e
que, segundo os especialistas da area, inaugura a historiografia cientifica no nosso pais. A
mesma centralidade constata-se em estudos mais recentes>® e, sobretudo, nas atribuicées,
competéncias e papel sociopolitico que aos municipios vém sendo conferidos no quadro da
democracia instaurada a partir de 25 de Abril de 1974.

O objectivo deste Capitulo, recuperando sinteticamente a constituicdo histérica da
instancia municipal, tem por finalidade oferecer uma perspectiva da evolucdo da assisténcia
social no dominio local, do quadro legal contemporaneo que define a Accdo Social no

ambito do sistema de proteccdo nacional e do lugar dos municipios nesse sistema.

1. O Municipio e a Organizagao Assistencial

A organizacdo do territorio, desde os primeiros anos da fundacdo da nacdo portuguesa, foi
sofrendo ajustamentos concomitantes com a evolucédo e a transformacdo do poder politico e
administrativo do pais. Ndo €é nossa intencdo debrucarmo-nos sobre a vertente assaz
complexa dessa evolucdo, mas tdo sé identificar, nessa instancia de concretizacdo do poder
politico e administrativo do Estado, as entidades e formas de organizacéo de poder territorial
que, ao longo dos tempos, foram exercendo a sua ac¢do sobre as necessidades sociais de
incidéncia territorial.

A rede de concelhos que se foi constituindo ao longo dos tempos sempre se viu

objecto de regulacdo politico-administrativa, podendo identificar-se cinco periodos

0O conjunto da Histéria de Portugal (originalmente publicado em quatro volumes), teve edigdo
recente (Herculano, 2007-2008), com anotacdes criticas de José Mattoso.

% por exemplo, na obra colectiva dirigida por César de Oliveira (Oliveira, dir., 1996), que constitui
fonte fundamental para o desenvolvimento de alguns dos pontos deste capitulo.
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historicos precisos quanto as formas de relacdo entre o poder politico e o territorial e quanto
a qualidade e ao papel dos intervenientes na divisdo do poder na rede concelhia nacional®’,
sejam as populacBes, sejam 0s grupos representantes dos diferentes poderes — do
administrativo, do econémico e do religioso.

O primeiro periodo, o mais longo, denominado de periodo do Antigo Regime
(Oliveira, dir., 1996: 10), vai desde as primeiras formas de organizacgéo territorial iniciadas
com a formacdo de Portugal e a consolidacéo do territério mas, sobretudo, desde o século
XV até ao fim do regime monarquico absolutista. Trata-se de periodo vasto, em que se dao
alteracbes no desenvolvimento da instituicio municipal, a principal delas decorrente do
estabelecimento das monarquias absolutas no séc. XV, em que “o elemento monarquico foi

»%8 ou, para falar com mais

gradualmente anulando os elementos aristocratico e democratico
propriedade, os elementos feudal e municipal, anulando-0s ndo como existéncias sociais,
mas como forgas politicas.

Para além da complexidade ao nivel da formacdo e da composi¢cdo das oligarquias
municipais e das formas de intervencdo e tutela da coroa sobre as camaras municipais
(Monteiro, in Oliveira, dir., 1996), importa-nos identificar os principais protagonistas da
ajuda social territorial: as confrarias, entidades de caracter laico e de natureza associativa na
sua origem, mas que, a partir do Concilio de Trento, se dividem em dois tipos, laico ou
religioso (S&, 1996: 55). As confrarias religiosas, de base paroquial ou ligadas a ordens
religiosas, constituiam um universo heterogéneo, quer ao nivel das suas competéncias, quer
dos seus rendimentos e se algumas se limitavam a manter a igreja paroquial, o culto, a pagar
obras da igreja, a organizar as procissdes e festas religiosas e a acompanhar veldrios e
funerais dos confrades, outras desenvolveram actividades assistenciais diversas, desde
funerais de mendigos e forasteiros, ajuda a vilvas, contributo para os dotes de casamentos
das filhas, administracdo de hospitais, hospicios, gafarias e mercearias e, até, empréstimo de

dinheiro a juros (Sa, 1996: 57). A sua proliferacdo, entre os seculos XIl e XV, e 0s

> Segundo o critério de Oliveira, op. cit, sdo identificados cinco periodos na historia dos municipios
portugueses: o do Antigo Regime, o periodo liberal monéarquico, o republicano, o corporativo ou
do Estado Novo e o democratico, surgido na sequéncia do 25 de Abril de 1974.

%8 Alexandre Herculano, citado por Monteiro, N.G., in Oliveira, dir. (1996: 153).
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“frequentes desmandos e abusos [...] bem cedo determinaram a intervencgdo disciplinadora
do poder real” (Maia, 1985: 8)
De natureza laica sdo, também, deste periodo as confrarias de base ocupacional,
como as confrarias dos mareantes, de mesteres, de lavradores, de estudantes, todas com o
seu santo padroeiro (Sa, 1996: 58). E é neste tipo de confrarias de natureza laica que se
inserem as misericérdias™, entidades com caracteristicas muito diferentes das demais, quer
quanto a sua base geografica, quer quanto ao modo de recrutamento dos seus membros:
gozando de proteccdo régia e sendo de vocacdo elitista, apenas admitiam como membros
homens, recrutados nas elites locais — nobres, membros dos cabidos episcopais ou colegiais,
profissdes liberais, grandes negociantes, lavradores proprietarios e mestres de oficina ou do
mar, que dentro da organizacdo detinham posicOes estatutarias diferentes, uns eram 0s
irmaos nobres, outros os irmdos mecanicos (S, 1996: 58). A base geogréfica das
misericordias é o concelho e a sua actividade assume caracter complementar ao da
actividade municipal, nomeadamente no apoio aos presos, aos condenados a morte no
momento da execucdo e na administracdo dos expostos e dos hospitais das camaras
destinados aos pobres — quando contratualizada com as camaras, ja que esta era sua
atribuicdo. As misericordias administravam os hospitais locais mais importantes em
capacidade e rendimento, os recolhimentos femininos, faziam os funerais de cadaveres de
criancas e adultos encontrados nas ruas e dos doentes pobres falecidos nos hospitais (S4,
1996: 59), sendo
das poucas confrarias que podiam fazer peditérios destinados a obras de misericordia, isto é,
destinados a presos, entrevados e pobres envergonhados [...]. A multiplicidade de func¢des das
misericordias e a sua importancia ao nivel local transforma-as nas confrarias mais importantes

do Antigo Regime portugués, sem menosprezar o papel de enquadramento social e religioso

* A primeira misericordia foi criada pela Rainha D. Leonor, em 1498, constituindo a primeira
reforma da assisténcia social que, “tomando como tUnico critério da protecgdo social a existéncia
de comprovada situacdo de necessidade, impde a todos um irrecusavel dever de contribuir para
remediar os efeitos da caréncia de recursos no plano individual ou familiar, para acolher os érfaos
e 0s idosos, para assistir os doentes, enfim para melhorar as condi¢gdes de existéncia dos
necessitados” (Maia,1995: 9).
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gue a grande quantidade de outras irmandades parece ter desempenhado para as camadas
menos privilegiadas da populacéo (S&, 1996: 60).

O seu poder, bem como o de outras irmandades, manteve-se até ao liberalismo, época
em que se da “inicio a uma crise de confianga entre elas e o Estado [...] que se manteve por
cerca de um século” (Maia, 1995: 9).

O segundo periodo, o do liberalismo monarquico constitucional, € marcado pela
revolucéo liberal de 1820, pela consagracao dos direitos civis na Constituicdo de 1822 mas,
também, pela instabilidade causada pela contra-revolucdo que reforcou o poder absoluto real
e teve como principal consequéncia uma fase de conturbacGes politicas que se manteve ao
longo de mais de 50 anos e que incluiu uma guerra civil entre 1826 e 1843 (Oliveira, dir.,
1996: 181). Periodo marcado, igualmente, pelo inicio da era capitalista em Portugal — que
expressava a “lenta, sinuosa, complexa e tardia implantagdo do capitalismo em Portugal”
(Oliveira, dir., 1996: 184) — e pela introducdo de diferentes reformas administrativas com
repercussdo ao nivel das autarquias e do poder local. Segundo os estudos reunidos em
Oliveira (dir., 1996), apesar de ter instituido no pais os fundamentos do moderno Estado
portugués, ao nivel da administracdo do territdrio, o liberalismo implantou uma
administracdo centralista e hierarquizada, assente na nomeacao de representantes locais do
Estado e no controlo das comunidades locais — e que permaneceu, no essencial, até ao
periodo democratico —, que mereceu a contestacdo de alguns importantes liberais, entre eles
Alexandre Herculano e Almeida Garrett®. Neste periodo,

as camaras constituem, mais do que um corpo administrativo ao servigo das populagdes e com
capacidade para agir localmente, um organismo de dmbito sobretudo politico que se limitava a
manter a ordem [...] e a proceder como o principal canal de negociagdo entre o centro ¢ a
periferia. [...] No entanto, a constru¢do do aparelho escolar, a pacificacdo e, mais tarde, a
inclusio dos padres no regime e na administragdo liberal®*, o aumento da importancia do

Estado e da administragdo na reprodugdo economica e social das populacdes [...] foram

% Também Almeida Garrett se mostrou critico quanto & estrutura administrativa local e ao
desempenho das autoridades locais, governadores civis e administradores de concelho que ndo
tinham tempo para ouvir nem prover as necessidades dos povos (Oliveira, 1996).

%1 Com a administracdo do Marqués de Pombal, o clero viu diminuido o seu poder de intervencio
publica, 0 mesmo acontecendo na primeira fase do liberalismo.
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alteracdes de peso, nas quais as camaras desenvolveram esfor¢os importantes (Silveira e Sousa,
1996: 236).

As camaras, para as populaces comuns das periferias, eram o Estado, em paralelo
com o padre, 0 mestre-escola, a justica e 0s impostos (idem: 241).

E desta época a tentativa de criagdo da assisténcia social plblica, marcada por dois
eventos: a fundacdo da Casa Pia de Lisboa, no final do século XVIII, e a criacdo do
Conselho Geral da Beneficéncia, em 1835. A partir de 1836 sdo criados diversos
estabelecimentos publicos nas cidades e nas pequenas vilas: asilos de infancia, asilos de
mendicidade, asilos para velhos e invalidos, casas de correccdo, estabelecimentos para cegos
e, também, creches, lactarios e dispensarios (Maia, 1985: 10).

Apesar do peso cada vez maior do Estado no campo da assisténcia, as mudancas na
sociedade portuguesa originadas pelo inicio do processo de industrializacdo, pela
concentragdo de grandes massas nas zonas urbanas e pela degradacéo das suas condigdes de
vida exigiam um investimento e organizacdo administrativa que ficou aqguém do necessério.
E a possibilidade de essa accdo ser complementada com a das misericordias e outras
irmandades era restrita, em face da extingdo, em 1834, das ordens religiosas e da aplicacdo,
em 1866, das leis da desamortizacdo ®%, que viriam a diminuir a capacidade financeira das
misericordias e outras confrarias (Maia, 1985: 10). Logo, sendo a assisténcia publica restrita,
o facto de as misericordias serem de ambito concelhio, mas terem a sua accdo limitada em
funcdo de menores recursos e de terem passado a ser tuteladas pelo Estado, teve como
consequéncia a diminuicao da ajuda social nos territérios municipais.

Tal como viria a acontecer nos periodos seguintes, quer no da 12 Republica, quer no
do Estado Novo, as administragdes locais mantiveram-se na dependéncia do Estado central:
se, na 1% Republica, e sobretudo por razdes ligadas a instabilidade politico-social, ndo foram

concretizadas as promessas de diminuicdo da intervencdo da administracdo central e de

62 Estas leis — a primeira promulgada nas Cortes de Coimbra, em 1211 - tinham por objectivo
acautelar a concentracdo de bens fundiarios de mdo-morta, proibindo a compra de bens de raiz e a
heranca de bens aos eclesiésticos e corporagdes religiosas, na tentativa de controlar o seu
crescimento. No Antigo Regime, estas leis foram objecto de sucessivas alteracbes e nem sempre
cumpridas. Foi na época liberal que uma larga percentagem dos bens destas entidades foi alienada
e incorporada na Fazenda Nacional, situacdo que viria a ser reposta em 1910, com a lei
republicana de separagéo do Estado e da Igreja.
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maior participacdo das populagdes na vida politica e social locais, com o regime instaurado
em 28 de Maio de 1926 assistiu-se ao reforco do centralismo, consubstanciado no Codigo
Administrativo de 1936-1940, definido
sob a égide de Oliveira Salazar e num quadro politico global marcado pela Constituicdo
Politica de 1933, pela legislacdo corporativa (Estatuto do Trabalho Nacional, legislacdo
criando os Sindicatos Nacionais, as Casas do Povo e as Casas dos Pescadores) (Oliveira, dir.,
1996: 305).

E segundo este enquadramento — em que o presidente da cAmara era nomeado pelo
governo — que se passa a organizar o processo eleitoral para as camaras municipais, e em que
uma das vias para a eleicao dos vogais municipais era a participagdo das “corporagdes de
assisténcia e associacdes de classe, com mais de cinquenta associados na sede do concelho”
(idem: 305)%.

As relacOes entre a administracdo central e a local e o poder de interferéncia que o
Estado detinha sobre os municipios tiveram expressdo concreta no estado de caréncia
econdmica da sua maioria: com competéncias definidas ao nivel da realizacdo de obras para
0 abastecimento de aguas, redes de esgotos, higiene publica, construcdo e manutencao de
vias urbanas e caminhos municipais, construcdo de escolas, mas com comparticipa¢des do
Estado residuais, o desenvolvimento dos municipios dependia, muitas vezes, da capacidade
de influéncia de algumas figuras locais ligadas ao regime e da “iniciativa associativa dos
habitantes e/ou naturais das freguesias que criavam comissoes e ligas de melhoramentos para
angariar financiamentos ou exercer pressfes para solucionar problemas e caréncias”
(Oliveira, dir., 1996: 312).

Apesar de estarem definidas no Codigo Administrativo as receitas municipais,
oriundas da sua participacdo nos impostos cobrados pelo Estado, mas também da capacidade
gue os municipios detinham para langar impostos proprios ou adicionais aos do proprio

Estado, os fracos indices de desenvolvimento do pais, em geral, e da maioria dos concelhos,

% Constituiam, também, eleitores dos vogais municipais os eleitos das freguesias, pelos cidad&os
homens “maiores de 21 anos sabendo ler, escrever e contar ou que estivessem colectados, para
efeitos fiscais, em quantia ndo inferior a 100$00 e pelos cidaddos de sexo feminino, maiores de 21
anos, com curso secundario ou superior comprovado pelo diploma respectivo” (Oliveira, dir.,
1996: 305).
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em particular, constituiram factores de estrangulamento ou de diminui¢do das possibilidades
de intervencdo municipal (Oliveira, dir., 1996: 315). Mas a escassa interven¢do municipal
dependia, também, da propria configuracdo ideoldgico-politica do Estado Novo, que ao
longo de 48 anos criou e suportou — e de que se serviu para se manter — grupos de notaveis e
de caciques locais que, vivendo do e a sombra do regime, mantinham as populacdes,
sobretudo as rurais, dependentes e controladas do ponto de vista social e politico E neste
meio que, tal como nos periodos anteriores, sdo recrutados os elementos dos corpos sociais
das misericordias e das irmandades, entidades que tinham o papel principal na ajuda social e
na prestacao de cuidados de salde.

A assisténcia social no Estado Novo nunca foi considerada uma funcéo prioritaria: a
criacdo de uma Secretaria de Estado da Assisténcia Social teve lugar apenas em 1940 e o
primeiro Estatuto da Assisténcia Social foi aprovado em 1944%. As areas da Salde e da
Assisténcia, ambas inseridas no Ministério do Interior — a mesma entidade organica que
tutelava as autarquias — s6 se autonomizaram em 1958, ano da criacdo do Ministério da
Salde e da Assisténcia®.

A assisténcia social deteve sempre um papel supletivo por parte do Estado, sendo as
suas actividades asseguradas pelas entidades de fins assistenciais privadas e sob o primado
da orientacdo para a familia e ndo para o individuo em si. Entre estas entidades, as
misericdrdias assumem importancia maior, tendo-lhes sido conferido o papel coordenador da
assisténcia a nivel local, especialmente no ambito da assisténcia materno-infantil e hospitalar
(Maia, 1995: 11). A sua accao era coordenada, tutelada e fiscalizada por varios organismos
estatais, dispersos por diferentes ministérios, o que contribuiu para o seu limitado alcance e,
também, para a constatagdo da necessidade de revisdes do sistema organizativo da

assisténcia social publica, a mais importante aprovada no periodo marcelista, em 1971 ®, em

0 primeiro Estatuto da Assisténcia € aprovado pela Lei n°® 1998, de 15 de Maio de 1944; em 1963,
através da Lei n° 2010, de 19 de Julho, é definido um novo estatuto.

% Em 1973, a assisténcia, desenvolvida através da Direccdo-geral da Assisténcia Social, é integrada
no Ministério das Corporagdes e Seguranga Social, numa perspectiva de articulagdo com o
sistema previdencial.

% Decreto-lei n° 413/71, de 27 de Setembro. Do seu ponto 10° constava que ndo era “uma mera
mudanca de designacdo o que se tem em vista. Pretende-se, antes, abranger e disciplinar algumas
importantes fungdes do dominio da politica social que ndo se encontram cobertas por outros
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que sdo criados, no ambito da Direccdo-geral da Assisténcia Social, o Instituto da Familia e
de Acgéo Social (IFAS) e a Inspeccdo Superior de Tutela Administrativa, este 0 organismo
que passou a tutelar a actividade das institui¢fes particulares de assisténcia (Maia, 1995: 13).

No ambito do IFAS foram criados servigos técnicos de acordo com as principais
problemaéticas sociais e fins privilegiados, entre outros, os Servigos de Accdo Social Familiar,
de Proteccdo a Infancia e Juventude, de Reabilitagdo e Proteccdo aos Diminuidos e Idosos,
os Centros de Observacdo e Orientacdo Médico-pedagdgica e os Centros de Formacao
Pessoal.

Ao nivel municipal, a representacdo do Estado no campo da assisténcia social passou
a ser assegurada pelos Servigos de Accgédo Directa, traduzindo a intencdo de promocgao da
vida na comunidade e o desenvolvimento comunitario, para além da intervencdo nas
“situagoes de caréncia econdmica e social nos planos individual e familiar” (Maia, 1995: 14),
e a assumpcao de novas finalidades no campo da assisténcia: a preventiva, a promocional e a
do desenvolvimento da accdo social. Apesar destas intengdes, entre outros problemas, o
caracter limitado da assisténcia — em termos de recursos materiais e amplitude de ac¢édo - ndo
deixou de se manter face a dimensdo da precariedade e desproteccdo social, sobretudo ao
nivel da caréncia de equipamentos e assimetrias na sua distribuicéo territorial (Maia, 1995:
14).

A instauracdo da era democréatica em Portugal, com a queda da ditadura em 25 de
Abril de 1974, constitui o inicio de um periodo de ruptura com o sistema corporativo
municipal, concretizado na instalagcdo de comissdes administrativas nas camaras municipais,
na consagracdo do poder local democréatico na Constituicdo promulgada em 1976 e na Lei
Eleitoral para as Autarquias, também do mesmo ano. Datam deste periodo as mais
veementes defesas do reforco do municipalismo por via da descentralizacdo do Estado e
como forma de garantia de maior participacdo dos cidaddos na governacéo local, que vieram

a ter expressao na instituicdo de dois principios na nova Constitui¢do, contidos em titulo

departamentos do Estado. Procura-se, mais concretamente, contribuir para a integragdo social dos
individuos, pela sua educacéo e participacdo na vida da comunidade, tendo em especial atencéo a
infancia e a juventude, e a populacdo idosa, ocorrendo as suas caréncias e diminuicdes, e
aproveitando, sempre que possivel, o enquadramento familiar para o fomento do bem-estar
individual e colectivo”.
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especifico daquele documento: a descentralizagdo e a autonomia das autarquias locais
(Oliveira, dir., 1996: 353).

As primeiras elei¢cBes autarquicas realizaram-se em Dezembro de 1976 e em 3 de
Janeiro de 1977 tomam posse 0S novos Orgaos municipais democraticos: as assembleias
municipais, as camaras municipais e as juntas de freguesia — com o que se abre o periodo do
poder local democratico. Em Outubro de 1977 é publicada a 12 Lei das Autarquias Locais
onde sdo definidas as atribuicGes e competéncias dos seus 6rgdos: além da administracdo de
bens proprios e sob sua jurisdi¢do, competéncias ao nivel do abastecimento, da cultura e
assisténcia e de salubridade publica. No entanto,

0 carécter vago e a natureza ambigua de muitas das disposi¢cdes da Lei n°® 79/77, em parte
devidas a pouca experiéncia acumulada de um poder local democratico com poucos meses de
existéncia e uma pratica de caciquismo local dificilmente destrutivel, vieram tornar
indispensavel um novo enquadramento juridico global para as autarquias portuguesas (Oliveira,
1996: 364).

Sucessivos diplomas legais foram introduzindo revisdes e alteraces na pratica dos
6rgdos de governo local, a0 mesmo tempo em que a sua capacidade financeira para executar
0 quadro de competéncias definido também era regulamentado, através da 12 Lei das
Financas Locais, a Lei n°® 1/79, publicada em 2 de Janeiro, também esta objecto de
posteriores revogacdes, que serdo tratadas mais adiante.

Do ponto de vista social, os primeiros anos de construcdo do poder local democréatico
sdo marcados pelo surgimento de novos actores locais, as associa¢des de base popular que
ndo sO tomaram a iniciativa da organizacdo de respostas de natureza social, como
funcionaram como grupos de pressdo e de reivindicagdo junto das autoridades locais para a
resolugéo de algumas das necessidades sociais com que se debatiam e que vieram a suscitar
a tomada de medidas por parte quer do Estado, quer das autarquias: referimo-nos,
principalmente, aos movimentos sociais de base para resolucdo do problema da habitagdo®,
para a criacdo de equipamentos para a infancia, para a organizagdo de sistema de transportes

publicos que servissem as localidades. Trata-se de um processo gque trouxe para o centro da

®" Lei 79/77, de 25 de Outubro.
% Neste ambito, o artigo de Andrade (1995), “O Estado, a sociedade e a questio da habitagio em
Portugal - o direito de habitar”, Intervengo social n®11/12, Lisboa, ISSSL.
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organizacgéo das respostas sociais novos protagonistas, para os quais o Estado, seja central ou
local, deve desempenhar-se como 0 garante de uma nova categoria (no caso portugués) de
direitos, os direitos sociais. Estes novos actores sociais dividem com as tradicionais
institui¢des de ajuda social, principalmente as misericordias e as “fabricas das igrejas”, o
campo de intervencgdo nas necessidades sociais das populagdes.

O periodo do poder local democratico € marcado, também, por profundas alteracdes
na estrutura econémica e social portuguesa, da emersdo de um novo conceito de cidadania,
da vigéncia de quadros culturais mais amplos por via das relacGes de abertura ao mundo e,
sobretudo, a Europa e, a partir de 1986, pela entrada de Portugal na Comunidade Econémica
Europeia. Os primeiros anos de vida democratica na sociedade portuguesa sdo, também, 0s
da instituicdo de um novo sistema de proteccdo social nacional que se traduzird, ao longo
dos anos, numa organizacdo do sistema de Accdo Social com efeitos na vida local e nas

relagOes entre o Estado e as autarquias.

2. Quadro Legal da Accéo Social — o Nacional e o Municipal

A Accdo Social constitui um patamar transversal dentro do sistema de protec¢do social,
atravessando cada uma das grandes areas de risco — familia, satde, emprego, velhice,
deficiéncia —, agrupando prestacbes individuais ou globais, monetarias ou em espécie,
dirigidas aos agregados em situacdo de caréncia permanente ou pontual. Herdeira da
assisténcia publica, a Accdo Social traduz-se em direito pessoal, subjectivo, ligado a
necessidade e subordinado ao defice de recursos, mas tem vindo a assumir contornos mais
delicados e mais vastos: tal como abordado no Capitulo I, ndo se apoia numa fungéo precisa
nem se dirige a uma populacdo bem tipificada de beneficiarios, como nao se apoia numa
categoria homogénea de técnicos especializados, num tipo Unico de instituicdes nem num
procedimento Unico de financiamento. O seu campo varia em fungdo dos fendmenos da
exclusdo, tanto dos que estdo ligados a exclusdo econdmica — inactividade, desemprego,
deficiéncia — como a exclusdo por via da legislacdo social em vigor (Tymen e Nogues,

1988:26).
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O alargamento do campo da Accdo Social constitui uma realidade, deixando de estar
limitada as formas tradicionais de atendimento dos mais pobres e dos mais isolados: aos
subsidios para os mais carenciados e aos equipamentos para proteccdo de criancas, idosos e
deficientes, a Accdo Social tem vindo a constituir um mecanismo de actuacgéo integrado em
politicas de realojamento social, em ac¢des de qualificacdo escolar e profissional, em
programas transversais de luta contra a pobreza, em programas de prevencdo na area da
infancia e da juventude, enfim, um campo variado de formas de intervencdo e de
destinatarios que congrega, também, um diversificado conjunto de instituices e actores
sociais: no caso portugués, para além dos servicos locais da administracdo publica, as
autarquias locais, as misericordias, as instituicdes particulares de solidariedade social e, até,
associacdes de natureza cultural e desportiva, constituem o conjunto de parceiros da ac¢ao
social local. Da necessidade de congregacdo e articulagdo de intervencdes e de melhor
utilizacdo de recursos, resultou, por exemplo, o Programa Rede Social®®, bem como novas
formas de trabalho assente no partenariado, na parceria e em redes de accéo locais’®. No
entanto, ndo é 6bvio que tal desenvolvimento e formas de cooperacdo tenham resultado
numa Acc¢do Social mais coerente e eficaz, ou se estamos perante, apenas, “um conjunto de
praticas mais ou menos interdisciplinares e intersectoriais, um conjunto de projectos de
expressao mais ou menos localizada, um conjunto de programas mais ou menos financiados
por apoios suplementares, um conjunto de servi¢cos sociais mais ou menos ajustados a
populacdo destinataria, um pacote de subsidios mais ou menos eventuais e de montante
precario (Rodrigues, 1999).

No quadro vigente pos 25 de Abril de 74 e, em especial, no resultante das primeiras
eleigBes autarquicas, em 1979, e do dinamismo das associagdes de base popular, surgiu uma
nova forma, mais préxima e participada, de dar conta dos problemas com que se deparava a
populacdo. Nasceu, entdo, um novo processo de resolucdo das necessidades da populacéo,

com a implicacdo politica e social de diversos actores e que, em termos de accao social,

% programa Rede Social, criado pela Resolu¢do do Conselho de Ministros n® 197/97, de 18 de
Novembro, rectificada em 30 de Maio de 1998 (Declaracéo n° 10-0/98), que adiante abordaremos.

"0 Sobre os conceitos de parceria e partenariado e os modelos de cooperacdo que lhes estdo adstritos,
o trabalho de Rodrigues e Stoer constitui uma analise do que tém representado estes modelos de
cooperagdo no ambito da intervencgdo social ao nivel local (Rodrigues e Stoer, 1998).
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resultou na criacdo de creches, jardins de infancia, centros de convivio para idosos, postos de
salde e inUmeras outras ac¢bes no campo do desporto e da cultura (Rodrigues e
Stoer,1993:27). Com o passar dos anos, este cenario foi sofrendo alteracbes e, com a
publicacdo da Lei de Bases da Seguranca Social em 1984, ficou definida a responsabilidade
0 Estado no campo da Accéo Social, nomeadamente, no financiamento e fiscalizagdo das
actividades desenvolvidas nas areas da infancia, velhice e deficiéncia, accdo desenvolvida
com o apoio das autarquias e das instituicGes particulares de solidariedade social. Pode
afirmar-se que, a uma fase de grande participacdo e dinamismo das organizagdes de base
local e de algum protagonismo por parte das autarquias locais, sucedeu um periodo de
(re)arrumacdo das intervencgdes e das atribuigdes, com a concentracdo destas Ultimas no
Estado central e posterior — embora timida — transferéncia para o Estado local.

O enquadramento da accdo social nos diplomas legais do periodo democratico
demonstra a evolugdo que a area foi sofrendo ao nivel da perspectiva com que foi sendo
entendido o seu campo material, 0s seus objectivos e 0s principais intervenientes na sua
execucdo. A primeira Lei de Bases da Seguranca Social, aprovada em 14 de Agosto de 1984
(Lei 28/84), instituia como principios basicos do sistema, entre outros, o da igualdade e o da
descentralizacdo * e enquadrava a acgdo social como um componente do sistema de

seguranca social "2

concretizado em prestacdes tendencialmente personalizadas, devendo o
seu desenvolvimento orientar-se para a progressiva integracdo de prestacdes no campo de
aplicacdo material dos regimes de seguranca social (n® 2 e n® 3 do art® 10°). As prestacdes
previstas no sistema tanto poderiam ser pecuniarias ou em espécie, englobando estas a
utilizacdo de servicos e equipamentos sociais (n°1 e n° 2 do art® 11°).

A mesma Lei define como objectivos da accdo social a prevencdo de situacOes de
caréncia, disfuncdo e marginalizacdo social e a integracdo comunitaria (n° 1, art® 33°), bem

como a proteccdo aos grupos mais vulneraveis, nomeadamente criancas, jovens, deficientes

" Constituiam principios do sistema a universalidade, a unidade, a igualdade, a eficacia, a
descentralizacdo, a garantia judiciaria, a solidariedade e a participacgao (n° 1, art°s°).

20 sistema de seguranca social considerava como um dos seus objectivos a protecgdo das pessoas
em situacdo de falta ou diminuicdo dos meios de subsisténcia e encontrava-se organizado em dois
regimes (contributivo e ndo contributivo) e na ac¢do social (Capitulo Il, Seccdo I, art® 10°),
sendo que os dois regimes se concretizavam em prestagcfes garantidas como direitos (n° 1 do art®
10°).
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e idosos, bem como a outras pessoas em situacdo de caréncia econémica ou social ou sob o
efeito de disfungdo ou marginalizagéo social, na medida em que estas situacfes ndo sejam
ou nao possam ser superadas atraves dos regimes de seguranca social (n° 2, art® 339),
concretizando-se em prestacdes cujos critérios de prioridade e directrizes sdo definidos pelo
Governo, salvaguardando, nomeadamente, quer a satisfagdo das necessidades bésicas das
pessoas e familias mais carenciadas, quer as assimetrias geogréaficas na implantacéo de
servigos e equipamentos (alineas a) e b) do art® 35°).

A Lei 28/84 definia, ainda, que o exercicio da accdo social era da responsabilidade

das instituicdes de Seguranca Social”®

, executando-a directamente ou através da celebracdo
de acordos com outras entidades, publicas ou particulares ndo lucrativas (n° 1, art® 36);
quando exercida por outras entidades, designadamente autarquias locais, instituicbes
particulares de solidariedade social, casas do povo e empresas, a ac¢ao social estava sujeita a
normas legais (n° 1, art® 37°).

Dezasseis anos ap6s a constituicdo legal do Sistema de Seguranca Social, a Lei 28/84
é revogada durante a vigéncia de um governo do Partido Socialista, com a aprovacdo pela
Assembleia da Republica, em 8 de Agosto de 2000, da Lei 17/2000, que define as bases
gerais do sistema de solidariedade e de seguranca social em Portugal. Para além de
considerar como um dos seus objectivos prioritarios a promocdo da melhoria das condi¢des
e dos niveis de proteccdo social e o reforco da respectiva equidade (alinea a), art® 2°), séo
introduzidos novos principios orientadores do sistema: o da equidade social, o da
diferenciacdo positiva, o da inser¢do social, 0 da conservacdo dos direitos adquiridos e em
formacéo, o do primado da responsabilidade publica e o da complementaridade (art® 4°).

O sistema de solidariedade e seguranca social criado passou a ser composto por trés
subsistemas: o de protec¢do social de cidadania, o de proteccdo a familia e o previdencial
(art® 239). A accao social, inserida no subsistema de proteccdo social de cidadania, tem como
objectivos a promoc¢do da seguranca econdmica dos individuos e das familias e o
desenvolvimento e integracdo comunitarias, bem como garantir a cobertura das

eventualidades relacionadas com as situagdes de pobreza, disfuncdo, marginalizacdo e

™ As instituicBes de seguranca social sdo pessoas colectivas de direito pablico, constituindo o sector
operacional do aparelho administrativo da seguranca social (n°2, art® 79).
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exclusdes sociais, tendo em vista a sua prevencgéo e erradicacdo; dirige-se, especialmente,
aos grupos de cidaddos mais vulnerdveis, tais como criancas, jovens, portadores de
deficiéncia e idosos (n° 1, art® 34°) e deve ser conjugada com outras politicas sociais publicas,
bem como ser articulada com a actividade de instituicbes ndo publicas e fomentar o
voluntariado social (n° 2, art® 34°).

A accdo social rege-se por um conjunto de principios, dos quais se destaca 0 da
satisfacdo das necessidades basicas dos individuos e das familias mais carenciadas, o da
prevencdo perante os fendmenos econdmicos e sociais susceptiveis de fragilizar os
individuos e as comunidades, o do desenvolvimento social através da qualificacdo e
integracdo comunitaria dos individuos e o da utilizacdo eficiente dos servigos e
equipamentos sociais, com a eliminacdo de sobreposicdes, lacunas de actuacdo e assimetrias
na disposicdo geografica dos recursos envolvidos (alineas a), b), ¢) e g), art® 35°). Afirma,
também, como principio o da personalizacdo, selectividade e flexibilidade das prestacdes e
dos apoios sociais, de modo a permitir a sua eficacia (alinea f), art® 35).

A accdo social concretiza-se através de prestacdes pecuniarias, de caracter eventual e
em condicdes de excepcionalidade, de prestacbes em espécie, pela utilizacdo ou
financiamento a rede de servicos e equipamentos e através do apoio a programas de combate
a pobreza, disfuncdo, marginalizacdo e exclus@es sociais (alineas a), b), ¢) e d) do art® 36°).
De modo especifico, a Lei considera, no que diz respeito a organizacdo da rede nacional de
servigos e equipamentos sociais de apoio as pessoas e familias, a participacdo das autarquias,
das IPSS e de outras instituicGes de reconhecido interesse publico sem fins lucrativos.

Na Lei em andlise, o exercicio publico da accdo social é uma atribuicdo do Estado,
através da sua realizagdo directa ou em cooperacdo com as entidades cooperativas e sociais
e privadas ndo lucrativas, de harmonia com as prioridades e os programas definidos pelo
Estado com a participacdo das entidades representativas daquelas organizagdes (n°1, art®
389); tal exercicio rege-se pelo principio da subsidiariedade, considerando-se prioritaria a
intervencdo das entidades com maior relagcdo de proximidade com os cidaddos (n° 3,
art®38°).

Em 17 de Dezembro de 2002, ja sob a governacdo de coligacdo partidaria do

PSD/CDS, assiste-se a nova revogacdo da lei que estabelece as bases do sistema de
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proteccdo social, com a aprovacdo da Lei 32/2002 *. Mantendo os mesmos principios do
diploma legal anterior, o sistema de seguranca social passa a ter uma nova organizacao,

constituida pelo sistema publico de seguranca social "

, pelo sistema de acc¢ao social e pelo
sistema complementar ®. No caso do sistema de accdo social, o seu desempenho é
concretizado por instituicGes publicas, designadamente pelas autarquias, e por instituigdes
particulares sem fins lucrativos (art® 5°).

Renovando a Lei os mesmos objectivos e principios orientadores consignados na
anterior Lei de Bases, observa-se, contudo, a introducéo de novos principios orientadores do
exercicio da acgdo social: a promoc¢do da maternidade e paternidade como valores humanos
inaliendveis, a intervencdo prioritaria das entidades mais proximas das pessoas carenciadas,
o desenvolvimento de uma articulacdo eficiente entre as entidades com responsabilidades
sociais e 0s servicos de saude e assisténcia (alineas c¢), d) e m) do art® 83°). Para além da
eficacia do sistema, ao principio da personalizagdo, selectividade e flexibilidade das
prestacdes e dos apoios sociais é acrescentada a no¢do de adequacdo como justificacdo para
a definicdo deste principio (alinea h) do art® 83?).

Além de competir ao Estado garantir a boa administracdo do sistema de acc¢éo social,
o diploma legal define, ainda, que ele 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 colaboracdo dos diferentes organismos da administracéo
central, das autarquias locais, das instituicdes particulares de solidariedade social e outras
instituicdes, publicas ou privadas, de reconhecido interesse publico sem fins lucrativo (n° 1,
art® 85°), podendo o acesso a rede de servicos e equipamentos ser comparticipado pelo
Estado, quer através da cooperagdo com as Instituices Particulares de Solidariedade Social
(IPSS), quer através do financiamento directo as familias (n° 2, art® 85°). No campo dos
servigos e equipamentos, o diploma faz questéo de incluir, em ponto especifico do art® 85°,

0s centros de apoio a vida que pretendia ver instituidos (n° 3, art® 85°).

" Diério da Republica n° 294, | Série A, de 20 de Dezembro de 2002.

™ Do sistema publico de seguranca social fazem parte o subsistema previdencial, o subsistema de
solidariedade e o subsistema de proteccao familiar.

® O sistema complementar compreende os regimes legais, regimes contratuais e esquemas
facultativos.
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Identificando como entidades que desenvolvem a accdo social, para além do Estado,
as autarquias e as IPSS, a Lei de Bases mantém que o seu desenvolvimento esta
eminentemente ligado aos principios definidos na lei e as prioridades e programas definidos
pelo Estado, ao mesmo tempo em que preconiza que tal desenvolvimento ndo prejudica o
principio da responsabilidade das pessoas, das familias e das comunidades na prossecugédo
do bem-estar social (n° 2, art® 86%). Contudo, é, de facto, dada elevada relevancia ao papel
das IPSS no exercicio da acc¢do social, porquanto, para além da identificacédo ja apontada em
matéria de entidades que a desenvolvem e cuja actividade o Estado deve promover e
incentivar, o diploma especifica que o apoio a ac¢ao social pode ser desenvolvido através de
subvengdes, programas de cooperacdo e protocolos com as instituicbes particulares de
solidariedade social ou por financiamento directo as familias beneficiarias (n° 3, art® 86°),
que o Estado apoia e valoriza as instituicbes particulares de solidariedade social,
designadamente através de acordos ou protocolos de cooperagdo institucional, prestativa,
financeira e técnica celebrados para o efeito sem prejuizo da respectiva natureza, autonomia
e identidade (n° 1, art® 87) e que as institui¢cbes particulares de solidariedade social podem
ser diferenciadas positivamente nos apoios a conceder, em funcdo das prioridades de
politica social e da qualidade comprovada do seu desempenho (n° 2, art® 87°).

Para além do reforco do componente do voluntariado social como envolvimento
efectivo da comunidade no desenvolvimento da accéo social, a Lei de Bases da Seguranca
Social em analise contém um elemento novo: considera o estimulo que o Estado deve dar as
empresas para o desenvolvimento de equipamentos e servicos de accao social, em especial
no dominio do apoio a maternidade e a infancia (n° 1, art® 92°), estimulo que pode traduzir-
se em incentivos ou bonificaces de natureza fiscal e da utilizagéo de recursos de fundos
estruturais europeus (n° 2, art® 929).

Cerca de dois anos apos a eleicdo do Partido Socialista para o governo, em 2005, sdo
aprovadas novas bases gerais do sistema de seguranca social inscritas na Lei n° 4/2007"".

Mantém-se praticamente inalterados, mesmo em termos de redacc¢do, os principios do

" Diério da Republica n® 11, 12 série, de 16 de Janeiro de 2007.
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sistema, passando, no entanto, a estar organizado segundo nova estrutura e designagéo: o
sistema de proteccdo social de cidadania’®, o sistema previdencial e o sistema complementar.

Incluido o subsistema de accdo social no sistema de proteccao social e cidadania, ndo
sdo de registar alteracdes significativas quanto aos principios e linhas de orientacdo,
exceptuando o facto de passarem a ser considerados, para além dos servigos de salde, 0s
servigos de educacdo no que diz respeito ao desenvolvimento de uma articulacdo eficiente
entre as entidades com responsabilidades sociais e 0s servicos (alinea h) do art® 31°), bem
como a referéncia a concretizacdo da accdo social, no ambito da intervencéo local, com base
no estabelecimento de parcerias instituidas no quadro do funcionamento da rede social,
envolvendo a participacdo e a colaboragdo dos diferentes organismos da administragéo
central, das autarquias locais, de instituicdes publicas e das instituicdes particulares de
solidariedade social e outras instituicdes privadas de reconhecido interesse publico (n° 6, art°
319). Renova-se, também, a definicdo dos principais agentes que desenvolvem a ac¢do
social, de acordo com as prioridades e os programas definidos pelo Estado: o préprio Estado,
as autarquias e as instituicdes privadas sem fins lucrativos.

Constitui, ainda, novidade, a consagracdo de um artigo especifico sobre
Responsabilidade Social das Empresas que, ndo diferindo substancialmente do definido no
art® 92° da Lei 32/2002, é, ainda assim, mais abrangente: o Estado estimula e apoia as
iniciativas das empresas que contribuam para o desenvolvimento das politicas sociais,
designadamente através da criacdo de equipamentos sociais e servicos de accdo social de
apoio a maternidade e a paternidade, a infancia e a velhice e que contribuam para uma
melhor conciliagdo da vida pessoal, profissional e familiar dos membros do agregado
familiar (art® 359).

Também, tal como nas Leis anteriores, o Estado exerce fiscalizacdo e inspec¢édo
sobre as instituicGes particulares de solidariedade social e outras de reconhecido interesse
publico sem caracter lucrativo, assim como detém o poder de licenciamento, fiscalizacdo e
inspeccgéo de instituicOes e entidades privadas com ou sem fins lucrativos que assegurem a

gestdo de servicos e equipamentos sociais (art°34°).

"8 O sistema de protecgéo social de cidadania, cujos objectivos sdo a garantia dos direitos basicos dos
cidaddos e a igualdade de oportunidades, assim como a promocao do bem-estar e a coesdo sociais,
é constituido pelos subsistemas de accéo social, solidariedade e de proteccao familiar.
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3. Perspectivas futuras (incertezas?) na relacdo entre o central e o local

Como ja referido, é no nivel local que se exprimem os problemas da actualidade
relacionados com o aumento das vulnerabilidades sociais associadas, entre outras, as
alteracbes ao nivel do sistema de emprego, do sistema familiar, do envelhecimento das
sociedades, dos movimentos migratérios e, nas fases de crise econémica como a que se Vvive
desde 2008, do desemprego. Algumas destas problematicas estdo cobertas por politicas
nacionais, politicas de integracdo ‘“animadas pela busca de grandes equilibrios, pela
homogeneizagdo da sociedade a partir do centro” (Castel, 1998:538), operacionalizadas na
diversidade de prestacbes e de eventualidades consideradas, de uma forma geral, no
componente previdencial do sistema de Seguranca Social.

Mas tais vulnerabilidades ou riscos sociais, geradores de “um mundo de niao
integrados” requerem, também, tratamento diferenciado, atencao a individualidade, actuacao
em contexto de proximidade, isto €, requerem politicas de inser¢cdo que assentem numa
“légica de discriminacgdo positiva: definem com precisdo a clientela e as zonas singulares do
espaco social e desenvolvem estratégias especificas para elas [e sdo] compreendidas como
um conjunto de empreendimentos de reequilibrio para recuperar a distancia em relacdo a
uma completa integracdo (idem:538). Constituem instrumentos de gestdo territorial dos
problemas, contendo, porém — por via da escala em que se desenvolvem e da natureza dos
parametros da ac¢do — limitagdes ao nivel da “transformagdo dos dados que estruturam, de
fora, a situacdo” (ibidem:551).

Tal como analisado no ponto 2 deste Capitulo, o sistema de Seguranca Social contém
as bases das politicas de insercdo e da logica de discriminagdo positiva que lhes subjaz
(definida de forma mais concreta nos textos que regulamentam a aplicacdo das medidas),
constatando-se que é nessa dimensao do sistema de proteccdo social — o subsistema de ac¢éo
social - que sdo identificados diferentes agentes que, conjuntamente com o nivel publico
responsavel pela sua aplicagdo, participam na operacionalizacdo das medidas e lhes

conferem o carécter de proximidade aos cidad&os.
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Os municipios sdo, tal como as instituicdes de solidariedade social, agentes parceiros
do Estado na gestéo territorial dos problemas e das intervengdes, constatando-se, contudo,
que o nivel de responsabilidade que Ihes é atribuido € tanto indefinido quanto vasto.

Em termos concretos, as instituices particulares de solidariedade, de base local,
detém uma participacdo mais activa na concretizagdo da accao social por via, essencialmente,
da gestdo de alguns programas e dos equipamentos sociais, cuja contratualizacdo e
financiamento se efectua entre as duas entidades; a orientacéo e controle da execucdo da sua
actividade passa, exclusivamente, por organismos do Estado central, localizados ou ndo,
remetendo-se para as autarquias apenas o papel ora de parceiro das Instituicdes Particulares
de Solidariedade Social (IPSS), ora de entidade licenciadora dos edificios que funcionaréo
como equipamentos sociais.

E certo que, tal como a lei prevé, podem as autarquias desenvolver os seus proprios
programas e projectos e gerir equipamentos sociais, desde que o fagam com recursos
financeiros préprios. O quadro de competéncias e atribuicbes contempla a intervencdo no
dominio social, remetendo para a Lei das Financgas Locais a participacdo do Estado nos seus
custos, através do designado Fundo Social Municipal, de que trataremos no proximo
Capitulo. Mas tal pressupde a transferéncia efectiva de competéncias para actuacdo e
financiamento da actividade no municipio — prépria ou contratualizada — na esfera da accéao
social, por forma a conferir um novo protagonismo e maiores responsabilidades as
autoridades locais, tal como aconteceu com a area da Educacéo.

Ao longo dos anos de construcdo do poder local democratico, foram sendo feitas
tentativas de negociacdo entre o Estado e a Associacdo Nacional de Municipios Portugueses
para a transferéncia de competéncias nas areas da Acc¢édo Social e da Salde, todas, até a data,
sem concretizagdo. Nos anos de 2007, as negociagOes tiveram por base uma proposta
concreta por parte do governo, que foi objecto de debate e aprovacdo em sede de Congresso
da Associacdo Nacional de Municipios (ANMP), cujo ambito de competéncias abrangia
cinco areas de competéncia, especificamente nos dominios do planeamento, investimento e
construcdo de equipamentos, subsidios as Instituicdes Particulares de Solidariedade Social
(IPSS), apoios pontuais a pobreza (atribuicdo de subsidios a individuos e familias), gestdo de

equipamentos sociais quando ndo possivel a sua gestdo por IPSS. As trés primeiras fungdes
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encontram-se vinculadas a um instrumento de planeamento a realizar por concelho, a Carta
Social, actualmente realizada pela Seguranca Social e com dimenséo nacional.

Volvidos quase cinco anos sobre este processo negocial que, como afirmado, nao
teve epilogo, mantém a Associa¢do Nacional de Municipios (ANMP) o interesse no processo
de aquisicdo de novas responsabilidades no campo da Ac¢do Social e da Saude, como se
constata por declara¢6es publicas do seu Presidente, quase todas a propdsito da situacao de
crise financeira em que vive 0 pais e da pressdo que sentem 0s municipios face as
consequéncias dessa crise na vida quotidiana das populacfes. A este propoésito, um editorial
do Boletim Mensal da ANMP, de Fevereiro de 2009, sob o titulo “Exigir novas
competéncias na Acgdo Social e Saude” dava conta das preocupagdes dos municipios
perante a crise e seus efeitos nas familias, do seu esforco financeiro na resposta as situacdes
de fragilidade dos municipes, reclamando mais competéncias e apoios financeiros da parte
do Estado para melhor poderem assegurar a coesdo social nos territérios por si geridos.
Refere o editorial:

a crueza das situagdes, o conhecimento profundo das dificuldades por que passam membros da
comunidade, leva a que 0s municipios, substituindo-se a responsabilidades da Administracdo
Central, estejam a implementar um conjunto de ajudas solidarias a quem mais necessita.
Porque é a porta das Camaras Municipais, e ndo aos afastados gabinetes ministeriais, que 0s
cidaddos vao pedir auxilio, quantas vezes inadiavel, temos de poder ajudar as pessoas, temos
de ser dotados com capacidade para podermos executar o que, por factores de proximidade, as
autarquias sdo capazes de executar melhor do que ninguém (...). Na area social, os apoios
eventuais a pobreza, que hoje sdo desempenhados pela Seguranga Social, sé-lo-do melhor
pelas autarquias; no campo da saude, quem melhor do que nés podera ter um papel activo nos
cuidados continuados integrados, designadamente no apoio a terceira idade? (Boletim Mensal
da ANMP n° 177, Fevereiro de 2009).

No momento em que se conclui esta tese, os efeitos da crise econdmica e financeira
no pais tem tido consequéncias graves na vida dos cidaddos, com o desemprego a atingir
uma percentagem elevada da populacdo activa e 0s mecanismos de proteccdo social a
sofrerem redugdes. De facto, somos confrontados diariamente com noticias sobre o aumento

das situacGes de vulnerabilidade que requerem politicas nacionais mas também intervencédo
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imediata e proxima para impedir o seu agravamento e/ou minorar os seus efeitos: aumento
do numero de pessoas sem abrigo, do nimero de familias que recorrem aos bancos de
alimentos, do numero dos que ndo podem pagar as despesas com habitacdo e com
medicamentos, do numero de pessoas idosas que vivem sem suporte familiar e institucional
e gque morrem na maior solidao e sem que alguém dé pelo sucedido durante dias, meses, anos
até.

Tal como afirma o editorial da Associacdo Nacional de Municipios (ANMP), os
municipios séo as entidades publicas mais préximas, logo, as que sentem maior pressdo para
resolugédo dos problemas. Mas a resposta a tais pressdes depende, essencialmente, do quadro
de competéncias, das transferéncias financeiras, ou tém os municipios autonomia para
planear e executar uma Acc¢do Social que responda as necessidades com 0s recursos de que
dispdem, assumindo um lugar importante na rede de intervencao local?

Vivemos uma época em que 0s riscos e as vulnerabilidades sociais colocam novos
desafios a Politica Social e, em particular, a Accdo Social. Da Accdo Social espera-se,
sobretudo, que actue no sentido da articulagdo entre o sujeito e a sociedade, conferindo ao
individuo o direito a ser um membro efectivo da comunidade a que pertence através da
resolucdo das suas necessidades mais elementares, accionando 0s recursos necessarios para
satisfazer as suas aspira¢cdes quando ndo podem ser respondidas por outros niveis da politica
social.

Executada a nivel micro, em contextos de proximidade as pessoas, as familias, aos
grupos, as comunidades locais, a Acgdo Social constitui um importante mecanismo técnico-
politico para a insercdo dos cidaddos no tecido social, com efeitos tanto a nivel local como
nacional. Por isso, a gestdo da Acgéo Social tem que partir de um conhecimento profundo e
permanentemente actualizado da realidade social, tem que combinar recursos nacionais e
locais, tem que obedecer a metodologias de planeamento e avaliacdo e ser executada no
nivel mais proximo dos cidaddos. Pode e deve exigir um empenhamento mais efectivo dos
municipios, mas tem de obedecer a directrizes e metas definidas a nivel nacional e a sua
execucéo avaliada pelo Estado.

As modalidades de exercicio da actividade social autarquica nos paises europeus &

diversa, em funcdo da diversidade de modelos de organizacdo politica-administrativa. Nao
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sendo nosso propdsito analisar os diferentes modelos de Accdo Social nas autarquias
europeias, assinalaremos contudo, que na maioria dos paises existe descentralizacdo de
competéncia do Estado para o nivel local e, nessa medida, um maior envolvimento e
responsabilidade dos municipios (e das regides, quando a organizacdo politico-
administrativa contém essa instancia) na disponibilizacdo dos servigcos sociais e no
planeamento e execucdo da Accédo Social.

No caso de Espanha, a organizacdo da Accdo Social local encontra-se vinculada a
instrumentos de planeamento estratégico de nivel nacional que funcionam como directrizes
gerais para 0s niveis de organizacdo sequentes (regibes ou comunidade), os quais, por sua
vez, emitem também directrizes gerais para as organizagdes do seu territorio e tém a
responsabilidade da planificacdo estratégica territorial.

Se no caso do nivel nacional, a dimensdo executiva € residual, nas regides ou
comunidades ja existe a responsabilidade de execucdo de programas, sobretudo daqueles que
requerem respostas de ambito supramunicipal, como é o caso de alguns tipos de
equipamentos sociais. Para o nivel municipal, estdo reservadas funcdes de execucdo em
especial na area dos servicos sociais de atencdo primaria, também a planificacdo territorial
mais especifica, sobretudo, mais operativa’.

A Suécia, inserida no denominado modelo escandinavo de Welfare State, tem os
servigos sociais municipais organizados desde 1862.

Os municipios sdo responsaveis por prestar apoio e assisténcia as pessoas em
situacdo de vulnerabilidade, tanto no campo da assisténcia como no da satde. Compete aos
municipios responder as necessidades das familias, dos idosos, das pessoas com deficiéncia,
através de servicos de informacdo, aconselhamento, ajuda financeira, provisdo de
equipamentos sociais.

Os servicos fornecem apoio através de estruturas locais como gabinetes de apoio
social de emergéncia, gabinetes de servicos sociais, linhas telefénicas de suporte e apoio em
situacOes de crise, centros de acolhimento de refugiados ou outros centros.

A lei que define a organizacdo dos servicos sociais determina as competéncias e as

condicdes de assisténcia que devem ser garantidas aos cidaddos pelas autoridades locais,

" Confrontem-se os trabalhos de Bracho (2006).
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sendo a partilha de responsabilidades acordada entre o governo e a Associagcdo Sueca de
Autoridades Locais e Regides, a Sveriges Kommuner och Landsting. O Estado estabelece,
anualmente, o montante financeiro a atribuir aos municipios para a prestacdo de servigos
sociais, com base no indice de Precos do Consumidor.

Nos termos da lei, os municipios tém o direito de planear os servicos de salde e
assisténcia social que sejam adaptados as condi¢des locais. A norma nacional estabelece o
nivel de ajudas (prestagdes) dentro da assisténcia social, a base da avaliacdo dessas ajudas, €
estabelecida pelo Governo todos os anos. Os valores para 0s varios itens incluidos no padrao
nacional sdo baseados no Indice de precos do Consumidor.

Ao nivel de algumas problematicas especificas, como € o caso do envelhecimento,
0s Municipios sdo obrigados a garantir formas especiais de cuidados domiciliarios e outros
servigos para idosos que necessitam de apoio especial, incluindo acolhimento em lar ou
adaptagéo de residéncias para que as pessoas idosas se possam manter no seu meio habitual
de vida.

A problematica da deficiéncia € objecto de uma politica trans-sectorial, coordenada
nacionalmente pelo Ministério da Saude e Assuntos Sociais. As medidas para alcancar 0s
objectivos da politica de deficiéncia encontram-se ligadas, por exemplo, a politica do
trabalho e a politica de educacdo, ndo sendo uma problematica tratada de forma separada.

Os municipios suecos sdo responsaveis, ainda, por servicos de acolhimento de
criancas e jovens, cuidados a pessoas toxicodependentes, apoio econdémico a individuos e
familias, acesso a habitacdo, apoio juridico, assisténcia a vitimas de abuso e crime e apoio a
pessoas sem abrigo®.

Na Noruega, a responsabilidades da organizacdo dos servicos sociais pelos
municipios remonta a 1949. Até entdo, a resposta de proximidade as necessidades de
individuos e familias estava ao cuidado da Norske Kvinners Nasjonalrad, uma organizacéo
de mulheres voluntarias que, dado o seu relevante estatuto em matéria de cuidados sociais, a
partir da instauracdo do modelo de bem estar publico passou a ser entidade parceira

subcontratada para a prestacéo de cuidados.

8 site oficial do governo em http://www.sweden.gov.se/sh/d/15568/a/182986
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Os municipios sdo responsaveis pelos servicos assistenciais e de saude ao nivel dos
cuidados primarios, respondendo aos cidadaos através de apoio financeiro e/ou de ajudas em
servigos sociais. O municipio é, por exemplo, oresponsavel pelos servigos de bem-estar dos
idosos.

O sistema de prestacdo de cuidados sociais e de salde na Noruega é baseado num
modelo descentralizado. O Estado é responsavel pela concepcdo e formulacdo de politicas
gerais e de transferéncias financeiras para as regides e municipios. De acordo com a
legislacdo e 0s recursos econdmicos disponiveis, as autoridades regionais € 0s municipios
sdo formalmente livres de planear e executar 0s servicos publicos de salde e servicos sociais.

Os municipios tém a responsabilidade dos cuidados de salde primarios, saude
materno-infantil, fisioterapia, servicos publicos odontologicos para criancas e jovens até
aos 21 anos de idade e para deficientes adultos, idosos e pessoas com doencas cronicas e
cuidados de enfermagem nos domicilios e nas instituigdes.

Gerem uma grande diversidade de prestagcdes e de servi¢cos, nomeadamente, apoio
financeiro a individuos e familias, subsidios a cuidadores de criancas ou de parentes com
necessidade de apoio permanente, acolhimento de idosos em lar e servigos apoio
domiciliario, actividades de lazer e de promocdo da participagdo social, habitacdo,
aconselhamento e assisténcia a alcodlicos e toxicodependentes antes e durante o tratamento e,
também, clinicas comunitérias inseridas no Plano Nacional de Saide Mental, constituindo
uma rede de servicos de tratamento, de natureza multidisciplinar, que proporciona respostas
ocupacionais e alojamento.

Apesar da sua responsabilidade no &mbito social, 0os municipios garantem o acesso
dos cidaddos aos servigos através de provisdo directa, em sistema de cooperagdo com outros
municipios vizinhos ou através da aquisicdo dos servicos a organizaces privadas, em
particular organizacGes humanitarias e religiosas que respondem perante 0 municipio
relativamente & qualidade dos mesmos®.

O governo portugués prepara, actualmente, uma reforma da Administragdo Local. Os

documentos disponibilizados indicam que a reforma é, essencialmente, de caracter

8 https://www.helsetilsynet.no/no/Norwegian-Board-of-Health-Supervision/Norwegian-Health-and-
Social-Services/
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administrativo, ndo havendo informacdo sobre intencBes ou estratégias em matéria de
transferéncia de novas competéncias para as autarquias. Contudo, no que diz respeito a
maior responsabilizacdo dos municipios no ambito social, ndo nos parece que a intengdo seja
a de os dotar de maiores meios e atribuicbes na medida em que, face as manifestacdes da
crise na vida dos portugueses, o interlocutor privilegiado do Estado tém sido as IPSS e ndo a
entidade municipal. Por isso, a utilizagdo da palavra incerteza a assinalar este ponto do nosso
trabalho: o desenvolvimento nacional necessita do contributo da dimensdo local e esta, de
condicbes para o exercicio das suas responsabilidades nesse desenvolvimento, o que
pressupde competéncias do poder local que alterem o cenario actual de relaces entre as
duas instancias de governo. Porque
A complexidade e interpenetragdo dos factores de desenvolvimento exigiria (...) um quadro
de referéncia que ndo espartilhasse as competéncias das varias entidades intervenientes,
fossem elas publicas ou privadas. A actual legislagao (...) parece manifestar, no entanto, uma
concepcdo pouco globalizante do desenvolvimento local, refugiando-se preferencialmente em
dominios tradicionais, de pouco risco e escassa ou nula inovagdo. (...) por razdes de varia
ordem — parcos recursos financeiros, pressdes locais diferenciadas, razGes de ordem eleitoral
(...) —a gestdo municipal se tem centrado, sobretudo, em respostas a solicita¢cGes imediatas, o
que reforca esta interiorizacdo limitativa das competéncias proprias (Mozzicafreddo et al,
1991:102).

E, pois, sobre a anélise do quadro legal de competéncias dos municipios e sobre a
diversidade de recursos e sua proveniéncia que nos debrucaremos no proximo Capitulo, onde
ndo deixaremos de nos ater as formas de organizacdo intermunicipal que, potencialmente,
poderiam constituir uma importante base de administragdo de recursos para 0

desenvolvimento local.
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Conclusédo

A participacdo dos municipios portugueses na resolucao das necessidades sociais populagdes
registou uma evolugéo paralela ao desenvolvimento das funcdes sociais do Estado. Nessa
medida, um longo periodo da histéria local é caracterizado por uma participagdo muito
residual, estando as respostas as necessidades sociais vinculadas a familia, a comunidade de
vizinhanca e as instituicdes religiosas.

A instauracdo da democracia veio alterar esse cenario, por via da atribuicdo de um
conjunto de competéncias que tem vindo a ser alargado ao longo dos ultimos vinte e cinco
anos. No campo da Accdo Social, e pese embora os varios diplomas legais que identificam
as autarquias como parceiros e, até, coordenadores na intervencao social local, continua por
concretizar a transferéncia de competéncias que possibilitaria ndo s6 a existéncia de recursos
como o envolvimento e a responsabilizacdo das autoridades locais no planeamento e
execucdo da Accdo Social. Permitiria, ainda, uma clara e efectiva capacidade dos municipios
para assumirem a sua participacdo na concretizacdo dos diversos planos estratégicos

nacionais que visam a coesao social.
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CAPITULO I11 — AS AUTARQUIAS E A GESTAO DOS TERRITORIOS — ATRIBUIGOES,

COMPETENCIAS E RECURSOS

O sistema autarquico do pais conheceu nova organizagdo politica e administrativa a partir da
instauracdo do regime democratico, em Abril e 1974. Para além da consignacdo da
importancia da autarquia local no texto constitucional, ao longo dos anos sequentes nao s
foram sendo estabelecidas as bases da sua legitimidade e organizacdo, como foram dotados
0S municipios de um conjunto de competéncias e definidas as formas de relacdo e de
participacdo na administracdo do Estado. O presente Capitulo trata do quadro legal do
sistema autarquico, das dimensfes da participacdo dos municipios no governo publico e,
particularmente, na administracdo dos recursos para a satisfacdo das necessidades sociais

locais.

1. Quadro legal do regime autarquico

A Autarquia Local, componente do Estado democratico, definido no art® 235 da Constituicao
da Republica Portuguesa (CRP) como pessoa colectiva territorial dotada de 6rgdos
representativos, visa a prossecucdo de interesses proprios das populacdes respectivas. Sendo
parte integrante do Estado, exerce a sua actividade em diversos niveis, seja de acordo com
orientacOes e recursos provenientes do Estado central, seja em resposta as necessidades das
comunidades locais através de recursos proprios, de ordem patrimonial e financeira,
consignados no art® 238 da CRP.

Constituem elementos principais das autarquias locais o territorio, a populagéo, os
interesses comuns e 0s 0rgdos representativos democraticamente eleitos (S4, 2000). Ao nivel
da estrutura, existem trés categorias de autarquias: a freguesia, 0 municipio e a regiao
administrativa (art® 236 da CRP), esta ultima sem existéncia na pratica, na medida em que 0s

cidad&os ndo aprovaram, em referendo de 1998, a sua concretizacéo.
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Apbs 0 25 de Abril, através do Decreto-Lei 494/79%, de 21 de Dezembro, houve uma
tentativa de melhorar a eficacia do Estado através da descentralizacdo e da coordenacdo de
ac¢Oes no territério, com o objectivo da

criacdo de condicBes para um apoio real aos municipios, preparando o caminho para uma
gradual descentralizacdo de funges da administracdo central para estes e uma coordenacdo de
accOes por forma a garantir o interesse geral.

Porém, e passados mais de 30 anos sobre o primeiro acto legislativo em matéria de
descentralizacdo, no que diz respeito a assuntos sociais esse objectivo so se efectivou na area
da Educacdo, tendo os municipios assumido responsabilidades na esfera do ensino basico.
No campo da accdo social, apesar das tentativas de negociagéo entre o Estado e a Associagao
Nacional de Municipios Portugueses (ANMP), ndo foram, até a data, transferidas
competéncias para as autarquias.

Constituem principios definidos constitucionalmente, com repercussdes na
organizacao e gestdo das autarquias locais, o principio da unidade do Estado, o principio da
autonomia das autarquias locais, o principio da descentralizacdo democratica da
administracdo publica e, a partir da revisdo da Constituicdo da Republica Portuguesa, em
1997, o principio da subsidiariedade.

As autarquias dispdem de autonomia administrativa em relagdo ao governo,
consignada no art® 242 da Constituicdo da Republica Portuguesa, interferindo o Estado
central apenas em matéria de controlo do cumprimento do quadro legal geral e especifico,
aplicavel ao nivel autarquico. DispGem, também, de autonomia financeira, regulada pela Lei
das Finangas Locais (LFL), instrumento juridico que estabelece “o universo dos recursos
financeiros dos municipios e freguesias assegurando valores minimos de financiamento,
através de regras de distribuicdo das transferéncias da administracao central” (Zbyszewski,
2004: 42). A LFL constitui o instrumento juridico destinado a garantir a justa reparticao de
recursos publicos: uma reparticdo vertical, do Estado para a autarquia, e uma reparticdo
horizontal, dentro cada nivel autarquico, para correccao de desigualdades entre as autarquias

do mesmo grau.

% Decreto-Lei 494/79, de 21 de Dezembro, que cria as Comissdes de Coordenacio Regional.
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A 18 LFL foi publicada em 1979, num estadio em que as receitas proprias das
autarquias eram muito escassas, dependendo a sua capacidade financeira, portanto,
fundamentalmente do Estado. Sucessivas alteracdes legislativas® foram introduzindo novas
regras e formas de relacdo, do ponto de vista financeiro, entre a administracao central e a
administragdo local, permitindo as autarquias diminuir a sua dependéncia face ao Estado.
S&o exemplo a diversificacdo das fontes de receita e a definicdo de novas competéncias e
funcbes traduzidas em transferéncias de recursos financeiros para as autarquias, que foram
dando corpo a sua autonomia financeira, definida, essencialmente, na capacidade dos 6rgéos
autarquicos para elaborar, aprovar e alterar planos de actividades e or¢camentos, elaborar e
aprovar balangos e contas, dispor de receitas préprias, ordenar e processar as despesas e
arrecadar as receitas por lei destinadas as autarquias e gerir o patriménio autarquico (art® 1°
da Lei 1/79). Na verdade, pode considerar-se que a partir de 1979 se iniciou um processo de
relacdo financeira entre o Estado e as autarquias, que se foi afinando ao longo do tempo, de
modo a tornar efectivo o cumprimento de trés fungdes essenciais: “equilibrio financeiro
vertical (revenue sharing) por causa do desequilibrio entre despesas e receitas; equilibrio
financeiro horizontal (fiscal equalization) para redistribuir os recursos pelas regifes mais
desfavorecidas; corrigir externalidades para obter eficiéncia na obtencdo de recursos”
(Camdes, 2005:14). Este processo permitiu diminuir a influéncia de factores de natureza
politica conjuntural e a arbitrariedade na atribuicdo de verbas as autarquias, significando,
sobretudo, um corte com o regime de financas locais que vigorou no Estado Novo e até a
Constituicdo de 1976, em que

as fontes de financiamento dos municipios, [...] reguladas pelo Cédigo Administrativo de
1940, dependiam das decisdes casuisticas da administragdo central, [...] e a reparticdo dos
recursos publicos pelos diversos niveis de governo era feita numa base puramente
discricionaria, nomeadamente através da concessdao de subsidios, comparticipacdes no

financiamento de projectos ou na correccao de défices (Camdes, 2005:3).

8 Lei 1/79, de 6 de Janeiro, Diério da Republica (DR), n° 1, 12 série.

8 Lei 98/84, de 29 de Marco, Lei 1/87, de 6 de Janeiro, Lei 42/98, de 6 de Agosto, Lei 2/2007, de 15
de Janeiro, para além de alteragdes realizadas em sede de Lei do Orcamento do Estado, nos anos
de 1992 e 1995.

67



Municipios e Accdo Social

Um dos critérios que passou a basear o sistema de transferéncias financeiras para as
autarquias estéa relacionado com o grau de caréncia de cada municipio e da sua posicao ao

1¥ e do indice de Desigualdade de Oportunidades®,

nivel do Indice de Caréncia Fisca
resultando numa redistribuicdo que privilegia as autarquias menos favorecidas do ponto de
vista das condicBes para a captacdo de recursos materiais®’, dos rendimentos da populacéo,
dos niveis de escolarizacdo e de um conjunto de outros indicadores de qualidade de vida.

A actual Lei das Finangas Locais, a Lei 2/2007, de 15 de Janeiro, define como

principios o da equidade intergeracional®®

, 0 da estabilidade or¢camental, o da solidariedade
reciproca entre niveis de administragdo e da transparéncia orcamental®®, devendo o seu
regime financeiro contribuir para a promocdo do desenvolvimento econémico, para a
preservacdo do ambiente, para o ordenamento do territério e para o bem-estar social,
constituindo-se, assim, as autarquias como entidades promotoras da sustentabilidade local
(art® 6°).

A reparticdo de recursos publicos entre o Estado e os municipios, visando o equilibrio
financeiro horizontal e vertical, é realizada através de uma subvencao geral (25,3% da média

simples da receita proveniente do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas singulares (IRS),

% Corresponde a diferenca entre a capitacio média nacional das colectas dos impostos municipais e a
respectiva capitacdo municipal daqueles impostos (n.° 2 do art.° 13.° da LFL).

% Representa a diferenca de oportunidades positiva para os cidaddos de cada municipio, decorrente
da desigualdade de acesso a condigdes necessarias para poderem ter uma vida mais longa, com
melhores niveis de saude, de conforto, de saneamento basico e de aquisi¢cdo de conhecimento (n.°
3doart°13.°daLFL).

8 Constituem fontes principais de receita das autarquias, para além do rendimento de bens proprios e
do produto de herancas, legados, doaces e outras liberalidades a favor do municipio, as receitas
provenientes do Imposto Municipal sobre Imdveis (IMI), o Imposto Municipal sobre Transacgdes
Onerosas de Imoveis (IMT), o Imposto Municipal sobre Veiculos (IMV), a Derrama, o produto da
participacdo nos recursos publicos e o da cobranca de taxas e licencas e da prestacdo de servigos
pelo municipio (art® 10°).

% Principio relativo a distribuicdo de beneficios e custos entre geragdes, implicando, entre outras, o
cumprimento de regras quanto a medidas e acg¢Oes incluidas no plano plurianual de investimentos,
o0 investimento em capacitagdo humana co-financiado pela autarquia, os encargos explicitos e
implicitos em parcerias publico-privadas, 0s encargos com os passivos financeiros dos municipios
(n° 3, art°4°),

% Este principio traduz-se no dever de informag&o mutuo entre o Estado e as autarquias, e destas para
com os cidadaos sobre a sua situacao financeira, de forma acessivel e rigorosa (n° 5, art® 4°).
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Imposto sobre o Rendimento de Pessoas Colectivas (IRC) e Imposto sobre o Valor
Acrescentado (IVA)), uma subvencdo especifica (determinada a partir do Fundo Social
Municipal, cujo valor corresponde as despesas relativas as atribuices e competéncias
transferidas para 0s municipios) e uma participacao variavel de 5% do IRS dos cidaddos com
domicilio fiscal no territério do municipio (art® 199).

A subvencdo geral, determinada através do denominado Fundo de Equilibrio
Financeiro, é composta por dois tipos de fundos e de valores percentuais iguais: 0 Fundo
Geral Municipal (FGM), transferéncia financeira que visa dotar 0s municipios de condicgdes
financeiras adequadas ao desempenho das suas atribui¢des, em funcdo dos respectivos niveis
de funcionamento e investimento (art® 22), e o Fundo de Coes&o Municipal (FCM), que visa
reforcar a coesdo municipal, fomentando a correccdo de assimetrias, em beneficio dos
municipios menos desenvolvidos.

O FCM resulta da soma da compensacéo fiscal e da compensacéo por desigualdade
de oportunidades, baseada no indice de desigualdade de oportunidades, aferindo as situagdes
de desigualdade relativamente as correspondentes médias nacionais, calculadas através da
diferenca entre o indice de desenvolvimento social nacional e o indice de desenvolvimento
de cada concelho®. A compensacéo por desigualdade de oportunidades visa compensar, para
certos municipios, a diferenca de oportunidades decorrente da desigualdade de acesso dos
cidaddos a condicdes necessarias para uma vida mais longa, com melhores niveis de salde,
de conforto, de saneamento basico e de aquisicdo de conhecimentos (art® 23°). A
compensacao fiscal é diferente consoante esteja acima ou abaixo 1,25 vezes da capitacdo
média nacional da soma das colectas dos impostos municipais e da participagdo no IRS.
Quando a capitacdo media municipal for 1,25 vezes inferior a capitacdo media nacional, a
compensacao fiscal assume um valor positivo igual & diferenca entre ambas, multiplicada
pela populagéo residente de acordo com formula prépria (art® 27°).

Como fundo de caracter especifico, o Fundo Social Municipal (FSM) representa a
transferéncia financeira do Orcamento do Estado (OE) consignada ao financiamento de

despesas determinadas, relativas a atribui¢cfes e competéncias dos municipios associadas a

% O indice de desenvolvimento social é calculado segundo férmula especifica a partir dos seguintes
indices: esperancga de vida & nascenga, nivel educacional, conforto e saneamento (anexo referido
ao art® 27°).
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fungdes sociais, nomeadamente na educacdo, na salde e na ac¢do social. S&o consideradas
elegiveis para financiamento as seguintes despesas:

e funcionamento do pré-escolar publico e dos trés ciclos do ensino basico;

e funcionamento corrente de centros de saude (pessoal auxiliar e administrativo e
manutencdo dos centros);

e programas municipais de cuidados continuados e apoio domiciliario (pessoal
auxiliar e administrativo afecto aos programas, transportes e interface com outros
servigos municipais de saude e de accdo social);

e funcionamento de programas de medicina preventiva nos centros de salde e
escolas;

e funcionamento de creches, jardins de infancia e lares ou centros de dia para
idosos (remuneracOes de pessoal, alimentacdo e actividades culturais, cientificas
e desportivas no quadro da assisténcia aos utentes desses servicos);

e funcionamento de programas de accédo social de &mbito municipal no dominio do
combate a toxicodependéncia e da inclusdo social (art® 24°).

O Fundo Social Municipal (FSM) tem em conta montante e critérios de reparticao
associados a natureza e valor das despesas com as competéncias transferidas para os
municipios, com base nos principios da descentralizacdo e da subsidiariedade e com
objectivos quer de coesdo nacional quer de eficiéncia da gestdo puablica. Contudo,
actualmente, apenas se concretizou a transferéncia de competéncias na area da Educacéo,
especificamente, ao nivel do ensino pré-escolar e do ensino bésico. Os processos negociais
entre 0 Estado e a Associagdo Nacional de Municipios Portugueses (ANMP) para a
transferéncia de competéncias na area da Acgdo Social nunca foram concluidos, apesar da
aprovacédo, em sede do XVII Congresso da ANMP, em 2007, das condi¢Ges para assumpgéo
de novas responsabilidades pelos municipios, nas areas propostas pelo governo: planeamento,
atribuicdo de subsidios as Instituicbes Particulares de Solidariedade Social (IPSS),
investimento e construcdo de equipamentos, atribui¢do de subsidios a individuos/familias na

modalidade de apoios pontuais a pobreza extrema e de gestdo de equipamentos (cf. Capitulo

).
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2. Competéncias das Autarquias Locais

Vinte anos ap0s a aprovacdo da primeira Lei das Finangas Locais e da criacdo das
Comissdes de Coordenacdo Regional (CCR), é publicada, em 14 de Setembro de 1999, a Lei
das Autarquias, Lei 159/99, que vem estabelecer o quadro de transferéncia de atribuicdes e
competéncias para as autarquias locais, com a finalidade assegurar o reforco da coesédo
nacional e da solidariedade inter-regional e promover a eficiéncia e a eficacia da gestdo
publica assegurando os direitos dos administrados (n° 1, art® 2°). Estabelece as formas de
relacdo baseadas no principio da subsidiariedade e no primado de que as atribuicdes e
competéncias devem ser exercidas pelo nivel da administracdo melhor colocado para as
prosseguir com racionalidade, eficacia e proximidade aos cidaddos (n° 2, art® 2°), num
exercicio coordenado da intervencdo entre os dois niveis de administracdo: o central e o
local.

As atribuicdes em dominios identificados® no diploma legal — que inclui o dominio
da accdo social — deveriam ser progressivamente transferidas num periodo de quatro anos
apos entrada em vigor da Lei, estabelecidas em diplomas proprios e acompanhadas dos
respectivos recursos financeiros e humanos (n° 1 e n° 2, art® 4°). Ao mesmo tempo, e sem
prejuizo das suas competéncias proprias, a administracdo central e a local poderiam
estabelecer, entre si, formas de parceria para melhor prossecucdo do interesse publico,
elaborando conjuntamente programas, gerindo equipamentos ou servi¢os publicos e
participando solidariamente nos seus custos (n° 1, n° 2 e n° 3, art® 8°).

As atribuices das autarquias em cada um dos dominios identificados sdo associadas
as respectivas competéncias dos 6rgdos municipais, que se traduzem, no caso da Accéo

Social, nos seguintes niveis®:

% Equipamento rural e urbano, Energia, Transportes e Comunicagdes, Educagéo, Patriménio, Cultura
e ciéncia, Tempos livres e desporto, Salde, Accdo social, Habitagdo, Proteccéo civil, Ambiente e
saneamento bésico, Defesa do consumidor, Promo¢do do desenvolvimento, Ordenamento do
territério e urbanismo, Policia municipal, Cooperacao externa (n° 1, art°13°).

% Arto 23° da Lei 159/99.
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0s Orgdos municipais podem assegurar a gestdo de equipamentos e realizar
investimentos na construcdo ou no apoio a construgdo de creches, jardins-de-
infancia, lares ou centros de dia para idosos e centros para deficientes;

0s municipios integram o0s conselhos locais de accdo social e sdo
obrigatoriamente ouvidos relativamente aos investimentos publicos e programas
de accéo a desenvolver no ambito concelhio;

compete ainda aos municipios a participacdo, em cooperacdo com instituices de
solidariedade social e em parceria com a administracdo central, em programas e
projectos de accdo social de &mbito municipal, designadamente nos dominios de

combate a pobreza e a exclusdo social.

Em dominios de competéncia das autarquias de natureza social mais directa, como é

0 caso da Educacdo, Saude e Habitacdo, o diploma estabelece competéncias que importa

realcar pela sua relacdo com o bem-estar, a igualdade de oportunidades dos cidad&os e

coesdo social nos territorios:

na area da Educacdo, competéncias ao nivel da construcdo, apetrechamento e
manutencdo dos estabelecimentos de educacdo pré-escolar, transportes escolares,
gestdo dos refeitdrios dos estabelecimentos de educacdo pré-escolar e do ensino
bésico, alojamento dos alunos que frequentam o ensino basico como alternativa
ao transporte escolar, comparticipacdo no apoio as criancas da educacdo pré-
escolar e aos alunos do ensino basico no dominio da accao social escolar (art°
199);

na area da Saude, participar na definicdo das politicas e das ac¢Bes de saude
publica levadas a cabo pelas delegacbes de saude concelhias e participar na
prestacdo de cuidados de saude continuados no quadro do apoio social a
dependéncia, em parceria com a administracdo central e outras instituices locais
(art® 229);

na area da Habitacdo, a promocdo de programas de habitacdo a custos
controlados e de renovacgédo urbana, o fomento e gestdo do parque habitacional de

arrendamento social, bem como a participacdo na viabilizacdo de programas de
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recuperagdo ou substituicdo de habitacbes degradadas, habitadas pelos

proprietarios ou por arrendatérios (art® 24°).

O quadro de competéncias e o regime juridico de funcionamento dos 6rgdos dos

municipios e freguesias encontra-se definido na Lei n® 5-A/2002, publicada em 11 de

Janeiro .

Nela sdo identificadas as diferentes competéncias das camaras municipais,

nomeadamente no dmbito da organizacdo e funcionamento e no da gestdo corrente, no

ambito do planeamento e do desenvolvimento, no &mbito consultivo, no &mbito do apoio a

actividades de interesse municipal e em matéria de licenciamento e fiscalizacdo (art® 64°).

A vertente social da actividade municipal pode ser identificada no ambito das

competéncias relacionadas com o apoio a actividades de interesse municipal, que se

traduzem na capacidade das camaras municipais para:

deliberarem sobre as formas de apoio a entidades e organismos legalmente
existentes, nomeadamente com vista a prossecucdo de obras ou eventos de
interesse municipal, bem como & informacé&o e defesa dos direitos dos cidad&os;
apoiar ou comparticipar, pelos meios adequados, no apoio a actividades de
interesse municipal de natureza social, cultural, desportiva, recreativa ou outras;
participar na prestagdo de servicos a estratos sociais desfavorecidos ou
dependentes, em parceria com as entidades competentes da administracéo central
e prestar apoio aos referidos estratos sociais pelos meios adequados e nas
condicdes constantes de regulamento municipal;

deliberar em matéria de accdo social escolar, designadamente no que respeita a
alimentacdo, alojamento e atribuicdo de auxilios econémicos a estudantes;
assegurar o apoio adequado ao exercicio de competéncias por parte do Estado,
nos termos definidos por lei;

deliberar sobre a participacdo do municipio em projectos e ac¢Oes de cooperagédo
descentralizada, designadamente no ambito da Unido Europeia e da Comunidade

de Paises de Lingua Portuguesa (n° 4, art® 64°).

% A primeira definicdo de competéncias e regime juridico de funcionamento dos 6rgdos dos
municipios e das freguesias data de 18 de Setembro de 1999, Lei n® 169.
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3. O regime associativo municipal

Para aléem do enguadramento legal que define e regula a acc¢do das autarquias locais, 0s
municipios portugueses participam em estruturas associativas de caracter nacional, europeu e
internacional que permitem ndo s6 constituirem-se como 6rgdos de consulta de niveis
superiores de decisdo, como instancias de pressdo junto de governos nacionais e instituicoes
supranacionais; funcionam essas estruturas associativas também como instancias de debate e
de definicdo de principios, de objectivos e de orientagdo estratégica comuns para as suas
actuacoes.

Para uma melhor eficacia da sua actividade, os municipios podem associar-se em
estruturas de natureza diversa — como associa¢Ges de fins multiplos, associacdes de fins
especificos, empresas intermunicipais ou entidades de representacdo geral perante estruturas
de governo nacionais e internacionais.

As associacOes de fins mdltiplos, denominadas Comunidades Intermunicipais
(CIM) ** | sdo pessoas colectivas de direito plblico constituidas por municipios que
correspondam a uma ou mais unidades territoriais definidas com base nas Nomenclaturas
das Unidades Territoriais Estatisticas de nivel Ill, e tém fins especificos legalmente
atribuidos®™: a promoc&o do planeamento e da gestdo da estratégia de desenvolvimento
econémico, social e ambiental do territério abrangido, articulacdo dos investimentos
municipais de interesse intermunicipal, planeamento das actuacfes de entidades publicas de
caracter supramunicipal e a articulacdo das actuacBes entre 0s municipios e 0s servicos da
administracdo central, nas seguintes areas:

a) redes de abastecimento publico, infra-estruturas de saneamento baésico,

tratamento de aguas residuais e residuos urbanos;

b) rede de equipamentos de salde;

c) rede educativa e de formacéo profissional;

d) ordenamento do territdrio, conservagdo da natureza e recursos naturais;

e) seguranca e proteccdo civil;

% Lei n° 45/2008, de 27 de Agosto, que estabelece o regime juridico do associativismo municipal,
publicada no Diério da Republica n® 165, 1.2 série.
% Art° 5° da Lei n° 45/2008.
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f) mobilidade e transportes;

g) redes de equipamentos publicos;

h) promocéo do desenvolvimento econdémico, social e cultural;

i) rede de equipamentos culturais, desportivos e de lazer.

Na mesma data, 27 de Agosto de 2008, foram constituidas duas Comunidades
Intermunicipais (CIM)% com enquadramento legal especifico: a da Area Metropolitana de
Lisboa, que congrega 18 municipios da Grande Lisboa e da Peninsula de Settibal® e a da
Area Metropolitana do Porto, constituida por 32 municipios do Grande Porto e de Entre-
Douro e Vouga®™.

A partir da publicacdo da Lei 45/2008, outras CIM foram constituidas, a maioria
decorrente de processos de transformacdo de associacGes de municipios em comunidades
intermunicipais. Sdo exemplo a CIM do Vale do Mondego, CIM do Oeste, CIM do Alentejo
Litoral, CIM do Alentejo Central, CIM do Ave, CIM do Minho Lima, CIM Regido de
Aveiro, Baixo Vouga, CIM Déo, Laftes, CIM Beiras, CIM do Algarve, CIM Douro, CIM
Tamega e Sousa, CIM Cavado, entre outras que se constituiram em periodo mais recente.
Actualmente estdo constituidas 23 Comunidades Intermunicipais.

Com excep¢do da CIM Cavado, que tem um programa de acc¢ao que contempla a area
da Acgdo Social®®, a maioria das CIM consultadas on-line ou n&o considera a area social ou

ela tem um significado pouco expressivo'®. Por outro lado, a CIM do Oeste apresenta

% |ei 46/2008, de 27 de Agosto.

9 www.aml.pt

% www.amp.pt

% Programa intermunicipal planeado segundo prioridades maxima, média e minima, elaborado com
base nos diagnosticos sociais de cada municipio associado e de acordo com a intensidade dos
problemas e possibilidades de financiamento através do Quadro de Referéncia Estratégica
Nacional (QREN); algumas das ac¢des planeadas tém caracter supramunicipal, nomeadamente as
das &reas da deficiéncia, cuidados continuados, comunidades de inser¢do para toxicodependentes
e sem abrigo, formacéo e qualificacdo dos servigos.

1% CIM do Alentejo Litoral (Plano Territorial de Desenvolvimento com intervencio de &mbito social
identificando a construcdo de equipamentos para idosos e deficiéncia, bem como acc¢bes de
qualificacdo profissional); CIM do Ave (processos de certificacdo e qualificacdo de populacdo
desempregada/ vulnerével ao processo de globalizacdo e dinamizagdo de pequenas iniciativas
empresariais); CIM Regido Aveiro (acompanhamento dos programas de intervencdo social do
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inovacdo ao considerar como objectivo colectivo a elaboragdo da Carta Social Regional,
visando uma melhor organizacdo de infra-estruturas e de equipamentos sociais e colectivos
para melhorar a qualidade de vida das populagdes residentes.

De realcar, também, que a estrutura associativa que constitui a Area Metropolitana de
Lisboa, para além de deter um Observatorio do Desenvolvimento Econdmico e Social para
recolha, compilagdo, tratamento, producdo e difusdo de informacdo e conhecimento no
dominio do Desenvolvimento Econdmico e Social da Area Metropolitana de Lisboa
enquanto suporte a tomada de decisdo politica, apenas partilha, como actividade na area da
Accdo Social, o projecto Orquestras Sinfonicas Juvenis, dirigido a criancas e adolescentes
em situacdo de maior vulnerabilidade educativa e social e que se encontra em curso em
bairros e agrupamentos de escolas dos concelhos de Amadora, Loures, Oeiras, Sesimbra,
Sintra e Vila Franca de Xira.

Ja a Area Metropolitana do Porto considera que a estratégia metropolitana deve
considerar as pessoas como um dos seus pilares, sendo essencial

a promocao de servi¢os que possam dar resposta a direitos basicos de cidadania, de caracter
social, servigos esses que vao gerar coesdo social e propiciam, naturalmente, igualdade de
oportunidades™.

apresentando como prioridade promover a requalificacdo urbana e a coesdo social,
direccionada, essencialmente, para a concretizacdo de medidas para garantir a seguranca e a
tranquilidade pablicas, a dinamizacao de centros civicos, a requalificacdo da habitacdo social,
a

eliminacdo de barreiras arquitectdnicas, tornando a regido acessivel para toda a populagéo,
bem como deve apoiar as comunidades desfavorecidas de idosos e dar seguimento a
programas de reinsercao na sociedade de toxicodependentes, imigrantes e sem-abrigo'®.

As associagdes de municipios de fins especificos s@o pessoas colectivas de direito
privado criadas para a realizacdo em comum de interesses especificos dos municipios que as

integram, na defesa de interesses colectivos de natureza sectorial, regional ou local. A sua

QREN 2007/2013, assim como do Programa de Alargamento de Respostas e Equipamentos
Sociais/PARES).

108 www.amp.pt

192 www.amp.pt
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constituicdo compete as camaras municipais dos municipios interessados, tendo 0 municipio
em que a associacdo ficar sedeada que comunicar a sua existéncia ao membro do governo
que tutela as autarquias. As associacdes podem ser constituidas por tempo determinado ou
indeterminado (n° 1, alinea f, art® 35°), existindo, contudo, a obrigacdo de permanéncia do
municipio aderente durante um periodo minimo de 3 anos (n° 1, art® 36°). As associagdes
tém a faculdade de aceder a programas e ac¢Oes em que seja admitida a participagdo de
municipios ou de conjuntos de municipios (n° 4, art® 2°) associando-se, essencialmente, para
a resolucdo de problemas relacionados com a gestdo de agua, de transportes, turismo e
cultura, desenvolvimento econémico, ambiente e patrimonio, desenvolvimento rural,
formacdo dos recursos humanos autarquicos, cooperacdo territorial, designadamente a
transfronteirica, e a promocao da cidadania.

As estruturas associativas autarquicas portuguesas de representacdo geral do interesse
autarquico séo a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP) e a Associacao
Nacional de Freguesias (ANAFRE).

A ANAFRE, constituida em Fevereiro de 1989, representa 0s interesses das
freguesias suas associadas e tem como fim a sua representacao junto dos 6rgaos de soberania,
a elaboracdo de estudos e projectos sobre assuntos relevantes do poder local, a assessoria
técnico-juridica as freguesias suas associadas e a representacdo destas junto de organizagdes
nacionais e internacionais. O seu 6rgdo principal € o Congresso Nacional, em que tém
assento dois representantes eleitos de cada freguesia. As freguesias sdo as unidades
territoriais mais pequenas e com maior proximidade aos cidad&dos, com receitas e um quadro
especifico de competéncias préprias definido pela Lei das Autarquias Locais (Lei 5-A/2002);
podem, ainda, assumir competéncias dos municipios, de forma mais ou menos ampla,
consoante a delegagcdo de responsabilidades e tarefas efectuada pelas camaras. No que
concerne a area social, as freguesias podem apoiar ou comparticipar actividades de interesse
da freguesia de natureza social, cultural, educativa, desportiva e recreativa (alinea I), art® 34°)
e prestar a outras entidades publicas toda a colaboracdo que lhes for solicitada,
designadamente em matéria de estatistica, desenvolvimento, educacéo, satde, ac¢do social e,

em geral, em tudo quanto respeite ao bem estar das populacgdes (alinea n, art°34°).
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A Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses (ANMP)*®

, CUjo 6rgdo maximo
é 0 Congresso Nacional, composto por 3 delegados de cada municipio, tem como fim geral a
promocdo, defesa, dignificacdo e representacdo do Poder Local; representa 0s seus
associados e defende os interesses dos municipios perante os 6rgdos de soberania, presta
consultadoria e assessoria técnico-juridica aos seus associados, elabora estudos e projectos
com relevancia para o poder local e é, ainda, representante dos municipios portugueses junto
de organizacdes nacionais e internacionais, designadamente o Conselho dos Municipios e
Regides da Europa (CCRE) e o Congresso dos Poderes Locais e Regionais da Europa
(CPLRE). De acordo com as suas especificidades afins e interesses comuns, podem o0s
municipios membros agrupar-se horizontalmente em Seccdes™™.

No ambito das suas fungbes, a Associacdo Nacional dos Municipios Portugueses
(ANMP) é ouvida e representa 0s seus associados junto do governo em assuntos
relacionados com a organizacdo, funcionamento e competéncias dos municipios,
nomeadamente em processos de transferéncia de competéncias da administragdo central para
a local e na negociacdo de programas nacionais ou europeus com incidéncia local. Além da
sua participacdo, por exemplo, na definicdo das formas de operacionalizacdo do Quadro de
Referéncia Estratégico Nacional (QREN), a ANMP ¢ interlocutor, entre outros, em
programas nacionais de protec¢do a infancia (Comissdes de Proteccdo de Criangas e Jovens),
de apoio a insercdo profissional (Gabinetes de Insercdo Profissional, Contrato Emprego
Insercdo e Contrato Emprego Insercdo+), de acesso e melhoria das condicBes de habitacdo
(Programa Especial de Realojamento, Programa Porta 65 — arrendamento Jovem, Programa
Conforto Habitacional para ldosos), de articulacdo da intervencdo social territorial

(Programa Rede Social).

193 www.anmp.pt

104 Existem, actualmente, as seguintes Seccdes: municipios com actividade piscatoria e portos,
municipios com areas protegidas, municipios com barragem, municipios com montanha e
municipios com actividade taurina.
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4. Suportes financeiros — os Fundos Estruturais Europeus

Importante fonte de recursos e factor de desenvolvimento dos municipios foram e continuam
a ser os Fundos Estruturais, ajudas da entdo Comissdo Econdmica Europeia para o fomento
do desenvolvimento nacional e consequente diminuicdo das assimetrias regionais dentro do
espaco comunitario. A partir de Janeiro de 1986, Portugal passou a usufruir de trés Fundos
Estruturais — o Fundo Europeu de Desenvolvimento Regional (FEDER), o Fundo Europeu
de Orientacdo e Garantia Agricola (FEOGA) e o Fundo Social Europeu (FSE) — que tiveram
um grande impacto no desenvolvimento nacional e no municipal. Os Fundos constituiram o
principal componente financeiro para o cumprimento dos objectivos, programas e acc¢des
constantes dos trés Quadros Comunitarios de Apoio (QCA), que vigoraram entre 1993 e
2006, e do actual Quadro de Referéncia Estratégico Nacional (QREN), em vigor desde 2007.

105 Jesenvolveram-

Em termos genéricos, os Quadros Comunitarios de Apoio (QCA)
se em trés dominios prioritarios — desenvolvimento social/potencial humano, actividade
produtiva e estruturacdo do territério — e com base em prioridades estratégicas relacionadas
com a promog&o da coesdo econdmica e social, o equilibrio no desenvolvimento territorial, a
proteccdo do ambiente em vista a um desenvolvimento sustentavel e, sobretudo a partir da
vigéncia do 11l QCA, com a promocao da igualdade de oportunidades entre homens e
mulheres. Tais prioridades relevam das vulnerabilidades identificadas na sociedade
portuguesa, nomeadamente as relacionadas com o sistema de emprego, com a estrutura do
mercado de trabalho e com as assimetrias regionais avaliadas com base no indice Composto
do Desenvolvimento Humano'®. N&o sendo pertinente aqui a abordagem exaustiva da
estrutura organizativa dos trés QCA, importa, ainda assim, identificar que os mesmos se
desenvolveram através de diversos programas de ambito nacional (Educacdo, Emprego,
Formagdo e Desenvolvimento Social, Cultura, Ciéncia e Inovagdo, Saude XXI,

Modernizagdo da Administracdo Publica, Agricultura e Desenvolvimento Rural, Pesca,

Acessibilidades e Transportes, Economia, Ambiente) e de programas de incidéncia regional:

1% www.qca.pt

1% 0 Indice Composto de Desenvolvimento Humano é uma medida para classificacdo do nivel de
cada regido com base nos seguintes dados: esperanca média de vida, educacdo, conforto e
saneamento e PIB per capita.
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Regional Norte, Regional Centro, Regional Lisboa e Vale do Tejo, Regional Alentejo,
Regional Algarve e Regional Madeira. Importa, também, identificar as Iniciativas
Comunitarias que vigoraram até 2006, sobretudo as que constituiram importante recurso
para o desenvolvimento do potencial humano a nivel nacional e local e, consequentemente,
dos territorios em que operaram: o Programa LEADER, de desenvolvimento e qualificacdo
social das regides rurais, o Programa URBAN, de requalificacdo e desenvolvimento social
de zonas urbanas degradadas, a Iniciativa Comunitaria EQUAL, de ambito nacional, dirigido
a qualificacdo das pessoas e das organizacOes para a eliminacdo de factores de desigualdade
e de discriminagdo no acesso ao mercado de trabalho.

Com novas regras e ambitos de actuacdo que o orientam, o actual Quadro de
Referéncia Estratégica Nacional (QREN)'’ dispde, além do Fundo de Coesdo (instrumento
de co-financiamento de acc¢Ges nos dominios do ambiente e das infra-estruturas de
transportes de interesse comum, com o objectivo de promover a coesdo econdmica e social e
a solidariedade entre os Estados-Membros), de dois Fundos Estruturais, o FEDER e o FSE,
que sustentam programas operacionais tematicos: Programa Operacional Factores de
Competitividade (FEDER), Programa Operacional Potencial Humano (FSE), Programa
Operacional Valorizacdo do Territorio (FEDER e Fundo de Coesao).

Tal como ja acontecia no Il Quadro comunitario de Apoio (QCA), 0 acesso das
regides aos programas financiados passou a estar dependente do valor do seu Indice
Composto de Desenvolvimento Humano, o que fez com que regides como a de Lisboa e
Vale do Tejo e Madeira vissem diminuida a capacidade de co-financiamento através de
fundos da Unido Europeia.

O programa que, no QREN, mais directamente esta relacionado com a coesdo social
é o Programa Operacional Potencial Humano (POPH), sendo no seu ambito que, a nivel
territorial, sdo desenvolvidos projectos de natureza diversificada e que contam, também, com
a participacéo financeira de quem os operacionaliza, incluindo as autarquias locais. Assenta
em oito eixos prioritarios de intervencdo - entre outros, qualificacdo escolar combinada com
a qualificacdo profissional, adaptabilidade e aprendizagem ao longo da vida,

empreendedorismo e cidadania, inclusdo e desenvolvimento social —, encontrando-se 0s seus

17 www.gren.pt
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objectivos articulados com os definidos pelo Plano Nacional para a Competitividade e
Emprego (PNACE) e com os do Plano Nacional de Acgéo para a Inclusdo (PNAI) a que nos

referiremos no ponto 5.

5. Recursos para a Accdo Social municipal - programas de incidéncia local

Entre varios programas de proteccdo de ambito nacional, existem alguns que exigem um
forte envolvimento das autarquias e a articulagdo destas com estruturas da Seguranca Social.

O Programa Rede Social, criado em 2006, através do Decreto-Lei n° 115/2006 de 14
de Junho e na sequéncia da Resolucdo do Conselho de Ministros n.° 197/97 de 18 de
Fevereiro, tem como objectivo a constituicdo e o desenvolvimento de parcerias entre
entidades publicas e privadas que actuam nos mesmos territorios, visando o planeamento
estratégico da intervencgdo social local e a articulacdo da intervencdo dos diferentes agentes
locais para o desenvolvimento social. No quadro da sua formalizacdo, devem as redes sociais
concelhias assumir a sua participacdo no combate a pobreza e exclusdo social, na promocao
da inclusdo e coesdo sociais, garantir maior eficacia e melhor cobertura e organizacdo do
conjunto de respostas e equipamentos sociais ao nivel local e contribuir, assim, para a
concretizacdo, acompanhamento e avaliacdo dos objectivos do Plano Nacional de Accéo
para a Inclusdo/PNAI (n° 1, art°3°, DL n° 115/2006).

As parcerias estabelecidas, de adesdo voluntaria por parte das entidades privadas, ddo
corpo ao Conselho Local de Accdo Social (CLAS), 6rgdo de natureza representativa de nivel
municipal, e as ComissGes Sociais de Freguesia (CSF). O CLAS ¢é coordenado pelo
municipio e as CSF pelas freguesias.

E no ambito dos CLAS que se estruturam os principais instrumentos de planeamento
das intervencdes locais: os Diagndsticos Sociais (DS) e os Planos de Desenvolvimento
Social (PDS), sendo estes representativos da consensualizacdo de objectivos e da
concertacdo das acgOes a serem desenvolvidas pelas diferentes entidades locais. Os PDS
devem estar articulados com o Plano Nacional de Accéo Para a Inclusdo (PNAI), estando
este, por sua vez, articulado com distintos planos e programas com incidéncia na incluséo e

no bem-estar dos cidaddos para o que foram instituidas, a partir da Rede Social, as
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Plataformas Territoriais Supra-Concelhias, instancias de ambito territorial que tém por
missdo identificar, em cada regido, as principais areas problematicas e os grupos mais
vulneraveis, contribuindo, assim, para “prosseguir e reforcar a intervengao nas prioridades
definidas na estratégia de inclusao social” (PNAI, 2008: 21).

Como pode verificar-se, a Rede Social é, actualmente, o programa com as maiores
potencialidades ao nivel do planeamento e da concertacéo e articulagdo da intervencgéo social
ao nivel local, devendo ter uma estreita relacdo ao PNAI. Este, inserido na Estratégia
Nacional para a Proteccdo Nacional e Inclusdo Social, é instituido na sequéncia do Conselho
Europeu de Lisboa, de Mar¢o de 2000, que reconhece como prioritaria a intervencdo no
ambito da pobreza e exclusdo social, devendo os paises da Unido reforcar as suas politicas
sociais em paralelo com as politicas econdomicas ¢ de emprego (o denominado “Triangulo de
Lisboa”)lOS.

A partir de 2001, séo estabelecidos sucessivos Planos Nacionais de Acgdo Para a
Inclusdo (PNAI), de vigéncia bi-anual, o Gltimo no periodo 2008-2010, com dois eixos
estratégicos e correspondentes objectivos estratégicos associados: 1) fazer face ao impacto
das alteracdes demograficas, através do apoio a natalidade e a infancia, a conciliacdo da
actividade profissional com a vida pessoal e familiar, a promogdo do envelhecimento activo
com qualidade e prevenir e apoiar a dependéncia; Il) promocéo da inclusdo social, através do
fomento da inclusdo social activa (melhoria do rendimento, mais e melhor acesso a servigos
e integracdo socioprofissional), da melhoria das condi¢bes de vida em habitats e territorios
mais vulneraveis, do favorecimento da inclusdo de grupos especificos, nomeadamente
pessoas com deficiéncias ou incapacidades, sem-abrigos, imigrantes, minorias étnicas. E
para este periodo temporal do plano que € definida como intencdo uma melhor articulacdo
entre o PNAI e a diversidade de planos e programas nacionais sectoriais (por exemplo, com
0 Plano Nacional de Saude, o Plano da Igualdade, o Plano contra a Violéncia Doméstica, o
Plano para a Integracdo de Imigrantes, o Programa de Alargamento da Rede de

Equipamentos Sociais), de medidas transversais (no &mbito da justica, habitacdo, salde,

% O PNAI deriva do Método de Coordenagdo Aberta, instituido no quadro do Modelo Social
Europeu; incorpora as orientacdes europeias em matéria de inclusdo social, devendo estas ser
assumidas pelos paises membros através da definicdo e implementacdo de planos de acgdo que
devem contar com a participacao das institui¢des nacionais e locais de cada pais.
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educacdo, trabalho, acesso a bens e servigos etc.) e de medidas especificas (entre outras,
bonificacbes do abono de familia, construcéo e requalificacdo de equipamentos sociais de
ambito diverso, accdo social escolar, cursos de portugués para imigrantes, sistema de
informacao e monitorizacdo do fendomeno dos sem-abrigo).

Concretizado a nivel local, é, também, um conjunto de medidas relacionadas com
problemaéticas e grupos vulneraveis distintos, entre as quais identificamos a problemaética das
criancas e jovens em perigo, tratada através da localizacdo municipal das Comissdes de

Proteccdo de Criancas e Jovens (CPCJ)'®

, instituicbes oficiais ndo judicidrias com
autonomia funcional que visam promover os direitos da crianga e do jovem e prevenir ou por
termo a situaces susceptiveis de afectar a sua seguranca, saude, formacdo, educacdo ou
desenvolvimento integral.

As Comissdes exercem as suas competéncias nos concelhos em que estdo sedeadas, 0
seu funcionamento é co-participado pelo municipio e pela Seguranca Social, através da
celebrag@o de protocolos entre as duas entidades. As instalagdes onde se desenvolve a sua
accdo sdo disponibilizadas pelas camaras municipais e 0s meios humanos (administrativo e
afectacdo de um técnico municipal) e materiais de apoio administrativo sdo financiados pela
Seguranca Social, em montantes variaveis de acordo com o numero de processos do
municipio, em montantes que rondam, anualmente, vinte e dois mil euros. As Comissdes de
Proteccdo de Criancas e Jovens (CPCJ) funcionam segundo duas modalidades e com
representacdes especificas: a comissdo alargada — com representantes da camara municipal,
da assembleia municipal, das Instituigdes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) com
intervencdo na area da infancia, das associacdes juvenis, das associacdes de pais, dos
servicos de seguranca publica, dos servicos de educagdo, seguranca social e saude, podendo
contar, também com técnicos cooptados pela Comissdo, técnicos com formacao,
designadamente, em servigo social, psicologia, satude ou direito, ou cidaddos com especial
interesse pelos problemas da infancia e juventude (art® 17°) — e a comissao restrita, de

caracter interdisciplinar e interinstitucional e composta por um nimero impar de membros:

19 Criadas na sequéncia do Decreto - Lei n® 189/91 de 17/5, reformuladas e criadas novas de acordo
com a Lei de Promogdo e Proteccdo aprovada pela Lei n® 147/99, de 1 de Setembro e hovamente
reformuladas pela Lei n°31/2003, de 22 de Agosto. Promovem os direitos e a protec¢do das
criancas e dos jovens em perigo, por forma a garantir o seu bem-estar e desenvolvimento integral.
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uns por ineréncia (o presidente da CPCJ, os representantes do municipio ou das freguesias e
da segurancga social — n° 2 do artigo 15°) e os restantes designados pela comissdo alargada,
devendo um deles obrigatoriamente representar as instituicdes particulares de solidariedade
social ou de organizacdes ndo governamentais.

Ao nivel da protecgdo a Infancia e Juventude e com uma vertente particular na
prevencdo da marginalidade, foi criado, através da Resolu¢do do Conselho de Ministros n.°
4/2001, de 9 de Janeiro, o Programa Escolhas, directamente dependente da Presidéncia do
Conselho de Ministros mas com a participacdo de outras entidades governativas,
nomeadamente, e a partir de 2006, do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social e da
Educacéo. Inicialmente definido como medida de prevencdo da criminalidade e de insercao
de jovens dos bairros mais problematicos dos Distritos de Lisboa, Porto e Setubal, o
programa foi sofrendo alteracdes ao longo dos anos — as denominadas Geragdes Escolhas —
consubstanciadas ao nivel dos seus destinatarios e dos objectivos de intervengdo: sobretudo a
partir de 2009™°, a aposta passou a ser a da “inclusdo social de criancas e jovens, entre 0s 6 ¢
0s 24 anos, provenientes de contextos socioecondmicos mais vulneraveis, tendo em
consideracdo o maior risco de exclusdo social, nomeadamente de descendentes de imigrantes
e minorias étnicas, procurando a igualdade de oportunidades e o refor¢o da coesao social”!!,
Actualmente na 42 Geragdo, encontram-se em funcionamento, em todo o pais, cerca de 130
projectos locais, sob coordenacdo nacional do Alto Comissariado para a Imigracdo e o
Dialogo Intercultural (ACIDI) e operacionalizados por consorcios locais que integram
entidades de natureza diversa: autarquias, escolas, centros de formacdo, associagdes, IPSS.
Nos consorcios constituidos, mesmo que coordenados pelas autarquias, ndo podem estas
assumir a gestdo financeira dos projectos, fungdo que esta reservada as entidades parceiras
de natureza social ndo lucrativa por serem estas que podem beneficiar das transferéncias
financeiras com origem no or¢camento da Seguranca Social.

Destinados a grupos vulneraveis da populacdo sdo ainda os Gabinetes de Insercéo
Profissional (GIP), o Servigo de Informacdo e Mediacdo para Pessoas com Deficiéncia

(SIM-PD) e os Centros Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes (CLAII).

119 Resolucéo do Conselho de Ministros n°63/2009 de 23 de Julho
" www.programaescolhas.pt/apresentacao, consultado em 2 Janeiro 2012
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Os GIP, criados pela Portaria n.° 127/2009, de 30 de Janeiro, constituem estruturas
coordenadas pelo Instituto de Emprego e Formacdo Profissional (IEFP) que, localmente,
apoiam os jovens e os adultos desempregados na definicdo ou desenvolvimento do seu
percurso de insercdo ou reinsercdo no mercado de trabalho, em cooperacdo com os Centros
de Emprego. Asseguram o controle da manutencdo da situacdo de desempregado e de
procura activa de emprego por parte dos desempregados subsidiados pelo Estado e apoiam
0s desempregados que 0s solicitam na procura de emprego ou no encaminhamento para as
accOes de formacdo profissional disponiveis, tendo, também, capacidade para divulgar e
negociar ofertas de trabalho com entidades empregadoras. Para além das autarquias locais,
podem ser promotores do funcionamento dos Gabinetes de Inser¢do Profissional (GIP) as
instituicOes particulares de solidariedade social, associacfes relevantes na dinamizacdo e
desenvolvimento local, associaces de imigrantes e para imigrantes, associa¢des sindicais e
de empregadores e escolas com oferta de vias profissionalizantes de nivel secundario.

Os Centros Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes (CLAII), criados em 2003,
sdo servicos descentralizados dos Centros Nacionais de Apoio ao Imigrante (CNAI),
organismos dependentes do Alto Comissariado para a Imigracdo e Dialogo Intercultural.
Prestam servicos de acolhimento e informacao aos imigrantes, ajudando-os nas questfes que
se colocam aos que escolheram Portugal como pais de acolhimento, nomeadamente as
relacionadas com o regime juridico que estabelece as condices de permanéncia,
reagrupamento familiar, pedido de nacionalidade, trabalho, salde e educacdo. Resultam de
parcerias de cooperacdo entre o Alto Comissariado para a Imigracdo e Diélogo Intercultural
(ACIDI) e autarquias ou entidades da sociedade civil (associa¢des de imigrantes ou outras,
IPSS, Organizagdes N&o Governamentais (ONG), centros paroquiais, entre outras).

Os Servico de Informacdo e Mediacdo para Pessoas com Deficiéncia (SIM-PD) séo
servigos criados pelo Instituto Nacional de Reabilitagdo (INR) para, localmente, assegurarem
0 atendimento as pessoas com deficiéncias ou incapacidade. Representam a parceria entre o
INR e as camaras municipais e visam prestar informacdo sobre direitos, beneficios e
recursos as pessoas com deficiéncias e suas familias, assim como a mediacdo com o0s

servigos publicos e entidades privadas responsaveis pela resolucdo dos seus problemas.
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Compete-lhes, ainda, a producdo de diagnosticos locais da situacdo das pessoas com
deficiéncia ou incapacidade e promover as solugdes adequadas aos problemas identificados.
Na area da Habitacdo, sdo de considerar dois programas especificos: o Sistema de
Solidariedade de Apoio a Recuperacdo de Habitacdo (SOLARH), coordenado pelo Instituto
de Habitacdo e Reabilitacdo Urbana (IHRU), destinado a concessdo de empréstimos, sem
juros, para a realizacdo de obras de conservagdo e de beneficiacdo em habitacdo prépria
permanente de individuos ou agregados familiares, em habitacdes devolutas de que sejam
proprietarios 0s municipios, as instituices particulares de solidariedade social, as pessoas
colectivas de utilidade publica administrativa que prossigam fins assistenciais e as
cooperativas de habitacdo e construgéo; o Programa Conforto Habitacional de Idosos (PCHI),
criado em 2007, que visa a melhoria das condicGes basicas de habitabilidade e mobilidade de
pessoas idosas com baixos rendimentos e que usufruam de servi¢os de apoio domiciliario,
frequentem um centro de dia ou cuja prestagdo destes servicos esteja dependente da
qualificacdo habitacional; o PCHI concretiza-se mediante a celebracdo de acordos de
cooperacdo entre o Instituto da Seguranca Social e 0s municipios, com a duracdo de 12
meses, podendo ser renovaveis por igual periodo, cabendo a Seguranca Social suportar 0s
encargos com 0s materiais necessarios a intervencdo habitacional ao nivel do edificado e do
equipamento, até ao montante maximo de trés mil e quinhentos euros (3.500€) por habitacéo,
e as camaras municipais executar e acompanhar as obras de recuperacao e de melhoramentos.
As candidaturas ao programa sdo efectuadas pelos interessados nas camaras municipais e a
sinalizacdo da necessidade de qualificacdo habitacional pode ser feita pelas instituicdes
particulares de solidariedade social, servigos locais da Segurancga Social e autarquias locais.
Na &rea da intervencdo comunitéria, foi criado, em 2007 (Portaria n°® 396/2007, de 2
de Abril) o Programa “Contratos Locais de Desenvolvimento Social” (CLDS), com o fim de
promover uma maior coesédo territorial a nivel nacional, através da intervencdo em areas
diversificadas em zonas mais deprimidas, isto &, em territérios onde as situacdes de pobreza
e de exclusao social assumem um caracter mais grave e persistente. O programa, definido no
ambito do quadro estratégico do Plano Nacional de Ac¢do Para a Inclusdo (PNALI), constitui
uma medida estabelecida no Programa Operacional Potencial Humano e co-financiada pelo

Fundo Social Europeu (FSE) e pelo orgcamento da Seguranca Social. Concretiza-se
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localmente, em territorios identificados como mais vulnerdveis pela administragdo central e
sequentemente aceites pelos municipios, com projectos geridos por entidades privadas nao
lucrativas propostas pelos municipios, sendo estes parceiros obrigatérios no
desenvolvimento de tais projectos. Com intervencbes definidos nas areas do emprego,
formacdo e qualificacdo, intervencdo familiar e parental, capacitacdo da comunidade e
instituicdes e informagdo e acessibilidade, encontravam-se em desenvolvimento, em 2010,
78 projectos, sendo Lisboa e Porto os distritos com maior numero de CLDS (10 e 17,
respectivamente).

No ambito do envelhecimento e dependéncia, o Estado criou, em 2006™2, a Rede
Nacional de Cuidados Continuados Integrados (RNCCI), que constitui uma medida que
combina as vertentes de cuidados em saude e apoio social a idosos e dependentes,
independentemente da idade. A Rede, coordenada a nivel nacional, organiza-se e

113, contando,

operacionaliza-se territorialmente segundo dois niveis, o regional e o loca
neste nivel, com as competéncias das autarquias definidas na Lei 159/99, de 14 de Setembro,
que estabelece que “compete aos 6rgdos municipais a participagao na prestacdo de cuidados
de salde continuados no quadro do apoio social a dependéncia, em parceria com a
Administragdo Central e as outras institui¢des locais.” (art® 22°). Os cuidados prestados, com
origem nos servicos comunitarios de proximidade, assentam em parcerias entre instituicoes
locais de salde, de seguranca social, instituicdes privadas de natureza social e municipios,
tendo estes representacdo técnica nas equipas coordenadoras locais (www.rncci.min-
saude.pt).

Tal como outros programas ou medidas de ambito social, também os Cuidados
Continuados Integrados constituem matéria em discussdo entre a Administracdo Central e a

Associacdo Nacional de Municipios, tendo em vista a transferéncia de competéncias para as

autarquias locais.

112 Decreto-Lei n.° 101/2006, de 6 de Junho.
'3 Despacho n.° 19 040/2006, de 3 de Agosto.
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Conclusédo

O quadro legislativo que estabelece as bases de funcionamento, de atribuicbes e
competéncias das autarquias locais tem sido objecto de reformulacdo desde a publicagéo do
primeiro diploma legal que, em 1979, consagrou as bases do poder local democratico. As
mudancas introduzidas tém sido no sentido de aumentar a sua capacidade de agir, pese
embora ndo tenham atingido a grau de autonomia administrativa e politica face ao Estado,
frequentemente reclamado pelos autarcas.

Para além das receitas proprias resultantes dos impostos e taxas locais e das
transferéncias financeiras do Estado no &mbito da promocdo da coesdo social nacional, os
municipios, enquanto entidades publicas com responsabilidades na governacdo dos
territorios, ttm como objectivo a promocdo do desenvolvimento local, dispondo, ainda, de
uma diversidade de recursos, de origem nacional, municipal e europeia, muitos deles de
especial importancia para a satisfacdo das necessidades sociais locais.

Porém, de realcar que alguns dos fundos disponiveis para o exercicio da A¢do Social
local ndo podem ser geridos pelos municipios, encontrando-se as organizacdes sem fins

lucrativos como as entidades privilegiadas pelo Estado para a gestdo de projetos sociais.
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CAPITULO IV — TERRITORIOS, COMUNIDADES E SERVICO SOCIAL

O debate sobre a intervencdo comunitaria tem sido profundo ao longo dos anos, nédo so
devido as suas finalidades sociopoliticas e ao seu ambito, como, também, ao quadro
conceptual que lhe esté associado, em que a questdo dos conceitos de desenvolvimento e de
accdo comunitaria € das mais importantes. O interesse pelo método de intervencdo com
comunidades comprova-se pelo elevado numero de publicagdes na area do Servico Social,
com destaque, entre outros, para Blanc (1986), Robertis (1994 e 2008) , Ander-Egg (2003),
Mondolfo (2005), Viscarret (2007), Lilo e Rosell6 (2001), Rothman (2001), Lochen (2010).

Na operacionalizacdo da accdo social territorializada conjugam-se normas,
regulamentos, modelos de intervencdo, projectos e profissionais de areas de formacdo
distintas, onde se incluem os assistentes sociais.

Uma consideravel diversidade de modelos de intervencdo, enquanto suporte tedrico a
interpretacdo e representacdo da realidade social e dos problemas dos individuos, sdo
aplicados pelos profissionais dessas distintas areas, permitindo-lhes estabelecer a relacdo
entre o abstracto e o concreto, entre a teoria e a pratica (Viscarret, 2009:64), encontrando-se
nesses modelos a base da metodologia de trabalho dos interventores sociais.

A operacionalizacdo da accdo social de ambito territorial ndo estd desligada dos
modelos de bem estar adoptados pelos Estados, do debate acerca do significado da ac¢édo
comunitaria e, ainda, da analise e compreensdo dos problemas na sua inter-relagdo com o
nivel global e o nivel nacional, e com as dimensBes econémica, cultural e politica inerentes a
esses dois niveis. Por isso, a questdo da territorializacdo da intervencdo social constitui um
processo complexo no seu desenvolvimento, quer do ponto de vista conceptual, quer ponto

de vista dos modelos e do significado social da acgao local.

1. Territorios e accdo comunitaria

A realidade actual apresenta-nos o espago local com caracteristicas que, ao nivel dos

problemas e vulnerabilidades, ndo diferem dos contextos nacionais e até globais, isto é, as

questdes sociais presentes nas sociedades actuais, analisadas a nivel macro, expressam o que
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se passa a nivel micro, e é neste que tém uma incidéncia particular: a fragmentacéo social, o
fendmeno da exclusdo social e a desfiliagdo identificados por Castel como as principais
caracteristicas dos contextos sociais da actualidade (Castel, 1991), ou seja, as novas
expressdes da questao social, conjugadas com o individualismo, constituem, por um lado, 0s
principais factores de transformacéo e de desarticulagdo do nivel comunitério, por outro, 0s
elementos que exigem e justificam intervencdes para minimizar os seus efeitos no
quotidiano das pessoas.

De um pacto entre a economia e o social, fortalecido apos a 1l Guerra, tem-se vindo a
assistir a separacdo das duas esferas, a um processo de globalizacdo da economia e de
territorializacdo do social, o que explica, em parte, a dificuldade em traduzir localmente uma
visdo social relacionada com aquelas que foram eleitas como as principais funcbes da
Politica Social: a correcdo das disfuncionalidades do mercado e a promocédo da coesao social
(Hamzaoui, 2005:44). Como consequéncia, as solidariedades colectivas organizadas e
geridas pelo Estado Social moderno tornaram-se instaveis, deixando de existir uma relacéo
equilibrada e coerente entre os dispositivos de proteccdo — a seguranca social e a assisténcia
social — e os fendmenos de fragilizacdo social (Hamzaoui, 2005:45).

As fronteiras entre a seguranca social e a assisténcia social tornaram-se frageis e as
respostas as situacdes de vulnerabilidade dos individuos séo cada vez mais dadas no quadro
da assisténcia e ndo no da seguranca social, isto é, a tendéncia actual vai no sentido de a
politica social ser cada vez menos orientada pelo principio da universalidade e mais centrada
nos principios da selectividade e da diferenciacdo, mediados por uma dimensdo contratual
entre o prestador da ajuda - as instituicdes do Estado - e o receptor - o individuo em situacéo
de necessidade - a quem é exigido o cumprimento de contrapartidas que se traduzem,
habitualmente, na procura activa de solucdes para ultrapassar o(s) problema(s)™*.

Esta perspectiva sobre o papel da proteccdo social decorre de factores diversos tais
como a pressdo financeira e a posicdo ideo-politica quanto ao caracter redistributivo do
sistema; significa, também, que um numero cada vez maior de pessoas em situa¢do de

desemprego, muitas em desemprego de longa duracdo — logo, sem ligacdo ao sistema de

114 Sobre a questdo da co-responsabilizacéo e da contratualizagdo, enquanto elementos de um novo
contrato social, vejam-se as premissas apresentadas por Rosanvallon para justificar a sua
pertinéncia (Rosanvallon, 1995).
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proteccdo que a relacdo profissional confere e sobre a qual foi pensado e edificado o Estado
Providéncia — depende da vertente assistencial do sistema; conferindo esta uma protecgéo
mais residual e estando vinculada a contratualizacéo e responsabilizacdo dos individuos pela
sua (re)insercdo na sociedade, pode afirmar-se que, na actual configuracdo da sociedade e,
sobretudo, do mercado de trabalho, as oportunidades sdo mais limitadas e o grupo dos néao
inseridos tende a aumentar e a permanecer dependente de um sistema que, ele préprio,
também apresenta limitagdes™*®.

Um dos constrangimentos identificados nos paises em que houve maior
desenvolvimento das politicas sociais, € 0 do caracter vertical, hierrquico e normativo dos
modelos de accdo postos em pratica, sugerindo-se a adopcdo de formas de agir mais
proximas dos cidad&os, de tipo horizontal, relacional e interactivo (Ucar i Martinez e Berfie,
2006:14). Porém, se, por um lado, pode ser positivo ter em conta a individualizacdo dos
problemas e uma intervencéo singular de acordo com as condicdes especificas quer do meio
quer dos individuos afectados por eles — onde se incluem as condigdes biogréficas, ou
biovias, como denominadas por Faleiros (Faleiros, 1997) - por outro, essa individualizacéo
ndo deveria representar a fragilizacdo da componente universalista associada ao direito
social. Um sistema baseado na diferenciacdo que caracteriza a vertente assistencial, pode ter
como consequéncia a negacdo do direito social, se ndo forem acautelados valores éticos e
juridicos na sua formulagéo e na sua operacionalizac&o™®.

A individualizacdo dos problemas e a accao diferenciada sobre eles remete para a
intervencdo proxima de quem os vivencia. A questdo da territorializacdo da intervengdo
passou a constar dos propositos e da planificacdo de programas de ajuda social organizadas
publicamente, sob a forma de promocéo directa do Estado ou em sistema de parceria com as
autoridades publicas locais e as organizac¢Ges da sociedade civil.

Poder-se-a deduzir que na base da opcéo pela territorializagdo das respostas aos
problemas sociais esta a constatacdo de que a complexidade das sociedades exige sistemas

de governacdo diferentes, que integrem a participacdo de niveis diversificados de poder e a

> As categorias de populacdes que, segundo Castel, estdo provisoria ou definitivamente fora dos
circuitos dos intercdmbios produtivos (Castel, 1997:42)

18 Esta questdo remete para o tema das potencialidades da assisténcia social na concretizacdo dos
direitos sociais, objecto da apurada analise de Fernanda Rodrigues (Rodrigues, 1999)
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representacdo de micro-poderes, possibilitando-lhes o envolvimento e responsabilidade na
tomada de decisées e nas accdes™'’; poder-se-a deduzir, também, que se trata da procura de
solugdes mais adequadas, mais eficazes, em ordem a minorar 0s problemas através da
intervencdo nos contextos reais de vida dos individuos e nas comunidades em que estdo
inseridos; poder-se-4, ainda, considerar que a territorializacdo permite a relagcdo proxima
entre os profissionais e 0s actores institucionais e as populacfes, constituindo uma vantagem
sobre 0 modelo burocratico que passou a caracterizar a dimensdo universalista do direito
social, tendo-a tornado uma universalidade abstracta (Rosanvallon, 1995:169).

Mas a territorializacdo também pode conter, na sua forma e operacionalizacéo,
efeitos negativos, se ndo for acompanhada dos recursos necessarios, da clara definicdo das
entidades com responsabilidades na sua gestao, se ndo forem as ac¢des planeadas com base
nos principios de justica e da equidade social e em estreita relacdo com o que sdo as
necessidades e potencialidades das comunidades. Alguns autores identificam, inclusive,
determinadas formas de accdo em contextos territoriais como contrérias a tradicdo de
igualdade, porquanto se traduzem em intervencdes que estigmatizam determinados grupos
da populagdo (intervencdes com comunidades especificas como as que se realizam em
bairros sociais, ou as que definem um territério educativo de intervencdo prioritaria) e
porque transpdem para a comunidade assistida a responsabilidade pelo sucesso da
intervencdo, sem que haja alteracdo nos factores estruturais que condicionam as vidas dessas
comunidades (Hamzaoui, 2005:67).

Apesar da valorizagcdo da proximidade a comunidade e & ac¢do comunitaria, 0
sistema de organizacdo politica que a privilegie ndo a pode entender nem de forma
romantica — no sentido da colectividade em que todos partilham os mesmos valores e agem
conjuntamente para atingir fins que sdo comuns, nomeadamente, o0 bem estar da
colectividade — nem como remédio para todas as fragilidades do tecido social. Promover a
coesdo social implica, nos dias de hoje e de acordo com Beck (Beck, 1992), considerar o

individualismo e a diversidade que fazem parte das sociedades ocidentais e, nessa medida, a

7 As experiéncias dos orcamentos participativos que tém sido implementadas por alguns municipios,
assim como o funcionamento dos Conselhos Locais de Ac¢do Social (CLAS), podem ser
consideradas como novos instrumentos de acgéo e de possibilidade de participacdo dos cidadéos e
das institui¢cdes na vida local.
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acgdo comunitéria tem de ter em conta essas caracteristicas e diversificar e ajustar os tipos e
metodologias de acgdo a empreender.

A accdo comunitaria pode ter, segundo Ucar i Martinez e Berfie (Ucar i Martinez e
Berfie, 2006), diferentes sentidos: um, que integra como suas as dindmicas préoprias de uma
comunidade, auto-sustentadas por essa comunidade e com efeitos positivos e benéficos ao
seu desenvolvimento; outro, enquanto intervencdo que tem duas dimensdes, uma estratégica
e uma ideoldgica, e que procura alcancar objectivos que tanto podem ser compartilhados

por todos los membros de una comunidad, sino que pueden llegar a generar, incluso, conflictos
entre las personas, los grupos y las organizaciones que las integran [e nessa medida] es un
arma de doble filo.[...] esto significa que, por un lado, puede posibilitar el desarollo y el
empoderamento (‘empowerment’) de la comunidade y de los membros que la configuran o,
por el contrario, entorpecer, controlar o limitar el dicho desarrollo (Ucar i Martinez e Berfie,
2006:21).

Este segundo tipo de accdo representa, assim, interesses individuais, colectivos ou

institucionais, e légicas de actuacdo diversas, por vezes até contraditérias, tendo um papel
estratégico al servicio de dichos interesses y logicas dado que va encaminhada a lograr unos
objectivos — sean predeterminados o construidos — y a producir unos cambios, en dicha
comunidade, que se orientaran, asimismo, en una direccion tambien predeterminada o
construida a lo largo de todo el processo (idem:20,21).

A accdo comunitéria, a intervencdo territorializada em que estdo envolvidos o0s
municipios inscreve-se, essencialmente, no segundo tipo, porquanto se concretiza em
actuacOes tendentes a originar e manter contextos favorecedores do desenvolvimento e
fortalecimento dos individuos, dos colectivos e das instituicdes que compdem a comunidade,
sem que essa acgao inclua, necessariamente, o envolvimento das pessoas e das estruturas de
que fazem parte. Com as suas potencialidades e as suas limitagdes, certo € que

La question du territoirre s’est progressivement imposée comme un nouveau paradigme de
laction sociale, en lien avec les idées de solidarité de proximité et de développement local. Le
développement social est une dynamique fondée sur la mobilization des habitants pour leur
promotion individuelle et collective, Il est devenu 1’'un des piliers des nouvelles politiques

sociales territoriales. (Lochen, 2010, p. 384)
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A accdo comunitaria pode significar légicas, procedimentos e metodologias de
actuacdo distintos, bem como sentidos e/ou denominagdes diferentes: acgdo social local,
accdo na comunidade, accdo da comunidade, accdo para a comunidade, accdo com a
comunidade (Blanc, 1986:22-23), assisténcia e apoio social na comunidade (community
care), desenvolvimento local, animagdo comunitéria, dinamizacdo comunitaria, animagéo
socio-cultural, organizacdo e planificacdo da comunidade, intervencao reticular ou em rede
(Ucar i Martinez e Berfie, 2006:23).

A diversidade de denominacdes encontra-se associada quer a quadros conceptuais de
diferentes disciplinas, quer aos objectivos com que cada uma delas empreende a sua accéo e
ao papel que nelas assumem as proprias comunidades. De acordo com Bueno (Bueno, 1991,
citado por Ucar i Martinez e Berfie, 2006:26), a intervencdo comunitaria realizada no quadro
dos servicos sociais de ambito local inclui a dimensdo ecoldgica dos factos sociais e dos
processos de actuacdo, uma dimensdo participativa que tem como fim aproximar dos
interessados os recursos e as decisdes e, ainda, uma dimenséo relativa ao desenvolvimento
de estratégias de prevencdo e de promocdo segundo enfoques interdisciplinares.

O contexto institucional em que se opera a accdo comunitaria pode ser identificado
em dois niveis principais:

a) o dos dispositivos e referenciais de politica social, sendo estes 0s potenciadores

das accdes colectivas;

b) o das estruturas organizacionais onde se incluem as entidades municipais, as

instituicdes publicas locais da éarea social e da salde e as entidades da rede
solidaria (Blanc, 1986:33).

A base territorial € uma referéncia no trabalho comunitario. Mas os objectivos e
métodos de trabalho comunitario também sdo aplicados nos campos institucional e
interinstitucional que acompanham e tentam moldar populagdes especificas, onde pode
haver uma comunidade de interesses, de objectivos comuns, sem uma base geogréafica
comum,

A questdo social actual coloca novos desafios ao nivel territorial, seja no campo da
administracdo de politicas publicas territoriais, seja no da construgdo da accdo colectiva

tendo como fim o desenvolvimento social das comunidades. A nocdo de desenvolvimento
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social cruza-se com a definicdo de territorio, com as relagdes sociais que nele se estabelecem,
com o conhecimento dos problemas que, mesmo individuais, levam & organizacdo de
respostas colectivas (Lochen, 2010:387), isto €, o desenvolvimento social ndo pode estar
dissociado das oportunidades que séo criadas e recriadas pelos diferentes actores duma
comunidade, mesmo que esse seja um campo de tensdes e, por vezes, de contradigdes.

A intervencao territorializada inscreve-se nas logicas transversais que devem orientar
as politicas sociais locais, podendo constituir uma potencialidade ao nivel da interpretacéo
dos problemas sociais e nas formas de os enfrentar. Seja em contextos urbanos, seja em
contextos rurais, a ac¢ao social local tem que ser pensada e operacionalizada num quadro
mais vasto do que o da mera resposta & caréncia econdmica; ela tem de estar vinculada a
resposta as necessidades dos grupos mais fragilizados mas tem de ser pensada e articulada
com as demais politicas com incidéncia nos territérios, nhomeadamente, com as politicas
urbanisticas, de educacao, de satde, de emprego, de qualificacdo profissional.

A intervencéo social local ¢, tdo somente, uma das dimensfes da governacédo local,
visando esta

“ a0 mesmo tempo, promover o desenvolvimento econdmico urbano (no ambito da cidade-

regido), uma prestacdo de servigos publicos mais eficiente e mais eficaz (no &mbito da

autarquia e do bairro) e maior participagdo democratica e e responsabilizacdo (no ambito da
autarquia e do bairro). Trata-se de um conjunto de tarefas complexo e exigente, sobretudo
quando as acgles locais estdo muitas vezes sujeitas a apertadas restri¢cdes pela falta de
financiamento e de claros poderes, a objectivos centrais incompativeis e a uma desconfianca

geral da parte do centro” (Atkinson et al, 2007)

2. Modelos de intervencao do Servico Social em contextos de proximidade: o individual

e o colectivo
O Servico Social, na sua trajectoria eminentemente pratica até aos anos 1960, desenvolveu

métodos de intervencdo especificos, organizados, essencialmente, em funcdo dos

destinatarios da ac¢do, como ja referido no Capitulo I: individuo, grupo e comunidade.

95



Municipios e Accdo Social

De um método inicial — o Servigo Social de Caso, baseado numa matriz clinica, em
que as principais fases eram o diagnostico e o tratamento - o Servigo Social foi incorporando,
nos seus modos de analisar a realidade social, os problemas do individuo, dos grupos e das
comunidades, os desenvolvimentos tedricos e novos modelos de anélise de diferentes teorias
das ciéncias sociais € humanas, as mais influentes as das areas da Psicologia e Sociologia,
dando origem a novos métodos: o Servigo Social de Grupo e o Servico Social de
Comunidades.

As principais mudancas ao nivel da metodologia do Servico Social, ddo-se, sobretudo,
a partir dos anos sessenta, num percurso que teve o seu ponto mais alto no final dessa década

que es quando desde diversos ambitos de la profesion se comienzam a dedicar esfuerzos para
sustituir los diferentes métodos de intervencidn existentes por un método genérico o Gnico que
hiciera hincapié en la interdependéncia de los individuos, los grupos y las comunidades
(Viscarret, 2009:65).

A partir dos anos sessenta do século passado, as questdes que passaram a fazer parte
do debate profissional diziam respeito ao que, a época, se considerou como caracter rigido
dos métodos em Servico Social, com etapas procedimentais especificas definidas para
campos também especificos de actuacdo — individuo, grupo e comunidade — sem que
tivessem, na sua base, um modelo tedrico que orientasse a intervengdo nas suas diferentes
fases. A existéncia de um modelo teérico de referéncia permitiria, pois, a analise das
situacBes em contextos mais amplos, isto €, para além de factores intrinsecos aos individuos,
grupos e comunidades, passariam a ser tidos em conta factores externos a eles: as condigdes
do meio, as oportunidades presentes ou deficitérias, os recursos existentes, a influéncia do
modelo politico-social nas condi¢fes de vida em sociedade. Pode, pois, afirmar-se que a
dimensdo colectiva da intervencdo comecou a ser considerada, mesmo no trabalho de ambito
individual, e que a realidade passou a ser abordada como uma totalidade e ndo como um
mero conjunto de partes isoladas.

No centro desta mudanga encontram-se dois polos com maior influéncia: os Estados
Unidos da América e a América Latina, especialmente paises como a Argentina, Brasil e
Chile. Nos Estados Unidos, o Servico Social comunitario foi reconhecido em 1947, na

Conferéncia Nacional de Servico Social daquele pais e, no ano de 1962, a Associacao
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Nacional de Assistentes Sociais norte-americanos assumiu-o como vertente da pratica dos
assistentes sociais, facto que transp0s fronteiras e influenciou, de forma clara, o continente
europeu. No caso de Portugal, foi precisamente a partir do 1961/1962 que foi introduzida
nova orientacdo na estrutura curricular da formacdo em Servico Social e que se iniciaram
experiéncias de trabalho de caracter desenvolvimentista, territorializados, a que ndo foi
alheia a criacdo, no mesmo periodo, do Servi¢co de Promocao Social Comunitaria (Branco,
2009:63).

O movimento de reconceitualizacdo, com origem na América Latina e a que ja nos
referimos, assumiu preponderancia na contestagdo aos métodos tradicionais do Servigo
Social centrando os seus argumentos no que identificavam como contradi¢des entre teoria e
pratica, concretizadas, sobretudo, na dicotomia individual/social. Partindo do trabalho
comunitario, 0 movimento contestava a supremacia do enfoque individual quer na formacéo
quer na pratica do Servico Social, considerando que teria de ser efectuada reorientacdo dos
objectivos da intervencdo social com grupos e comunidades no sentido da auto-
consciencializacdo das suas condicdes de vida, da identificacdo dos factores de desigualdade
social, implicando-o0s nos processos de mudanca, 0 que poderia, até, implicar a luta pela
alteracdo dos factores indutores de desigualdade social.

Para além do movimento de reconceitualizagdo, outros focos de mudanga incidiram
no Servico Social, tanto nos Estados Unidos da América quanto na Europa. Desde entéo,
uma variada gama de modelos foram surgindo, passando a orientar novas concepgdes
metodol6gicas no &mbito do trabalho individual, com familias, com grupos, com
comunidades, passando a ser considerada, também, a dimensdo institucional; as teorias
privilegiadas nesses modelos indicam ndo sé a orientacdo conceptual na analise e
interpretacdo das situacdes mas, também, o objectivo com que se planifica a interveng&o.
Para alem da Sociologia, Direito, Economia e Antropologia, a Psicologia tornou-se uma
disciplina com grande influéncia no Servico Social, sobretudo a partir do progresso das
teorias psicanaliticas e da Psicologia dindmica que, no caso particular dos Estados Unidos da
América, teve como consequéncia o facto de muitos assistentes sociais passarem a conceber
a sua actividade com base em conceitos de natureza psicologica em detrimento de elementos

de anélise socioecondmica e politica.
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Em suma, a ancoragem da formacdo em Servigo Social em teorias cognitivas,
sistémicas, psicossociais, socioantropoldgicas e outras, trouxeram para a profissdo novas
formas de interpretacdo da realidade social e novas metodologias de intervencdo nessa
mesma realidade, que deram origem a uma profusdo de modelos, nem sempre
correspondendo a diferencas substantivas entre eles.

Recorrendo a Viscarret, que elaborou o levantamento de diferentes propostas de
varios autores, selecciondmos os modelos identificados por trés tedricos do Servico Social:

Lutz, Payne e du Ranquet:

Quadro IV 1- Modelos do Servigo Social.

Werner Lutz Malcolm Payne Mathilde du Ranquet

( EUA -1970)

(Reino Unido - 1995)

(Franca — 1996)

- Modelo da comunicacéo-
interac¢do

- Modelo de crise

- Modelo de provisdo
institucional

- Modelo dirigido ao cliente

- Modelo radical igualitario

- Modelo socio-conductista

- Modelo existencial

- Modelo psicodindmico

- Modelo de intervencdo em
crise e centrado na tarefa

- Modelo conductista

- Modelo de sistemas e
ecoldgico

- Modelo socio-psicoldgico
e de comunicagdo

- Modelo humanista e
existencial

- Modelo cognitivo

- Enfoques (e ndo modelo)

radical e marxista

- Modelo diagnéstico ou
psicossocial

- Modelo funcional

- Modelo centrado na resolucédo

do problema

- Modelo de modificagdo da
conduta

- Modelo de interven¢do em
situacdo de crise

- Modelo de trabalho

participativo por objectivos ou

centrado na tarefa

(quadro elaborado a partir de Viscarret, 2007: 68-69)

Como se observa, com excepcao do modelo radical igualitario e dos enfoques radical
e marxista (identificados por Lutz e Payne, respectivamente), a maioria dos modelos € de
natureza cognitivo comportamental, podendo afirmar-se que é preponderante a influéncia
das teorias psicoldgicas e behavioristas na organizacéo da intervencgdo profissional e que 0s

modelos de prética sdo, maioritariamente, de natureza adaptativa e subjectiva.
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As matrizes epistemoldgicas das ciéncias sociais que orientam o Servi¢o Social sdo

distintas, assim como distintas as interpretacGes da relacdo entre a realidade social e 0 modo

de operar nela e sobre ela. A interpretacdo da realidade social e a seleccdo do modo de agir

sobre ela pressupGe a valorizacdo de determinados factores e a opcao por fins especificos a

atingir:

segundo Lady Fonseca (Fonseca, 1982), o Servigo Social encontra-se ligado a
duas matrizes tedricas principais: o positivismo/funcionalismo e a dialéctica; uma,
relaciona-se com uma accdo profissional centrada no desenvolvimento da
capacidade adaptativa do ser humano ao meio e as condicbes existentes na
sociedade, outra, parte da premissa de que a sociedade ¢ um campo de tensdes
entre dois polos, um que procura a mudanga e outro que pugna pela estabilidade
da ordem vigente, cabendo ao Servico Social questionar essa ordem e intervir
para a mudanca, o que pressupdes, necessariamente, o envolvimento dos proprios
clientes;

na perspectiva de Burell e Morgan (Burell e Morgan, 1979, citados por Viscarret,
2007), os diversos modelos do Servigo Social revelam uma dimensdo objectiva e
uma dimensdo subjectiva da intervencdo e finalidades de mudanca ou de
estabilidade/equilibrio; a combinacdo entre dimensdo e finalidade tem como
resultado a existéncia de modelos distintos que seguem diferentes matrizes
tedricas; os autores identificam, no bindmio objectividade/estabilidade, modelos
que sdo influenciados pelo conservadorismo e funcionalismo e, por oposi¢éo, no
binémio objectividade/mudanca, aqueles que tém como matriz o estruturalismo, o
marxismo e a corrente feminista;, no que diz respeito ao campo da
subjectividade/estabilidade, sdo identificadas as teorias interpretativas, o
interaccionismo e a teoria dos sistemas e no bindomio subjectividade/mudanca, as

correntes radicais e a teoria humanista.

O Servico Social portugués ndo passou ao lado desta mudanga, tendo a vertente

académica - especialmente a partir da conquista da democracia - sido influenciada pela busca

de novos quadros tedricos de referéncia da pratica profissional, num processo de recusa das
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correntes positivistas e funcionalistas que até entdo haviam sido predominantes na profissao.

Nessa medida,
integra-se a nocdo da relacdo dialéctica sujeito-objecto como componente fundamental da
intervencao/transformacdo. Desenvolve-se uma andlise critica da metodologia tradicional do
Servigo Social, bem como das préticas sociais de tipo assistencialista, empirista e imediatista.
Inicia-se, assim, no quadro da formagdo, uma postura tedrico-critica, assumindo-se a
necessidade de fundamentos e aprofundamentos tedrico/analiticos mais consistentes no terreno
académico (Negreiros, 1999:35).

Na busca de um método que pudesse considerar-se como matriz para a intervencao
profissional, desde os finais dos anos oitenta do séc. XX o debate passou a centrar-se na
importancia da adop¢do de uma perspectiva ontoldgica do ser social, da sua inser¢do no
sistema relacGes sociais e na relacdo teoria/metodologia/projecto ético-politico (Alayon y
Molina, 2007), ou ainda, segundo o critério de Cristina de Robertis, segundo um método em
que a intervencdo, mesmo individual, deveria ter uma dimens&o colectiva, representando um
processo dialdgico individuo-grupo-comunidade (De Robertis, 1994).

Um olhar mais holistico sobre a realidade possibilita a analise da complexidade da
realidade social, especialmente das causas e sintomas da pobreza e da exclusdo social, das
relagOes sociais, das redes institucionais, dos poderes, das politicas e das redes que se podem
estabelecer para a mudanca social.

E esta a perspectiva que enforma e sustenta a intervencdo comunitaria, em que esta
presente e em que é considerada a inter-relacdo entre a dimensédo individual e a dimensdo
colectiva do individuo, em que o individuo € considerado nos distintos sistemas de relagdes
que condicionam ou fortalecem o seu percurso de vida. Ou seja, a intervengéo individual ou
colectiva subjacente a intervengdo comunitéria baseia-se num enfoque ecoldgico-sistémico
que possibilita a observacéo e analise dos problemas como um sistema aberto a um conjunto
de influéncias e de factores condicionantes, de natureza interna e externa (Ferreira,
2009:257).

A intervencdo social profissional direcionada para o nivel comunitario tem o seu
inicio em 1920, nos Estados Unidos a América, mas s6 se constitui como meétodo de

intervencdo em Servico Social quando, no final dos anos quarenta, € assumido que, mais do
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que razbes de natureza pessoal, os factores que estavam na origem das dificuldades e

problemas dos individuos encontravam justificacdo nas condigdes familiares e ambientais

(Lilo y Rosell6:2001:34).

Tal convicgéo estd na origem do que, recorrendo ao trabalho de Lilo y Rosello (op.

cit), viriam a constituir os marcos principais da génese da intervengdo comunitéaria®*®:

as “aldeias ideais de cooperadores”, pensadas por Robert Owen no século XIX,
como contraponto as cidades fabris promovidas pelos empreséarios capitalistas; a
ideia das aldeias de Owen tinha como objectivo a criacdo de um ambiente
orientado por valores de fraternidade e obrigacGes de cooperagdo, com efeitos
positivos na vida das pessoas; em 1816 fundou, em New Lanark, na Escocia, a
Instituicdo para a Formacdo do Cardcter, dirigindo a sua ac¢do para criancas,
jovens e adultos “que partiendo de la educaciéon de estos colectivos y
complemetandose com el trabajo en la fabrica, tiende a abarcar la vida de toda la
comunidade, su tiempo libre y formacion dentro de un espacio y un tiempo
determinado” (idem:35); apesar de ter proposto ao parlamento a criagdo de um
aglomerado para oitocentas pessoas onde nao faltariam as escolas e a biblioteca
publica, Owen ndo conseguiria concretizar o plano mas as suas ideias foram
incorporadas, a época, pelos movimentos sindicais nascentes e pelas organizacdes
cooperativas que surgiram e se desenvolveram na Gra-Bretanha (idem:36);

a constituicdo da Charity Organization Society, formada por filantropos
preocupados em ajudar pessoas e comunidades que viviam em situacdo de
pobreza, sobretudo os grupos de trabalhadores industriais que se concentravam
nos aglomerados que se foram edificando em volta das unidades fabris; foi no
centro desta organizacdo que se deram as primeiras fracturas quanto & adequagao

dos métodos e dos destinatarios das accOes a desenvolver, reveladoras de

118 Contudo, ja em séculos anteriores haviam sido identificadas experiéncias de trabalho com e para
comunidades, quase todas de inspiracdo religiosa, levadas a cabo com fins de melhoria das
condigdes de vida das populagBes pobres: Juan Luis Vives, no séc. XVI, em Bruges, apresenta
uma proposta de organizacdo de ajuda publica; Thomas Chalmers em Glasgow (1805) e Daniel
Von der Heit, em Elberfeld (1825), organizam acg¢des de ajuda territorial em bairros e paréquias
(Lilo y Roselld, 2001:34-35).
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diferentes explicacOes sobre a(s) causa(s) da pobreza: uma linha que privilegiava
0 método de trabalho individual, considerando que a situa¢do-problema tinha a
sua origem fragilidades pessoais, outra, que procurava em factores externos ao
individuo os motivos da sua condicdo de pobreza, propondo a socializacdo e a
organizagdo da comunidade para os minimizar ou resolver (idem:36);

e acriagdo dos settlements, também no final do século XIX, o primeiro em Londres
(Toynbee Hall) e, como movimento organizado, nos Estados Unidos da América
por accdo de mulheres da alta sociedade que se dedicavam ao trabalho com
familias, ajudando-as a organizarem-se e a participar na sociedade; o seu trabalho,
de educagdo das classes trabalhadoras e dos camponeses “legitimaban a las
clases altas, demonstrando su bondade, suavizaban las tensiones de classe e
evitaban que las ideologias radicales se extendieran entre los trabajadores”
(Gimeno y Monreal, 1999:151); é neste ambito que assume preponderancia o
trabalho desenvolvido por Jane Addams, com a criagdo da Hull House, destinada
a proteger as familias assegurando-lhes as condi¢Ges sociais e comunitarias
necessarias a sua participacdo na sociedade; com Ellen Gates, Jane Addams
definiu os principios éticos que orientaram a Hull House — a pratica da
cooperacdo e a pratica da social-democracia (Knight, 2005:195); a influéncia de
Addams no Servico Social foi marcante, sobretudo na sua rejeicdo do método de
trabalho até entdo utilizado, em que assumiam papel central as visitadoras -
senhoras de estatuto social elevado que orientavam as vidas dos pobres nas
visitas aos seus domicilios — podendo considerar-se que ela forneceu o primeiro
impulso na reforma do Servico Social e do método de intervencdo, tendo trazido
para a profissdo a preocupacdo com a justica social e com a andlise da situagdo
social dos individuos com base em elementos das teoria sociais em

desenvolvimento (Nili Tannenbaum e Michael Reisch, 2001).
Outras fases do que viria a ser denominado como desenvolvimento comunitario sao

identificadas, por exemplo, no ambito da administracdo colonial britanica que, a partir de

1945, o institui na india e noutros paises sob seu dominio como instrumento de educagio das
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populacBes e de politica de desenvolvimento econdmico-social (Blanc, 1986:18). Também
Portugal utilizou os mesmos instrumentos nas colénias que administrava a partir de meados
dos anos sessenta, através de projectos de promocao social e econdmica de populacdes de
zonas rurais.

Como corolario deste processo, a ONU promove, a partir de 1945, programas de
desenvolvimento comunitario em paises em vias de desenvolvimento (muitos deles
edificados apds a descolonizacdo), instituindo as bases do que passou a denominar-se
desenvolvimento comunitario™®; os paises europeus e os EUA assumiram, também, a
vertente do desenvolvimento comunitario nas suas praticas de bem estar e de promocéo das
populagdes com maiores dificuldades de integracéo social.

No campo profissional e na sequéncia do desenvolvimento das fun¢bes do Estado
em matéria de proteccdo social verificadas, sobretudo, entre os anos 40 e 80 do século
passado, assistiu-se ao alargamento das areas de actuacdo do Servigo Social, numa
aproximacdo as diferentes areas da politica social - justica, reinser¢do social, educacao,
seguranca social, satde, habitacdo - quer em servigos pablicos, quer em instituicGes sociais
particulares; outras areas, entretanto, passaram a constituir campo de ac¢do dos assistentes
sociais: a administragdo social, a superviséo e a investigagao.

Em termos de sectores principais de actuacdo, e para além do trabalho direcionado
para criancas e menores em geral, mulheres, familia, pessoas idosas, trabalhadores e
deficientes, a intervencdo com comunidades, enquanto espaco de actuacdo com e para o0
colectivo, tornou-se um espaco de intervencdo privilegiado, mas alvo da acgdo profissional
com pressupostos e finalidades diversas: uma com objectivos de desenvolvimento das

populagBes para a sua melhor adaptacdo as exigéncias da sociedade, outra, no sentido da

1199 conceito de desenvolvimento comunitario, definido pela ONU em 1961, contém as seguintes
ideias-chave: i) conjunto de procedimentos que sdo partilhados pelos habitantes e pelos poderes
publicos de um pais, com o objectivo de melhoria da situacdo econdmica, social e cultural das
comunidades; ii) participacdo activa dos habitantes nesses procedimentos de modo a que, com
ajuda técnica, sejam mais eficazes os seus esforcos; iii) interesses comuns das pessoas que vivem
no mesmo territério (ONU, Conselho Econdmico-social, 242 sessao, 20° relatorio, E/2931, Anexo
111, 1961, citado por Blanc, 1986: 18).
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consciencializacdo das comunidades da sua situacdo e posi¢do no sistema social e da sua
participacdo nos processos de mudanga, individuais e colectivos.

O trabalho comunitario desenvolveu-se em paises em vias de desenvolvimento e em
zonas rurais e urbanas degradadas, nestas tendo como centro da intervencao as populagdes
migrantes. Em Portugal, o método comegou a ter expressdo com a “criacdo do Servi¢o de
Promogdo Social e Comunitéria e o lancamento, em todo o pais, de diversos projetos de
desenvolvimento local e comunitario” (Branco, 2009:63).

A extensdo de programas de desenvolvimento comunitario e a sua
internacionalizagcdo muito contribuiram para a importancia do método de Servico Social de
Comunidades. Pelas caracteristicas e finalidades dos programas, o trabalho social
comunitario tinha como pressupostos alguns elementos, nomeadamente, uma populacdo de
um determinado territorio partilhando interesses comuns, que é mobilizada para agir no
sentido do seu proprio bem estar, num quadro de planificacdo econémica e social e com a
ajuda de servicos e de profissionais (Blanc, 1986: 18).

Os contextos de desenvolvimento dos paises ocidentais, em particular a consolidacao
dos sistemas de proteccdo social, melhoraram as condicdes de vida das populacGes atraves
de dispositivos de proteccdo abrangentes, mas também — e por via do caracter normativo
desses sistemas, como anteriormente referido — diminuiu o seu espaco de participagcdo. Nessa
medida, a vertente da mobilizacdo das proprias comunidades recrudesceu, tornou-se residual,
s0 voltando a evidenciar-se ou em momentos de agudizacao das tensdes sociais — em que sao
exemplo os incidentes em zonas urbanas “deprimidas”, como os que com alguma frequéncia
tém acontecido em Francga - ou por via de projectos de renovagédo e requalificacdo urbana,
que abriram espaco a participacdo da comunidade e, em particular, & suas estruturas
representativas.

Ao mesmo tempo, problemas como o desemprego, o desemprego de longa duracdo e
os fendmenos de exclusdo social, pela sua expressdo e pressdao no espacgo local, vieram
introduzir novas formas de gestdo dos problemas ao nivel territorial, dando origem a novas
metodologias de intervencdo na comunidade que, segundo Hamzoui, constituem novas

praticas gerenciais e de tratamento local dos problemas, em que se articula a territorializagdo
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da intervencdo, a implicacdo dos utentes das accOes, o partenariado local, a contratualizacéo
da intervencéo e a experimentacédo de projectos (Hamzaoui, 2005:137).

Sendo claro que, em Portugal, a intervencdo territorial é, fundamentalmente,
orientada pelos governos, ndo deixam as iniciativas municipais de representar um papel com
elevadas potencialidades na promocao da coesao social dos territorios, primeiro pela posi¢do
privilegiada ao nivel do conhecimento da extensdo dos problemas, segundo pela facilidade
na articulacdo dos diversos recursos institucionais para lhes fazer face. Ndo pode ser
negligenciado, porém, o facto de, mesmo assumindo os municipios um papel dindAmico no
apoio as situacbes de pobreza e vulnerabilidade social, é ao governo central que
primeiramente compete a responsabilidade desse designio, em funcgdo, até, das suas
atribuicdes directamente ligadas a redistribuicdo da riqueza gerada nacionalmente.

Intervir em contexto local representa uma oportunidade para o Servigo Social
concretizar os objectivos e os principios da profissdo e um constante desafio face as
transformacgdes que nele tém incidido; o impacto que tais transformacgdes tém tido nas
condicdes de vida dos cidaddos, nas relagcdes sociais, na geracdo de processos de desfiliacdo
social, bem como os modelos de intervencédo e 0s projectos que sdo implementados para 0s
minimizar e com fins de desenvolvimento social dos territérios e das comunidades,
constituem um campo de analise e de questionamento dos referenciais tedrico-praticos que
sustentam as praticas e uma oportunidade para o estabelecimento do dialogo com as proprias
comunidades alvo da intervencdo, com os profissionais de outras areas disciplinares e com
as forcas politicas responsaveis pela administracdo territorial.

Importa, ainda, fazer referéncia a dimenséo institucional da accdo do Servico Social
em contexto local e, nessa medida, as suas caracteristicas. Recorrendo a Maria Luisa de
Souza (Souza, 2001), ha trés elementos significativos na analise e compreensdo da pratica do
Servico Social no quadro institucional:

“- a clientela, que, assumindo as caréncias justificadoras da institucionalizacdo da pratica do
Servico Social, confirma a sua necessidade social;
- a organizacdo institucional que serve de campo de acdo do Servi¢o Social e, como tal, serve

de aparato mediador e mais ainda como elemento definidor da sua pratica;
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- as justificativas e teorias que norteiam e que tendem a orientar a pratica do Servi¢o Social

gue se realiza nas instituigdes” (Souza, 2001 :100)

Os critérios que a autora apresenta relativamente a clientela — os consumidores da

pratica — podem ser utilizados para identificar o tipo de sujeitos a que, potencialmente,

respondem os servicos de Acgdo Social das autarquias:

a)

b)

a populacao pobre, aquela que ndo esta incluida no mercado de trabalho porque,
de um modo geral, ndo esta provida das condi¢Oes regulares para 0 emprego da
sua méo de obra;

aqueles que, constituindo forca activa de trabalho, desempenham actividades
relacionadas com a producdo de bens ou de servicos que ndo exigem esforco
nem qualificacdo intelectual, situando-se neste tipo “aqueles que carecem de
disciplinamento por causa dos problemas de ‘ignorancia’, saude precaria, etc,
relacionados com problemas econdmico-sociais (idem:101); este tipo de clientes
tem vindo a tornar-se crescente na procura das instituicbes, pela perda de poder
aquisitivo dos salarios, facto que se reflecte, por exemplo, no lugar que ocupam
no ambito do RSI (sucessivos relatérios de execucdo da medida disso ddo conta;
em 2010, cerca de 70% dos agregados familiares com RSI, possuiam rendimentos
além da prestacao, provenientes de trabalho ou de pensdes) (Cardoso, 2007; ISS,
IP, 2011);

0s sujeitos pertencentes a camadas médias, que se tornam clientes por razdes
ligadas a necessidades especificas com a habitacdo, acesso a equipamentos
sociais, eventos criticos que desestabilizam temporariamente as suas vidas,

necessidades de contacto social.

Operando o Servico Social em meio institucional, as suas praticas sdo:

de intermediacgéo, entre as necessidades da pessoa e as respostas que 0 Servigo
oferece;

de encaminhamento para nivel interno ou externo a instituicao;
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e praticas de orientacdo, com 0 objectivo da observancia e cumprimento, por
individuos, grupos ou comunidades, das normas basicas das instituicbes sociais
(saude, educacao, trabalho, familia, entre outras), sendo marcadas ora por um
caracter psicoldgico (clinico-terapéutico) ou desenvolvimentista (através da
explicitacdo das directrizes de ac¢do que os sujeitos devem seguir no ambito da
cooperacéo social) (Souza, 2001:111);

e préticas de mobilizacdo e implantacdo de programas, caracterizadas pelo facto de
se operacionalizarem com grupos ou populacGes até entdo descomprometidas
institucionalmente, em que é o assistente social a ir ao seu encontro — traduzem,
na sua esséncia, formas de controle socioinstitucional e tém como fim a
transformacéo e integracdo dos sujeitos, passando estes a constituir, eles préprios,

um recurso da comunidade (idem:114).

A tipificacdo das praticas de uma forma individualizada é, antes de tudo, uma
representacdo analitica, dado que, na sua realizacdo, elas apresentam-se, frequentemente,

interligadas.

Concluséao

O contexto em que se desenvolve a Accdo Social local constitui uma dimensao
intrinseca a histéria do Servico Social, a do trabalho com comunidades, que deu origem a um
método especifico de intervencgdo: o Servico Social com Comunidades.

Tendo a profissdo concebido e adoptado outros modelos de intervencdo na realidade,
continua o espaco territorial e as comunidades que o habitam a constituir um campo de
oportunidades para a aplicacdo de metodologias de acc¢do colectiva e para a criagdo de

formas inovadoras de intervengdo com individuos, grupos e comunidades.
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CAPITULO V — INTERVENGAO MUNICIPAL NA AREA DA ACCAO SOCIAL : ABORDAGEM

EXPLORATORIA

No presente Capitulo realiza-se a abordagem exploratéria da Acg¢do Social nos municipios
portugueses, atraves da apresentacdo de dados gerais por distrito.

Para a recolha dos dados foi consultado o Website da Associacdo Nacional de
Municipios Portugueses, no qual se obteve informacdo geral dos municipios, por Distrito e
Regibes Auténomas, relativa ao nimero de freguesias por concelho, nimero de residentes
por concelho e os enderecos electronicos de cada um; entre 1 de Julho e 31 de Agosto de
2011, procedeu-se a consulta dos Website de todos os municipios sendo que, no periodo
referido, 6,17% ndo tinha acesso disponivel, concentrando-se, assim, a nossa pesquisa, em
duzentos e oitenta e oito dos trezentos e oito municipios portugueses, isto é, 93,51% do
universo municipal. A procura de informagéo centrou-se nos seguintes elementos:

e insercdo e atribuicdes da Accao Social na estrutura organica municipal;

e dreas de intervencdo da Accdo Social dos municipios — programas, projectos,

actividades.

e documentos financeiros, especificamente as Grandes Opcdes do Plano® de cada
municipio, relativas aos anos de 2008, 2009 e 2010, para conhecimento quer dos
orcamentos globais quer dos montantes anuais afectados a Accdo Social; em
momento posterior, (entre 31 de Agosto e 4 de Setembro de 2011) decidiu-se
consultar, também, informacéo sobre as verbas destinadas a Cultura, para efeitos
comparativos, uma vez que se trata de uma area que, tal como a Accéo social,
também ndo dispbe de competéncias especificas descentralizadas pela
Administragdo Central.

Em termos gerais, a disponibilidade de informacédo atraves dos website encontra-se

identificada no Quadro V.1, organizado por distrito.

1200 documento “Grandes Opgdes do Plano” encontra-se organizado sob o critério “fungio” em que

sdo destacadas as varias areas de actividade municipal, como a da “Acg¢do Social” e da “Cultura”.
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Quadro V.1 — N° de municipios com website e informacdo das GOP, por distrito.

Distrito/ Numero de Municipios com
Regido Namero de: GOP no site referentes ao
Auténoma ano de:
_ Sites sem acesso
Municipios com
Municipios Freguesias no momentoda | 2008 2009 2010
Site na Internet
consulta

Aveiro 19 208 19 0 10 11 11
Beja 14 338 14 0 6 9 9
Braga 14 515 14 2 3 5 5
Braganca 12 299 12 0 5 8 7
Castelo Branco 11 160 11 1 3 4 5
Coimbra 17 209 17 1 7 7 9
Evora 14 319 14 0 3 7 10
Faro 16 84 16 0 7 8 8
Guarda 14 336 14 0 4 5 8
Leiria 16 148 16 2 5 5 5
Lisboa 16 226 16 1 9 8 12
Portalegre 15 86 15 2 2 4 4
Porto 18 383 18 3 8 7 6
Santarém 21 193 21 2 11 11 11
Settibal 13 82 13 0 4 6 8
Viana do

10 290 10 1 4 4 5
Castelo
Vila Real 14 268 14 0 1 2 7
Viseu 24 372 24 2 9 6 9
Agores 19 155 18 1 3 4 5
Madeira 11 54 11 1 0 0 0
Totais 308 4725 307 19 104 121 144
Percentagens 99,68 6,17 36% 42% 50%
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Da anélise do quadro, verifica-se que apenas um municipio (o da Calheta), na Regido
Auténoma dos Acgores nao dispde de website. Ao nivel da prestacdo de informacdo publica
sobre 0 orcamento e contas, e apesar da Lei das Financas Locais*?! determinar, através do
artigo 49°, que os municipios devem disponibilizar, no respectivo website, 0S mapas resumo
das despesas segundo as classificacbes funcional e os documentos previsionais e de
prestacdo de contas, nem todos os municipios tém as Grandes OpcGes do Plano (GOP)
acessiveis para consulta ou disponibilizam dados anteriores a 2011. Efectivamente, e no caso
da rubrica “Accdo Social”, ndo atinge 50% o nimero de Céamaras Municipais que
disponibilizam dados relativos ao ano de 2010 e, quanto aos anos de 2009 e 2008, apenas

42% e 36%, respectivamente, presta informacéo por esta via.

1. Insercdo e atribui¢des da accdo social na organica municipal

No ambito da andlise da insercdo e das atribuicdes da Accdo Social na estrutura organica
municipal, deparamo-nos com uma realidade diversificada, quer quanto ao tipo de unidade
funcional, quer quanto as areas a que se encontra associada. Tal facto decorre do tipo e
dimensdo da autarquia — urbana, semi-urbana , com maior ou menor nimero de habitantes e
de territdrio — e, certamente, nalguns casos, da importancia estratégica que se confere a area
em matéria de desenvolvimento local.

De duzentos e quarenta municipios (240) que disponibilizam informacdo sobre a
estrutura organica, verifica-se que em cerca de oitenta (80) a Accdo Social integra uma
unidade funcional equivalente a Divisdo, em cinquenta e cinco (55) sdo designados por
Servigos de Acgdo Social e em quarenta e dois (42) sdo Gabinetes; em sessenta e trés
municipios (63) a Acgdo Social esta constituida em Sector ou Nucleo e em trés (3)
municipios em Departamento (Lisboa, Seixal e Tabua). Tais designacdes estdo, sobretudo,
relacionadas com o tipo de municipio, isto ¢, com o numero de habitantes do concelho e a
sua capacidade financeira.

Em algumas Camaras Municipais a Ac¢do Social encontra-se na dependéncia directa

do Presidente (entre outras, Lajes do Pico e Madalena, nos Acores, Penafiel e Castelo de

1211 ej n.° 2/2007 de 15 de Janeiro.
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Vide); o caso do Porto € Unico no pais, com uma fundagdo com competéncias delegadas para
a intervengéo de ambito social - a Fundagéo Porto Social.

A area da Accdo Social encontra-se, normalmente, associada a outras areas de
intervencdo municipal, a mais comum entre a Accdo Social e as areas da Saude, da
Habitacdo e da Educacdo, ou seja, existe uma tendéncia geral de agregacdo das diferentes
areas da politica social. N&o obstante, identifica-se, também, em alguns municipios, a
associacdo a area da Cultura (80%), ao Desporto (70%) e ao Turismo (55%).

Por ser demasiada exaustiva a apresentacdo das diferentes areas associadas em cada
um dos municipios, optamos por destacar, apenas, 0s municipios onde se verificam
especificidades nesse &mbito. Nessa linha, de notar que em trés (3) Municipios (Sardoal,
Alcochete e Resende) a Accdo Social se encontra agregada aos Recursos Humanos e, na
Camara Municipal de Porto Santo, na mesma unidade organica da Promocao e Imagem. Em
Penamacor, existe o Servico de Coordenacdo Administrativa de Accdo Social, em Vila do
Porto a Accgdo Social é um servigo da Divisdo Administrativa e Financeira e no municipio
da Horta esta integrada na Divisdo de Desenvolvimento e Gestdo Urbanistica.

Encontram-se, também, especificidades ao nivel das denominacbes das unidades
organicas em que se insere a Acgdo Social: em Setubal (Divisdo de Inclusdo Social), em
Amarante (Divisdo de Dinamizagdo Local), em Bombarral (Gabinete de Desenvolvimento
do Potencial Humano), em Obidos (Centro de Intervencdo Social), em Odivelas (Gabinete
para a lgualdade e Minorias e Gabinete de Coesdo e Inovacdo Social), em Carrazeda de
Ansides (Gabinete de Apoio ao Municipe).

Na mesma linha de Odivelas no que respeita a denominag6es organicas e ao que elas
podem traduzir, considera-se de realcar a situacdo da Camara de Loures: uma mudanca
recente na organica municipal criou o Departamento de Coesdo Social e Habitacdo, que
integra trés DivisOes: a de Inovacdo Social e Promocdo da Salde, a de Igualdade e Cidadania
e a de Habitacdo. Analisadas as atribui¢fes das trés unidades organicas, verifica-se que as
problematicas inerentes a cada uma delas sdo transversais e, de uma forma geral, também os
destinatarios da accdo podem ser abrangidos por qualquer uma delas. Contudo, existe uma
especificidade, quanto ao ambito e destinatarios de duas delas que ndo podemos deixar de

evidenciar: a Divisdo de Igualdade e Cidadania tem como competéncia “dar resposta a
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problemaéticas sociais relacionadas com a vivéncia e convivéncia entre minorias étnicas e
religiosas, grupos especificos e populagdes imigrantes”, considerando-se que, mais do que a
situacdo de vulnerabilidade social destes cidaddos, € uma outra condigédo especial — pertencer
a uma minoria étnica, a uma comunidade religiosa, ser um cidaddo estrangeiro ou pertencer
a “um grupo especifico” - que o constitui em objecto de intervencdo; a Divisdo de Inovagéao
Social e Promogdo da Satde compete executar “as medidas de politica social de apoio as
situacBes/grupos de maior fragilidade socioecondmica ou em risco de exclusdo, como sejam
criangas e jovens em risco, pessoas com deficiéncia, idosos e dependentes”, pelo que Se julga
fazer sentido indagar como se enquadrara a intervencdo perante, por exemplo, a
problemética das criancas e jovens em risco em que 0s sujeitos detém como caracteristica
serem imigrantes ou pertencem a uma determinada etnia.

A opcdo organizacional identificada no paragrafo anterior reforca uma das
caracteristicas apontadas a Accdo Social como referido no Capitulo I: a selectividade do seu
caracter que, em determinadas condi¢Ges de exercicio, pode estigmatizar duplamente os
destinatarios, prevalecendo, no quadro da intervencao, ndo o problema em si mesmo, mas
uma caracteristica muito especifica do sujeito.

Em matéria de atribui¢cdes definidas nas organicas municipais, de uma forma geral
elas sdo identificadas — para além do genérico apoio e prossecucdo da politica municipal no
dominio da Accdo Social — por relacdo quer a grupos especificos, quer a problematicas
sociais, encontrando-se, assim, referéncias a proteccdo a familias, individuos e grupos e a
probleméaticas como a deficiéncia, envelhecimento, caréncia econdémica, caréncia
habitacional, alcoolismo, toxicodependéncia e outras situa¢des de risco social.

O estudo da realidade social concelhia, a elaboracdo de diagndsticos sociais e 0
planeamento de respostas as necessidades identificadas também constam da maioria dos
regimentos organicos municipais, embora sejam raras as que indiquem a elaboracéo da Carta
Social, principal instrumento de planeamento territorial que se mantém sob responsabilidade
da Administracdo Central.

O funcionamento de equipamentos sociais de apoio a comunidade é outra das

vertentes assinaladas em varias organicas municipais, embora sejam raras as autarquias que
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facam gestdo directa dos mesmos, sendo habitual a delegacdo destas tarefas nas IPSS
concelhias, entidades que tém acesso ao financiamento do Estado para o seu funcionamento.

Alguns dos regimentos municipais identificam como suas atribuicdes nao sé as
problematicas como a gestdo de medidas ou programas definidos pelo Estado que Ihes estdo
associados: € o caso da imigracdo e da promog¢do da interculturalidade, sobretudo em
municipios urbanos onde as comunidades de imigrantes tém maior expressdo, com a
referéncia a gestdo da rede de Centros Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes,
coordenada pelo Alto Comissariado para a Imigracdo e Didlogo Intercultural; é a situacdo da
problemética das criancas e jovens em risco e a participacdo municipal na gestdo das
Comissdes de Proteccdo de Criancas e Jovens; é o caso da problematica da dependéncia e do
apoio ao funcionamento da rede de Cuidados Continuados Integrados e, ainda, da
problematica do emprego e da correspondente gestdo dos Gabinetes de Insercao Profissional,
coordenados pelo Instituto de Emprego e Formacgao Profissional.

As opcbes quanto a especificacdo das atribuicbes em algumas das organicas néao
deixam de revelar, pois, a ligacdo as estruturas da Administracdo Central do Estado, mas
também as instituicbes de solidariedade social e outros actores locais: a maioria identifica a
articulacdo e o trabalho em rede com organismos publicos, com as Institui¢fes Particulares
de Solidariedade Social (IPSS), com associacdes locais e, nalguns casos, também com
estruturas empresariais.

Nalguns regulamentos municipais é possivel identificar a diversidade de tipologias
de intervencdo e de grupos que podem constituir o alvo da Acgédo Social municipal. Embora
sejam referenciados, em ponto especifico deste trabalho, os principais tipos de actuacéo ou
medidas nas diversas areas de intervencdo social local, sdo evidentes alguns elementos que
conformam uma visdo atomista da Acgdo Social:

e apoio a inovacdo, empreendedorismo e empregabilidade - em que nédo é
possivel, pela analise dos tipos de projectos em curso, identificar as medidas
que operacionalizam tais intengfes, com excepcdo de accOes de formagéo
profissional, a maioria das quais organizadas por entidades que nédo as
Camaras Municipais e, por isso, 0 papel da autarquia é de divulgacdo e

encaminhamento;
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apoios a grupos profissionais em virtude da sua funcdo social — como € o
caso dos bombeiros e grupos de socorristas;

e transportes para ida ao cemiteério;

e Dbolsas de estudo e transportes escolares pos ensino obrigatorio;

e subsidios de funeral;

e apoio a reposicao de artes tradicionais;

e alfabetizacdo;

e educacdo e formacao ambiental;

e financiamento da construcdo de igrejas e capelas mortuarias.

Depreende-se, pois, que a Accdo Social é identificada por um conjunto diverso de
areas de actuacdo, de entidades e grupos beneficiarios, o que representa ora formas de
resposta efectiva a necessidades dos municipes, ora mecanismos de distribuicdo de recursos
reveladores do estabelecimento de aliancas com sectores da sociedade local que, por um lado,
podem produzir efeitos benéficos em outros niveis de intervencdo social local, por outro,
podem constituir forma de promocdo politica junto de determinados grupos sociais e, por
essa via, uma estratégia para manutencéo e legitimacdo do poder. (Mozzicafreddo et al,
1991).

De realcar que, apesar do quadro de competéncias, a que aludimos no capitulo Ill,
ndo contemplar a atribuicdo de subsidios directos a familias ou individuos — competéncia da
Seguranca Social — a maioria dos regulamentos municipais faz alusdo ao apoio social aos
municipes em situacdo de maior vulnerabilidade e aos municipes em situacéo de caréncia®?.
Nesse ambito, existem municipios que dispdem de medidas destinadas a suprir caréncias
economicas, fazendo-o, sobretudo, através da facilitagdo do acesso a servicos prestados pela
autarquia, nomeadamente, isencdo de pagamento de tarifas de agua e residuos solidos, da
disponibilizacdo de cabazes alimentares e da comparticipacdo na aquisi¢do de medicamentos,
esta efectuada de forma indirecta, isto €, a comparticipacdo ndo é paga a0 municipe mas sim

a entidade fornecedora do servigo.

122 Um namero consideravel de municipios considera como atribuices dos seus servicos de Accio
Social o atendimento de casos com encaminhamento para programas de ambito municipal ou em
parceria com a administracdo central nos dominios do combate & pobreza e a exclusdo social.

115



Municipios e Accdo Social

Embora a maioria dos regulamentos organicos faca referéncia a atribuicbes de
caracter preventivo, nota-se, de facto, que nos ultimos anos, mais do que medidas de
natureza preventiva dos problemas, as autarquias tém vindo a aumentar as respostas de
caracter emergencial, verificando-se a proliferacdo de lojas sociais (como adiante se vera),
de campanhas de recolha de bens — roupas, mobiliario, alimentos - e a parceria em projectos
que identificam como grupos alvo os cidaddos em grave situacdo de caréncia econémica e
em risco social, o que pressupde ndo s6 o aumento das situacfes de vulnerabilidade mas,
também, uma menor capacidade de resposta por parte da estrutura formal do Estado com
competéncias neste ambito.

A propria Associacdo Nacional de Municipios subscreveu, no final de 2010, a
Campanha Nacional para o Direito a Alimentacao, patrocinada pelo Presidente da Republica,
tendo como fim o fornecimento de refeicBes aos individuos e familias carenciadas de
alimentacdo atraves, essencialmente, da utilizacdo de excedentes alimentares sob a forma de
tickets refeicdo ou do levantamento de refeicOes, nos restaurantes aderentes ao projecto,
pelos préoprios ou por entidades de solidariedade com a funcéo de os distribuir pelas pessoas
pobres. Aos municipios competia identificar os municipes carenciados e disponibilizar-lhes
os tickets ou fornecer a listagem das pessoas necessitadas aos restaurantes, podendo, também,
delegar tais fungbes numa IPSS. Da pesquisa efectuada, ndo foi possivel verificar o impacto
desta campanha nos municipios, sobretudo, qual o nivel de adesdo quer de autarquias quer
de restaurantes; ndo tendo sido identificada informacdo sobre a campanha nos website
municipais, supde-se que serdo minimos os efeitos na vida das pessoas em situacdo de
caréncia.

Observa-se, assim, que quer os regulamentos organicos quer os programas de acgado
dos municipios remetem para uma grande diversidade de campos de intervencdo e de
problematicas, combinam intervencgéo curativa e preventiva, contemplam a articulagdo com
diferentes agentes locais e com servicos do Estado, assumem como seu propdsito o
desenvolvimento de respostas que ndo tém, até a actualidade, expressdo no quadro de
competéncias descentralizadas para os municipios.

Pode, pois, inferir-se que os regulamentos organicos municipais, reproduzindo a

missdo e 0s objectivos da entidade municipal em matéria de apoio as necessidades dos
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municipes - e ndo fazendo, nenhuma delas, mencdo a dependéncia de tais atribuicGes de
competéncias que Ihes venham a ser delegadas - constituem um compromisso de acg¢ao que,
mais do que adstrito ao quadro de competéncias, depende tanto das prioridades definidas
pelos executivos eleitos quanto da capacidade financeira dos municipios.

Acresce que, em muitos municipios, a transposi¢do das atribuigdes regimentais para
0 ambito operativo pouco mais indica do que a cooperagdo com 0s servigos da
Administracdo Central do Estado no que concerne a programas ou medidas de ambito
nacional relativamente aos quais as Camaras Municipais ndo tém capacidade de decisdo nem
de gestdo: Rendimento Social de Insercdo, Complemento Solidario para Idosos, Contrato
Local de Desenvolvimento Social, Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos
Sociais, Programa Porta 65, Programa de Ajuda Alimentar a Carenciados.

Do ponto de vista operacional, constata-se que o compromisso de accao vertido nas
organicas municipais € concretizado em medidas que tanto podem ter caracter permanente
como emergencial, serem da iniciativa directa dos municipios ou do Estado Central mas
geridos localmente com o apoio municipal ou, ainda, da iniciativa de instituicGes de
solidariedade com a colaboracéo e apoio dos municipios e da Administracdao Central.

Sobre as medidas ou programas de accdo de iniciativa municipal ou que, de uma
forma geral, requeiram das suas estruturas um maior empenhamento e investimento,

tentaremos dar conta no ponto seguinte.

2. As areas de intervencéo da Accgao Social

Ao nivel da informacéo disponibilizada por infovia sobre a actividade municipal na area da
Accao Social, verifica-se que a mesma abrange dominios diversos de intervencdo. Apesar de
trinta e dois municipios ndo divulgarem a Accdo Social na internet, mas pressupondo gque 0s
que o fazem valorizam a comunicagdo publica da sua actividade e que cumprem o dever de
informagdo e transparéncia a que estdo obrigados, considera-se que a informacéo acessivel
nos seus website reflecte, no essencial, a actividade que desenvolvem.

Os dados recolhidos foram organizados por tipo de informacdo disponivel e

agrupados o mais similarmente possivel de acordo com o critério definido para a pesquisa e
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tendo por base o conceito e as dimensfes da intervencdo da Acgdo Social: Rede Social,
Banco de Voluntariado, Infancia, Envelhecimento, Familia e Comunidade, Pobreza e
Vulnerabilidade, Deficiéncia, Migrantes, Emprego e Formacdo. A Figura V.1 apresenta a

panoramica geral das areas de intervencao divulgadas.

Figura V.1 - Areas de intervencio no a&mbito da Acgéo Social.

. |
Rede Social 228

Voluntariado 926
Migracdes 67
Pob. e Vulnerabilidade 170
Familia e Comunidade 171
Emprego e FP 63
Deficiéncia 54
Infancia 213

Envelhecimento 158

0 50 100 150 200 250

Como se verifica, a Rede Social é o programa mais divulgado pelos municipios
(duzentos e vinte e oito municipios), seguida da &area da Infancia (duzentos e treze
municipios). Projectos direccionados para o apoio a familias e a comunidade, assim como na
area da pobreza e vulnerabilidade sdo divulgados por cerca de cento e setenta municipios. A
area do envelhecimento é objecto de divulgacdo por cento e cinquenta e oito Camaras
Municipais.

Os projectos ou tipologias de intervencéo identificados nos website dos municipios,
agrupados por areas de actuacdo, sdo especificados nos graficos seguintes, dando-nos uma
nogdo aproximada dos tipos de respostas as necessidades sociais proporcionada, dentro de

cada &rea, pelos servigos de Accdo Social locais.
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Figura V.2 —Rede Social.
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Como ja afirmado, a Rede Social € o programa mais divulgado pelos municipios, até
pelo facto de se tratar de um programa de ambito nacional criado para organizar e planear a
intervencdo social local e que foi objecto de apoio particular da Seguranca Social na sua
implementacdo. Contudo, os instrumentos de suporte ao funcionamento da Rede — o
Diagndstico Social e o Plano de Desenvolvimento Social (PDS) - s6 estdo disponiveis em
cerca de cento e trinta website. A avaliacdo da execucdo do PDS tem uma expressao muito
reduzida: pouco mais de vinte Camaras Municipais a disponibilizam ou, talvez até, a tenham
efectuado.
No ambito da Rede Social encontra-se constituido o Conselho Local de Accdo Social
(CLAS), estrutura que congrega as entidades publicas e privadas que operam no campo
social municipal que, por livre opcdo e interesse, se disponibilizam a participar na definicéo
e operacionalizacdo das medidas de accio social local. E no &mbito do CLAS que se planeia
a intervencdo social local e que se estabelecem os compromissos e a articulagdo entre as
entidades, plasmados nos Planos de Desenvolvimento Social (PDS) e articulados com 0s
elementos de diagndstico concelhios, num processo estratégico “de base territorial como
forma de responder a multidimensionalidade dos problemas e a possibilidade de incorporar o
conhecimento dos grupos e individuos das comunidades locais na concepgéo,
implementagdo e avaliacdo da ac¢des” (Henriques, 2002:6).

Verifica-se, contudo, que a maioria dos municipios identifica nos diagndsticos
necessidades que ndo tém correspondéncia posterior nas ac¢des dos PDS, sobretudo se nos
concentrarmos em vertentes relacionadas com a melhoria da cobertura de servigos e

equipamentos sociais, com a resposta efectiva as situacées de maior fragilidade social como
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a problematica dos sem abrigo, da violéncia domeéstica e da insercdo e qualificagdo
profissionais de grupos mais vulneraveis da populagdo, especialmente daqueles que sdo
abrangidos pelo Rendimento Social de Insercdo (RSI). Trata-se, com efeito, de vertentes de
accdo particularmente dependentes de programas e de recursos do governo central e que
suscitam questionamentos sobre o quadro de atribui¢fes e de competéncias dos dois niveis
do Estado e da efectiva capacidade de governacdo local, considerada a responsabilidade de
coordenacdo da ac¢do social local atribuida aos municipios em sede de CLAS.

Ao nivel da intervencdo em areas especificas, e no caso particular da area da Infancia,
assume preponderancia a existéncia das Comissdes de Protec¢do de Criancas e Jovens
(CPCJ), programa de proteccdo de criangas e jovens com coordenagdo nacional,
operacionalizado localmente. No entanto, apesar de apenas cerca de duzentos municipios
divulgarem a sua existéncia, estdo em funcionamento ao nivel concelhio trezentas CPCJ,
segundo dados da Comissdo Nacional de Proteccdo de Criancas e Jovens, sendo que ha, pelo
menos, dois municipios — Lisboa e Porto — que tém em funcionamento mais do que uma

comisséo.

Figura V.3 — N° de municipios e tipo de intervengdo na area da Infancia.
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Como se verifica, as restantes dimensdes de intervencdo na area da infancia sdo
residuais, depreendendo-se que uma menor actuacdo decorre do seu tratamento no &mbito
das politicas de Educacéo, pelo que na Acgdo Social deveriam permanecer, principalmente,
respostas de acolhimento para os grupos etarios dos 0-5 anos e projectos de ocupacao dos
tempos livres. Ora, estando o acolhimento em equipamento assegurado, habitualmente, pelas

IPSS, a accdo dos municipios centra-se quer no apoio a estas entidades — que se constata ser
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um apoio residual, por via, certamente, de ser a Seguranc¢a Social que detém as competéncias
nesse &mbito — quer na organizacdo de actividades de férias e de projectos que respondam a
particularidades dos territorios municipais.

Ao nivel de projectos dinamizados pelas proprias autarquias, refiram-se alguns pela
sua especificidade e pelo fraco nivel de replicacdo que tém noutros municipios do mesmo
tipo: a Camara Municipal de Faro desenvolve um projecto direccionado para criangas e
jovens que residem em zonas mais isoladas do concelho ou em comunidades identificadas
como mais vulneraveis a exclusdo social (Projecto C@minet — Multimédia sobre Rodas), a
de Ponta Delgada uma Ludoteca Itinerante; o municipio de Vizela, numa area geogréfica
onde se produziu e desenvolveu, ao longo de décadas, o fendmeno do trabalho infantil, tem a
decorrer um projecto de ambito concelhio que integra entidades e actividades variadas
visando a diminuicdo do insucesso escolar e abandono precoce do sistema de ensino, tendo
como fim ultimo a prevencdo do trabalho infantil.

A érea do Envelhecimento é uma das que mais atencdo e investimento suscita por
parte dos municipios. Sendo uma realidade o envelhecimento do pais, verifica-se que
qualquer que seja o tipo de municipio - mais ou menos envelhecido, do litoral ou do interior
- as medidas destinadas a populacéo idosa sdo as que sobressaem no conjunto da actividade
municipal em matéria de Accdo Social. Se bem que, neste dominio, apenas cento e cinquenta
e nove municipios disponham de informacdo on-line, o facto € que sera rara a camara
municipal que ndo organiza anualmente uma actividade dirigida aos municipes mais velhos,
sendo habituais as comemorac6es do Dia do Idoso, no més de Outubro, e a realizacdo de,
pelo menos, um passeio anual para a populacgdo sénior.

Na verdade, e como se verifica na

Figura V.4, a vertente da cultura, convivio e lazer sobressai no conjunto da
intervencdo municipal dirigida as pessoas idosas, s6 tendo correspondéncia com o Cartdo do
Idoso destinado a facultar o acesso em condi¢fes econdmicas mais vantajosas a bens e
servigcos municipais e do comércio local. De notar, também, na rea da cultura e formacéao ao
longo da vida, o surgimento das universidades seniores, de iniciativa municipal ou de grupos
de cidaddos em cooperacdo com as autarquias e, ainda, a participacdo dos municipios em

projectos de formacdo em informatica e internet.
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Figura V.4 — N° de municipios e tipo de intervencédo na area do Envelhecimento
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O gréfico revela, ainda, o investimento de alguns municipios em projectos de
actividade fisica e promocéo da saude e 0s de manutencdo das pessoas idosas no seu meio
habitual de vida: para além do Programa Conforto Habitacional para Idosos (PCHI), ja
identificado no Capitulo Il1, e de que beneficiam, sobretudo, pessoas idosas de municipios
do interior do pais, merecem destaque o0s servicos de teleassisténcia domiciliaria (quinze) e o
apoio no domicilio numa vertente diferente dos Servigcos de Apoio Domiciliario, consistindo
na realizacdo de pequenas reparacdes nos domicilios, entrega de medicamentos e de compras
de bens essenciais.

No dominio das ajudas no domicilio sdo identificadas, ainda, mas com uma fraca
expressao (Amadora, Ferreira do Alentejo, Alcoutim) parcerias entre municipios e IPSS para
fornecimento de refeicOes em fins de semana e feriados, a idosos isolados; trata-se de um
servigo extremamente importante mas ndo tdo disponibilizado quanto necessario dado que as
entidades prestadoras do servico, as IPSS, nem sempre estdo abertas a assumir custos
acrescidos que ndo tenham a garantia da comparticipacdo por parte da Seguranca Social ou
da autarquia.

O transporte de pessoas idosas das freguesias rurais para as sedes de concelho, para

fins de lazer, compras ou até para consultas médicas também tem uma fraca expressao,
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havendo, apenas, trés municipios que divulgam a prestacdo de tal servi¢o: Alcochete,
Alcoutim e, em Tras os Montes, Ribeira de Pena. Em Alpiarga a autarquia assegura, uma vez
por semana, transporte para ida ao cemitério.

A intervencdo autarquica em matéria de caréncia econdmica para aquisicdo de
medicamentos também é rara: sdo cinco os municipios que divulgam esta vertente
interventiva — Oeiras, Batalha, Castro Verde, Barrancos e Castelo de Paiva.

Ao nivel do atendimento directo a pessoas idosas, sdo 0ito 0s municipios que tém em
funcionamento gabinetes de apoio (Baido, Abrantes, Sardoal, Santa Maria da Feira, Odivelas,
Loures, Obidos e Funchal) e dez os que gerem centros de actividades para os mais velhos,
entre os quais, Caminha, Sines, Sesimbra, Grandola, Rio Maior, Entroncamento, Beja e
Albufeira.

No que diz respeito a estruturas de proteccdo ou de participacdo das pessoas idosas,
consubstanciadas em Comissdes de Proteccdo ou em Conselhos Municipais do ldoso,
encontramos sete municipios com trabalho nestas areas: Braga, Vale de Cambra, Almoddvar,
Oliveira de Azeméis, Trofa, Vila Franca de Xira e Sesimbra. Em trés camaras municipais
funciona, também, uma linha telefénica especifica de atendimento ao cidaddo idoso (Tabua,
Odemira e Gaviéo).

Na area da Deficiéncia, apenas cinquenta municipios divulgam accdo especifica,
sobressaindo aquelas gque participam em projectos, em parceria, no ambito da intervencéao
precoce (vinte e quatro municipios) e na disponibilizacdo de ajudas técnicas (dezassete); 0s
gabinetes de atendimento a pessoas com deficiéncia e seus familiares — Servico de
Informacéo e Mediacdo para Pessoas com Deficiéncia (SIM-PD) ou outros - sdo geridos, no

total, por dezoito municipios.
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Figura V.5 — N° de municipios e tipo de intervencdo na area da Deficiéncia.
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Apesar da importancia que as areas da mobilidade e acessibilidades detém ao nivel
da promocdo da inclusdo social das pessoas com deficiéncia, sd&o em nimero reduzido os
municipios que investem neste &mbito: apenas dez possuem sistema de transporte adaptado e
nove apoiam a realizacdo de obras de adaptacdo de casas ou de melhoria das acessibilidades.
Com intervencdo nas duas vertentes encontram-se 0os municipios de Cascais, Lisboa, Oeiras
e Seixal; no campo das acessibilidades, Evora tem em funcionamento um Grupo
Interdisciplinar para a Cidade Adaptada e Portimdo tem vindo a colocar na cidade sanitarios
publicos adaptados.

A promocao da inclusdo através do acesso ao emprego, mesmo que protegido, consta
da actuagdo de seis municipios, entre eles os de Portel, Azambuja, Setibal e Lisboa. O apoio
no ambito dos tempos livres e lazer, que se traduz, essencialmente, na organizacdo de
programas de acesso as praias e actividades desportivas adaptadas, € assegurado por oito
municipios, entre os quais, Albufeira, Portimé&o, Sintra, Batalha, Vila do Conde e Arganil.

Tal como na &rea do envelhecimento, em dez concelhos funcionam estruturas de
defesa e de participacdo das pessoas com deficiéncia, com denominacdes diversas: Conselho
Municipal do Deficiente, Forum Municipal das Pessoas com Deficiéncia, Provedoria ou

Provedor das Pessoas com Deficiéncia. Em matéria de apoios econdmicos encontramos
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apenas Mértola que comparticipa em 25% dos valores das mensalidades em lar e centro de
actividades ocupacionais.

No que diz respeito a area do Emprego e Formacéo Profissional, os 63 municipios
que disponibilizam informacdo referem, essencialmente, os Gabinetes de Insercao
Profissional (GIP), estruturas coordenadas pelo Instituto de Emprego e Formacgéo

Profissional (IEFP).

Figura V.6 — N° de municipios e tipo de intervencdo na area do Emprego e Formagéo

Profissional.
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Noutras vertentes desta area, a intervencdo € praticamente inexistente, apesar da
existéncia de fundos estruturais especificos para a qualificacdo profissional através do FSE,
pelo que seria de esperar que, pelo menos através de projectos desenvolvidos em parceria - e
dado que a maioria dos diagnosticos sociais concelhios efectuados em sede de Rede Social
apontam para o problema das baixas qualificacbes escolares e profissionais — 0s municipios
tivessem uma actividade mais visivel. A excepg¢éo reside na existéncia das Unicas empresas
municipais na area social que, curiosamente, sdo na vertente da formac&o profissional e nos
seguintes concelhos: Felgueiras, Ovar, Cinfdes, Sernancelhe, Mealhada, Rio Maior e
Amadora'?®,

No ambito da recolha de dados efectuada e no que diz respeito ao apoio ao emprego,
s6 a Camara Municipal de Portel informa sobre um projecto — Laboratério de Ideias —

inserido na Iniciativa Comunitaria Equal, visando a facilitacdo do acesso a criagdo de

123 Anuério Financeiro dos Municipios Portugueses 2010, elaborado pela Ordem dos Técnicos
Oficiais de Contas.
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empresas e de auto-emprego. Alguns municipios tém em funcionamento gabinetes de apoio
ao emprego enquanto estruturas de iniciativa propria: em Alfandega da Fé, o Gabinete de
Apoio a Criacdo de Emprego e do Empreendedor, em Vinhais o Gabinete de
Empregabilidade, no Funddo o Gabinete de Igualdade de Oportunidades e Cidadania que
gere uma bolsa de emprego e de formagdo, em Vila Velha de R6d&o o Gabinete de Apoio ao
Desenvolvimento e Empreendedorismo e, em Santa Maria da Feira, encontra-se constituida
uma Agéncia em Prol do Emprego.

A intervencdo municipal em prol das familias e relacionada com o bem estar da
comunidade é divulgada em cento e vinte e trés website de cAmaras municipais e insere-se

tal intervencdo, essencialmente, nas vertentes identificadas no grafico seguinte.

Figura V.7 — N° de municipios e tipo de intervencdo na area da Familia e Comunidade.
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Em quase todas as Camaras Municipais estd contemplado o atendimento social
directo a populagdo, sendo a funcdo primeira dos municipios, reveladora, por um lado, de
que assumem o seu papel de escuta dos problemas e anseios dos municipes, por outro, de
que sdo privilegiadas formas de intervencdo individualizadas que estardo, certamente,
ligadas a pressdo das situagdes de fragilidade social motivadas pela altera¢Ges ao nivel dos
suportes tradicionais de socializacdo (Castel, 2005) e reducdo dos mecanismos publicos de

proteccao social.
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N&o tendo, certamente, a resposta a toda a variedade de situagOes que lhes séo
apresentadas, € na vertente do atendimento social que mais se requer, da parte dos técnicos,
ndo s6 o conhecimento dos recursos nacionais e concelhios para fazer face as necessidades
dos municipes, como a existéncia de articulacdo entre as diversas entidades que intervém no
campo social. E, ainda, uma instancia privilegiada para a identificacdo das necessidades da
populacdo que deve servir para orientar a definicdo das politicas municipais, revelando a
informacdo recolhida, contudo, existir uma consideravel variedade de medidas de
intervencdo, sem que se encontre, nesta vertente, um padrdo de actuacdo adoptado pelos
municipios.

De facto, com excepgédo dos projectos de prevencdo das toxicodependéncias — que
séo operacionalizados sob a forma de parcerias e co-financiados pela Administracdo Central
— e da modalidade dos cartdes sociais que proporcionam as familias a reducdo em taxas
municipais, quase ndo tém expressdo as restantes medidas identificadas. Ndo podemos,
porém, deixar de fazer referéncia a uma tipologia de medidas com alguma expressao em
territorios mais envelhecidos e onde se regista o fendmeno da desertificacdo populacional: os
incentivos a natalidade, maternidade e fixacdo de jovens casais, que revestem o caracter de
subsidio financeiro ou apoio em espécie, nomeadamente, em vales de compras em
estabelecimentos do concelho.

Em alguns dos municipios o apoio a natalidade é concretizado através de
comparticipacdo financeira de despesas realizadas com 0s recém-nascidos e despesas com
creche e infantario. Os dados recolhidos informam que dispdem de medidas especificas de
apoio a natalidade e maternidade os municipios de Elvas, Mora, Alandroal, Mértola,
Barrancos, Almoddvar, Vila do Bispo, Vila de Rei, Gavido, Terras de Bouro, Paredes de
Coura, Boticas, Murca, Ribeira de Pena, Figueira de Castelo Rodrigo, Manteigas,
Pampilhosa da Serra, Miranda do Corvo, Macéo e Oliveira de Azeméis.

A variedade de tipos de projectos e modalidades de intervencdo encontrada na area
da familia e comunidade levou a necessidade de as agrupar no item “outros”. Efectivamente,
encontramos desde unidades mdveis de apoio que realizam, nas diversas localidades dos
concelhos, atendimento nas areas da accdo social, salde e administracdo camararia numa

linha de proximidade aos municipes (Miranda do Corvo e Figueiré dos Vinhos), a cedéncia
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de terrenos para auto-construcdo e de materiais para reparagdo de habitacbes (Vila Real de
Santo Antdnio) e, ainda, Gabinetes para a Igualdade (Gondomar, Santo Tirso, Trofa, ) e um
projecto de horta comunitaria (S. Bras de Alportel).

No que diz respeito as situacdes pobreza e de maior vulnerabilidade social, a ac¢ao
municipal faz-se notar, sobretudo, no apoio a familias com fracos recursos na realizagdo de
obras em habitacOes degradadas ou no apoio ao arrendamento (identificados cerca de 100
municipios) e, com uma expressao menor, no apoio alimentar (cerca de 25 municipios, com
projectos em parceria com IPSS e Misericordias).

De realcar, ainda, a gestdo de lojas sociais, espacos que tém vindo a ser criados com
o fim de disponibilizar as pessoas mais carenciadas roupas, calcado, materiais de higiene e,
por vezes, mobiliario; trata-se de um tipo de resposta que tem vindo a crescer e que
representa, por um lado, o aumento de pessoas com dificuldades em aceder a bens bésicos,
por outro, o trabalho em parceria que se vai organizando localmente uma vez que a maioria

destas lojas resultam do esfor¢o conjunto do municipio e de uma ou mais entidades locais.

Figura V.8 — N° de municipios e tipo de intervencdo na area da Pobreza e Vulnerabilidade.
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Tal como na area da familia e comunidade, também face a problemaética da pobreza e
vulnerabilidade encontramos uma grande diversidade de tipos de intervencdo, pelo que o
indicador “outros” assume forte expressao no grafico em analise. Consideram-se neste item
os servicos de Emergéncia Social para resposta imediata a situacbes de maior
vulnerabilidade social (Funddo, Ovar, Arraiolos, Lagoa, Portimdo, Oeiras), campanha de

recolha de bens e armazém social gerido pela equipa do Fundéo e por voluntarios, o projecto
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SOS Municipe de Tébua, o refeitdrio social para pessoas em situagcdo de extrema pobreza
resultante de parceria entre a Camara Municipal de Loulé, o Centro Paroquial e a Santa
Casa da Misericordia de Loulé, o apoio em géneros alimentares para doentes cronicos
quando “as suas condi¢des minimas de sobrevivéncia estejam em causa” (Ansido), curso de
alfabetizac&o promovido pela Camara Municipal do Funchal, a disponibilizagdo de Guias de
Recursos Sociais Locais, linha telefonica de assisténcia e informacdo em momento de
dificuldade (Ponte de Lima), projectos dirigidos a grupos em situacdo de exclusdo social
(Aveiro, Amadora, Cuba, Vieira do Minho, Gois, Monchique, Vila Franca de Xira, Moita,
Horta), transporte social gratuito, uma vez por semana, destinado as populac¢Ges isoladas
(Alcoutim), actividades culturais e recreativas dirigidas a familias socialmente mais
vulneraveis (Montijo).

A intervencdo no ambito das pessoas sem-abrigo € referenciada, por Lisboa (Plano
Cidade Para a Pessoa Sem Abrigo), Almada, Setubal, Coimbra, Sesimbra, Santarém e Seia.
A problemética da violéncia doméstica merece a atencdo e a intervengdo de Varios
municipios, consequéncia da publica visibilidade que o fendmeno tem conhecido: o0s
municipios de Caminha, Tavira, Arcos de Valdevez, Amadora, Pombal, Cascais, Lourinhg,
Odivelas e Montijo possuem ou gabinetes de apoio ou projectos neste &mbito e a Camara de
Sines indica ter em funcionamento uma casa-abrigo para vitimas de violéncia doméstica.

Na area das Migracdes, a actividade municipal centra-se, fundamentalmente, no
funcionamento dos Centros Locais de Apoio a Integracdo de Imigrantes (CLAII) e de
projectos especificos direccionados quer para imigrantes, quer para emigrantes. Recorde-se
que os CLAII e os projectos na area da imigracdo sdo apoiados — e co-financiados, no caso
destes ultimos — pelo Alto Comissariado para a Imigracdo e o Dialogo Intercultural.

Quanto ao apoio as popula¢bes emigrantes, a maioria estdo centrados em municipios
do Norte e Centro do Pais, com incidéncia nas regiées do Minho, Douro e Tras-os-Montes e
Beiras; nas restantes zonas, sO Albufeira, Lagoa e Sobral de Monte Agraco identificam

projectos neste ambito.
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Figura V.9 — N° de municipios e tipo de intervencdo com Populacdes Migrantes
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Comunidades Migrantes e Loures um Servico de Mediagdo Intercultural que
funciona como espaco de aconselhamento e de promoc¢do da comunicagéo intercultural; em
Sintra, o Projecto Casa Amiga, destinado ao apoio a doentes estrangeiros e acompanhantes,
resultante de protocolo com Alto Comissariado para a Imigracdo e Dialogo Intercultural

(ACIDI) e o Instituto de Seguranca Social.

3. O financiamento da Accdo Social municipal

Como mencionado na introducdo deste Capitulo, para a analise da vertente orcamental,
optou-se por consulta do documento “Grandes Opgdes do Plano” (GOP) concretamente, a
relacdo entre o Financiamento Definido/ Total, o Financiamento Definido/ Acgédo Social, por
ser o documento que mostra de forma clarividente as FuncGes Sociais das autarquias e as
verbas afectas a cada uma delas no que diz respeito a despesas correntes e de capital. Por
uma questdo de comparacdo dos dados, quando as GOP ndo se encontram disponiveis ndo é
considerado esse municipio, mesmo que o Plano Plurianual de Investimento ou o Orgcamento
se encontrem online.

No quadro seguinte sdo apresentados os valores globais por Distrito e Regido
Autdénoma no que se refere as verbas destinadas a “Accao Social”, havendo dados de cento e
sessenta e dois municipios pelo menos relativamente a um dos anos em analise. Ressalve-se,
porém, a necessidade de cautela na interpretacdo dos dados, uma vez que apenas cerca de
50% (cento e quarenta e quatro) dos duzentos e oitenta e oito Municipios com site acessivel

disponibilizam as GOP referentes ao ano de 2010 e, quanto aos anos de 2009 e 2008, s6 42%

e 36%, respectivamente, tém a informacéo on-line. Por outro lado, confrontamo-nos com o
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problema de esses municipios poderem ndo ser cem por cento coincidentes, isto €, as
entidades que prestam informagdo sobre o ano de 2010 podem n&o ser exactamente as
mesmas que disponibilizam em 2008 ou 2009; por esse motivo, as comparacdes entre

médias distritais no periodo em analise ndo serdo mais do que um mero indicativo geral.
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Quadro V.2 — Verbas destinadas a Ac¢do Social nas GOP.

DiSt_ritO/ Valor Total em GOP nos Municipios Valor em GOP destinada a “Accédo Social”
Regido Auténoma

2008 2009 2010 2008 % 2009 % 2010 %
AVEIRO 281.972.365,92 281.824.240,42 239.952.155,12 2.704.473,00 0,96 3.393.295,00 1,20 3.797.233,00 1,58
BEJA 60.051.723,00 92.784.091,00 95.568.407,00 1.234.900,00 2,06 1.764.822,00 1,90 2.341.012,00 2,45
BRAGA 37.596.994,00 86.764.994,00 92.763.450,00 1.528.750,00 4,07 3.081.600,00 3,55 3.282.705,00 3,54
BRAGANCA 59.503.258,15 95.008.328,80 67.315.858,73 787.793,00 1,32 1.054.188,30 1,11 1.582.806,44 2,35
C. BRANCO 22.703.620,00 85.209.013,00 47.856.002,56 335.300,00 1,48 248.000,00 0,29 1.694.735,00 3,54
COIMBRA 134.192.976,00 201.438.027,00 233.363.323,00 1.274.854,00 0,95 1.884.468,00 0,94 2.632.742,00 1,13
EVORA 20.896.485,00 99.617.336,52 119.762.103,14 427.020,00 2,04 2.901.587,00 2,91 3.234.789,59 2,70
FARO 289.012.098,00 471.862.152,00 393.825.966,00 7.080.133,00 2,45  11.413.865,00 2,42 12.398.592,00 3,15
GUARDA 72.563.433,00 93.959.256,86 169.358.883,46 1.577.843,00 2,17 2.258.826,00 2,40 3.735.051,00 2,21
LEIRIA 148.550.354,24 141.307.082,00 159.843.870,00 1.580.180,00 1,06 1.314.600,00 0,93 3.246.750,00 2,03
LISBOA 1.063.341.776,60  1.203.556.539,32 828.129.834,61 16.931.653,69 1,59  19.755.244,63 1,64 23.444.195,14 2,83
PORTALEGRE 10.743.404,00 52.392.039,40 36.058.439,00 709.426,00 6,60 2.970.222,11 5,67 2.677.655,00 7,43
PORTO 575.028.474,59 582.807.464,46 506.933.021,00 9.711.927,75 1,69  13.437.72993 2,31 10.329.863,00 2,04
SANTAREM 358.061.099,00 480.878.788,00 499.626.213,11 3.460.328,00 0,97 3.880.500,00 0,81 9.267.861,65 1,85
SETUBAL 140.856.723,00 195.598.149,00 297.979.037,87 2.321.337,00 1,65 5.603.946,00 2,87 6.891.959,19 2,31
V. DO CASTELO 99.458.751,37 101.729.525,00 124.681.352,00 1.037.800,00 1,04 1.493.000,00 1,47 2.485.977,50 1,99
VILA REAL 7.809.900,00 20.962.814,00 150.940.981,99 123.400,00 1,58 313.650,00 1,50 4.052.276,60 2,68
VISEU 108.489.184,00 108.775.128,00 134.332.059,00 1.428.042,81 1,32 1.205.100,00 1,11 2.001.000,00 1,49
ACORES 37.549.950,00 36.186.178,00 52.713.796,00 328.742,00 0,88 877.391,00 2,42 598.056,00 1,13
MADEIRA Nenhum dos Municipios da RA disponibiliza as GOP de 2008, 2009 ou 2010.
TOTAL GERAL 3.528.382.569,87 4.432.661.146,78  4.251.004.753,59 54.583.903,25 1,55  78.852.034,97 1,78 99.695.260,11 2,35

Fontes: (1) Site da Associacdo Nacional de Municipios Portugueses consultada em www.anmp.pt em 1 de Julho de 2011; (2) Sites dos Municipios citados na coluna "Web"
consultados entre 1 de Julho e 31 de Agosto de 2011; (3) Sites dos Municipios citados na coluna "Web" consultados entre 1 de Julho e 31 de Agosto de 2011, sendo considerados
os valor em GOP (Financiamento Definido: Total e Accao Social). Por uma questdo de comparacéo dos dados, quando as GOP ndo se encontram disponiveis ndo é contabilizado
nenhum valor (ND), mesmo existindo o PPI ou 0 orgamento.
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Assim, em termos genéricos, em 2008, os Municipios disponibilizavam 1,55% do seu
orcamento para o desenvolvimento de projectos e servigos na area da Accdo Social. Em
2009, esta percentagem subiu para 1,78% e em, 2010, voltou a ter um acréscimo, fixando-se
em 2,35%.

N&o sendo possivel a apresentacdo dos dados disponibilizados por todos os
municipios dada a sua extenséo, faremos uma leitura geral por distrito dando relevancia aos
municipios que sobressaem — positiva ou negativamente — da média geral em termos de grau
de afectacdo de recursos financeiros a area da Accéo Social.

No distrito de Aveiro, cuja média de investimento no triénio rondou 1,25%, ha um
municipio que merece destaque pelo nivel de investimentos muito acima da média nacional:
S. Jodo da Madeira, que regista investimentos em Acc¢édo Social na ordem de 4%, 4,3% e 6%);
0 Unico que, no distrito, se Ihe aproxima é o de Arouca que, em 2010 afectou cerca de 2,8%
do orcamento & mesma funcao.

O distrito de Beja, com verbas afectas a Accdo Social na ordem dos 2,14%, integra
trés municipios que realizam investimento acima da média e sem oscilacdes consideraveis
entre 0s anos: Cuba, Mértola e Ourique despendem anualmente cerca de 3,4%. Ja
Almoddvar, apds ter canalizado para a Acgdo Social cerca de 2,7 % do orcamento de 2008,
foi decrescendo até 2010, ano em que o investimento ndo atingiu os 2%; em sentido
contréario encontra-se Barrancos, que despendeu cerca de 5,7% em 2010, contra 0,85% e
0,14% em 2008 e 2009, respectivamente.

No distrito de Braga, Guimardes € o municipio que mais investe e de forma mais
constante: 5,17% em 2008, 6,51% em 2009 e 6,93% em 2010; Pévoa de Lanhoso € aquele
em que mais tem crescido a dotacdo para a Acc¢do Social: 1,44% em 2008,, 3,53 em 2009 e
6,05 em 2010; Fafe, que gastou 4,27% do orcamento em 2009, diminuiu em 2010 para
2,55%. O distrito de Braga apresenta, no triénio, uma media de investimento de cerca de
3,72%, dados relativos a cinco dos catorze municipios que o compdem.

O municipio de Braganga € o que, no distrito com 0 mesmo nome, mais aumentou
percentualmente o seu investimento entre os anos de 2009 e 2010: de menos de 1% passou
para quase 5%; com dinamica idéntica apresenta-se Carrazeda de Ansides, que passou de

0,98% em 2009 para 3,91% em 2010. Moncorvo € dos municipios que, a nivel nacional,
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afecta mais verbas a Acgdo Social: mais de 8% em 2008 e 2009 e 5,23% em 2010. E no
distrito de Braganca que encontramos, também, as dotacdes mais baixas: Mirandela e
Vimioso despendem, em media, cerca de 0,2% do orcamento anual municipal.

Também no distrito de Castelo Branco se encontram dois dos municipios que, a nivel
nacional, canalizam verbas mais elevadas para a Accdo Social: Idanha a Nova apresenta
percentagens, em 2010, da ordem dos 10% e Vila de Rei, no triénio em anélise, afectou
4,15%, 4,35% e 5,66%. Mas € também neste distrito que identificamos um municipio cuja
verba destinada a Accédo Social € irrisoria: o Fundao, com uma afectacdo de 0,03% em 2009.
Orcamentos diminutos para esta area social sdo, também, os de Penamacor e Proenca a Nova
em 2009 e 2010, com percentagens que rondam os 0,3%.

Paradigmatica € a situacdo no distrito de Coimbra: a média dos dez concelhos em que
foi possivel obter informacao sé atinge 1% em 2010 (1,13%) e municipios como a Figueira
da Foz despenderam em 2008, 2009 e 2010 apenas 0,15%, 0,22% e 0,47%, respectivamente.
O municipio de Gois foi o que registou maior diminuicdo entre 2008 e 2010, passando de
5,62% para 1,55%, enquanto que Tabua investe uma percentagem constante e acima da
média do distrito (cerca de 2,3%).

Arraiolos e Estremoz s&0 os municipios de Evora com investimento mais elevado nos
anos de 2009 e 2010, despendendo Arraiolos, 4,55% e 6,49%, e Estremoz 8,79% e 5,92%. O
municipio de Mourdo afectou, em 2010, 6,64% do seu orcamento a Ac¢do Social, mas foi
Vila Vicosa o mais forte neste ambito, com quase 10% do or¢camento global da autarquia
destinado a &rea social.

Ao nivel nacional, e de acordo com a informacdo disponivel, sdo 0s municipios de
Vila do Bispo e de Monchique, no distrito de Faro, os que indicam um maior crescimento do
investimento financeiro na area: Vila do Bispo passou de cerca de 5,5% em 2008 para 17,9%
em 2009 e 20,5% em 2010. Monchique afectou, em 2010, 15,73% e S. Bras de Alportel,
também neste distrito, indica verbas expressivas tanto em 2009 como em 2010, se
comparadas com as médias nacionais apuradas (4,7% e 6,35%).

No distrito da Guarda, 0os municipios de Celorico da Beira e Sabugal sdo 0s que
apresentam um menor investimento, tendo este, inclusivamente, vindo a diminuir: de mais

de 1% em 2008, gastaram em 2010 0,4 e 0,38%, respectivamente. No entanto, encontramos
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neste distrito municipios com uma forte afectacdo de verbas a Accdo Social: Almeida
(6,54% em 2009 e 4,77% em 2010), Figueira de Castelo Rodrigo (7,15% em 2010) e
Trancoso 6,35%, e, 2010). Vila Nova de Foz Cba, que em 2009 afectou 3,3% a Accdo Social
diminuiu em 2010 para 2,34%.

No distrito de Leiria destaque para Caldas da Rainha com um or¢amento destinado a
Accdo Social, em 2010, de cerca de 5%, bem como Pombal, cujas percentagens tém vindo a
aumentar (1,28% em 2008 e 3,64% em 2010).

Dos dezasseis municipios do distrito de Lisboa encontra-se informacgdo financeira
nos website de treze relativamente ao ano de 2010. Sobre os trés anos em andlise, em que
apenas sete disponibilizam dados, estes indicam que é na Amadora e em Loures que 0
investimento tem vindo a crescer de forma visivel: a Amadora passou de uma percentagem
de 1,64% em 2008 para 3,36% em 2010 e, no mesmo periodo, Loures de 0,24% para 3,11%
em 2010. Oeiras € o municipio em que a afectacdo de verbas ndo sofre alteracOes
substantivas no periodo em analise, embora registe diminui¢cdo em 2009, (2,31% - 1,97% -
2,30%); Cascais e Torres Vedras, que disponibilizam informacdo apenas sobre 2010,
apresentam 5,58% e 4,31% do or¢camento como verba para a Accao Social, respectivamente.

No distrito de Portalegre, de que dispomos de informacdo relativa a quatro
municipios, Crato € aquele que regista maior disparidade entre os anos em analise: de um
valor equivalente a 10,5% em 2009, passou para 3,46 em 2010; Elvas e Monforte, apesar de
pesos diferentes, afectaram a Ac¢do Social valores superiores a média nacional: Monforte,
em 2010, quase 3,4% e Elvas 11,6% em 2009 e 8,2% em 2010.

Matosinhos é o municipio do distrito do Porto que mais investe e de forma mais
constante: 5,1% - 6,1% - 4,7%'*; Amarante ndo atinge sequer 0,5% e Gaia s6 em 2009
despendeu mais de 1%. Neste distrito, para além de Matosinhos, s6 Paredes apresenta
valores acima da média nacional, embora tenha diminuido para metade o nivel do
investimento entre 2008 e 2010 (de 6,1% para cerca de 3% ).

Os municipios de Almeirim, Benavente e Coruche e Salvaterra de Magos tém vindo

a aumentar a percentagem de verbas na area da Accéo Social; entre 2008 e 2009, Almeirim

124 0 estudo de Fernando Ruivo “Poder Local e Exclusdo Social” (Ruivo, 2000) j& dava conta de uma
participacdo activa do municipio em matéria de intervencdo no combate a exclusdo social, em
contraponto com Setubal.
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passou de um investimento de 3,3% para 6,9%, Benavente de menos de 1% para cerca de
4,6%,e Coruche de 0,15% para 3,1% e Salvaterra de 0,76% para 2,5%. Porém, no distrito de
Santarém, Tomar foi o0 municipio com a afectacdo mais elevada em 2010, tendo ultrapassado
0s 11% e a Chamusca aquele em que a quebra foi maior: de 5,54% em 2008 desceu para
3,4% em 2010.

No distrito de SetUbal sobressai Alcacer do Sal que, em 2009 e 2010, destinou cerca
de 6,8% e 7,1% do seu orcamento a Accdo Social; Almada e Seixal encontram-se acima da
média nacional nos anos de 2010, com 3,44% e 2,81%, sendo Alcochete e Palmela os que
menos investem nesta area — menos de 1%, com Palmela a ficar abaixo dos 0,3% em 2009 e
2010.

Em 2010, Moncéo afectou mais de 3% a Accdo Social; e, dos restantes municipios
do distrito de Viana do Castelo de que dispomos de informacéo, sé Vila Nova de Cerveira e
Paredes de Coura investiram verbas superiores a 2% no mesmo ano.

No distrito de Vila Real encontram-se acima do nivel médio de investimento, no ano
de 2010, os municipios de Boticas (3%) e de Vila Pouca de Aguiar (6%).

Viseu é o distrito em que sé foi possivel obter informacéo relativa ao ano de 2008 e
2010 em 9 dos 24 municipios. S&o dignos de nota Resende, que em 2008 afectou 4,43%, e S.
Jodo da Pesqueira, com 3,7%, 5,3% e 4,9% no periodo dos trés anos; em posi¢cdo oposta,
encontram-se S. Pedro do Sul (0,06%, 0,07% e 0,58%) e Vouzela com cerca de 0,5% em
2010.

Tal como com Viseu, também na Regido Auténoma dos Acores s6 conseguimos
obter informagdo sobre um reduzido numero de municipios (cinco de dezanove). O
municipio de Nordeste indica percentagens de afectacdo nas Grandes Opcdes do Plano
(GOP) 2008 de 3,1% mas, em 2010, o valor ndo chegou a 1,3%. Também o municipio do

Corvo indica uma diminuic¢do do investimento entre 2009 e 2010, de 3,12% para 1,36%.
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Figura V.10 — GOP Municipais - % de afectacdo de verbas a Ac¢do Social, 2008, 2009 e

2010.
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A média de investimento dos municipios aumentou no periodo em analise mas, se
efectuarmos uma analise individualizada, observa-se que tal acontece porque alguns
aumentaram em mais de 100% o seu grau de afectacdo de verbas para a Acgdo Social:
Arouca, Barrancos, Mértola, P6voa de Lanhoso, Carrazeda de Ansides, Vila Velha de Rodao,
S. Bras de Alportel, Vila do Bispo, Pombal, Loures, Almeirim, Benavente, Coruche,
Salvaterra de Magos e Arcos de Valdevez. Tal situacdo pode dever-se, por exemplo, a
investimento em construgdo ou financiamento da construcdo (por IPSS) de equipamentos
sociais, criacdo de respostas face ao agravamento da situacdo social dos municipes e,
obviamente, as opcdes politicas em termos de investimento na area social.

O gréfico seguinte informa sobre o grau de participagdo, na obtencdo das médias
nacionais, dos municipios com as maiores e as menores percentagens de afectacdo de verbas

na funcdo Accdo Social.
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Figura V.11 — Municipios com maior e menor afectacdo de verbas a Acc¢do Social,

percentagem do orgamento global (2010).
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Como afirmado no inicio deste Capitulo, em momento posterior optdmos por
consultar, também, os or¢gamentos relativos a func¢do “Cultura”, a fim de comparar o grau de
investimento municipal numa area que, apesar de ser mais abrangente ao nivel dos
destinatarios finais e de poder estar associada, em alguns municipios, a objectivos turistico-
economicos, também ndo dispde de competéncias especificas transferidas pela
Administracdo Central. Dado que a consulta foi efectuada noutro periodo, dos 162
municipios que disponibilizam as Grandes Op¢des do Plano (GOP) no seu portal, cerca de
7% (onze camaras municipais), ndao detinham todos os dados acessiveis pelo que, nestes
casos, as médias por distrito ndo contabilizaram esses municipios.

O quadro seguinte apresenta dados globais por distrito, uma vez que ndo é nosso

proposito principal uma analise comparativa aprofundada desta dimenséo, em funcdo dos

objectivos da pesquisa.
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Quadro V.3 — Percentagem das GOP afectas a Acc¢do Social e a Cultura, por Distrito.

Distrito/ % das GOP afectas, por area e ano:
Regido Auténoma Accéo Social Cultura

2008 2009 2010 2008 2009 2010
AVEIRO 0,96 1,20 1,58 5,92 5,82 5,62
BEJA 2,06 1,90 2,45 7,69 9,65 10,07
BRAGA 4,07 3,55 3,54 10,02 6,71 6,37
BRAGANCA 1,32 1,11 2,35 5,75 6,34 7,59
CASTELO BRANCO 1,48 0,29 3,54 7,27 3,15 5,08
COIMBRA 0,95 0,94 1,13 3,10 3,23 4,27
EVORA 2,04 2,91 2,70 6,86 6,26 5,85
FARO 2,45 2,42 3,15 4,48 7,04 6,12
GUARDA 2,17 2,40 2,21 5,47 7,31 6,96
LEIRIA 1,06 0,93 2,03 6,04 5,39 5,84
LISBOA 1,59 1,64 2,83 1,31 1,31 2,89
PORTALEGRE 6,60 5,67 7,43 0,00 11,48 9,29
PORTO 1,69 2,31 2,04 3,97 3,10 2,55
SANTAREM 0,97 0,81 1,85 6,13 5,12 7,08
SETUBAL 1,65 2,87 2,31 19,04 8,60 9,03
VIANA DO CASTELO 1,04 1,47 1,99 13,36 12,38 11,88
VILA REAL 1,58 1,50 2,68 8,29 2,34 8,25
VISEU 1,32 1,11 1,49 4,19 2,81 3,75
ACORES 0,88 2,42 1,13 12,60 8,59 5,10
MADEIRA Sem dados
TOTAL GERAL 1,55 1,78 2,35 | 4,32 4,30 5,22

Como ilustra o Quadro V.3,as dotacOes afectas a area da Cultura sdo, em média, trés
vezes superiores as destinadas a Accdo Social, destacando-se, pela larga diferenca, os
municipios do distrito de Viana do Castelo (que, no conjunto, afectaram a Cultura 13,36%,
12,38% e 11,88%, respectivamente, nos anos de 2008, 2009 e 2010, quando a dotacdo para a
Accdo Social ndo atingiu, em nenhum dos anos, sequer 0s 2%), os de Beja (com cerca de
10% do or¢camento para a fungdo “cultura” e cerca de 2,2% para a “ac¢do social”, em 2009 e
2010), os de Setubal (em 2008, foram destinados 19% das verbas municipais a cultura e
1,65% a acgdo social); na Regido Auténoma dos Acgores, a desproporcdo tem vindo a
diminuir, com o aumento do investimento na Ac¢do Social e diminui¢do na cultura (em 2008,
a diferenca entre as duas areas era de quase 12%, em 2010 ficou em cerca de 4%).

Da andlise por municipio constata-se, contudo, existirem excepcdes, porquanto se

podem identificar municipios que afectam a Accdo Social verbas superiores a da Cultura,
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entre os quais Braganga, Moncdo, Matosinhos, Gaia, Idanha a Nova, Almeirim, Almada,

Alcécer do Sal, Barrancos e Elvas.

Concluséao

De acordo com a informacéo de que pudemos dispor através dos website, pode afirmar-se
que, de uma forma geral, os municipios intervém com mais intensidade em programas ou
medidas que resultam de programas definidos pela Administracdo Central, como é o caso
das Comissdes de Proteccdo de Criancas e Jovens (CPCJ) na area da Infancia, dos Gabinetes
de Insercdo Profissional (GIP) na area do Emprego, dos Centros Locais de Apoio ao
Imigrante (CLAII) na area da Imigracdo e do Programa Conforto Habitacional de ldosos
(PCHI) destinado a melhoria das condi¢cdes de conforto habitacional das pessoas idosas. A
excepgdo é encontrada no campo do atendimento social a comunidade e na &rea do
envelhecimento, sendo que nesta sobressaem as actividades de cultura, convivio e lazer e 0s
“cartdes do idoso”; sdo residuais, por exemplo, as medidas cada vez mais necessarias de
enfrentamento da probleméatica da dependéncia das pessoas idosas, com excepcdo das
oficinas domiciliarias e da teleassisténcia, servicos sdo disponibilizados por cerca de 30
municipios.

Em quase todas as areas de intervencdo da Accdo Social constata-se a existéncia de
uma multiplicidade de projectos e de accBes, uns tipicos do quadro tradicional da Accédo
Social (lojas sociais, bancos de mobiliario, apoio alimentar, apoio a familias carenciadas sob
a forma de reducédo de pagamentos de taxas municipais, actividades de convivio para pessoas
idosas), outros — menos frequentes — dirigidos a grupos ou comunidades em situagdo de
maior vulnerabilidade social, numa vertente de interven¢do comunitaria.

A multiplicidade de projectos e ac¢fes ndo revela, porém, e de forma inequivoca, que
estejamos perante ou formas inovadoras de actuagdo ou que representem, efectivamente,
respostas mais consentanea com os diagndsticos sociais. Parece-nos, sim, que elas resultam
mais ou da possibilidade de co-financiamento, ou da sensibilidade e da formagéo
profissional dos elementos das equipas e, obviamente, da capacidade que demonstram

perante as administragdes camararias para a disponibilizacdo de recursos para a sua
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implementacdo. Acresce que, frequentemente, 0s projectos e ac¢es tém o municipio apenas
COMO parceiro e ndo como promotor.

Ao nivel do investimento financeiro, constata-se o reduzido peso da Accdo Social, se
comparado com outras areas de intervencdo municipal em que também ndo estdo
descentralizadas competéncias. Os valores médios de afectacdo de verbas obtidos a nivel
nacional ndo revelam, ainda assim, as assimetrias municipais em matéria de capacidade
financeira, porquanto ndo sdo, directamente, como se verificou, 0s municipios com maior
rigueza os que mais investem — mesmo sabendo-se que tal riqueza ndo significa, por si,
menor desigualdade intra-territorial. Ndo podemos, no entanto, colocar de parte a
possibilidade de que afectacdes de verbas que se diferenciam substantivamente das médias —
e uma vez que as Grandes Op¢des do Plano (GOP), documento base para a anélise efectuada,
ndo fazem diferenca entre a despesa corrente e despesa de capital — possam ter explicacao
num periodo especifico e que estejam relacionadas com custos com equipamentos sociais,
construidos directamente pelas autarquias ou por IPSS com a comparticipacdo municipal e
nacional, hip6tese que ndo nos foi possivel confirmar.

Temos, ainda assim, consciéncia de que os gastos em Acc¢do Social podem néo ser
retratados de uma forma directa através da anélise das GOP: efectivamente, o estudo mais
aprofundado dos quatro municipios — de que daremos conta no préximo Capitulo - aponta
para 0 que nos parece um paradoxo: por um lado, podem ndo estar classificadas como
despesa na rubrica Accdo Social intervencdes que tém, de facto, a ver com a melhoria das
condicOes de vida das familias (a reparacdo de um telhado ou a substituicdo de janelas em
habitagdes degradadas que ndo sejam enquadradas em programas financiados pela
Administracdo Central) como realiza a Cémara de Celorico da Beira; por outro, a
comparticipacdo em acgdes de cariz confessional (como é o caso da construcdo de igrejas)
constitui despesa classificada na rubrica Acgdo Social, como se verifica no municipio de

Oeiras.
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CAPITULO VI — ACCAO SOCIAL EM CONTEXTO LOCAL: A EXPERIENCIA DE QUATRO

MUNICIPIOS

O presente Capitulo analisa a intervencdo de quatro municipios portugueses na area da
Accdo Social — Amadora, Celorico da Beira, Oeiras e Reguengos de Monsaraz —
relacionando-a com os principais problemas diagnosticados e com 0s eixos estratégicos
definidos no ambito do Conselho Local de Accao Social (CLAS), bem como com o grau de
importancia que Ihe é atribuida por parte de politicos e técnicos.

A andlise é efectuada a partir de elementos informativos recolhidos em fontes e
documentos de caracter nacional — website da Direccdo Geral das Autarquias Locais,
Relatérios das ComissGes de Coordenacdo Regional, Carta Social Nacional — e em
elementos fornecidos pelos municipios em estudo, de acordo com variaveis e dimensdes
previamente seleccionadas; inclui, ainda, os elementos informativos obtidos nas entrevistas
aos responsaveis politicos — um Presidente de Camara e trés Vereadores com o pelouro da
Accdo Social - e a seis assistentes sociais, sendo quatro técnicos das Camaras Municipais
estudadas e dois docentes técnicos de outros municipios; 0s seus contributos serdo utilizados
na analise da informac&o recolhida, sempre que se julgar pertinente.

Tal como incluido na Introducdo deste trabalho, a escolha dos municipios obedeceu
aos seguintes critérios:

a) tipologia rural/urbana, dimenséo e localizagdo territorial - Amadora e Oeiras sao
ambos municipios urbanos, situados na Area Metropolitana de Lisboa, cuja area
ndo atinge os 50km2, tendo, no passado, uma parte do actual territério da
Amadora pertencido ao concelho de Oeiras; Celorico da Beira, no Distrito da
Guarda, e Reguengos de Monsaraz, no Distrito de Evora, constituem municipios
do interior centro/norte e sul do pais com cerca de 250km2 e 460km2,
respectivamente, tendo uma forte componente rural;

b) populacdo e densidade populacional - Oeiras e Amadora, com mais de 172.000
habitantes, distinguem-se de Celorico da Beira, com menos de 9.000 habitantes, e

Reguengos com cerca de 11.000);
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c) indices de envelhecimento - os quatro municipios apresentam similitudes e
diferencas no que diz respeito ao envelhecimento da populagdo: Oeiras e
Amadora tém um indice envelhecimento idéntico e elevado, cerca de 119, mas
mais elevados séo os de Celorico da Beira e Reguengos, com cerca de 220 e 180,
respectivamente, situando-se estes municipios nos distritos mais envelhecidos do
pais, Guarda e Evora;

d) capacidade financeira — em 2010, Amadora dispunha de um orcamento de
62.024.079,00€, Celorico da Beira de 10.680.738,00€, Oeiras de 137.323.296,00€
e Reguengos de Monsaraz de 22.747.570,00€.

1. Apresentacao dos municipios

Amadora

Amadora'®®, municipio da regido de Lisboa pertencente & Area Metropolitana de Lisboa
(AML), é constituido por 11 freguesias e integra a cidade com 0 mesmo nome, a quarta mais
populosa do pais. E, contudo, 0 mais pequeno municipio portugués e, também, o que regista
a mais elevada densidade populacional. Faz fronteira com os municipios de Lisboa, Odivelas,
Oeiras e Sintra e 0 seu territorio pertenceu, em tempos, uma parte a Lisboa e outra a Oeiras
(dessa época permanece, ainda, um elemento de ligacdo: Amadora e Oeiras partilham o
mesmo servi¢o de dguas e saneamento). O municipio é de formac&o recente, 1979, tendo
sido o primeiro constituido no periodo democratico. E administrado por um 6rgéo executivo,
a Camara Municipal, composto por onze vereadores e por um legislativo, a Assembleia
Municipal, composta por quarenta e quatro deputados municipais.

O territorio da Amadora foi um dos que, na AML, registou maior pressao
demogréfica por via, sobretudo, dos movimentos migratorios para a regido de Lisboa entre
1950 e 1970, quer de populacdes oriundas das Beiras e do Alentejo e, também, de Cabo
Verde, a época ainda colonia portuguesa, que procuravam na capital oportunidades de
trabalho. O regresso dos portugueses das coldnias, a partir de 1974, assim como a

necessidade de mao-de-obra verificada a partir dos anos 1980, constituiu, também, factor de

12 www.cm-amadora.pt; pt.wikipedia.org/wiki/Amadora

144



Municipios e Accdo Social

pressdao demografica naquele territério que, tal como noutros concelhos da periferia de
Lisboa, foi sujeito a um crescimento desregrado e ao surgimento de bairros clandestinos e de
barracas, cujas consequéncias ainda hoje se fazem sentir, apesar do investimento realizado

na construcao de habitacdo social e em renovacao e requalificacdo urbanas.

Celorico da Beira

Celorico da Beira*®, concelho com origem no séc. XII, é o concelho mais a norte da Serra
da Estrela e pertence ao distrito da Guarda. Faz fronteira com os concelhos da Guarda,
Fornos de Algodres, Gouveia e Trancoso e € composto por vinte e duas freguesias. A sede
do concelho, com 0 mesmo nome, concentra cerca de 60% da populacéo.

O seu o6rgdo executivo, a Camara Municipal, € composto por cinco vereadores e a
Assembleia Municipal, por vinte e quatro deputados municipais.

Além de fazer parte de uma regido de emigracdo, Celorico, tal como outros
concelhos do interior, ndo conseguiu, mesmo ap0s a democracia, evolucdo econémica que
Ihe permitisse criar oportunidades de fixacdo no territério de pessoas mais jovens. Ainda
hoje, uma das suas principais actividades econémicas é de natureza artesanal - o famoso

Queijo da Serra da Estrela.

Oeiras

Oeiras'?’, concelho criado em 1759 sob a influéncia do Marqués de Pombal, que se tornaria
o primeiro Conde de Oeiras, situa-se na AML confrontando com Lisboa, Amadora, Cascais
e Sintra. Tal como Amadora, também Oeiras sofreu forte pressdo demografica pela procura
de oportunidades de trabalho, sobretudo a partir dos anos 1970, o que deu origem ao
aparecimento varios aglomerados de genese ilegal, incluindo bairros de barracas. A partir do
inicio dos anos 1990, a Camara Municipal inicia uma politica de construcdo de habitacdo
social e o realojamento das populagdes residentes em barracas, assim como um processo de

reordenamento e qualificacdo dos aglomerados de génese ilegal.

126 www.cm-celoricodabeira.pt; pt.wikipedia.org/wiki/Celorico_da_Beira
27 www.cm-oeiras.pt; pt.wikipedia.org/wiki/Oeiras_(Portugal)
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Oeiras € dos concelhos com um dos mais elevados indices de qualidade de vida a que
ndo é alheio, entre outros factores, a sedeacdo de importantes empresas da area das Ciéncia e
Tecnologia.

A administracdo da Camara Municipal é assegurada por onze vereadores e a

Assembleia Municipal constituida por quarenta e quatro deputados municipais.

Reguengos de Monsaraz

O municipio de Monsaraz'?®, criado no século XIX e situado no distrito de Evora, regido do
Alentejo €, dos municipios em analise, 0 que possui uma area territorial mais vasta mas
apenas cinco freguesias, factor decisivo na sua muito baixa densidade populacional. E
limitado pelos concelhos de Evora, Alandroal, Mour&o, Mora, Portel e Redondo. A sede do
concelho é Reguengos de Monsaraz, a segunda cidade do distrito de Evora, onde se
concentra cerca de 66% da populacdo do municipio.

A actividade economica predominante é a agricultura, em que detém grande
importancia o cultivo das vinhas e a producdo de vinhos de qualidade apreciada nacional e
internacionalmente. Expressdo importante tém, também, o turismo rural e a olaria na
economia do concelho.

Os principais indicadores de caracterizacdo dos quatro municipios integram o Quadro

VI.1.

128 www.cm-reguengos.pt; pt.wikipedia.org/wiki/Reguengos_de_Monsaraz
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Quadro VI.1 - Indicadores de caracterizagcdo dos Municipios

Indicador/ Amadora Celorico da Oeiras Reguengos de
Municipio Beira Monsaraz
Area (Km2) 23,8 247,2 46 463,8
N° freguesias 11 22 10 5
Populagdo residente (2011) 175.135 7.693 172.120 10.828
Variacdo da populacéo residente

(2001-2011)% 0,42 13,32 6.16 4.9
Densidade populacional 7.183,3 34,4 3.762,7 23,48
Populagéo 0-14 anos (%) 14,79 12,19 15,43 14,26
Populagdo > 65 anos (%) 18,83 29,61 19,29 24,22
indice envelhecimento 1215 225,9 1217 180,8
indice longevidade 41,9 57,9 434 54,9
Taxa de natalidade 11,7 5,2 11,0 8,6
Populagdo estrangeira c/ estatuto

legal de residente (2010) 18.523 nd 10.845 250
Taxa bruta escolarizacdo — preé- 72.2% 82.2% 80.7% 95.1%
escolar (2009)

N® pessoas c/ subsidio 9.453 - 11.056 204-343  5.930- 6828 601- 603
desemprego (2010-2011) a) ' ' '

N° beneficiarios RSI (2010) 13.336 363 4871 791

Fontes: INE, Recenseamento da Populagéo e Habitagdo
a)www.iefp.pt/estatisticas/MercadoEmprego/ConcelhosEstatisticasMensais/Paginas/ConcelhosEstMensais2010

.aspx

Da leitura do quadro sobressaem os seguintes elementos informativos:

e Em consonéncia com o quadro nacional relativo as formas de ocupacdo do
territério constata-se que os municipios do litoral sdo aqueles que possuem um
maior volume e densidade populacional (com destaque para a Amadora com
7.183 hab/km?), em contraste com as regides do interior que se revelam pouco
populosas e com baixos niveis de densidade populacional (34 e 23 hab/ km?

respectivamente, para os municipios de Celorico da Beira e Reguengos de

Monsaraz);
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e Igualmente digno de registo é o acréscimo populacional registado no municipio
de Qeiras (+6,2%) e que contrasta de forma clara com a perda de populacdo dos
restantes municipios;

e A perda da populacdo dos concelhos do interior acaba por se traduzir num maior
envelhecimento destes municipios, claramente expressivo no caso de Celorico da
Beira onde existem 226 idosos por cada 100 jovens. Contudo, pese embora o
destaque e tal como afirmado anteriormente, o processo de envelhecimento acaba
por ser um factor comum aos quatro municipios que registam taxas de juventude
inferiores as taxas de idosos e indices de envelhecimento relativamente elevados;

e Este processo de envelhecimento da populagdo ganha ainda maior significado
quando se analisa o indice de longevidade e se verifica que quase metade dos
idosos possui ja mais de 75 anos de idade (valor superior, ainda assim, no caso
dos municipios do interior, onde o indice ultrapassa 0s 54%);

e O fenébmeno do envelhecimento é, ainda, consubstanciado pela analise das taxas
de natalidade, genericamente baixas mas particularmente expressivas no caso dos
municipios do interior. O facto das taxas de natalidade serem, ainda assim, mais
elevadas nos municipios do litoral, podera estar relacionado com o peso
significativo que os imigrantes tém no conjunto da populacéo residente;

e A situacdo de envelhecimento € cumulativa com outros processos de
vulnerabilizacdo, traduzidos no aumento do nimero de pessoas beneficiarias de
subsidio de desemprego - aumento que merece realce em todos os concelhos,
excepto em Reguengos - e do Rendimento Social de Insergdo, crescente em todos
0S municipios e, proporcionalmente, nos de Amadora e Reguengos de Monsaraz;

e Ainda assim, € de destacar, positivamente, as elevadas taxas de escolarizagdo do
pré-escolar registadas no conjunto dos municipios analisados; como se sabe, a
provisdo de um servico publico nesta area constitui uma dos mais importantes
factores de promogdo da igualdade de oportunidades em educagédo e
desenvolvimento do ser humano; neste caso, ndo é alheio o facto de ter sido o
primeiro nivel de ensino a ser objecto de competéncias transferidas pelo Estado

para 0S municipios.
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Ao nivel da participacdo dos quatro municipios nas transferéncias do Estado, em
2010, os dados sdo reveladores do nivel de riqueza de cada um, estando patentes no Quadro

V1.2 e na Figura V1.1, relativos as transferéncias do Estado.

Quadro VI.2 - Transferéncias do Estado, ano de 2010.

s Fun.d9 d_e Fundo Social . Total de

Municipio Equilibrio . IRS a transferir .
. . Municipal transferéncias
Financeiro

Amadora 12.750.301,00 2.535.087,00 7.035.276,00 22.320.664,00
C. Beira 5.895.402,00 136.905,00 115.459,00 6.147.766,00
Oeiras 1.963.407,00 155.210,00 16.393.801,00 18.512.418,00
R. Monsaraz 5.464.090,00 223.881,00 222.881,00 5.910.852,00

Fonte: Direccdo Geral das Autarquias Locais. http://www.dgaa.pt

Conforme ja descrito neste trabalho (cf. Capitulo 111.1), o sistema de transferéncias
financeiras para 0os municipios esta relacionado com a sua posicdo ao nivel do indice de
Caréncia Fiscal e do indice de Desigualdade de Oportunidades.

As assimetrias entre os quatro municipios podem ser aferidas a dois niveis:

a) pelos valores globais transferidos pelo Estado — em que a relagdo entre o
montante fixado a cada municipio e a sua populacdo evidencia a diferenca entre
todos: Amadora capta do Estado cerca de 354€, Celorico 799€, Oeiras menos de
108€ e Reguengos de Monsaraz quase 546€;

b) pelos valores do Imposto sobre o Rendimento de Pessoas singulares (IRS) a
transferir para os municipios, equivalente a 5% do total pago ao Estado pelos
residentes — como se verifica, a diferenca, sobretudo, entre Amadora e Oeiras é
elevada: Amadora, com uma populagdo superior a de Oeiras em cerca de trés mil

pessoas, recolhe, em matéria de IRS, menos 50% do valor obtido por Oeiras.
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Os valores descritos, transpostos para imagem, d&o visibilidade as diferencas entre 0s

municipios, conforme o gréfico seguinte.

Figura V1.1 - Transferéncias do Estado, euros, ano de 2010.

25000 000

20 000 000

® Fundo de Equilibrio Financeiro

15000 000

10 000 000

5000 000

0 . . .

m Fundo Social Municipal
IRS a transferir
m Total de transferéncias

R.Monsaraz C.Beira Amadora

Oeiras

No que diz respeito aos orgamentos anuais dos municipios em estudo e as

percentagens afectas a rubrica Accdo Social, os dados constantes do Quadro VI.3

evidenciam diferencas consideraveis. Nas entrevistas aos responsaveis politicos, apenas o

Vereador de Celorico afirma claramente serem escassas as verbas de que dispde para a

Accdo Social; os restantes, apesar de valorizarem a possibilidade de poderem dispor de

verbas mais elevadas para fazerem face aos problemas, ndo fazem depender as dindmicas

instituidas em matéria de Acc¢do Social de constrangimentos de ordem financeira.

Quadro V1.3 - Orcamento global e orgamento da Accéo Social (euros).

Orgamento do Municipio

Orcamento da Accdo Social

2008 %  Cultura % Educacdo %

Municipio 2008 2009 2010

Amadora 68.902.835,00 78.427.546,00 62.024.079,00
C. Beira 18.098.716,00 18.286.840,00 10.680.738,00
Oeiras 121.673.844,00 125.324.138,00 137.323.296,00

R. Monsaraz 11.000.000,00 22.218.842,00 22.747.570,00

1.130.410,00 1,64 1.416.941,00 1,81 2.082.734,00 3,36
201.537,00 1,11 334.676,00 1,83 42.790,00 0,40
2.807.473,00 2,31 2.467.458,00 1,97 3.158.805,00 2,30
110.000,00 1,00 149.657,00 0,67 141.780,00 0,62

Resulta da analise do Quadro V1.3 que 0s municipios do interior sdo os que afectam

menores percentagens do orcamento & Acgdo Social e essa percentagem foi diminuindo

progressivamente ao longo dos trés anos, com destaque para Celorico da Beira com uma
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diminuicdo superior em 50%; Oeiras mantém constancia ao nivel de afectacdo de verbas,
com excepc¢do do ano de 2009 em que houve uma evolugdo negativa. Amadora € o Unico
municipio que tem vindo progressivamente a aumentar o seu investimento, atingindo, entre
2008 e 2010, uma variacdo positiva de 1,72%. O gréafico seguinte confere outra visibilidade a

questdo em anélise:

Figura V1.2 - Percentagem das GOP afecta a area da Acgdo Social.
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Para efeitos comparativos, apresentam-se dados relativos ao investimento dos quatro
municipios nas areas da Educacdo e da Cultura. Trata-se de duas vertentes da intervencgdo
municipal diferentemente enquadradas do ponto de vista das competéncias atribuidas aos
municipios.

A Educacdo constitui uma area de competéncia municipal nos niveis de ensino pré-
escolar e basico, processo que se iniciou em 1998 com a celebracdo de protocolo entre o
Ministério da Educacdo e a ANMP sobre o ensino pré-escolar, e que evoluiu no
aprofundamento da descentralizacdo de competéncias com a publicagdo do Decreto-Lei
144/2008, de 28 de Julho, assumindo os municipios, actualmente, competéncias nos
seguintes niveis:

e Pessoal ndo docente das escolas basicas e da educagéo pré-escolar;

e Componente de apoio a familia, designadamente o fornecimento de refeigdes e

apoio ao prolongamento de horario na educacao pré-escolar;
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e Actividades de enriquecimento curricular no 1° ciclo do ensino bésico;

e Gestdo do parque escolar nos 2° e 3° ciclos do ensino bésico;

e Accdo social escolar dos 2° e 3° ciclos do ensino basico;

e Transportes escolares relativos ao 3° ciclo do ensino bésico.

Ja no que se refere a Cultura, e tal como com a Accdo Social, as atribuicdes das
autarquias encontram-se genericamente definidas na Lei 159/99: entre outras, o planeamento,
gestdo e realizacdo de investimentos publicos nos dominios dos centros de cultura, centros
de ciéncia, bibliotecas, teatros e museus municipais, a conservacdo e recuperacdo do
patriménio e das areas classificadas e, ainda, o apoio a projectos e agentes culturais ndo
profissionais, a realizacdo de actividades culturais de interesse municipal e o apoio na
construcdo e conservacdo de equipamentos culturais. Os processos de transferéncia, que
deveriam ser acompanhados e avaliados até ao inicio de 2001, nunca tiveram sequéncia

efectiva.

Quadro V1.4 - GOP total, Accéo Social, Cultura e Educagéo

Municipio GOP Accdo Social % Cultura % Educagéo %

Amadora 62.024.079,00  2.082.734,00 3,36 1.909.339,00 3,08 17.554.607,00 28,30
C. Beira 10.680.738,00 42.790,00 0,40 649.014,00 6,08 476.500,00 4,46
Oeiras 137.323.296,00  3.158.805,00 2,30 5.670.356,00 4,13 13.621.172,00 9,92

R. Monsaraz 22.747.570,00 141.780,00 0,62 747.600,00 3,29 1.596.310,00 7,02

Fonte: Documentos GOP dos municipios

Em termos gerais, da analise do quadro ressaltam os seguintes elementos:

e As diferengas percentuais entre a Educacdo e as restantes areas ndo sdo de
estranhar e encontram fundamento nas competéncias ja descentralizadas pelo
Estado; contudo, entre os municipios e dentro da mesma &rea, as percentagens
que cada um afecta s@o bastante diferentes, sendo o resultado quer da dimensdo
da populagdo escolar, quer, entre outros, do nivel de investimento que se
encontram a realizar na construcdo ou melhoria do parque escolar, como sera o
caso de Amadora, onde a dotagdo orcamental atinge os 28,3%;

e Entre as areas com competéncias ndo descentralizadas, os dados revelam opcGes

claramente favorecedoras da Cultura, com excep¢do de Amadora em que a
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percentagem do orcamento afecta a Accdo Social supera a da Cultura; apesar de
constituir uma das dimensdes dos direitos de cidadania e mesmo considerando o
facto de se poder identificar — mais directamente do que na Accdo Social — 0s
seus efeitos ao nivel do desenvolvimento da economia, considera-se que a
disparidade encontrada nos municipios do interior e, sobretudo, em Celorico da
Beira, s6 encontra justificacio no entendimento restrito das competéncias
autarquicas em matéria de Accao Social e/ou na importancia que é conferida a
Cultura enquanto area onde se cruzam reais interesses de desenvolvimento local e
a gestdo de interesses e pressdes de organizacdes locais;

Complementarmente ao afirmado no ponto anterior, julga-se que ndo tem sido
devidamente aprofundado e valorizado o caracter socioeconémico que a
actividade no ambito social encerra; na verdade, o investimento em Accdo Social
resulta ndo s6 em bem estar da comunidade como em ganhos no sector
econdmico, constituindo, por exemplo, um importante meio para o crescimento

do emprego.

Em jeito de analise conclusiva deste quadro, ndo pode deixar de ser realcada a

situacdo do municipio da Amadora, porquanto revela um certo equilibrio entre o

investimento social e cultural, julgando-se que estara a ser tido em consideracdo o

agravamento das condicdes de vida dos municipes € 0 aumento das situacdes de

vulnerabilidade social, patentes na informacdo do quadro 5.1 - aumento do desemprego e do

namero de beneficiarios do Rendimento Social de Insercdo (RSI), fendmeno, que, ainda que

com peso diferente, como j& observado é transversal aos restantes municipios.

Tendo, também, em consideracdo o facto de a intervencdo social nos municipios

contar com a participacdo de outros agentes locais, nomeadamente, das InstituicOes

Pariculares de Solidariedade Social (IPSS), da-se conta do panorama dos quatro concelhos

em materia das suas potencialidades ao nivel da rede social com intervencéo nos territorios:

Amadora apresenta a maior diversidade em termos de tipos de associagdes: das
trinta e nove (39) instituicBes registadas, sete (7) sdo de cardcter religioso
(centros sociais paroquiais) e cinco (5) representam interesses de imigrantes, para

além da Santa Casa da Misericordia da Amadora;
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e Em Celorico da Beira encontram-se registadas vinte e cinco entidades de cariz
social (25), sendo duas Misericordias (Celorico da Beira e Linhares da Beira),
apenas um Centro Social e as restantes sdo, maioritariamente, associa¢fes sociais
constituidas com propositos de solidariedade e melhoramentos das condicdes das
freguesias em que se constituiram;

e Qeiras tem no seu territorio quarenta e seis (46) IPSS, também a maioria de cariz
religioso, sendo uma Misericordia e dezoito (18) centros sociais e paroquiais;
representaivas de interesses de imigrantes, encontram-se apenas duas;

e Reguengos tem nove (9) IPSS registadas, duas delas a Santa Casa da
Misericordia de Monsaraz e a Santa Casa da Misericordia de Reguengos de

Monsaraz.

2. Praticas e percepcdes das praticas municipais na Ac¢ao Social: estudo de casos

O estudo das praticas municipais na area da Accdo Social orientou-se pela analise dos
elementos constantes nos Diagndsticos Sociais e Planos de Desenvolvimento Social dos
concelhos em andlise, cuja informacdo sintese consta do quadro seguinte, que integra 0s
eixos de intervencdo prioritarios definidos em sede de Conselho Local de Ac¢do Social
(CLAS) e os problemas identificados que estiveram na base de definicdo de tais prioridades.
Completou-se a analise com os dados recolhidos junto dos municipios relativos aos
principais projectos e ac¢des que desenvolvem em &reas-chave de intervencdo em accéo
Social.

Sendo certo que a consideracdo das prioridades de intervencdo e a sua
operacionalizacdo em medidas ou projectos ndo constitui uma responsabilidade Unica das
Camaras Municipais — 0 CLAS pressupde e objectiva um sistema de articulacdo e de partilha
de responsabilidades na acgédo entre todos os seus membros -, ndo podem estas deixar de se
orientar por eles na definicdo das prioridades na intervencdo municipal, até pela posi¢éo de
coordenacdo que a autarquia assume na estrutura. A informacdo que se apresenta reproduz

exactamente a designacao constante dos documentos analisados.
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Quadro V1.5 - Eixos de intervencao — Problematicas identificadas, por Concelho.

Concelho Eixos de Intervencéo — Problematicas identificadas

Amadora'® . . . .
Eixo 1 — Parcerias e Economia Solidaria

o Déficit de qualificacdo das Instituicdes do 3° Sector;
o Falta de gestdo profissionalizada

e Falta de sustentabilidade financeira

o Falta de respostas sociais diferenciadas

Eixo 2 - Envelhecimento Demogréafico

e  Progressivo envelhecimento da populacéo

e Peso do n°® de idosos com mais de 74 anos

e Necessidade de criagdo/consolidacdo rede de equipamentos sociais: Lar,
Servico de Apoio Domiciliario, Cuidados Continuados

e Papel fundamental das Institui¢Ges locais na oferta de respostas

Eixo 3 — Territérios e Grupos Vulneraveis

e Aumento do ndmero de imigrantes de varias nacionalidades

e Dificuldade de acesso ao emprego das pessoas com deficiéncia
e  Défice respostas acolhimento criancas dos 0/6 anos com deficiéncia
e Desemprego e desemprego longa duracédo

e Aumento n° de beneficiarios de RSI

e Aumento n° vitimas de violéncia doméstica

e  Aumento n° casos na CPCJ tem vindo também a aumentar

e  Criminalidade juvenil

e Baixas qualificacdes da populacéo residente

e Bairros Degradados

e Realojamento massivo

129 Texto com base no documento consultado em 2 Novembro de 2011

http://www.cmamadora.pt/files/2/documentos/20090203115211275392.pdf - Plano de Desenvolvimento
Social 2009/2011 — Rede Social Amadora CLAS- Conselho Local de Acgdo Social
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Concelho Eixos de Intervencdo — Problematicas identificadas

Celorico da
Beira

Eixo 1 — Promocéo da escolarizacdo da populagédo do Concelho;
Insucesso, Abandono e Absentismo Escolar

Alta taxa de analfabetizacéo

Desresponsabilizacdo dos pais

Inadequacdo da escola face as necessidades da comunidade.

130

Eixo 2 — Promocdo dos recursos endégenos do Concelho
Fraco tecido empresarial e econémico

Inadequacéo da formac&o profissional

Auséncia de informacéo e apoios aos investidores
Desemprego e precariedade no trabalho

Eixo 3 — Articulaco e integracédo de respostas sociais
e Elevado n° de IPSS com as mesmas valéncias;

e Auséncia de articulagdo entre as IPSS

e Auséncia de respostas diversificadas

Eixo 4 — Promocdo de estilos de vida saudaveis
e Disfuncionalidade das familias;

e Enraizamento do consumo de alcool;

e Excluséo social e profissional.

130

Texto com base nos documentos consultados em 22 Novembro de 2011 www.cm-
celoricodabeira.pt/servicosmunicipais/accaosocial/documents/Diagnostico_Celorico_da_Beira.pdf -
Diagnostico  Social de Celorico da Beira e www.cmceloricodabeira.pt/servicosmunicipais/
accaosocial/documents/PDS.pdf - Plano de Desenvolvimento Social e Plano de Ac¢do do Conselho de
Celorico da Beira
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Concelho

Eixos de Intervencao — Problematicas identificadas

Oeiras™

Eixo 1 — Equipamentos Sociais

Insuficiéncia de respostas sociais diferenciadas

Necessidade de adequacdo da rede de equipamentos e Servigos as pessoas
em situacdo de dependéncia

Insuficiéncia de equipamentos/respostas dirigidas a pessoas com
deficiéncia

Auséncia de respostas no ambito da Sadde Mental/Deficiéncia

Eixo 2 — Familia e Comunidade

Dificuldade na conciliacdo entre a vida profissional e familiar

Auséncia de suporte parental/grau de envolvimento dos pais no processo
de Educacdo e Formacéo

Insuficiéncia de espagos dirigidos a jovens (Espacos Jovens, Centros de
Juventude, Bibliotecas, ...)

Insuficiéncia de apoios as pessoas idosas/dependentes no domicilio
Isolamento social/Caréncia econdmica/Abandono familiar

Insuficiente cooperacdo e desenvolvimento de parcerias para a pratica
desportiva para idosos

Eixo 3 — Grupos Especificos

Isolamento social e pobreza nas pessoas com deficiéncia

Dificuldades nos acessos a edificios antigos

Dificuldades no acesso a habitacdo, salde, educacdo e emprego nos
imigrantes

Fraca mobilizacdo dos imigrantes e descendentes para o processo de
concretizacdo de legalizacdo

13 Texto com base nos

documentos consultados em 12 Outubro de 2011 http://www.cm-
oeiras.pt/amunicipal/OeirasEnvolve/AssSociais/RedeSocial/Documents/Diagn%C3%B3stico%20

Social%200eiras%202009.pdf - Diagnostico Social de Oeiras 2009 e
www.cm-oeiras.pt/amunicipal/OeirasEnvolve/AssSociais/RedeSocial/Documents/PDS%202010-
2013.pdf - Plano de Desenvolvimento Social do Conselho de Oeiras.
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Concelho Eixos de Intervencdo — Problematicas identificadas

Reguengos de

M 12 Eixo 1 -Rede de Servigos, Equipamentos e Respostas Sociais
onsaraz

e Soliddo e isolamento social da populacédo idosa

e  Progressivo envelhecimento populacional

e Baixo nivel de rendimentos da populagéo idosa

e Insuficiente rede de cobertura de equipamentos e respostas para idosos e
pessoas em situacdo de dependéncia

e Escassez de servicos e de medidas de apoio a populacdo idosa

¢ Insuficiente rede de cobertura de equipamentos e respostas para criancas e
populacdo deficiente

e Insuficiéncia de respostas na area da salde mental

e Incipiente aposta na certificacdo e qualidade das respostas sociais

Eixo 2 - Educacéo, Qualificacdo e Emprego

e Baixos niveis de escolaridade e qualificacéo profissional

e Abandono e insucesso escolar

e Emprego precario e/ou desemprego, particularmente acentuado nas
mulheres e jovens

e Sazonalidade do emprego/desemprego de longa duracdo

Eixo 3 - Tecido Empresarial

o Défice e desadequacao das qualificacBes escolares e profissionais face as
as necessidades do mercado de trabalho

¢ Insuficientes ofertas de emprego

e  Fraco empreendedorismo

e Fraca dindmica empresarial

e Declinio da actividade agricola, baixos rendimentos das familias

Identificam-se dois critérios para a identificacdo/designacdo dos eixos prioritarios de
intervencdo: um, que se inscreve nas linhas tradicionais de accdo dirigidas as situacbes
individuais e grupais de fragilidade social (Oeiras e Amadora, embora este evidencie, no
campo das respostas sociais, mais do que a sua escassez, preocupacdes com a qualificacdo e
sustentabilidade das entidades que as operacionalizam); outro, que, para além de dimensdes
tradicionais de intervencgéo social, inscreve problemas em eixos de intervencdo que fogem ao
ambito directo de intervencdo da Acgdo Social, numa demonstracdo de que a resolugédo de

varios problemas sociais passa por intervengdes transversais a outras dimensdes da vida

132 Texto com base nos documentos consultados em 25 Setembro de 2011

http://195.245.197.202/preview_documentos.asp?r=25699&m=PDF - Diagndstico Social 2009 e
http://195.245.197.216/CLAS/Todos/DOCS_enviados//711/2.%20Plan0%20de%20Desenvolvime
nto%20Social%202010-12.pdf - Plano de Desenvolvimento Social 2010-2012 de Reguengos de
Monsaraz
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quotidiana: Celorico da Beira tem como eixos prioritarios de intervencdo a promocao de
recursos enddgenos como meio para a resolucdo dos problemas do emprego e da
precariedade do emprego, bem como da qualificacdo profissional; Reguengos de Monsaraz
elege como eixo de intervencao o tecido empresarial como forma de resolver ou minimizar,
por exemplo, problemas como o do emprego, baixos saldrios e défices ao nivel do
empreendedorismo e da dindmica empresarial. Tal identificacdo representa, a nosso ver, uma
adequada percepc¢do dos factores que influenciam a maioria das problematicas sociais e que
mereceria, da parte dos politicos locais e da Administracdo do Estado, a adopcdo de
estratégias e programas de actuacdo que as minimizasse.

Porém, a existéncia de um conjunto de programas estratégicos e de medidas definidas
a nivel nacional ndo produzem - necessariamente nem de forma equitativa — efeitos a nivel
local, por dependerem das condi¢bes de desenvolvimento das regides, dos recursos dos
municipios, do empreendedorismo dos politicos locais e da sua capacidade de articulagdo e
de concertacdo com as demais esferas da vida local.

A categoria de analise em questdo remete para uma das mais importantes instancias
da Accdo Social local, a Rede Social, e para o espaco de participacdo democratica das
entidades que partilham responsabilidades na gestdo das respostas aos problemas sociais
locais, representado pelo seu 6rgdo plenario, o CLAS. Além do seu contributo na
identificacdo e na analise da extensdo dos problemas (questdo esta que padece, ela propria,
de um problema, o da nédo utilizacdo de medidas de natureza quantitativa, como observado
na analise de quase todos os Diagnoésticos Sociais (DS) e os Planos de Desenvolvimento
Social (PDS) dos municipios), o CLAS tem como principais finalidades o planeamento,
articulacdo e complementaridade das intervengdes no espaco local, assumindo cada entidade
compromissos na ac¢do de acordo com o seu ambito especifico de actuagdo e 0s seus
recursos financeiros. Constituido, fundamentalmente, por IPSS, o CLAS revela
constrangimentos que decorrem das dindmicas internas de cada uma das instituigdes mas, e
sobretudo, do sistema de relacGes e do nivel de dependéncia que tém, quer do Estado central,
quer do Estado local.

Efectivamente, as condi¢cbes de concretizagdo dos objectivos da Rede Social

encontram, de permeio, constrangimentos de natureza diversa, entre os quais: i) de natureza

159



Municipios e Accdo Social

normativa, porque o quadro de competéncias ndo permite total autonomia dos municipios e
dos restantes membros do Conselho Local de Accdo Social (CLAS) face a entidade nacional
que definiu o programa, a Seguranca Social (ainda que a Camara Municipal assuma, por
exemplo, os custos de um equipamento social, ficara refém da Administracdo Central porque,
gerindo-o directamente, terd de assumir os seus custos de funcionamento na totalidade, ou,
caso 0 entregue a gestdo de uma IPSS, ficard esta dependente da possibilidade de
estabelecimento de protocolo de colaboragdo com o Estado, em que ndo ha interferéncia
municipal); ii) de natureza politica, considerada a efectiva possibilidade de participacéo das
instituicOes locais, mas que pode ter maior ou menor audiéncia por parte de decisores
politicos locais.

O papel central do programa Rede Social, como se afirmou, € o do planeamento,
concertacdo e articulacdo das intervengbes mas, por vezes, a agenda politica local tem um
calendario e finalidades prdprias que podem estar, ou ndo, concertadas com o programado
em sede de CLAS, por outro lado, o nivel de dependéncia de algumas instituicdes do apoio
do poder politico local - ou a sua capacidade de influéncia perante ele - € de molde a que o
seu nivel de autonomia ou de poder de reivindicacdo ndo se coadunem com o principio da
igualdade de posi¢édo de todos os membros dentro da estrutura, 0 que por vezes acontece; tal
como afirma uma das entrevistadas “operam essencialmente numa logica reactiva, de
atendimento a pedidos (...) que traduz acima de tudo (...) 0 paradigma de uma “democracia”
de quem grita mais alto, de quem pede mais vezes, de gestdo corrente/expediente,
manifestando dificuldade/resisténcia a l6gicas de planeamento” (AS2).

Por fim, a dimens&o do poder dos técnicos, afinal 0s operacionais que, representantes
das instituicbes ou membros dos nucleos executivos dos CLAS, elaboram os instrumentos de
planeamento com o conhecimento que tém da realidade social e concretizam formas
articuladas de intervencédo; o seu papel pode ser minimizado se néo tiverem capacidade de
obter dos politicos e das hierarquias o grau desejado de “partilha de orientacdes, conceitos e
pontos de vista” (AS2) de que resulte a concertacdo e 0 empenho necessarios ao
planeamento e criacdo das respostas necessarias e viaveis. Julga-se que é, precisamente,
neste ambito que se pode avaliar da justeza da intervencdo em outras vertentes da gestdo

municipal de que resultem beneficios para os problemas tratados na area da Accdo Social,
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como € 0 caso proposto por Reguengos de Monsaraz e Celorico da Beira no que se refere a
eixos relacionados com a vertente econdmico-empresarial: a visdo global da vida municipal,
0 conhecimento especifico e aprofundado de uma area especifica e a partilha desse
conhecimento pelos responsaveis politicos de outras areas, conduzird, certamente, a
definicdo da estratégia de ac¢do municipal, ela propria mais adequada as necessidades,
porque articulada com as demais dimensdes da intervengdo municipal.

Postas estas consideracdes, refira-se que dos quatro politicos locais (PL)
entrevistados, dois fazem referéncia a importancia do CLAS enquanto instancia de
proximidade institucional (PL2 e PL4) sem que sejam abertamente qualificados como
parceiros ao nivel do planeamento social; a existéncia de parcerias é valorizada porque
“ congrega estas entidades na identificagdo e resolu¢ao de problemas” (PL4).

Conhecidos, pois, 0s eixos estratégicos de intervencdo dos municipios em estudo,
analisar-se-4, também, as suas praticas nas principais vertentes do campo material da Accéao
Social, procurando aferir a sua coeréncia face aos principais problemas diagnosticados, a
justica das opcdes feitas em razéo da gravidade dos problemas e a equidade, que pressupde a
escolha dos projectos de intervencdo com objectivos de diminuicdo das desigualdades. A
informacdo recolhida e a seguir analisada foi obtida através da disponibilizacdo de dados por

parte dos municipios e completada com a consulta dos seus website.

3. Envelhecimento

Na area do envelhecimento privilegiou-se a obtencdo de informacéo relacionada com a
acgdo municipal em niveis determinantes do bem estar das pessoas idosas: manutencdo no

meio habitual de vida, alternativas ao meio habitual de vida, promocdo da salde,

participacdo social e cultural, apoio as situacdes de dependéncia e de isolamento social.

161



Municipios e Accdo Social

Quadro V1.6 — Projectos e acc¢des - Envelhecimento.
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Apoio Apoio financeiro Adaptacéo Apoio
financeiro a alPss - / Servigos no Promocéo da Apoio Apoio situagdes situacdes Promocéo da participacio
Municipio IPSS - construcéo, Melhoria AP p T L% . . Outras
x A % S Domicilio saude domiciliario dependéncia isolamento social e cultural
manutencao cedéncia condicdes social
actividades terrenos habitacgéo
Amadora PAMA - PAIPSS - Oficina Linha MASENIOR - AMASENIOR STAPA - Férias Seniores Veteranos Cartdo 65+
Programa de Programa de Multiusos Municipal de  —apoio Insalubridade/  CMA / Juntas de Freguesia: [acesso a
Apoio ao apoio as IPSS [pequenas Saude alimentarem - STAPA [resposta  Emergancia URPIA - Unido de ' servicos com
Movimento [comparticipagéo reparagoes / [acesso a fins de asituacdo de Social reformados. Pensionistas e descontos no
Associativo até ao maximo de adaptacBes no  cuidados de semana em_ergénua com [resolugio de  idosos da A}nadora concelho]
[apoio 50% do valor ndo domicilio] satide bésicos / activagéo de problemas de o o CMA /
financeiro as comparticipado CMA/E Choite. fins.  CMAT resposta imediata] insalubridade - Recriar a vida [actividades
s scola ' Fundacéo > > ocupacionais .- Empresas e
actividades das  pela | lural  de-semanae : - risco a salde pact -
o 8 Instituicdes] Administragio ntercultura i Afid, CMA /SCMA ibli aprendizagens] estabelecimen
g = ¢ ¢ das Profissoes ~ feriados] Quinta de publica e . tos comerciais
>3 Central] e do Desporto  CMA/ Sa0 Miguel individual] CMA/ Juntas de Freguesiae 4 Municipio
<€ CMA/ISS Associagdo de  Santa Casa CMA/ Associagoes
8 E Socorros da Servicos de - Historias para Netos
2 5 Médicos "O Misericordia Sadde; [concursos literarios]
£ 5 Vigilante™ da Amadora Tribunalda - Comemoragdes do Més do
a Amadora idoso [actividades ludicas e
Banco de conviv_io,_ irJtercémbio
Municipal de entre Instituicoes]
Ajudas - Animocentro [dinamizacéo
Técnicas de actividades
CMA / Cruz sociorecriativas nos Centros
Vermelha de Dia]
Portuguesa CMA/ Associacdes de idosos
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[cedéncia de
materiais e/ou
méo de obra]

CMRM / INHRU

necessidades]

CMRM /GNR e
Centro de Salide

Apoio Apoio financeiro Adaptacéo
financeiro a alpPss - / Promocao da Apoio Apoio situacdes Apoio situagdes Promogdo da
Municipio IPSS - construcgao, Melhoria ¢ P10 P vag AP GO participagéo Outras
. A% - salde domiciliario dependéncia isolamento social -
manutencao cedéncia condicdes social e cultural
actividades terrenos habitacéo
Celorico Apoio as IPSS PCHI [Programa
na realizacéo de Conforto Realizagdo de
de passeios Habitacional para passeios e
IPSS/ CMCB Pessoas Idosas] encontro anual
CMCB/ INHRU CMCB
Oeiras Manutencéo - Comparticipacéo Programa de - Servico - Encontros de - Comparticipacéo
de projectos em Equipamentos Actividade Teleassisténcia Outubro de Medicamentos
especificos e e obras Fisica Sénior [atendimento - Turismo Sénior a idosos
pemnte o Almosode Nl Srencer
© 3 AD. CD terrenos Motricidade ) ; . -Fériasem Saide - CMO/ANF
g £ SAD, CD, Humana - Servigo Qeiras Bsta o109/ Centro de 3
< © LAR Lé [pequenas ! ) - Cartéo 65+
- o CMO ~ . Salde de Oeiras .
8 = CMO reparagOes gratuitas e CMO / Comércio
S 2 entregas compras no local
o R R
S £ domicilio]
~ O
o o
o
Reguengos Rec_upe[agéo Reguengos Sénior Encontro de Idosos
gabltag;o;s Solidario [visitas a [promoczo do convivio]
egradadas idosos para
3 . S CMRM / IPSS
populagéo identificacdo de
carenciada
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A intervencdo na area do envelhecimento é a que regista maior interesse, dinamismo
e investimento financeiro por parte dos municipios face as restantes areas de intervencao.
Amadora, Celorico, Oeiras e Reguengos, ainda que com niveis de investimento diferentes,
demonstram, assim, alguma coeréncia com os Diagdsticos Sociais (DS), com os indicadores
de caracterizacdo ja analisados e com a informacéo obtida nas entrevistas aos politicos locais
(PL) e aos assistentes sociais (AS), onde sdo identificadas varias dimensdes do problema do
envelhecimento: isolamento, pobreza, maior exposicdo a vulnerabilidade social e a
“violéncia familiar ” (AS2), défice de equipamentos sociais.

E possivel identificar, nos quatro municipios, tipos de intervencio diversificados,
tanto em modelos de accdo — gestdo directa, gestdo descentralizada para as Juntas de
Freguesia ou parceria com IPSS — como em tipos de respostas para o atendimento das
necessidades. Porém, e apesar de registarem indices de enevelhecimento muito elevados,
tanto Celorico como Reguengos tém uma acc¢éo directa restrita: em Celorico, com excepgao
do Programa Conforto Habitacional de ldosos cuja importancia é inquestionavel e que
permitiu melhorar o conforto habitacional de 23 idosos carenciados, a intervencdo de
promocdo directa da Camara centra-se na realizacdo de um passeio anual, de um encontro
anual intergeracional e no apoio as IPSS para realizacdo, também, de um passeio anual com
0s seus utentes; em Reguengos, para além do apoio na melhoria das condi¢Ges habitacionais
e da realizacdo de um encontros pontuais de convivio, 0s técnicos do municipio identificam
necessidades em vistas domicilidrias no ambito do projecto “Reguengos Sénior Solidario”.

Nos concelhos de Amadora e Oeiras encontramos uma realidade bastante diferente
ao nivel da diversidade da intervencdo: ac¢des promotoras da manutencdo no meio habitual
de vida (Servigo de Apoio Domiciliario, Oficinas Domiciliarias, Teleassisténcia, Banco de
Ajudas Técnicas, apoio financeiro ao funcionamento de centros de dia e centros de convivio
com gestdo de IPSS ou de associac¢Oes de reformados), alternativas ao meio habitual de vida
(construcdo e/ou comparticipagdo na construcdo de equipamentos sociais por IPSS,
residéncia para seniores no caso de Oeiras), promocao da satde (programas de actividade
fisica), accBes no ambito da cultura, recreio e lazer (visitas culturais e passeios turisticos,

almocos de Natal, comemoragdes do més do Idoso e, no caso particular de Amadora, a
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organizacao de ateliés e actividades de animagdo nos centros de convivio de idosos, atraves
de um trabalho conjunto com as Juntas de Freguesia (projecto Animocentro).

Embora este ndo seja um estudo de natureza comparativa, ndo podemos deixar de
realcar elementos que constituem especificidades a ter em consideracdo, pelo que
representam em termos de avaliagdo dos critérios de justica e de equidade que lhes é
subjacente: Amadora, com um orgcamento inferior ao de Oeiras em cerca de 50%, canaliza a
maior fatia para trés areas essenciais: a verba maior, para 0 apoio alimentar a idosos
sobretudo em fins de semana e feriados e realizado em parceria com IPSS, permitiu
completar uma lacuna em muitos Servigos de Apoio Domiciliario, que asseguram oS
servicos apenas em dias Uteis; o segundo investimento mais importante é direccionado para o
apoio a associacOes/instituicbes que trabalham com pessoas idosas e 0 restante em projectos
desenvolvidos pela propria camara e pelas freguesias do concelho com a qual se articula,
essencialmente na area socio-cultural; em Oeiras assume preponderancia o apoio as IPSS
para manutencdo da sua actividade, seguida dos projectos que a propria promove no ambito
da cultura, convivio e lazer e, ainda, a afectacdo de verba em comparticipacdo nas despesas
com aquisi¢do de medicamentos pelos idosos carenciados, projecto iniciado em 2010.

Pelas areas consideradas, os dois municipios revelam preocupacdo com as situacdes
de pobreza em que vivem municipes idosos, apesar de nenhum deles incluir, pelo menos de
forma directa e como medida especialmente direccionada para este grupo, duas dimensdes
de intervencdo relacionadas quer com a pobreza quer com a dependéncia associada,
sobretudo, ao aumento da longevidade: a melhoria das condi¢des de habitabilidade e
conforto, adaptabilidade e acessibilidades e a criagéo de unidades de Cuidados Continuados
Integrados.

A preocupacgdo com servigos inovadores e adequados ao processo de envelhecimento
estd patente, por exemplo, na promogéo de servicos diferenciados nos Servigos de Apoio
Domiciliario que se desenvolvem em Amadora: animacdo socio cultural, servico de
cabeleireiro, manicura e pédicure, com recurso a estagiarios dos cursos de educacdo
/formagcéo que decorrem no concelho, o que pressupde uma forma articulada e cooperante de
actuacao entre o municipio e a Escola das Profissdes e do Desporto. O modelo de parceria,

em que o promotor principal é o municipio, identifica-se, também, nos servigos de animacéo
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proporcionados em centros de dia das associacbes de reformados, que abrangem,

anualmente, cerca de mil e trezentas pessoas idosas.

Em Oeiras, de registar o caracter inovador ao nivel das alternativas ao meio habitual

de vida: a construcdo e funcionamento, desde 2008, de uma residéncia sénior constituida por

sessenta apartamentos e por uma &rea de servicos colectivos para apoio aos residentes e a

idosos da comunidade; recentemente, foram também construidos pelo municipio duas

unidades residenciais geriatricas, no ambito de uma Parceria Publico Privada.

Na promocao da salde e bem estar, de referir, em Oeiras, o Programa de Actividade

Fisica 55 +, promovido pela autarquia, que decorre em todas as freguesias e abrange cerca de

mil pessoas idosas.

Da analise da informacdo disponibilizada pelos municipios no que diz respeito a area

do envelhecimento considera-se de destacar:

a intervencdo dos municipios, com excep¢do de actividades de natureza socio-
recreativa e cultural, & delegada nas IPSS, assumindo aqueles um papel de
parceiro e de facilitador das ac¢es que estas organizacdes empreendem;

nas situacGes de isolamento e dependéncia, a ac¢do municipal traduz-se na
disponibilizacdo de servicos de teleassisténcia pagos pelo municipe (Oeiras), na
realizacdo de pequenas reparacdes domésticas gratuitas (Oeiras e Amadora); em
nenhum dos concelhos estd assegurada resposta as situacdes de dependéncia,
permanente ou temporaria, que tenham a participacdo dos municipios, quando
sdo cada vez mais necessarias intervencdes neste problema, em face do
envelhecimento das populag6es;

na pobreza e isolamento social das pessoas idosas, néo se identifica uma matriz
de actuacdo: ora sdo organizadas respostas em funcdo de necessidades para as
quais existem programas nacionais de financiamento (Celorico e Reguengos na
area do conforto habitacional), ora comparticipadas despesas com medicamentos
(Oeiras) ou financiada a distribuicdo de refeicGes a beneficiarios do Servigo de
Apoio Domiciliario e centros de dia, em fins de semana e feriados (Amadora);
fendmenos de isolamento social com maior gravidade sdo conhecidos através de

sinalizacbes da comunidade e trabalhados em funcéo dos recursos das instituicbes
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da rede social local, ficando as camaras com a responsabilidade directa de
intervencdo em situacOes de insalubridade habitacional;

e dimensdo comum a todos 0s municipios € a da intervencdo de ambito socio-
cultural, onde se encontra, de facto, uma matriz de actuacdo: todos promovem
actividades de convivio, passeios, bailes, encontros geracionais, sendo estes 0s
espacos e momentos de exceléncia no contacto entre os municipes mais velhos e

destes com os eleitos locais.

4. Deficiéncia

No ambito da deficiéncia foram consideradas como vertentes principais de promocdo da

insercdo social as areas socio-profissional, socio-ocupacional e de participacdo social e

cultural, acessibilidades e transporte.
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Quadro V1.7 — Projectos e acc¢des - Deficiéncia.

Apoio financeiro a
IPSS — construgéo,

cedéncia de
terrenos

Promocéo da
participagdo social e
cultural

Insercéo Profissional

Projectos / Acgdes
Promotor / Parceiros

Apoio
s Mobilidade/Transporte/ financeiro a
Municipio A IPSS —
Acessibilidades ~
manutengao de
actividades
Amadora  Projecto Mobilidade e Acessibilidade PAMA [apoio
[barreiras arquitectonicas e transporte] financeiro as
CMA / SCMA actividades das
instituicoes do
Municipio]
CMA
Celorico Adaptacéo de habitagfes [materiais de construgéo];
construgao rampa acesso
Oeiras Servigo de Transporte Adaptado Apoio a
CMO manutencao das
. . . . x - - tividades d
Projecto Praia Acessivel [introdugdo de medidas facilitadoras do acesso de ?;SI\S” ades das
pessoas com mobilidade condicionada a praia e aos banhos de mar] CMO
CMO / CERCIOEIRAS; Associacdo Humanitaria dos Bombeiros Voluntarios
de Oeiras
Projecto Oeiras Sem Barreiras [realiza¢do de obras de adaptacao residéncias]
CMO / Mota-Engil
Reguengos

PAIPSS [apoio as
InstituicBes que
desenvolvem

actividades de ac¢do

social]
CMA/ 1SS

Comemoragdo do Dia
Internacional da Pessoa
Deficiente [actividades
desportivas e
sensibilizagdo da
comunidade]

CMA / Associag0es de
Deficientes

SIM - PD - Servigo de
Informagéo e Mediagao
para Pessoas com
Deficiéncia

CMA/INR

SIM-PD - Servico de
Informacéo e Mediacéo
para Pessoas com
Deficiéncia
CMO/INR

Projecto “O Leme”
[estagios de curta duragéo
ao abrigo da
Responsabilidade Social]

CMA/ IPSS

- Enclave de Emprego
Protegido]

CMO / Instituto de
Emprego e Formagéo
Profissional

- Estagios Pré-Profissionais
Jardinagem [Protocolo com
o0 Externato Alfred Binet]

CMO / Externato Alfred
Binet
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A accdo municipal no campo da deficiéncia traduz-se em intervencdes de promogao
directa e no apoio a actividade das instituicdes sociais concelhias e as do Instituto Nacional
para a Reabilitacdo, entidade promotora dos Servicos de Informacdo e Mediacdo para
Pessoas com Deficiéncia (SIM-PD).

No @mbito da mobilidade e transporte, o concelho de Amadora dispde do projecto
Mobilidade e Acessibilidade, em parceria com a Santa Casa da Misericordia, funcionando de
acordo com as solicitacbes dos municipes. O Servico de Transporte Adaptado, em Oeiras, é
da responsabilidade Unica Autarquia, destinando-se a municipes com deficiéncia motora,
sensorial, mental ou outra, abrangendo cerca de 15 municipes, a maioria criancas e jovens
que frequentam estabelecimentos de ensino ou centros ocupacionais.

Os municipios de Amadora, Celorico e Oeiras apoiam financeiramente as IPSS na
realizacdo de projectos e manutencdo de actividades, mas s6 Amadora e Oeiras apoiam
financeiramente a construcdo de equipamentos. Celorico disponibiliza materiais para
adaptacdo de habitacdes e, tal como Oeiras, apoia a realizagcdo de obras de melhoria das
acessibilidades, tratando-se, contudo, de apoios residuais em nimero de beneficiarios.

No ambito da participacdo social e cultural das pessoas com deficiéncia, Amadora e
Oeiras dinamizam, em articulacdo com as instituigcdes, projectos de natureza desportiva e
recreativa, disponibilizando, também, Oeiras, 0 Servico Praia Acessivel, possibilitador do
acesso ao mar e ao usufruto da praia.

Considerando o objectivo de insercdo profissional das pessoas com deficiéncia, a
accdo de Amadora e Oeiras dirige-se a integracdo no mercado de jovens e adultos em fase
activa. De acordo com a informacdo recolhida, ambos os concelhos desenvolvem estratégias
através de parcerias institucionais locais e de acordos de cooperacdo interinstitucionais: em
Oeiras, com o IEFP, assegurando o0 exercicio de uma actividade remunerada e
formac&o/aperfeicoamento profissional que possibilitem a sua inclusdo no mercado de
trabalho, através da integracdo em servi¢os administrativos e de jardinagem da autarquia; no
ambito de um protocolo estabelecido com o Externato Alfred Binet, escola de educacéo
especial, a integracdo socioprofissional de jovens e jovens-adultos, atraves de estagios pré
profissionais na area da jardinagem. Em Amadora, utilizando uma diferente estratégia, o

municipio promove a inser¢do socio-ocupacional em institui¢cbes de solidariedade social da
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area da deficiéncia, apoiando-as financeiramente no desenvolvimento de ac¢des de melhoria
das competéncias de jovens e adultos, tendo em vista a integracdo no mercado de trabalho
(projecto O LEME).

Destaque-se, ainda, que Amadora, Reguengos e Oeiras tém em funcionamento um
programa de &mbito nacional — o Servigo de Informacdo e Mediacdo para Pessoas com
Deficiéncia (SIM-PD) e Reguengos participa num projecto de Intervencdo Precoce
constituido por ac¢des de natureza preventiva e habilitativa, dirigidas as criancas dos 0 aos 6
anos que apresentem deficiéncia, atraso de desenvolvimento, ou risco de poder vir a té-lo.

Em sintese, a problematica da deficiéncia é tratada, do ponto de vista da intervencao
municipal, segundo um modelo misto de ac¢do, em que 0s projectos de promogéo directa
tém um peso distinto nas op¢des dos quatro municipios em analise. De facto, com excepcao
dos servicos de Oeiras e Amadora ao nivel da mobilidade e transporte e no apoio a insercéao
profissional — em que ndo existem dados que comprovem a eficacia dos projectos e 0 seu
contributo na equidade no acesso ao mercado de trabalho uma vez que ndo séo conhecidos
0s trajectos sequentes a participacdo das pessoas com deficiéncia nos estagios profissionais -
as principais respostas necessarias no quotidiano de vida dos municipes com deficiéncia séo
dadas pelo sistema solidario, afinal aquele que, como nas demais problematicas sociais, é 0

interlocutor privilegiado pelo Estado na criacdo de respostas locais.

5. Familia e Comunidade

Consideraram-se como dimensdes de intervencdo a analisar aquelas que constituem
meios de promocédo do bem estar das familias e das comunidades, directa ou indirectamente
relacionadas com a conciliagdo vida familiar/vida profissional, com a melhoria das
competéncias parentais, com a promocdo da participacdo e melhoria das condicdes de

inclusdo de comunidades em situacdo de maior vulnerabilidade.
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Quadro V1.8 — Projectos e ac¢des — Familia e Comunidade.

de Saneamento e
Esgotos [reducéo
no pagamento -
idosos e familias
carenciadas]

171

Beneficios Apoio
financeiros - financeiro a Apoio financeiro
deducdes no . N . a IPSS para ~
Municipio pagamento de Intervencdo social territorial Apoio a Apoio a fungdo IPSS para construgéo Intervencdes de Outras
. imigrantes parental actividades na - proximidade
servicos e de 4rea da equipamentos
contribuicdes infancia infancia
autarquicas
Amadora - CLDS Santa Filomena [promocéo da PAMA - PAIPSS - - PMIO - Plano Municipal
incluséo social dos cidaddos] Prog'rama de Progrqma de de Igualdade de
SCMA / CMA e InstituicBes Locais ﬁ/l%c\)/licr)rﬁto ?ggﬁszrtlii?psagéo Oporttfn-|dades
- Zambujal Melhora [requalificacéo Associativo até ao maximo de - Qualificagao das
urbana e desenvolvimento social] [apoio 50% do valor ndo [RfeSPOStij iOC'a'S s d
; financeiro as comparticipado 0rmagdo dos agentes das
ga'\:l:}){]jl;RU € IPSS do Bairro do actividades das  pela Instituicdes; Implementagao
) i Instituicdes] Administracéo do Modelo de Qualidade
@ § - C:_D§ Casglld(;i erg [g[omogao da Central] nas IPSS]
1§ 3 incluséo social dos cidaddos ] N - Amadora Empreende
<8 Fundacao Aga Khan / CMA e InstituicOes [Programa Municipal de
>~ Locais apoio ao
(< .
S 2 Empreendedorismo]
2L o
5 - Banco Local de
o= Voluntariado da Amadora
Celorico Reducdo na Taxa
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através de donativos em espécie]

- Atendimento Social

[sessBes de
esclarecimento
para o0s pais]

CRMR/
Agrupamento
Vertical de
Escolas de
Reguengos de
Monsaraz

Beneficios .
. . Apoio
financeiros - A . . -
< Apoio financeiro a financeiro a ~
deducdes no Apoi N x Intervencgdes
o x . S poio a Apoio a fungéo IPSS para IPSS para
Municipio pagamento de Intervengdo social territorial imiarantes arental actividades na area construcio de Outras
servigos e de 9 P A - . ¢ proximidade
contribuices da infancia eqqlpri\me:ntos
PR infancia
autdrquicas
Oeiras - Projecto Bairr@ctivo, no ambito do Rede CLAII's  Espago Prevenir  Apoio a IPSS para Apoio a IPSS - Rede
Programa "Escolhas" [integragdo social [acolhimento ~ Crescer Oeiras,  manutengao e para Juventude
de criangas e jovens B° Outurela/Portela] e integracéo a funcionar no projectos especificos equipamento e [espagos de
CMO / Agrupamento de Escolas, CPCJO, Qa_poputlaqdao g:CAL_[espago na areta da~|m(‘jan0|a e ]E)_bras [e_lpOlo apoio aos jovens
Assomada e Associacéo Solidariedade |cr:n|gra|nhe 0 de apoio a ma_nqder:jgao € I:Drgagcelro a em 3 freguesias]
oncelie] | Jouers i sthidaes]
s CMO / ACIDI . - - Insercéo
- 0 . ~ 3 - -
Centro COfT_]U_nItTlI;;O do B Alto ga Loba Associaco ar%a da infancia Profissional
[espaco municipal de apoio moradores] "Ajuda de Mae" z Iuios;;g?trge [atendimento
2 - Espaco Comunitario B® Navegadores /CMO o?)ran)] nas areas do
g = [apoio moradores em articulagéo c/ emprego e da
T 3 InstituicBes ¢/ intervencio na CMO /1PsS formacéo
<§ comunidade] Locais profissional]
v
g § - Casa das Culturas [espaco municipal de CMO/IEFP
22 apoio a comunidade]
e 5
o = Reguengos - Loja Social [supressédo de necessidades “Ajudar a
imediatas das familias carenciadas, Crescer”
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Na intervencdo com familias e na comunidade, os problemas que podem ser
enquadrados neste ambito, identificados nos DS por todos os municipios, nem sempre tém
correspondéncia nas praticas interventivas que promovem.

As situacdes de vulnerabilidade que séo referidas encontram resposta, sobretudo, em
projectos que decorrem em territérios com populacdo mais vulneravel, uns de promocéo
directa dos municipios, outros por IPSS ou associagdes locais, todos objecto de
financiamento da Administracdo Central e centrados na melhoria das competéncias pessoais
e sociais dos seus beneficiarios: em Amadora, dois Contratos Locais de Desenvolvimento
Social (CLDS) - bairros municipais Casal da Mira e Santa Filomena - e um projecto de
requalificagcdo urbana no Bairro do Zambujal; um CLDS numa das freguesias do concelho de
Celorico, na freguesia de Casas do Soeiro e, em Oeiras, um CLDS (no bairro municipal do
Alto dos Barronhos) e um projecto dirigido a criangas e jovens enquadrado pelo Programa
Escolhas (bairro municipal da Outurela/Portela).

Oeiras promove directamente intervengdo comunitaria em trés zonas do concelho
(nos bairros municipais do Alto da Loba e Navegadores e no bairro J. Pimenta), dispondo de
estruturas fisicas e equipas do proprio municipio. Estes dois municipios dispdem, contudo, e
dada a sua trajectéria em termos de realojamento de familias pobres, servicos de
atendimento e de apoio as comunidades residentes nos bairros municipais, sendo, porém,
esse trabalho enquadrado pela Habitacdo e ndo pela Accdo Social; observa-se que o tipo de
estrutura organica destes dois municipios revela, neste caso particular, o caracter
fragmentado que, com frequéncia, se atribui a intervencdo social: por um lado, constitui
ambito de intervencdo da Accdo Social a resposta as situagdes de vulnerabilidade dos
individuos, das familias e das comunidades, consideradas, até, nas préprias organicas
municipais; por outro, o facto de se tratar de familias e comunidades que foram alvo de
processos de realojamento torna-as “clientes” da Habitagdo, possuindo, assim, 0s municipios
dois servigos distintos, com objectivos que se cruzam e com destinatarios que sdo
potencialmente 0s mesmos.

Pode, pois, colocar-se a questdo da sobreposicdo das intervencGes que muitas vezes
caracteriza a accdo social e da identificacdo dos destinatarios das accdes efectuadas em

funcdo de uma necessidade especifica e ndo num continuum que privilegie a dimensao
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colectiva das suas vidase. Esta questdo leva a interrogar, de uma forma muito particular, se
estardo os proprios servigcos camararios a trabalhar em articulacdo — questdo que se coloca,
também e obviamente, relativamente a intervencdo levada a cabo por outras organizacfes
locais — por forma quer a evitar intervengdes sobrepostas, quer a salvaguardar a dignidade
das pessoas que sdo alvo de medidas de interven¢do. Um outro problema pode surgir desta
forma de organizagdo: o de, na auséncia de uma clarificagdo da unidade orgéanica
responsavel pelo atendimento e acompanhamento da situacdo, ndo ter o municipe a
necessaria resposta por parte da entidade.

A existéncia de equipamentos de infancia constitui ndo s6 um meio de protecgdo a
infancia e de equidade nas oportunidades de desenvolvimento das geragdes futuras, como
um mecanismo que permite a conciliacdo vida profissional/vida familiar. Dados da Carta
Social Nacional™? d3o conta de um excedente de capacidade/oferta face ao nimero de
utentes; contudo, este excedente é justificado pela oferta no ambito do sector lucrativo, dado
que a maioria dos equipamentos geridos pelas IPSS com financiamento publico néo
conseguem responder a procura das familias. O programa PARES procurou colmatar o
défice de respostas na area da infancia, para familias com menores recursos, através do
financiamento a entidades ndo lucrativas, programa que mereceu, também, o investimento de
Oeiras e Amadora através da comparticipacdo financeira a entidades de solidariedade social
com projectos de construcdo de equipamentos.

Ao nivel da cobertura em equipamentos de infancia, Celorico é o municipio em que
existe um excedente de capacidade face as necessidades — 0s equipamentos tém capacidade
para acolher 122 criancas e tém apenas 98 utentes. Conquanto 0s restantes municipios
refiram nos seus DS o défice de equipamentos na area da infancia, os dados da Carta Social
Nacional ddo conta de capacidade ndo utilizada em Amadora e Oeiras; uma vez que 0S
numeros da Carta Social dizem respeito a rede privada lucrativa e a rede solidaria, a falta de
resposta em equipamentos sociais identificada refere-se, certamente, a capacidade de
resposta em estruturas que disponibilizem os servigos de acordo com os rendimentos das

familias.

133 Carta Social Nacional, 2009, editada pelo Gabinete de Estratégia e Planeamento do Ministério da
Solidariedade e Seguranca Social
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A problematica da infancia merece, também, a atencéo e o investimento de Amadora,
Oeiras e Reguengos, seja atraves do apoio financeiro a IPSS para manutencdo da sua
actividade, seja no apoio a projectos de formacao parental, seja, ainda, como é o caso de
Reguengos, na gestdo directa de uma Ludoteca e de um espago (Espaco-Crianca) de
desenvolvimento de actividades de apoio escolar, expresséo plastica, dramética e musical de
criangas do pré-escolar e dol.° ciclo, de etnia cigana. Oeiras gere, directamente, trés espagos
de actividades de tempos livres, a partir dos quais organiza, também, programas de férias.

Na area especifica de promocdo e proteccdo das criancas e jovens, todos o0s
municipios tém em funcionamento Comissdes de Proteccdo de Criangas e Jovens (CPCJ),
com excepcao de Reguengos. No entanto, paradoxalmente, é neste municipio que tem tido
desenvolvimento o Programa para a Inclusdo e Cidadania, resultante da cooperagdo
institucional entre o Programa para a Prevencdo e Eliminacdo da Exploracdo do Trabalho
Infantil e a Camara Municipal de Reguengos de Monsaraz, destinado a actuar em beneficio
das criancas e jovens em perigo e particularmente dos socioculturalmente mais carenciados.

No ambito do apoio a familias com menores recursos econémicos, 0 municipio de
Celorico tem como medida a reducdo de taxas de saneamento e esgotos, de que beneficiam
cerca de sessenta familias; Oeiras e Amadora, que dispdem de servico comum de agua e
saneamento, tém instituido, também, o mesmo tipo de beneficio, a que acrescem as redugdes
nos pagamentos do consumo de agua.

Enquanto servicos de apoio & comunidade, sdo de considerar os Gabinetes de
Insercdo Profissional (GIP), programa do Instituto de Emprego e Formacdo Profissional
(IEFP) no &mbito do emprego, funcionando em todos 0s municipios, bem como 0s servigos
de apoio a integracdo de imigrantes que constituem a rede de Centros Locais de Apoio a
Integracdo de Imigrantes (CLAII) e que, obviamente, se encontram em funcionamento nos
municipios com comunidades imigrantes expressivas: Oeiras possui trés CLAII e Amadora
dois. Em 2010, os CLAIl de Amadora atenderam 1.304 imigrantes e os de Oeiras 1.077
(informacdo prestada directamente pelo Alto Comissariado para a Imigragdo e Dialogo
Intercultural (ACIDI) no dia 19 Janeiro de 2012).

Distinguindo-se dos restantes municipios, Amadora investiu na formacdo das

instituices que operam no concelho tendo em vista a implementacdo do Modelo de
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Qualidade das instituicdes que gerem servigos sociais, Servico de Apoio Domiciliario,

Creche e Centro de Dia.

Em sintese, a area da famiia e comunidade, séo de realcar os seguintes elementos:

a accao directa dos municipios tem um caracter de continuidade quando se trata
de projectos que tém suporte em programas co-finaciados pela Administracdo
Central (Gabinete de Insercdo Profissional, Comisséo de Proteccdo de Criangas e
Jovens, CLAII, projectos no ambito do Programa Escolhas) ou quando estdo
articulados com fungdes municipais que, tendo respondido a necessidades
especificas dos municipes, passam a requerer medidas que, mesmo que definidas
com fins de promogcé&o social das populac6es, ndo deixam de ter como objectivo o
controle social dessas mesmas populac@es (a existéncia de equipas de intervencéao
social nos bairros de realojamento social podem ser tipificadas neste ambito);
também nesta area a proteccdo e o acompanhamento sociais das familias e das
comunidades se realizam com a forte participacdo da rede social local, expressa
na quase exclusividade que detém na gestdo de equipamentos sociais e, até, no
estatuto de entidades coordenadoras de projectos de desenvolvimento social de
comunidades mais vulneraveis dentro dos territérios municipais, como é o caso
dos Contratos Locais de Desenvolvimento Social (CLDS), em que as autarquias
tém o papel de parceiros;

realce para a existéncia, em todos os municipios, de equipas de atendimento
social, sendo que alguns dos elementos realizam esse trabalho no @mbito da
actividade dos servigos locais da Seguranca Social (o denominado Atendimento
Integrado - Accdo Social e Rendimento Social de Inser¢do) numa logica de
cooperacao local entre os dois niveis de acgdo publica;

em complemento da constatacdo anterior, considera-se que, no que diz respeito a
vertente da intervencdo de proximidade com fins de promocdo social das
comunidades mais vulneraveis a excluséo, a intervencdo dos servicos de Acgdo
Social € residual; com excepgdo de Oeiras, que tem técnicos que exercem as suas
funcbes em estruturas municipais descentralizadas, verifica-se que 0s municipios

privilegiam, de um modo geral, quer metodologias de intervencdo de nivel
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individual, quer o recurso sistematico a rede de institui¢ces sociais que, essas sim,

estdo proximas dos municipes.
6. Pobreza e vulnerabilidade
Consideraram-se dimensdes de analise as que mais se relacionam com as situacées
de pobreza extrema ou de vulnerabilidade social, nas quais se insere a problematica dos sem

abrigo, da caréncia econdmica e alimentar das familias e as situacdes de violéncia,

especialmente a violéncia doméstica.
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Quadro V1.9 — Projectos e ac¢des — Pobreza e vulnerabilidade.

Intervencédo em
situacgdes de

Intervencdo em situacdes
de emergéncia social -

Intervencdo em
situacgdes de

Intervencdo com Apoio alimentar a

Associacao dos
Mais Necessitados /
CMCB

178

CMCB/ ISS

Municipio . f . . N . - o Atendimento social Outras
emergeéncia social - acidentes/catastrofes emergéncia social - pessoas sem abrigo familias
violéncia doméstica /incéndios isolamento social
Amadora RIIVA - Rede - STAPA - Sistema Projecto Passa a SAAI - Sistema de Atendimento - Prosama - Projecto de
Integrada de Telefonico de Palavra [intervencédo e acompanhamento Integrado responsabilidade
Intervencéo na Atendimento para a autonomia e [sistema integrado de organizacional e social
violéncia na Amadora Permanente integracdo social de atendimento social, com [Sensibilizagdo para a
[Investigacéo, CMA / SCMA pessoas em situacéo acompanhamento sistematico e importancia de adopcéo de
definigdo de de excluséo, personalizado de praticas de responsabilidade
estratégias intervengao . mobilizando os individuos/familias em situagcdo  social por parte do
na area da Violéncia) ;égf:lug:'cq:dzc_ | parceiros locais] de vulnerabilidade social] Municipio e das
CMA / ACES VII; [iden[ﬁicaéaose 1a CMA /1SS e Juntas de freguesia  Organizagdes]
Hospital Fernando da resolucéo de problemas CMA_ /,Ir)stltmgoes do
2 = Fqnseca; CIG; de insalubridade, que Mgn|C|p|0; empresas
@ § 'Fl;ggur(lja;g:jl ggadora, co!oquem em risco a privadas
<& Amadora: DGRS salde publica e - Rede Social
2T ’ individual] [eliminac&o/redugdo de
5 e situagdes de
S E pobreza/exclusao social,
T QE: através de um planeamento
social integrado]
CMA / Organizag0es,
publicas e privadas do
Concelho
Celorico PCCAC Atendimento — Gabinete de
[encaminhamento Accio Social
para IPSS]
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Municipio

Intervengdo em
situaces de
emergéncia social -
violéncia doméstica

Intervencdo em situagdes de
emergéncia social -
acidentes/catastrofes
/incéndios

Intervengéo em
situacOes de
emergéncia social -
isolamento social

Intervengdo com
pessoas sem abrigo

Apoio alimentar a
familias

Atendimento social

Qutras

Projectos / Acgdes

Promotor / Parceiro

Oeiras

Reguengos

Equipa de Emergéncia e
Apoio Social (EEAS)
[articulagdo com os
parceiros locais e com
0s servi¢os da CMO no
acompanhamento e/ ou
encaminhamento das
situagdes sociais
sinalizadas]

CMO / Comissdes
Sociais de Freguesia e
Entidades Locais

(EEAS [articulagdo com os
parceiros locais e com 0s
servi¢os da CMO no
acompanhamento e/ ou
encaminhamento das
situacdes sociais sinalizadas]

CMO / Comissdes Sociais de
Freguesia e Entidades Locais

EEAS [articulacdo com
0s parceiros locais e
com 0s servicos da
CMO no
acompanhamento e/ ou
encaminhamento das
situacdes sociais
sinalizadas]

CMO / Comissdes
Sociais de Freguesia e
Entidades Locais

Loja Social [resposta a
situagdes de emergéncia
social, através da
doagbes em espécie]

(EEAS [articulagdo
com 0s parceiros
locais e com 0s
servicos da CMO no
acompanhamento e/
ou encaminhamento
das situagdes sociais
sinalizadas]

CMO / Comissdes
Sociais de Freguesia
e Entidades Locais

EEAS [articulacdo
com 0s parceiros
locais e com 0s
servigos da CMO no
acompanhamento e/
ou encaminhamento
das situagdes sociais
sinalizadas]

CMO / Comissoes
Sociais de Freguesia
e Entidades locais

Loja Social [resposta
a situagdes de
emergéncia social,
através de doagdes em
espécie]

EEAS [articulagdo com os
parceiros locais e com 0s
servi¢os da CMO no
acompanhamento e/ ou
encaminhamento das situacbes
sociais sinalizadas]

CMO / Comissdes Sociais de
Freguesia e Entidades locais

Servico de Atendimento Social
[atendimento social as familias
em situagdo de pobreza e/ou
vulnerabilidade social]

Servico de
Psicologia
[acompanhamento
psicolégico]
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As situacoes de maior fragilidade social sdo alvo de intervencao diversa por parte dos
municipios, seja no &mbito da problemética dos sem-abrigo, seja na intervencdo na pobreza
extrema e suas consequéncias ao nivel da saide mental ou, ainda, nas situacdes de violéncia.

Amadora desenvolve uma intervencdo concertada e organizada em areas de maior
vulnerabilidade, consentdneas com a identificacdo no Diagndstico Social e nos eixos
prioritarios de intervencdo: no ambito da problemética da violéncia, alvo crescente do
interesse publico, tem em funcionamento uma Rede Integrada de Intervencéo na Violéncia,
que, desde a sua criacdo em 2010, prestou apoio a mais de quarenta vitimas; um Sistema de
Atendimento Permanente destinado a apoiar pessoas em isolamento social; um Projecto de
Insalubridade e Emergéncia Social, para actuagédo em casos de pobreza extrema com efeitos
ao nivel da saude mental; um projecto na area dos sem-abrigo, promovido pela propria
autarquia, em parceria com entidades locais, que ja apoiou cerca de 150 pessoas.

Em Oeiras a preocupacdo com as situagdes de maior precariedade social, sobretudo
as que tém caracter emergencial, encontram resposta na ac¢do da Equipa de Emergéncia e de
Atendimento Social que analisa e articula com os técnicos das freguesias e das entidades
publicas locais a realizacdo do diagnostico e do plano de intervencdo nas situacdes que lhe
sdo referenciadas por municipes, pelas Juntas de freguesia e por outros servicos da Camara,
nomeadamente o Servigo de Proteccdo Civil e Policia Municipal; a abordagem das situacdes
é efectuada em grupos de discussdo de casos, e 0s principais problemas tratados dizem
respeito a situacdes de pessoas sem- abrigo, isolamento social, violéncia doméstica e outras
enquadradas no campo da vulnerabilidade permanente ou pontual, cuja resposta &,
habitualmente, dada ou pelo servico Local da Seguranca Social ou por IPSS da érea de
residéncia do municipe.

Em Celorico as situagdes de maior precariedade séo conhecidas dos servicos de
Accéo Social do municipio através do atendimento social realizado pelas assistentes sociais
e dizem respeito a necessidades alimentares; estas situacbes encontram resposta numa
associagéo de solidariedade social que providencia o fornecimento da alimentacédo; contudo,
trata-se de uma problematica que ndo tera gravidade semelhante a que pode verificar-se nos

concelhos mais urbanos, dado que, e recorrendo ao testemunho do responsavel politico pela
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Accdo Social, a maioria das pessoas tem assegurados os minimos de subsisténcia alimentar
através das hortas e dos animais que criam nos quintais que quase todos possuem.

Em Reguengos as situacdes de maior precariedade encontram resposta por parte do
municipio na Loja Social onde sdo disponibilizados bens em espécie e acompanhamento
psicologico. A Loja Social requer a ocupacdo de 50% do tempo de trabalho da assistente
social.

Registe-se a existéncia, em todos 0s municipios, de técnicos adstritos ao atendimento
aos cidaddos, que articulam as intervencdes com as entidades com competéncias e/ou com
recursos para responder aos problemas, nomeadamente as Instituicbes Particulares de
Solidariedade Social e o servico local da Seguranca Social. No entanto, no total, esta funcéo
é responsavel pela ocupacdo de 31% do tempo de trabalho de cinco dos seis assistentes
sociais entrevistados.

Por ultimo, registe-se que as funcBes que requerem um maior tempo de afectagdo dos
dos assistentes sociais sao as reunides com entidades e parceiros (110% de afectacdo do
tempo de cinco técnicos) e as relacionadas com o planeamento da intervencdo e a realizacao
de planos de ac¢do (105% de afectacdo do tempo de cinco técnicos); o trabalho com grupos
da comunidade ndo ocupa mais do que, no total, 15% do tempo de trabalho dos técnicos, o
que indica um fraco investimento na numa das dimensdes do trabalho comunitéario.

Em sintese, sdo elementos a considerar no ambito desta area de intervencao:

e aatencdo e envolvimento da Accdo Social dos municipios nas situacdes de maior
vulnerabilidade é realizada em funcdo do surgimento de casos especificos, tendo
um tratamento individualizado do ponto de vista da andlise e, geralmente,
resposta na rede solidaria local ou no servico local da Seguranga Social; excepcao
s6 em Amadora, que dispde de intervencdo planeada e concretizada com
diferentes parceiros em areas problematicas emergentes do ponto de vista da
atencdo publica (caso da violéncia domestica e do isolamento das pessoas idosas)
ou que tém vindo a tomar uma maior expressao por via, inclusive, do aumento do
desemprego e da fragilizacdo dos lacos sociais (caso dos sem-abrigo, em que o
municipio interveio em cerca de cento e cinquenta situacdes). Poder-se-a deduzir

que as problematicas sociais inscritas neste ambito ndo tém expressao nos demais
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municipios, mas os DS d&o conta, efectivamente, de alguns fendmenos de maior
fragilidade nos restantes: pobreza e isolamento dos idosos nos quatro municipios,
analfabetismo, familias “disfuncionais” e alcoolismo em Celorico, abandono
escolar em Celorico e Reguengos;

e 0 atendimento em situacdes de maior vulnerabilidade social, que tem como
sequéncia, habitualmente, o encaminhamento para outras entidades da rede social
local, ndo significa, necessariamente, que seja realizado acompanhamento dos
casos e avaliacdo dos resultados da ac¢do; mais do que um processo de
acompanhamento social, julga-se que se trata de uma intervencdo que é iniciada
em funcdo de uma pressdo ou solicitacdo, que tem caracter ora pontual, ora
emergencial, a que nem sempre corresponde um efectivo processo de ac¢éo;

accdo planeada, articulada e permanente perante fendmenos de maior fragilizacdo social
constata-se, sobretudo, em Amadora, atraves dos projectos “Rede Integrada de Intervencéo
na Violéncia na Amadora” (RIIVA), Sistema de Atendimento Permanente (STAPA), Passa a
Palavra e “Projecto de Responsabilidade Organizacional e Social” (SAAI); curiosamente, é
neste Ultimo que se verifica o nivel de relacdo instituido entre a autarquia e o servico local da
Seguranca Social: conquanto seja responsabilidade deste organismo a resposta — através de
prestacdes de Accdo Social - as situacGes de pobreza extrema e a exclusdo social, 0s
processos de ajuda sdo efectuados através da rede de técnicos locais que incluem os técnicos
da Camara Municipal, das Juntas de Freguesia e da Seguranca Social.

Considerados o0s elementos disponibilizados pelos municipios, procuraremos
enriquecer a analise da Ac¢do Social municipal com os contributos dos politicos locais e dos
assistentes sociais, centrando-nos em dimensdes relacionadas com a percepgdo dos
problemas e das potencialidades e com as condi¢fes de exercicio proporcionadas quer pelos

contextos socio-economicos e financeiros e pelo quadro de competéncias em vigor.
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7. Potencialidades e limitacbes da Accdo Social Municipal: percepcbes politicas e

praticas.

Realizada com o objectivo de extrair contributos para o conhecimento da Accdo Social no
ambito das suas interrelagdes com as comunidades, com as institui¢cdes locais e com o estado
central, foram ouvidos politicos locais com responsabilidade directa na area da Acgéo Social
e técnicos autdrquicos, assistentes sociais, procurando identificar nos seus depoimentos as
potencialidades e as limitacbes que conferem um determinado perfil da Accdo Social

municipal.

7.1. Contexto local da Acgéo Social

A intervencdo dos municipios na area da Accdo Social contém potencialidades associadas a
um dos factores que, habitualmente, se considera como dos mais importantes no
enfrentamento dos problemas sociais: 0 contexto de proximidade em que se desenvolve a
accéo, entendida quer na perspectiva do conhecimento mais aprofundado da realidade social,
quer ao nivel da possibilidade de estabelecimento de interrelacfes com os cidadados afectados
pelos problemas e com as entidades da rede social local, numa Optica de intervencao para 0s
solucionar.

Nas entrevistas efectuadas a politicos locais e técnicos, as opinides sdao unanimes na
consideracdo da importancia e do caracter privilegiado que assume a proximidade no ambito
da gestdo municipal, porquanto ¢ “as autarquias locais que os Municipes se deslocam em
primeira instancia para verem resolvidos os seus problemas e, no atinente a Acgéo Social,
onde primeiramente procuram ajuda para debelar as suas dificuldades”(PL1), sendo estas
as melhores entidades, as que estdo melhor preparadas, justamente pela sua proximidade,
para conhecerem as necessidades dos cidadaos(PL3).

Nos municipios de menor densidade populacional, a proximidade pode, também,
representar a possibilidade de verificacdo directa e, até, personalizada, das mudancas nas
condigdes de vida das pessoas, constituindo esse facto um sinal gratificante (PL3) para

quem exerce fungdes politicas ou técnicas numa autarquia.
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A proximidade permite, também, o conhecimento dos recursos e potencialidades
locais (PL4 e AS2), identificado especificamente no papel que desempenham as diversas
entidades que operam localmente, e que possibilita maior eficacia na deteccéo de problemas
sociais, bem como na definicdo de prioridades de intervencéo social (PL4). No entanto, ndo
deixa de sobressair, na interpretacdo deste conceito por parte de um dos politicos locais, uma
das dimens@es do poder, que tanto pode constituir um factor positivo quanto negativo: a da
fiscalizacdo da actividade das instituicdes locais, dado que 0s municipios, ao contrario do
que acontece com o Estado, por exemplo, podem verificar se efectivamente o apoio esta a
ser concedido(PL3).

A fungdo de fiscalizacdo da actividade das instituicdes locais, tanto pode ser
compreendida do ponto de vista do controle da aplicacdo de recursos disponibilizados pelas
autoridades publicas, quanto do cumprimento dos fins a que se destinam, ou seja, da
salvaguarda da qualidade dos servicos e dos interesses dos municipes que deles beneficiam.
Constitui um dos aspectos sensiveis no debate sobre a distribuicdo de competéncias entre 0s
dois niveis do Estado, pela dependéncia directa de decisdes politicas em que podem ficar as
instituicbes quanto a distribuicdo de recursos, isto €, pode constituir um factor de
vulnerabilidade face ao poder politico local, um poder que, exercido num contexto de
proximidade, também é mais susceptivel a influéncia de outros poderes locais e a influenciar
a accdo local sob uma perspectiva Unica, tornando mais pobre a vida publica local. Neste
campo, a definicdo clara de critérios e de mecanismos de controle quer da distribuicdo de
recursos quer da sua aplicacdo, constituem uma das vias para uma gestdo publica local mais
equitativa e conforme com os valores democraticos.

Por parte dos assistentes sociais entrevistados, ¢ de assinalar o entendimento da
noc¢do de proximidade ndo s6 como potencialidade para o conhecimento das necessidades e
problemas dos municipes mas também como factor de promo¢do do envolvimento e da
participacdo dos diferentes actores locais: envolvimento do outro, das comunidades, dos
grupos sociais, dos diferentes agentes / actores sociais numa ldgica de potenciar, de
estimular, de apoiar capacidades de intervencdo, de resolugdo partilhada dos problemas
sociais (AS2). Um entendimento que integra, pois, 0s principais elementos constitutivos da

intervencdo comunitaria, onde as populacdes tém um papel que é considerado na vida social
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e na melhoria das condi¢cdes de vivéncia quotidiana. Trata-se, pois, de identificar a
proximidade de forma dindmica, ndo apenas no sentido da capacidade de ouvir/conhecer 0s
problemas das pessoas, mas também do reconhecimento da competéncia dos diferentes
actores locais - incluindo os individuos e grupos da comunidade - para participarem nos
processos de mudanca.

Na légica da accéo territorializada encontra-se também, do ponto de vista do Servico
Social, a dimensdo de proximidade dos técnicos aos decisores politicos (AS2), aos primeiros
responsaveis pela orientacdo da politica social municipal e pela importancia que lhe €
atribuida no quadro das demais funges municipais. Nela reside, sem dudvida, uma das
importantes diferencas entre uma gestdo publica desconcentrada e uma descentralizada para
0s municipios: os técnicos dos servicos do Estado central que exercem funcGes nos
concelhos, ndo tém a mesma possibilidade de acesso aos decisores como tém os de uma
autarquia, pelo que, potencialmente, essa posi¢édo constitui vantagem que deve ser valorizada
pelos técnicos. Esta foi uma perspectiva apresentada, também, por um dos politicos locais
(PL39, que referenciou como positivo o facto de qualquer dirigente ou técnico municipal ter
acesso directo ao Presidente da Camara. Nessa linha, considera-se que 0s assistentes sociais
ndo podem desresponsabilizar-se do seu papel de influenciadores das decisdes dos eleitos
locais, através dos instrumentos técnicos ao seu dispor: estudos, relatérios, propostas
fundamentadas para resolucdo ou minimizacao de problemas constituem uma potencialidade
que ndo pode ser menosprezada pelos profissionais.

Importa, ainda, realcar um dos aspectos que caracterizam dimensdo de proximidade
da acc¢do municipal, segundo um dos entrevistados: o da intervengdo na hora, no momento
em que é mais necessaria, nos problemas quando eles se fazem sentir, fazendo com que 0s
municipios se sobreponham ao Estado porque, muitas vezes, quando o Estado vem com
determinados apoios, 0s municipios ja 0 estdo a fazer...” (PL3). Trata-se de uma das
vantagens identificada na governacdo local, embora ela possa constituir, também, um risco:
se sobrevalorizada, pode levar a intervengdes de tipo imediatista, perdendo a Acgéo Social o
caracter preventivo que deve conter.

Conclui-se, pois, que, ao conceito de proximidade e sua relevancia na Acgdo Social

municipal estdo associados indicadores tais como o conhecimento dos problemas e da sua
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dimenséo, possibilidade de identificacdo dos sujeitos que os vivem e de acompanhamento
das mudancas ocorridas, niveis de relacdo e articulagdo com os recursos proporcionados pela
rede social local. A proximidade permite a intervencdo nos problemas just in time,
competindo aos politicos e ao corpo tecnico, incluindo aos assistentes sociais, a
responsabilidade de a Accdo Social local ndo ser meramente um conjunto de préticas
imediatistas, mas uma accéo planeada em funcdo de necessidades identificadas, para as quais
€ necessario o contributo dos municipios na organizacdo de medidas que se antecipem aas

consequéncias da sua ndo resolucéo.

7.2. Problemas Sociais e Prioridades de Intervencéo

A expressao das necessidades e dos problemas sociais no contexto local constitui um desafio
para 0s executivos municipais e para os diferentes actores que congregam a rede social
territorial. Um desafio ao nivel do seu conhecimento e da planificacdo das medidas tendentes
a sua prevencdo ou a sua resolucdo, o que pressupde a realizacdo e actualizacdo permanente
dos diagnosticos sociais e o planeamento de ac¢fes que terdo, necessariamente, que contar
com a participacdo desse conjunto de actores. Pressupde, em suma, que politicos e técnicos
das autdrquicos e dirigentes e técnicos das entidades da rede social local conhecam as
necessidades e estabelecam as formas de intervencdo articulada para os enfrentar, o que
dependerd dos recursos humanos e financeiros em presenca, das atribuicdes definidas e,
ainda, da importancia politica que é conferida a este campo de intervencéao.

Com a implementacdo do Programa Rede Social, 0s municipios passaram a dispor de
um instrumento com relevancia para a definicdo da estratégia municipal em matéria de
Accdo Social: os Diagnosticos Sociais (DS), base para o planeamento concertado traduzido
nos Planos de Desenvolvimento Social (PDS). Contudo, verifica-se, por vezes, que 0s DS
ora se centram em problematicas de elevado grau de complexidade, cuja actuacdo ultrapassa
o nivel municipal; ora se centram em problematicas que séo alvo de intervencédo recorrente
sem que, sequentemente, os PDS revelem a defini¢do de ac¢bes que introduzam inovagéo na

forma de os encarar; ora, ainda, expressam uma visdo fragmentada da realidade social,
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frequentemente associada a fragilidades internas das proprias organiza¢Ges que, também elas,
possuem estruturas que potenciam essa fragmentacéo.

A nossa afirmacdo fundamenta-se na analise de diversos DS e PDS e,
particularmente, nos dos quatro concelhos em estudo: sendo certo que a resolucao de varios
problemas sociais passa por intervencdes transversais a outras dimensdes da vida quotidiana,
ndo se verifica, com elevada frequéncia, a necesséria correspondéncia, por exemplo, entre a
problematica do desemprego e a intervencdo numa das suas muitas causas, as qualificacdes
escolares e profissionais; entre as necessidades de promocdo da participacdo dos cidaddos
com mobilidade condicionada na vida social e profissional e acgdes relacionadas com o
planeamento urbano e com a melhoria das acessibilidades no espago publico e no privado;
outras, como 0 acesso a habitacdo, o sobreendividamento das familias e as dificuldades de
algumas em gerirem o orcamento familiar, as dificuldades no acesso a habitacdo...nem
sempre encontram traducdo nas accdes planeadas nos PDS, nem nas medidas de Accéo
Social promovidas pelos municipios.

Como afirmado anteriormente, entende-se que estes importantes instrumentos
reproduzem uma das limitacGes da prépria estrutura organizativa municipal: a da separa¢do
de areas de intervencdo social em diferentes unidades organicas, com dirigentes distintos e ,
por vezes, também sob tutela de eleitos locais diferentes, colocando-se, nessa medida, a
questdo da articulacdo necessaria nos diferentes niveis tendo em vista ndo s6 evitar a
fragmentacdo dos processos de intervencdo, como a sua duplicacdo. Considera-se, neste
ambito, os casos de Amadora e Oeiras: nos dois municipios as areas da Accdo Social e da
Habitacdo Social integram unidades organicas distintas, no primeiro caso sob a direc¢do do
mesmo eleito politico, no segundo ndo sé separadas funcionalmente como dirigidas por
vereadores distintos.

Nas entrevistas realizadas, o tipo de problemas identificado por politicos e técnicos
ndo difere de modo substancial: o desemprego e o emprego precario, as caréncias
habitacionais, o envelhecimento, as situa¢fes de grande dependéncia em idosos isolados com
problemas de salde mental, as baixas qualificacbes profissionais de alguns grupos da

populagéo.
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S0 o0s assistentes sociais quem testemunha o que € a actual realidade e a sua
expressdo nos problemas com os quais foi sendo construida a profissdo:  desemprego
crescente (com tendéncia para se tornar, cada vez mais, de longa e de muito longa duracéo),
o sobreendividamento das familias e a violéncia ... com contornos de causa/consequéncia
uns dos outros, ou a partir dos quais se desenvolvem conjuntos de outros, em cadeia, ou que
entroncam noutros potenciando-os... O stress em que vivem muitas familias, provocado pela
perda do emprego, pelo medo e/ou hipdtese proxima de perda da casa, etc., pode ser
desencadeador de comportamentos violentos a que o0s mais vulneraveis estdo

“«

particularmente expostos...” (AS2); “...o isolamento dos 1dosos e de pessoas com
problemas do foro mental, o desemprego em idade avancada. E apontam para um factor que
concorre, também, para o aumento das situacdes de vulnerabilidade social: a conjuntura
politica, marcada por opcdes no &mbito da politica social de ““ reducdo dos apoios sociais ou
aumento das dificuldades no acesso aos mesmos, patente no aumento da procura de apoio
alimentar e de apoio ao pagamento das despesas familiares juntos dos servigos com
competéncias na drea da intervengdo social,...” (AS4,AS1).

Ao nivel concelhio, existem problemas que séo identificados também pelos
responsaveis politicos de trés municipios: o problema da habitacdo, apresentado de forma
clara por Oeiras como o problema mais grave do municipio, por Amadora com o adjectivo
social e por Reguengos na vertente de “caréncias habitacionais de algumas faixas da
populagdo”, para cuja resolucdo se encontram os municipios fortemente dependentes de
medidas de apoio do governo central. Sendo a auséncia de habitagcdo um factor de excluséo e
a promogédo do seu acesso uma forma de contributo para a dignidade da vida humana,
entende-se a identificacdo deste problema por politicos e técnicos; pelos seus elevados
custos e pela limitacdo da capacidade de endividamento dos municipios. Trata-se, pois, de
uma area de intervencao que requer a participacdo do estado central.

Amadora e Oeiras, sofrendo de forte pressdo populacional dadas as suas
caracteristicas de territorio urbano de &rea metropolitana, encontram-se em posi¢éo oposta a
de Celorico da Beira, onde, a par do elevado envelhecimento da populagéo, se regista um
fendmeno partilhado pela maioria dos concelhos do interior: o da desertificagdo, apontado

pelo responsavel politico local como um dos mais importantes problemas, cuja minoragdo
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depende mais de politicas nacionais e do funcionamento da economia do que da intervengédo
municipal, ainda que, em alguns dos testemunhos recolhidos, seja reconhecida a necessidade
de desenvolvimento da capacidade empreendedora dos municipes, mas que sG encontra
expressao directa na actuacdo da Camara da Amadora.

Os problemas com que se debatem os muncipios sdo, de um modo geral, idénticos,
alguns com graus de evidéncia e/ou de gravidade relacionados com especificidades quanto
ao tipo de concelho. A sua priorizacdo para efeitos de intervencdo social difere em funcéo
dos recursos, das competéncias municipais e da valorizacdo politica atribuida, elemento
condicionador, também, do modelo ou modelos de actuagdo a privilegiar: ou uma
abordagem imediatista, ou uma de narureza preventiva, ou, ainda, do nosso ponto de vista a
mais adequada, uma opcdo que combine ambas. Para tal, torna-se, també, necessario que o
municipio, como afirmou um dos assistentes sociais (AS1), avalie sem hesitacdes 0s
aspectos mais frageis do seu territorio, a real expressdao de problemas, monitorize a sua
evolucdo e invista, na medida do possivel, em respostas que se antecipem aos problemas.
Pela proximidade aos eleitos locais, o desenvolvimento desse trabalho constituirda um
importante contributo técnico para que, a nivel municipal, seja uma realidade que “...a
orientacdo estratégica de definicdo de politicas sociais a desenvolver no Municipio (seja) a
dimenséo e gravidade dos problemas ”(PL1) e que a intervencgdo social municipal nédo fique
refém de um enquadramento legal que ndo se prevé venha a acontecer, porque, como
afirmam os eleitos politicos e, particularmente, um deles, nas areas da Saude e Ac¢do Social
“...o facto de alguns projectos ou acc¢des ndo se enquadrarem na esfera de competéncia das
autarquias ndo tem sido impedimento para, dentro dos limites legais e das disponibilidades
existentes, desenvolver em conjunto com Instituicdes Particulares de Solidariedade Social,
Associagdes ou Juntas de Freguesia um conjunto de actividades que consideramos de

grande importancia, substituindo-nos a tutela... ”(PL1).
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7.3. Relacao Estado central — Estado local

Como ja analisado, a Accao Social nos municipios, enquanto area especifica da Politica
Social autdrquica, organiza-se, em tragos gerais, em funcdo de problemas e necessidades
sociais que se fazem sentir nos territorios, das opc¢des politicas no quadro de investimento
financeiro municipal e, também, em funcdo de um regime de atribuicGes e competéncias de
caracter vago, do qual depende, em parte, quer a legitimidade quer os recursos para a acgao.
Pelo afirmado, ndo estdo os municipios impedidos de agir, de um modo geral, em prol do
bem estar social dos municipes.

No ambito de um conjunto de Planos Estratégicos e de Politicas Sociais de ambito
nacional, os municipios sdo chamados a participar na execucdo de accdes, contribuindo,
assim, para a concretizacdo das metas definidas para os niveis nacional e distrital. A relacdo
institucional entre os dois niveis do Estado estrutura-se tanto em torno de um quadro de
parceria como num campo de tensdo.

A Administracdo central do Estado tem vindo a definir programas de incidéncia local
que constituem recursos importantes para a coesao territorial e merecem a opinido favoravel
dos politicos e assistentes sociais entrevistados. Séo alvo de identificacdo, para além do
Plano Nacional de Accdo para a Inclusdo, planos e programas relacionados com as
problematicas das criancas e jovens em risco, deficiéncia, toxicodependéncia, violéncia
domeéstica, sem-abrigo, qualificacdo escolar de adultos, acesso dos jovens a habitacéo,
emprego de cidaddos beneficiarios de prestacdes de desemprego e de RSI.

Tais medidas contribuem para o desenvolvimento do municipio tendo efeitos “...ao
nivel do trabalho efectuado nos territdrios e na definicdo das politicas sociais das
autarquias, que desenvolvem actividades / accdes complementares aos Programas enguanto
entidades executoras...” (PL1) e “...na melhoria de vida das familias ao nivel econémico e
social, nomeadamente através do apoio a insercao profissional, da promocéo dos direitos
das criancas e dos jovens, do acesso a habitagdo condigna de jovens...”(PL4).

Apesar do reconhecimento dos aspectos positivos das medidas, ndo deixam de ser
relevantes alguns elementos na andlise dos discursos: por um lado, algumas das medidas

requerem participagdo financeira e nem sempre 0s municipios se encontram em condi¢des de
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a assumir ou entendem o0s executivos locais ndo priorizar a area de intervencdo objecto de
programacédo por parte da Administracdo central; por outro, obrigam ao cumprimento de
uma serie de requisitos que nem sempre merecem o acolhimento autarquico, pela carga
burocréatica que envolvem; por fim, traduzem um conjunto de orientacBes para a ac¢do que
ndo colhe a adesdo e simpatia de alguns autarcas, por interferirem na sua capacidade de
decisdo, quando sdo quem estd “em melhor posi¢ao para definir o melhor para o concelho”
(PL2).

Na avaliacdo efectuada pelos assistentes sociais, apesar das opinides consonantes
com as dos politicos no que diz respeito aos efeitos que estes programas produzem na
melhoria das condicfes de vida pessoais e familiares (e na) melhor gestdo dos recursos
locais existentes e disponiveis... ”(AS1), existem profissionais que, mais do que a questdo da
tutela exercida pelo Estado, conferem aos decisores politicos e técnicos dos municipios a
responsabilidade da ndo concentracdo e do néo investimento no que consideram ser a sua
responsabilidade em problematicas que interferem na coesdo social territorial: ““ a existéncia,
no territério, de varias respostas/servicos na area das criancas e jovens em
risco/vulnerabilidade ... ndo se traduz numa consciéncia efectiva, por parte dos decisores
politicos e da hierarquia, sobre os contornos da situacdo nem na preocupacdo de
desenvolver uma politica municipal para a infancia e juventude (AS2). A instancia criada
para potenciar a geracdo de conhecimento, a planificacdo, a articulacdo e a concertacdo das
intervencdes locais, ““é sistematicamente reduzida a mais uma actividade, entre outras, sem
que os gestores politicos e a hierarquia reconhecam e alimentem o papel central que este
programa deveria ter” (AS2).

Nessa medida, um programa definido pelo Estado, que tem a virtualidade de
congregar os agentes sociais locais e de ser coordenado pelas autoridades municipais — pese
embora as limitacBes que decorrem no que toca ao planeamento de respostas sociais que
requeiram a participacdo financeira do Estado — ndo deixa de apresentar limitacGes, ao qual
se pode aplicar “o conceito de trilogia decisional: o poder central criou o Programa (poder
normativo); os eleitos locais - nomeados pelos cidad@os para orientarem temporariamente
os destinos da autarquia segundo os interesses da regido e das populacdes (poder executivo),

operam essencialmente numa ldgica reactiva, de atendimento a pedidos (...), de gestdo
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corrente/expediente, manifestando dificuldade/resisténcia a logicas de planeamento, que
deveriam incluir tempo para auscultacio/reflexdo com diversos actores (internos e
externos), com vista a um enriquecimento informacional como sustentaculo das melhores
decisfes (...),; e, finalmente, os quadros técnicos - que tém sido o grande sustentaculo do
programa, embora o seu poder decisional se situe no nivel operativo. Esta trilogia
decisional varia conforme o grau de compatibilizacdo e de partilha de orientagdes,
conceitos e pontos de vista, entre eleitos e quadros técnicos. Tratando-se de um programa
nacional, os quadros técnicos detém legitimidade para ir fazendo, mas o alcance da accéo é
necessariamente prejudicado pela falta de implicacdo dos eleitos locais. Resta a
prerrogativa propositiva, ou seja, a capacidade de propor (por escrito) as medidas que se
entendem necessarias e viaveis, conseguindo-se alguns “concordo e autorizo” alguns
“aprovado”, mas ndo é a mesma coisa, ou, quando isso ndo acontece, fica o registo, para
memoria futura...” (AS2)

Face ao agravamento das condic¢des de vida dos cidaddos e as restri¢des financeiras
que tém vindo a sentir-se e que sdo apresentadas como justificacdo para a diminuicdo dos
apoios no campo da Acc¢do Social por parte do governo nacional e dos governos locais, a
tendéncia serd a da maior fragilizacdo do tecido social local em consequéncia ndo sé da
conjuntura socio-econémica do pais mas também da diminuicdo dos suportes publicos,
locais e nacionais, aos individuos e familias. Tal como acontece na actualidade — atente-se
nos casos de Celorico da Beira e Reguengos de Monsaraz, cuja actividade principal na area
da Accdo social estd sobretudo ligada a programas definidos e financiados pela
Administracdo do Estado - atendéncia poderd ir no sentido do aumento do carécter residual
das medidas de apoio social e de uma Acc¢do Social local imediatista e assistencialista, isto &,
que se concentre, maioritariamente, no apoio a situagdes de emergéncia e entendida e

operacionalizada como um favor e ndo como um direito.
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7.4. Condicdes para o exercicio da Acc¢ao Social

Na analise das condicdes para o exercicio da Ac¢do Social municipal foram consideradas,
nas entrevistas aos eleitos politicos e aos assistentes sociais, as dimensdes relativas aos
recursos legais e financeiros dos municipios e, exclusivamente para os assistentes sociais, as
condicdes organizacionais para o exercicio das funcoes.

Em todos os testemunhos recolhidos, a categoria em andlise tem associadas as
dimensoes legal e financeira, numa linha de interdependéncia entre ambas. No quadro de
competéncias em vigor, os recursos financeiros poderdo ser considerados suficientes se 0s
municipios adoptarem uma perspectiva residual do seu papel na area da intervencédo social.
Se optarem por uma intervencdo abrangente, os recursos financeiros poderdo ser
insuficientes, independentemente da amplitude das atribui¢cdes consignadas na lei, conforme
expresso por um dos eleitos locais: “este Municipio, a semelhanca de outros, desenvolve um
conjunto de actividades bastante alargado no &mbito da accéo social que em muito supera o
que actualmente esta definido na legislacdo. Esta area é também uma das prioridades da
autarquia pelo que o esfor¢o do investimento tem sido ajustado a essa prioridade” (PL1).

Na opinido da maioria dos entrevistados, os recursos legais de que dispdem 0s
municipios sdo considerados insuficientes porquanto ndo tém expressdo directa na
transferéncia de recursos financeiros para fazer face a diversidade e complexidade das
necessidades locais. Mesmo em areas de competéncia transferida para os municipios, como é
0 caso da Educacdo, os encargos que dela resultam tém vindo a tornar-se incomportaveis
para 0s or¢camentos dos municipios mais pequenos e do interior, que tém de suportar
despesas ndo consignadas nos diplomas legais que as definiram, como é o caso dos encargos
com o aquecimento das salas durante o longo periodo de frio e do transporte de alunos que
vivem em quintas isoladas inacessiveis a um transporte colectivo. E se as verbas do Fundo
Social Municipal, que apenas cobre despesas relativas ao Ensino Basico, sdo insuficientes
para responder adequadamente as necessidades detectadas nas areas por ele abrangida

(também o séo as que séo disponibilizadas pelo Estado em programas nas areas da (PL4).
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Os orgamentos nunca sdo os suficientes perante uma realidade em que ha cada vez
mais pessoas em situacdo de caréncia, segundo a opinido da maioria dos entrevistados. Para
ultrapassar os constrangimentos financeiros, sdo adoptadas estratégias de parceria e ac¢do
concertada, na maioria dos municipios, com os servicos locais da Seguranc¢a Social, com as
associagdes locais e com as IPSS, o que tem potenciado os efeitos da intervencao.

A visibilidade que a proximidade confere aos problemas sociais pode, no caso das
restricbes orcamentais, fragilizar a posicao e os propdsitos de politicos e técnicos, quando
confrontados com o0s rostos de quem necessita de apoio e ndo estejam reunidas as condigdes
de recurso para Ihes responder.

Ao nivel das condicfes organizacionais para uma eficaz intervencdo dos técnicos, as
dificuldades com que, por vezes, se deparam numa area permeavel a pressdo de interesses
leva a que sejam considerados um conjunto de requisitos de ordem burocrética-
administrativa, metodologica e relacional como necessérios ao exercicio das suas funces:
critérios e procedimentos e de que imprimam maior equidade e rigor nos apoios a
individuos e entidades (AS1); a constitui¢do de “observatdrios concelhios cientificamente
qualificados, que viabilizassem o0 acesso a dados sobre o sistema de ac¢éo instalado e sobre
a procura dos servicos, a realizacdo de estudos especificos, numa logica de investigacado
accdo e a monitorizagdo e avaliagdo dos programas e projectos em curso no
territério(AS2); o incentivo ao estabelecimento de vinculos e ao envolvimento das
populacdes locais, numa légica de democracia participativa(AS5); a existéncia de um clima
organizacional que “optimize as condigoes e a qualidade do trabalho que os profissionais
pretendem desenvolver ( e colaborante) na identificacdo de pontos-chave potenciadores de
mudanca social, de emergéncia de respostas diferenciadoras mas simultaneamente plasticas,

ajustaveis, enriquecidas”(AS1) .

7.5. Relag0es institucionais locais

Pelas condigOes de contexto territorial em que sobressaem as relativas a face visivel das

situagdes de vulnerabilidade social, a diversidade de actores e a limitagdo dos recursos, a

parceria e o trabalho em rede constituem importantes pilares em que assenta a intervengéo
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municipal. Politicos e técnicos sdo unénimes na afirmagdo da sua importancia, merecendo
destaque a referéncia ao papel protagonizado pelas IPSS. S&o valorizados, também, os
servicos do Estado sedeados localmente, sobretudo os da Seguranca Social, Saude e
Emprego. A propria Rede Social através do Conselho local de Accdo Social é uma instancia
que congrega as entidades sociais concelhias, assumindo o papel impulsionador do trabalho
em parceria e em rede.

Mas sdo, de facto, as IPSS as que assumem um lugar de destaque na
operacionalizacdo da Accdo Social de nivel local, reconhecido nas opinibes dos
entrevistados enquanto parceiros cujo trabalho é considerado relevante ao ponto de serem
implicadas “na definicdo das prioridades de intervencdo” (PL1) e a quem se reconhece a
capacidade para trabalhar “tdo bem ou melhor do que o publico” (PL2) (...) assegurando
“intervencgdes sociais através da criacdo e acesso a equipamentos destinados a infancia,
juventude, idosos e pessoas portadoras de deficiéncia. Desempenham um papel importante
no apoio a familias em situacao de vulnerabilidade, através de Bancos de Alimentos, Banco
de Medicamentos e Apoios Econémicos a familias em situacdo de emergéncia social” (PL4).

N&o obstante, ndo deixa de ser reconhecido, também, o poder que detém, ndo s6 pela
necessidade que 0s municipios tém dos seus servigos para garantir uma série de servicos a
comunidade, como pelo peso da sua estrutura organizacional nacional e da capacidade de
negociacdo com o poder central do Estado. Ndo deixa esta questdo de se cruzar com a
relativa as competéncias dos municipios na conducdo da Accdo Social local, pelo que “tudo
0 que tem a ver com o0 apoio as IPSS, tudo aquilo que sdo transferéncias para as IPSS, seja
a nivel da infancia, seja da 32 Idade, deveria ser filtrado pelos municipios” (PL3), ou seja,
encontra-se nesta afirmacdo um dos pontos que, nos ultimos anos da década passada, fez
parte da agenda de negociagdes entre o Governo e a Associacdo Nacional de Municipios e

que ndo teve continuidade.
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7.6. Potencialidades e Limitacdes da Accéo Social

Ao longo deste trabalho, procurdmos recolher e sistematizar informacdo que permitisse
avaliar as condi¢des em que se desenvolve o campo da Acgdo Social municipal e identificar
as suas potencialidades e fragilidades, sendo nosso propoésito contribuir para o conhecimento
e para 0 debate em torno de um tema e de uma area onde o Servigo Social tem uma
participacdo profissional importante. Importa, por isso, juntar a reflexdo ja efectuada o
contributos e as perspectivas de quem tem responsabilidades particulares na organizacéo da
Accdo Social local, seja na situacdo de eleito politico, seja na qualidade de técnico
autarquico.

Para além dos aspectos relacionados com a identificacdo dos problemas do territorio
e da actualizacdo permanente do diagnostico social, sdo consideradas vantagens locais, por
politicos e por técnicos, as relacionadas com a articulagdo permanente com todos os actores
sociais do territorio, o estabelecimento de uma dindmica propria no contexto local, assim
como a optimizacdo e a rentabilizacdo dos recursos disponiveis para a resposta as
necessidades dos cidad&os.

A intervencdo de proximidade, um dos privilégios da governacdo local e uma das
caracteristicas que diferencia a intervencdo da Administracdo Central da Administracdo
Local, permite a definicdo de estratégias mais ajustadas as necessidades, “porque ndo é mais
uma familia no meio de tantas...é gratificante quando...depois da intervengdo come¢camos a
ver... mudangas, que hd qualquer coisa de positivo...” (PL2); é, também, nesta proximidade
aos cidadaos que o assistente social detém uma posicdo favoravel ao exercicio profissional:
por um lado “esta muito mais livre de peias normativas neste do que noutros contextos
institucionais, o que pode, a partida, favorecer o aparecimento de oportunidades para
inovar no plano das estratégias de intervencdao” (AS2) e por outro, porque “ se é certo que
0s assistentes sociais sdo influenciados pelas condi¢fes do contexto, também podem
influenciar os processos de mudanca organizacional e a definicdo de medidas (poder
propositivo), dada a proximidade aos centros de decisdo” (AS2).

Afirmam-se as potencialidades, na “ diversidade de dreas que podem ser

trabalhadas na accdo social, na possibilidade de criar projectos de intervengdo
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direccionados para as necessidades identificadas no territorio e na possibilidade de
trabalhar em parceria estreita com as entidades que trabalham no territério de forma
integrada e sistematica e sequndo uma perspectiva holistica” (AS3) .

No desenvolvimento da accdo social 0os municipios contam com um corpo técnico
multidisciplinar, do qual fazem parte os assistentes sociais, conferindo a sua actuagdo as
potencialidades decorrentes da possibilidade de uma visdo global do territorio, de “uma
interaccdo com outros profissionais que concorre para o apetrechamento profissional dos
Assistentes sociais ’(AS2) e da partilha de saberes com beneficios para as praticas
profissionais (AS5).

Sendo um dos principais agentes na promoc¢édo da integracdo social dos cidadaos, os
municipios tém, no entanto, condicionamentos na sua acc¢do, de natureza interna e externa.
E opinido dos entrevistados de que um dos principais obstaculos & accao local é a condicéo
financeira, que assume dimensdo maior quando se regista “ grande aumento do numero de
residentes e agregados familiares em situagcdo de vulnerabilidade social...” (PL1). Os
efeitos de conjunturas de crise “ e de contracgdo social e institucional, a incerteza face ao
futuro, a auséncia de alternativas sociais, o0 esgotamento dos recursos ’('AS1) sdo alguns dos
factores que tém contribuido para “uma asfixia social e institucional que condiciona a
resolugao de alguns dos problemas elencados”( AS6).

A menor capacidade financeira dos municipios do interior, com menor capacidade de
obtencdo de recursos mas com problemas sociais grau de incidéncia semelhantes aos
municipios mais desenvolvidos, é limitadora da sua ac¢do e torna-os mais dependentes de
programas de apoio do Estado:  “Nds, municipios pequenos, e uma vez que passamos por
graves dificuldades a nivel financeiro, nds precisamos de ter programas que nos apoiem,
mas em termos de financiamento que sejam muito rapidos. Permite-nos trabalhar(...) mas se
nao tivermos este tipo de rapidez a nivel de programas sera muito dificil, esse serd um dos
maiores constrangimentos para desenvolver as politicas da ac¢do social do municipio...”
(PL2).

Outro nivel de constrangimentos no exercicio da Acgdo Social municipal, prende-se

com a articulagdo entre os municipios e a Administragdo central, especificamente
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identificado na deficiente “ articulagdo entre a defini¢do de politicas de intervengdo social
nacionais e locais”’(PL4).

A competéncia técnica e o nivel de envolvimento dos profissionais que exercem
funcbes na Accdo Social também é considerada como um factor importante no
desenvolvimento das respostas sociais as necessidades dos municipes. Dela depende o
conhecimento da realidade social e da sua complexidade, bem como elaboracdo de
estratégias de intervencdo ajustadas as necessidades e suficientemente fundamentadas para
colherem a adesdo dos decisores locais. Contudo, neste ambito sdo apontadas, por alguns dos
politicos entrevistados, fragilidades técnicas e grau de envolvimento insuficiente, que se
revelam condicionantes da obtencdo de recursos para a ac¢ao (PL1), considerando um dos
eleitos locais, inclusive, que “ o principal constrangimento é de natureza técnica, ndo é de
natureza financeira... a dificuldade esta justamente na definicdo do que é a necessidade.
Quem é que esta em necessidade, etc...” (PL3).

Os constrangimentos identificados pelos profissionais entrevistados estdo
directamente associados ao funcionamento; uns atribuem maior enfoque a organizacao,
considerada uma “estrutura organizacional muito burocratizada, com VArios centros de
poder que lhe retira flexibilidade e que ja luta com dificuldades no dominio do desenho dos
proprios conteddos funcionais resultantes da fraca interpretacdo sobre competéncias da
administracdo local e servigco publico (...) uma organizagdo pouco mobilizadora da
sociedade civil para o crescimento economico e o desenvolvimento social e humano” (AS5);
outros a funcdo interna e externa que desempenham 0s municipios “as autarquias afiguram-
se enquanto instancias com o poder de expressar (e de dar voz) a necessidades e
aspiracoes... muitas vezes assumem papéis diversos, enquanto instrumentos de
controlo/regulacéo, de edificacdo das politicas sociais do Estado e de reorganizadoras de
recursos... Se juntarmos a este cendario, uma deficiente/redutora visdo do servigo publico, a
reducdo de colaboradores competentes nos servigos, a proliferacéo de mecanismos futeis do
controle do trabalho dos técnicos...” (AS1), projectos desenhados de forma avulsa sem uma
ancoragem numa visdo e planeamento estratégico; pouca articulacao do conhecimento e da
pratica” (AS5) e, por fim, também a inexisténcia de recursos para poder responder a todas as

solicitages dos municipes em dificuldade (AS4).
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Em sintese, constata-se que tanto as potencialidades como o0s constrangimentos estdo
relacionados com 0s contextos internos e externos as autarquias. O funcionamento, as
atribuicdes, a cooperacdo com a Administracdo Central e as politicas sociais definidas por
esta Ultima sdo, sem davida, elementos relevantes para os politicos e profissionais. Por outro
lado, assegurar a proximidade as comunidades, bem como garantir uma resposta adequada,
celere e ajustada as necessidades dos municipes sdo as preocupaces quotidianas na
intervencdo dos municipios.

O sistema de Accdo Social tem vindo a complexizar-se, ndo s6 em face da nova
questdo social, mas também devido a diversidade de intervenientes e ao caracter dubio de
que se reveste a questdo da coordenacdo das intervencdes locais. O Programa Rede Social
constituiu um primeiro e importante passo no planeamento e na articulacdo da ac¢édo social
territorial, mas o processo ndo teve, até a data, continuidade, na medida em gue a resposta a
muitas das necessidades identificadas no espaco municipal depende da estrutura central do
Estado, sobretudo ao nivel do seu financiamento. Nessa medida, e no que diz respeito aos
municipios, a coordenacdo da intervencdo local atribuida aos Conselhos Locais de Acc¢éo
Social ndo deixa de ser condicionada pela questdo da centralizacdo de competéncias no
Estado; mas, ainda assim, o espaco local ndo deixa de ser um espaco de potencialidades e de
desafios para o Servigo Social: pelo papel de estrategas e de parceiros que podem assumir
num espaco de construcdo de solidariedades institucionais, em que a transversalidade pode
constituir a fonte de riqueza da intervencdo; num espaco em gue a proximidade aos cidadaos
seja 0 elemento base num modo de agir mais justo, enfim, no modo de agir que da corpo aos
fundamentos da profissao.

A coordenacdo da accdo social territorial pelos municipios contém um outro tipo de
desafio, como sugere Mondolfo (Mondolfo, 2005:166): o do estabelecimento de uma relacéo
democratica no quadro da intervencdo local, construida no respeito pela autonomia das
instituicbes locais, no direito a participacdo e na promocdo das solidariedades
interinstitucionais, garantia de melhor resposta as necessidades da comunidade e de contorno

do perigo que Mondolfo identifica como o da criagéo de novas feudalidades locais.
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CONCLUSAO

1. O espaco de constituicdo da politica social €, como afirmado neste trabalho, um espaco de
tensbes, conflitos e negociacbes que se ddo numa ordem politica democratica e onde se
situam diferentes protagonistas: o Estado, as organizagOes representativas de grupos
politicos, de grupos profissionais e do patronato, organizacdes da sociedade civil, 0os quadros
técnicos da administracdo publica e os proprios cidaddos, enquanto visados por ela e
enquanto eleitores.

As autarquias locais tém vindo a constituir-se, enquanto entidade publica com
legitimidade prépria, um dos elementos participantes nas dindmicas de constituicdo e de
operacionalizacdo da politica social. A sua posi¢do neste quadro é bidimensional: por um
lado, tem de negociar com as institui¢cdes do Estado - por vezes em quadros de tensdo — por
outro, assume ele préprio, no espaco local, o controle nas negocia¢fes com o0s protagonistas

especificos territoriais, gerindo os conflitos e as tensbes delas decorrentes.

2. A construcdo da democracia em Portugal e, em particular, a edificacdo do sistema
democratico ao nivel da organizacao politico-administrativa do pais, tem sido um processo
complexo, ndo tendo os municipios atingido o grau de autonomia e de responsabilidade
prépria em matéria de Ac¢do Social, consentanea com a importancia que Ihes esta atribuida
constitucionalmente.

Se bem que, entre 1977 e 2007, tenham sido Vvérias as iniciativas legislativas que,
gradualmente, foram definindo e alargando as competéncias dos governos locais, julga-se
que tal processo pode passar, ainda, por maior desenvolvimento, sobretudo no que diz
respeito as atribui¢cdes no &mbito da Accdo Social. Esse maior desenvolvimento pressupde o
alargamento das competéncias das administracdes locais, com a correspondente dotacéo
financeira para as concretizar, numa logica de solidariedade entre as duas instancias da

organizacao politica e administrativa do pais.

3. O quadro de atribuicdes e competéncias das autarquias locais em matéria de Accao Social

é bastante abrangente, considerando o consignado no art.° 23° da Lei 159/99 que especifica a
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capacidade dos municipios intervirem nos dominios do combate a pobreza e a exclusao
social. Tal faculdade significa poder abranger um campo muito vasto de &reas de intervencao,
desde as competéncias pessoais e sociais, promoc¢ao do relacionamento social, promocao da
qualificacdo e insercdo profissional, melhoria de condicGes habitacionais, promoc¢do da
salde, programas ocupacionais e de insercdo social de deficientes, enfim, um vasto campo
de actuacdo realizado em contexto de proximidade aos cidadaos.

No actual quadro de atribuicbes e competéncias e dado que ndo se concretizaram,
formalmente, as transferéncias que o diploma legal prevé, o Estado central mantém ndo s6 o
poder de definicdo como também o de gestdo da politica social; nessa medida, 0 modelo de
funcionamento e de relacdo entre os dois niveis de Estado é caracterizado por uma légica de
complementaridade tutelada, reservando-se aos municipios um papel supletivo, contribuindo
para que a Politica Social autarquica, em particular a de Ac¢do Social, seja uma area menor
no quadro das politicas locais e particularmente dependente da capacidade financeira dos
municipios, da sensibilidade e importancia que os Orgaos executivos autarquicos lhe
conferem no dominio do desenvolvimento local e, por vezes, também das presses de
municipes e de organizages, que assumem maior importancia em periodos eleitorais.

Contudo, o quadro de atribuicdes e competéncias nao € impeditivo da existéncia de
uma politica social municipal, nem constitui fundamento para uma accao residual no campo
da intervencéo social, na medida em que os municipios dispdem de receitas proprias sobre as
quais recaem decisdes politicas quanto a sua distribuicdo pelas diferentes areas de actuacao

territorial.

4. A necessidade de controlar os efeitos das novas dimensdes de precariedade social originou
um vasto leque de medidas de insercédo, assentes em estratégias e novos modelos de acgédo e
em recursos financeiros nacionais, locais e provenientes da Unido Europeia; para além da
criacdo de planos de accdo nacionais e de instancias de planeamento supramunicipais e
municipais, resultam destas novas orientacdes programas direccionados para um leque
alargado de grupos da populacdo com maiores dificuldades de inser¢do na sociedade que tém
concretizacdo no espaco local; os projectos que lhes d&o corpo raramente sdo desenvolvidos

pelos servicos locais do Estado mas, também, nem sempre podem ser geridos directamente
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pelos municipios: ou sdo as IPSS as entidades elegiveis como gestoras, ou, tendo o0s
municipios essa qualidade, requerem da parte destes investimento elevado na medida em que,
enquanto entidades publicas, ndo podem ser objecto de subvencdo relacionada com o
orcamento nacional, o que pode condicionar a accdo de municipios com menor capacidade

financeira.

5. A maioria dos programas e medidas que tém vindo a ser definidos pelo Estado para
promocdo da coesdo nacional constituem as formas actuais de enfrentamento das velhas e
novas expressdes da questdo social e representam um novo enquadramento das fungdes
assistenciais, agora designadas como Accdo Social: programas e medidas especificas para
enfrentar a pobreza, exclusdo social e desigualdades sociais, a garantia de um rendimento
minimo, a promocdao de espacos de convivialidade e de criacdo de lacos sociais, a protec¢do
socio-juridica de grupos especialmente vulneraveis como as criangas, as pessoas idosas e
deficientes e, ainda, medidas de promogéo de condi¢cOes de empregabilidade e de reinsercéo
social, estas direccionadas, sobretudo, para ex-reclusos, toxicodependentes e sem abrigo. No
seu conjunto, constituem-se como medidas que requerem um tratamento normativo ao nivel
do seu enquadramento no quadro geral de proteccdo social e uma intervencdo proxima aos
sujeitos, realizada tdo préxima quanto possivel ao seu meio habitual de vida e aos contextos

em que se processam as suas relacdes.

6. A visibilidade que os problemas sociais tém no nivel local confere & accdo municipal um
papel cada vez mais exigente no seu enfrentamento e na sua prevencdo, a0 mesmo tempo
que constitui um desafio ao nivel da definicdo de estratégias de acgdo territorializada,
concertadas com o0s demais agentes locais, com o proprio Estado e com os parceiros das
Comunidades Intermunicipais a que pertencem.

Todavia, e apesar das potencialidades das Comunidades Intermunicipais, ndo foram
identificadas, na pesquisa efectuada, ac¢des de cooperagdo de &mbito social entre municipios,
julgando-se que tal decorre, em parte, da auséncia de competéncias proprias dos municipios,

em parte, de factores ligados a necessidade de legitimacdo de poder dos eleitos locais,
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presidentes e vereadores, que privilegiam o centramento no seu territério e na obra que é
reconhecida como sua e direccionada para 0s seus municipes.

No caso das Plataformas Supraconcelhias criadas no ambito do Programa Rede
Social como instancias de planeamento social concertado face a problemas comuns numa
regido, a cooperacdo tem ficado aquém dos seus propositos: de um modo geral, e com
excepgéo da definicdo de accOes de natureza imaterial que fazem parte integrante de planos
de accdo interconcelhios e que tém tido concretizacdo municipal individualizada, sdo ainda
escassos 0s resultados ao nivel do planeamento relativo a problematicas mais sensiveis do
ponto de vista social, nomeadamente a dos sem-abrigo, da violéncia familiar e da
dependéncia, que, pelas caracteristicas particulares que revestem, mereceriam planificacdo
concertada de ac¢Oes e cooperacdo intermunicipal.

Neste ambito, julga-se que merece destaque o papel dos técnicos das autarquias: a
qualidade da Accdo Social municipal depende do seu nivel de competéncia em planeamento
da accéo colectiva, do seu grau de envolvimento na criacdo de respostas aos problemas
sociais, da sua capacidade em estabelecer a cooperacdo com outros agentes locais e de
influenciar os politicos locais.

Considera-se, ainda, que a qualidade e coeréncia da Accdo Social territorial
dependem do grau de empenhamento dos representantes politicos da comunidade - uma vez
que sao eles quem define a orientacdo da politica social territorial - assim como das IPSS,
entidades que assumem um papel crucial no espaco local, até por razbes que se prendem

com o facto de serem as gestoras de servicos e de equipamentos financiados pelo Estado.

7. No que diz respeito ao Programa Rede Social e do seu 6rgao plenéario, o Conselho Local
de Accdo Social, coordenado pelo municipio e tendo como objectivo principal o
planeamento estratégico de ambito social, o seu papel tem demonstrado relevancia na
concertacao das intervencdes dos varios parceiros locais e na articulacdo dos recursos de que
cada um dispde. Contudo, na relagéo entre as necessidades detectadas e as respostas
identificadas como necessérias a sua superacdo, a funcdo de planeamento acaba por se
traduzir em acc¢des de limitada extensdo face aos problemas, ou de dificil concretizacao,

dada a dependéncia das prioridades e dos recursos definidos pelo Estado central, dada a
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capacidade financeira do municipio ou a sua vontade em privilegiar a area social em
detrimento de outra. Esta situacdo justifica, parece-nos, a falta de coeréncia que, por vezes,
se verifica entre os diagnosticos sociais e as ac¢cdes em plano, parecendo que, mais do que
associado a orientagdes destinadas a resolver necessidades, o planeamento se encontra refém
das hipdteses de financiamento supramunicipal, ou da maior sensibilidade de politicos locais

a determinados problemas que para elas decidem a afectacdo de verbas.

8. Sendo certo que o Estado tem servicos desconcentrados que conhecem e actuam sobre 0s
problemas, o seu caracter marcadamente burocratico e a dependéncia de estruturas centrais
tornam menos eficaz a sua ac¢do territorial, problema que sé consegue ser ultrapassado, com
resultados benéficos para os cidaddos, quando se consegue estabelecer uma gestdo
participada pelos servigos autarquicos e as organizacdes de solidariedade social locais. Na
andlise efectuada, verifica-se que essa cooperacdo ocorre, sobretudo, ao nivel do
atendimento social geral e atendimento e acompanhamento dos processos de RSI, em que
técnicos das autarquias cooperam com técnicos da Seguranca Social, cabendo a esta entidade
a coordenacdo dos procedimentos e a atribuicdo das prestacdes sociais em funcdo da sua
capacidade orcamental.

Procedimento idéntico verifica-se com outras medidas e programas de ambito
nacional, como é o caso do Complemento Solidario para Idosos, o Contrato Emprego
Insercdo e Contrato Emprego Insercao+, identificados por alguns municipios como areas da
sua intervencdo, mas em que, na realidade, o seu papel é de divulgador e, por vezes, de
organizador de processos que sao remetidos para os servigos locais do Estado. Trata-se, sem
duvida, de areas de actuagdo da responsabilidade da administracdo central do Estado em que
as autarquias, dado o seu interesse na promocao da coesdo social territorial, disponibilizam
0S Seus recursos para que essa responsabilidade possa ser cumprida. Apesar de se considerar
positiva esta relacdo de cooperagédo, ndo podemos deixar de interrogar a sua eficiéncia e de
considerar que se trata, tho somente, de niveis de intervencdo que poderiam estar sob a
responsabilidade das autarquias locais, de que poderiam resultar ganhos ao nivel da gestdo

dos recursos publicos.
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9. As IPSS sdo referidas, pelos os politicos locais e técnicos, como entidades da maior
importancia na gestdo territorial da Accdo Social. De facto, estad nas suas maos, como ja
referido, a gestdo da maioria dos servicos e equipamentos e é com estas entidades que o
Estado celebra acordos de cooperacdo que permitem, através de comparticipacao financeira
nos encargos com o seu funcionamento, o acesso das familias de acordo com o seu nivel de
rendimentos. As IPSS tém sido, também, os interlocutores privilegiados do Estado em
projectos de desenvolvimento de comunidades mais vulneraveis — como € o caso dos
Contratos de Desenvolvimento Local que decorrem em varios municipios — e na constituicao
e funcionamento de equipas de acompanhamento dos beneficiarios do Rendimento Social de
Insercéo.

De facto, as IPSS constituem, de acordo com o papel que lhes ¢ atribuido pelo Estado
e pelos proprios municipios, as entidades com maior poder a nivel local no campo da Accgéo
Social: o Estado confere-lhes o papel principal na interlocucéo e na gestdo social territorial,
especificamente na gestdo de equipamentos sociais e de equipas de acompanhamento dos
beneficiarios do Rendimento Social de Inser¢cdo Ren, financiando a sua actividade; os
municipios delas dependem para o trabalho com familias e comunidades e para a gestdo das
respostas sociais sem que isso se traduza em encargos expressivos para 0 municipio, uma
vez que o financiamento principal é assumido pelos estado e pelas familias. As respostas que
asseguram sdo, maioritariamente, de natureza tradicional e garantidas com base nos apoios
publicos e nas comparticipacdes das familias.

No caso dos equipamentos sociais, mesmo optando 0 municipio por assumir a sua
construcdo e protocolar com as IPSS a sua gestdo, ndo tem nem o poder de garantir a
comparticipacdo do Estado para o seu funcionamento quotidiano, nem a prerrogativa de
fiscalizar a qualidade da accdo da IPSS.

Apesar destas consideracfes, é um facto que a Accao Social dos municipios afirma
a sua potencialidade no estabelecimento de redes de cooperagdo com as organizacdes da
sociedade civil, sejam IPSS ou outro tipo de organizac@es, julgando-se que ela é tanto mais
efectiva quanto maior for a capacidade de articulagdo e de cooperagdo entre os dois niveis.
Julgamos, porém, que a sua accdo poderia ser potencializada se coordenada pela entidade

local que tem a responsabilidade da visdo global do territorio e das suas necessidades.
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10. A Accdo Social dos municipios tem vindo a adquirir um caracter cada vez mais
abrangente, mas também cada vez mais disperso; a sua acc¢ao baseia-se num trabalho em
rede com os organismos locais do Estado e com as IPSS e a sua diversidade reflecte-se na
tipologia de projectos e acgdes, alguns deles transversais a outras areas de intervencédo
municipal,: atendimento aos grupos mais desfavorecidos, programas de promoc¢do da
igualdade de oportunidades — no campo da educacdo, emprego e formacédo profissional de
grupos especificos da populacdo, participacdo na vida colectiva de grupos potencialmente
mais isolados como os reformados e os imigrantes, acesso a habitacdo — medidas que
possibilitam a conciliacdo entre a vida familiar e profissional - através, sobretudo, da
disponibilizacdo de equipamentos sociais - medidas de promogéo da natalidade, intervencéo
para responder a situacdes de fragilidade social decorrentes, por exemplo, da maternidade
precoce, da toxicodependéncia, da violéncia familiar, da marginalidade e delinquéncia
juvenil.

Constitui, efectivamente, um leque muito variado de tipos de intervencdo, que se
identifica ora nuns, ora noutros municipios, de acordo com a realidade de cada um mas,
como nos foi dado observar, também de acordo com as op¢des politicas e a sua capacidade
financeira; por estes motivos, ndo encontramos um modelo padrdo de ac¢do municipal —
nem a sua traducdo em investimento financeiro - mesmo em municipios com caracteristicas
socio-territoriais afins e com o mesmo tipo de problemas sociais; as afinidades encontradas
dizem respeito as funcBes de atendimento e encaminhamento da populacdo quer para 0s
servicos da Seguranca Social, quer para as IPSS, aos projectos na area do envelhecimento no
ambito do convivio e recreagdo, a operacionalizacdo de programas de &mbito nacional
definidos e comparticipados pelo Estado, caso das Comissdes de Proteccdo de Criancas e
Jovens e dos Gabinetes de Inser¢do Profissional, assim como a um conjunto de actuagdes
que se véo reproduzindo em municipios e freguesias: lojas sociais, cartdes 65+ , apoio
alimentar em situagdes pontuais.

Poder-se-a afirmar que a variedade de actuacdes e de medidas é tdo vasta quanto o
numero de municipios do pais, entendendo-se que este cenario é, também, uma - entre outras

- consequéncia da auséncia de competéncias regulamentadas. E revelador, também, de que
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num numero consideravel de municipios, as respostas que esta entidade assegura ou apoia
representa uma abordagem selectiva, uma matriz individualista na analise da situacdo social
dos sujeitos, assente em critérios de pedido/resposta, significando esta resposta, por vezes,
tdo somente o encaminhamento para outra entidade ou uma medida reproduzida de outro

municipio, mas que ndo marca de forma substantiva a vida das pessoas.

11. Como ja referido, as limitagdes do quadro de competéncias ndo podem, por si SO,
justificar uma intervencdo limitada no campo da Accdo Social. Na analise da vertente
financeira dos municipios e da percentagem de afectacdo de verbas em dominios de
intervencdo em que ndo estdo descentralizadas competéncias, como é o caso da Cultura, o
nivel do investimento financeiro € bastante superior ao da Ac¢do Social; essa constatacédo é
tanto mais incompreensivel quanto ela se verifica em municipios com menor capacidade
financeira e que tém diagnosticados um conjunto de problemas e vulnerabilidades sociais
nos seus territorios.

Nessa medida, pode concluir-se do poder de determinadas estruturas organizativas na
gestdo politica autarquica e que, mais do que competéncias ou capacidade financeira, as
opcOes de accdo de alguns municipios estdo associadas a influéncia dessas estruturas e a

visibilidade publica que a sua actividade proporciona.

12. Tal como aconteceu com o regime instaurado em 28 de Maio de 1926, em que se assistiu
ao reforco do centralismo do Estado, cré-se que, em matéria de Accdo Social esse
centralismo continua formalmente presente. As expectativas geradas apds a instauracdo da
democracia quanto a descentralizacdo de competéncias e a uma maior responsabilidade e
compromisso das autarquias, ainda esta por concretizar.

Apesar de ndo estar vedada aos municipios a capacidade de intervir na esfera social,
a ndo concretizacdo da transferéncia de competéncias tem como consequéncia a limitacéo
dessa capacidade e o caracter supletivo caracteristico da Accdo Social, ainda que as
necessidades dos cidaddos requeiram, cada vez mais, que ela seja efectiva e um mecanismo

de promocdo da integracdo na sociedade; um dos riscos — uma limitacdo, portanto - € o da
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Accdo Social municipal ndo constituir, de facto, um dos pilares do desenvolvimento local, na
medida em que se centra em intervencdes pontuais e emergenciais no apoio aos cidad&os.

De acordo com as consideracOes efectuadas, e em funcdo das hipoteses que
orientaram este trabalho, conclui-se que a Ac¢do Social de @mbito municipal afirma a sua
potencialidade na coesdo territorial pelo nivel de proximidade aos cidaddos e aos demais
agentes locais e pela possibilidade de conhecimento aprofundado dos problemas, de
planeamento e de articulacdo das respostas que essa proximidade permite.

Contudo, ela também € condicionada por um conjunto de factores de natureza
politico-administrativa e orcamental e pela prépria natureza e complexidade dos problemas
sociais. Nos factores de natureza politico-administrativa e orcamental, combinam-se os de
nivel nacional e os de nivel territorial, encontrando-se em ambos o caracter exdgeno e
enddgeno desse condicionamento: os quadros normativos que regulam a actividade
municipal e lhe conferem a legitimidade da gestdo territorial de uma forma restrita ou
alargada, as opcdes politicas dos eleitos locais, os recursos financeiros e técnicos disponiveis.

A complexidade dos problemas sociais coloca limitagdes a Acc¢do Social,
constituindo-se como factor externo limitador da accdo municipal, pela sua relacdo com 0s
contextos nacionais e globais. Elemento limitador externo é, também, o subjectivo quadro de
competéncias que vigora, o qual retira tanto autoridade quanto responsabilidade aos
municipios em matéria de planeamento e gestdo de servicos sociais destinados a comunidade,
propiciando uma Acc¢do Social municipal demasiado vulneravel e dependente dos poderes
politicos locais, da sua visao politica sobre a realidade social e estratégias para enfrentar os
problemas de vulnerabilidade com expressao nos territérios, da definicdo de prioridades que
ora reduzem ora ampliam campos de actuacdo sem evidéncias que as sustentem, potenciando
a desigual distribuicdo dos recursos financeiros pelas diferentes areas de intervencédo
municipal.

Como afirmado neste trabalho, numa conjuntura de agravamento das expressdes da
questéo social (ou das novas expressdes da questdo social), a Acgéo Social tem de se realizar
numa maior proximidade aos sujeitos, focalizando as ac¢des nos seus espacos, assegurando

a resposta imediata as necessidades, mas, tambem, a prevencao das situacdes de fragilidade
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social e a intervencdo de continuidade com objectivos de mudanca, o que requer poderes,
saberes e opgOes adequadas aos contextos territoriais.

O envolvimento de politicos e técnicos das autarquias, em articulacdo com as
organizac0es locais, podera ser o factor principal na atribuicdo de estatuto de direito social a
dimensdo assistencial da politica social — dimensdo que se tem vindo a perder em face da
retraccdo do Estado.

Da Accdo Social municipal espera-se, sobretudo, que actue no sentido da articulagéo
entre o sujeito e a sociedade, conferindo ao individuo o direito a ser um membro efectivo da
comunidade a que pertence através da resolucdo das suas necessidades mais elementares,
accionando 0s recursos necessarios para satisfazer as suas aspiragcdes quando ndao podem ser
respondidas por outros niveis da politica social. Por isso, o seu papel no quadro de gestdo
territorial ndo pode estar dependente quer de um conjunto de atribui¢bes formais, quer de
uma percepgdo limitativa do que deve ser a intervencdo social dos municipios e do seu

contributo para a coesao territorial.

13. A gestdo da Accdo Social tem que partir de um conhecimento profundo e
permanentemente actualizado da realidade social, tem que combinar recursos nacionais —
estes expressos, essencialmente, em medidas de proteccdo com carécter de universalidade -
com recursos locais, deve obedecer a metodologias de planeamento e avaliagdo e ser
executada, de facto, proxima dos cidadaos.

Pode e deve exigir um empenhamento mais efectivo dos municipios, um quadro de
competéncias claramente definido e dotacdo financeira que possibilite a sua
operacionalizacdo, acompanhados de mecanismos de controle e de avaliagdo em funcéo de
metas que devem ser definidas em relacdo a necessidades e a objectivos de coesdo social,
territorial e nacional. E reclamar dos assistentes sociais um saber tedrico-pratico e
capacidade de intervencdo que garanta o equilibrio entre as trés principais dimensfes da
intervencdo territorializada: planeamento e avaliacdo, cooperacao institucional e intervencao

proxima aos individuos e comunidades.
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ANEXOS

1. GRELHA DE RECOLHA DE DADOS - INFORMACAO GERAL DOS MUNICIPIOS

Area do Envelhecimento

Reparacdes
Act. Cultura, Activ. Fisica Progr. domeésticas
Teleassis-
N.° Distrito Municipio convivio, e promogao Conforto e outro tipo Cartado ldoso
téncia
lazer Saude Habitacional ajudas
domicilio
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
.) | ()
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
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Area do Envelhecimento (cont.)

Apoio econ. Centros
N.° Distrito Municipio Universidades Subsidios IPSS Outros
medicamentos Actividades
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
GG
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
Area da Infancia
Comparticipagao
Colénias Subsidios
N.° Distrito Municipio CPCJ Ludoteca construcéo Outros
férias IPSS
equipamentos
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
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()¢ (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira Séo Vicente
Area da Deficiéncia
Outras
Outros Projecto de
Apoio obras/ Transporte actividades
N.© Distrito Municipio Gab. SIM-PD Gabinetes de Intervencgéo
acessibilidades Adaptado terapéuticas/
Apoio Precoce
desportivas
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
(.) | (¢.) (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira Séo Vicente
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Area da Deficiéncia (cont.)

Comissao/
Banco/ Centro Cartéo
Projecto Praia Provedoria do
N.° Distrito Municipio de Ajudas Municipal do Emprego Outros
Acessivel Cidad&o com
Técnicas Deficiente
Deficiéncia
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
)] ¢ (..)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira Sao Vicente
Area do Emprego e Formagéo Profissional
Projectos/acc¢des
Projectos/acg8es
formacgéo profissional Feiras de Emprego e
N.° Distrito Municipio GIP formacgéo profissional
(parceria c/ outras Formacéao Profissional
(accéo directa)
entidades locais)
1 | Aveiro Agueda
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2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia

() |Gl ()

306 | Madeira Santa Cruz

307 | Madeira Santana

308 | Madeira Sé&o Vicente

Area da Familia e Comunidade

Programa
Incentivo a Cartao Social/
Educacao Projectos
Atendimento Natalidade reducéo ou Proj. prev
N.° Distrito Municipio parental e Desenvolvimen
Social directo (subsidio de isencdo taxas Toxicod.
formacéo to comunitario
nascimento) municipais
familiar
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
.. (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
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Area da Familia e Comunidade (cont.)

Banco de Gestéo Centro Banco Local de
N.° Distrito Municipio Banco do Tempo Outros
mobiliario comunitario Voluntariado
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
(.) () (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente

Area da Pobreza e Vulnerabilidade Social

Ajuda econdmica

Apoio obras habitagdo

Accdes direccionadas

N.© Distrito Municipio degradada/ Loja social
carenciados sem- abrigo
arrendamento
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
)] ¢ (...)

Vi
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306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira Séao Vicente

Area da Pobreza e Vulnerabilidade Social (cont.)

Apoio aquisicéo Proj. na area da
N.© Distrito Municipio Apoio alimentar Outros
medicamentos Violéncia
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
() () (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente

VIl
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Area da Imigracdo - Emigracéo

Proj. especificos

Proj. especificos

Apoio assoc. de

N.° Distrito Municipio CLAIl Outros
imigracao emigracao imigrantes
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
(.) () (...)
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
Area Banco Local Voluntariado
N.° Distrito Municipio BLV constituido Proj. no dmbito do BLV Outros
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
()G (...)

Vi
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306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
Area Rede Social
Rede Social
N.© Distrito Municipio Diagndstico social PDS Avaliacdo PDS Outros
constituida
1 | Aveiro Agueda
2 | Aveiro Albergaria-a-Velha
3 | Aveiro Anadia
() |G ()
306 | Madeira Santa Cruz
307 | Madeira Santana
308 | Madeira S&o Vicente
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2. GRELHA DE RECOLHA DE DADOS - ESTUDOS DE CASO

Area do Envelhecimento

Area Programatica

Projectos/Acc¢bes

Breve
descricdo/em que

consiste

Ano de
implementacéo

(se possivel)

Periodo de
realizagdo (anual,
semestral, mensal,

ou de acordo ¢/

solicitacéo)

Promotor(es)

Parceiro(s)

Mobilidade/Transporte

Apoio financeiro IPSS -

manutencao actividades

Apoio financeiro IPSS -

construcédo, cedéncia terrenos

Construcdo equipamentos

Adaptacéo/Melhoria condic8es

habitacéo

Promocao da saude

Apoio financeiro area da saude

Apoio domiciliario

Apoio situagdes dependéncia
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Apoio situagdes isolamento

social

Promocéao da participacéo

social e cultural

Outras

Area do Envelhecimento (cont.)

Area Programatica

Destinatarios

N° beneficiarios
(entidades ou

municipes)

Custo da actividade

(média anual)

Custo paraa C.
Municipal

(média anual)

Obs.

Mobilidade/Transporte

Apoio financeiro IPSS - manutengéo

actividades

Apoio financeiro IPSS - construcéo,

cedéncia terrenos

Construgado equipamentos

Adaptacédo/Melhoria condi¢cBes

habitacéo

Xl
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Promocéo da saude

Apoio financeiro area da satde

Apoio domiciliario

Apoio situagdes dependéncia

Apoio situagdes isolamento social

Promocao da participagéo social e

cultural

Outras

Area da Familia e Comunidade

Area Programatica

Projectos/Acc¢des

Breve
descricdo/em que

consiste

Ano de
implementacéo

(se possivel)

Periodo de
realizagdo (anual,
semestral, mensal,

de acordo c/

solicitacéo)

Promotor(es)

Parceiro(s)

Beneficios financeiros -

deduc¢des no pagamento de

servi¢os e de contribuicdes

X1
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autarquicas

Intervencgéo social territorial

Apoio a imigrantes

Apoio a funcéo parental

Construgado equipamentos de

infancia

Apoio financeiro a IPSS para

actividades na area da infancia

Apoio financeiro a IPSS para
construcdo equipamentos

infancia

Intervencgdes de proximidade

Outras

X1
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Area da Familia e Comunidade (cont.)

N° beneficiarios Custo para a C.
Custo da actividade
Area Programatica Destinatarios (entidades ou Municipal Obs.
(média anual)
municipes) (média anual)

Beneficios financeiros - dedugfes no
pagamento de servi¢os e de

contribui¢des autarquicas

Intervencgao social territorial

Apoio a imigrantes

Apoio a fungéo parental

Construcdo equipamentos de

infancia

Apoio financeiro a IPSS para

actividades na area da infancia

Apoio financeiro a IPSS para

construcdo equipamentos infancia

Intervencgdes de proximidade

Qutras

XV
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Area da Deficiéncia

Area Programatica

Projectos/Accdes

Breve
descricdo/em que

consiste

Ano de
implementacéo

(se possivel)

Periodo de
realizacdo (anual,
semestral, mensal,

de acordo ¢/

solicita¢éo)

Promotor(es)

Parceiro(s)

Mobilidade/ Transporte

Apoio financeiro IPSS -

manutenc¢ao actividades

Apoio financeiro IPSS -

construcdo, cedéncia terrenos

Construcdo equipamentos

Promocao da participagéo

social e cultural

Insergéo profissional

Acessibilidades

Qutras

XV
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Area da Deficiéncia (cont.)

Area Programatica

Destinatarios

N° beneficiarios
(entidades ou

municipes)

Custo da actividade

(média anual)

Custo para a C.
Municipal

(média anual)

Obs.

Mobilidade/ Transporte

Apoio financeiro IPSS - manutencgéo

actividades

Apoio financeiro IPSS - construcéo,

cedéncia terrenos

Construcdo equipamentos

Promoc¢ao da participagdo social e

cultural

Insergéo profissional

Acessibilidades

Outras

XVI
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Area da Pobreza e Vulnerabilidade Social

Area Programatica

Projecto/Acc¢éo

Breve descri¢do -em
que consiste -

metodologia

Promotor(es)

Parceiro(s)

N° municipes apoiados

por ano

Intervencgdo em situagdes de
emergéncia social - violéncia

doméstica

Intervencado em situagdes de
emergéncia social -

acidentes/catastrofes/incéndios

Intervencado em situagdes de
emergéncia social - isolamento

social

Intervengdo com pessoas sem

abrigo

Apoio alimentar a familias

Atendimento social

Qutras

XVII
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Area da Pobreza e Vulnerabilidade Social (cont.)

Area Programatica

Custo da actividade

(média anual)

Custo para a C. Municipal

(média anual)

Ne técnicos envolvidos e area

profissional

Obs.

Intervencado em situagdes de
emergéncia social - violéncia

doméstica

Intervencdo em situagdes de
emergéncia social -

acidentes/catastrofes/incéndios

Intervencdo em situagdes de
emergéncia social - isolamento

social

Intervengdo com pessoas sem

abrigo

Apoio alimentar a familias

Atendimento social

Outras

XVIHI
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3. GUIAO DE ENTREVISTA A POLITICOS LOCAIS

Programa de Doutoramento em Servico Social — ISCTE

Tema da pesquisa: Municipios e Accdo Social — potencialidades e limitaces da intervencdo
municipal no campo da Accéo Social

Orientador: Prof. Doutor Juan Mozzicafreddo

Entrevista aos Eleitos Locais (Presidentes de Camara ou Vereadores da Acgdo Social)

1. E comum dizer-se e ouvir dizer-se que o nivel pablico local — as autarquias — é aquele que melhor
conhece as necessidades dos cidadaos e que, pela proximidade a eles, é a instancia que melhor pode
responder a essas necessidades. Por favor, comente esta afirmacéo.

2. Quais sdo os problemas sociais mais graves do concelho? E quais os de maior complexidade em
termos de resolugdo? Porqué?

3. Quiais os factores com maior influéncia na definicéo, pelo executivo municipal, das prioridades de
intervencdo na area da Accdo Social ? (a dimensdo e gravidade dos problemas? A capacidade
financeira do municipio? A pressdo exercida pela sociedade local? O facto de ser ou ndo uma
competéncia do municipio? Outros?)

4. A Lei de Bases da Seguranga Social define que “a ac¢@o social ¢ desenvolvida pelo Estado, pelas
autarquias e por instituicdes sem fins lucrativos, de acordo com as prioridades e os programas
definidos pelo Estado e em consonancia com os principios e linhas de orientacdo definidos...” (n° 1,
art® 31°)
a) Que prioridades e que programas tém sido definidos pelo Estado que tenham repercussdo
na actividade do municipio (concretizaram-se em que programas/projectos municipais)?
b) Que impacto tém tido esses programas na melhoria das condigdes de vida dos municipes?
c) Que outras prioridades e/ou outros programas julga que deveriam ser definidos e apoiados
pela administracdo central tendo em conta a situacéo social do municipio?

5. Considera que a dotacdo orcamental destinada a Ac¢do Social é a adequada face as demais areas de
actividade da Camara Municipal? Justifique, por favor.

6. O municipio é parceiro de um conjunto de entidades, particularmente das IPSS, na estrutura do
CLAS. Qual a importancia dessas entidades no exercicio da Accéo Social local e qual o papel e

atribuigdes que devem ter as IPSS?

7. Em termos globais, quais considera serem as potencialidades dos municipios no campo da Acgao
Social? E quais os principais constrangimentos na concretizacdo da Acgdo Social nos municipios?

Maria Julia Faria Cardoso
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4. GUIAO DE ENTREVISTA A ASSISTENTES SOCIAIS

Programa de Doutoramento em Servico Social — ISCTE

Tema da pesquisa: Municipios e Accdo Social — potencialidades e limitaces da intervencdo
municipal no campo da Accéo Social

Orientador: Prof. Doutor Juan Mozzicafreddo

A doutoranda compromete-se a guardar total confidencialidade relativamente a identificacéo
dos respondentes.

Entrevista aos Assistentes Sociais

1. E comum dizer-se e ouvir dizer-se que o nivel pablico local — as autarquias — é aquele que melhor
conhece as necessidades dos cidadaos e que, pela proximidade a eles, € a instancia que melhor pode
responder a essas necessidades. Por favor, comente esta afirmacéo.

2. Quais sdo os problemas sociais mais graves no municipio em que trabalha? E quais os que
considera de maior complexidade em termos de resolugdo? Porqué?

3. A Lei de Bases da Seguranca Social define que “a acgdo social ¢ desenvolvida pelo Estado, pelas
autarquias e por instituicdes sem fins lucrativos, de acordo com as prioridades e 0s programas
definidos pelo Estado e em consonancia com 0s principios e linhas de orientagao definidos...” (n° 1,
art® 31°)
a) Que prioridades e que programas tém sido definidos pelo Estado que tenham repercussdo na
actividade do municipio (concretizaram-se em que programas/projectos municipais)?
b) Que impacto tém tido esses programas na melhoria das condigdes de vida dos municipes?
¢)Que outras prioridades e/ou outros programas julga que deveriam ser definidos e apoiados pela

administracdo central tendo em conta a situacéo social do municipio?

4. Quais as maiores dificuldades ou constrangimentos com que se depara no exercicio das suas
funcdes na area da Acc¢do Social?

5. Quais considera serem as potencialidades no exercicio profissional dos Assistentes Sociais na area
da Acgdo Social dos municipios?

Muito grata pela colaboracéo.

Maria Julia Faria Cardoso
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5. ENTREVISTA A POLITICOS LOCAIS - QUADRO DE ANALISE DE CONTEUDO

Categoria

Dimensdo

Indicadores

Contexto local

da acgdo Social

Problemas
sociais no

municipio

Definicéo de
prioridades de

intervencgéo

Relagdo com

Estado Central

Condic0es para
0 exercicio da

Accéo Social

Reconhecimento das
dimensdes do conceito

de proximidade

Identificacdo do(s)

problema(s)

Identificacdo das
dificuldades na
resolucdo dos problemas

mais complexos

Factores que
influenciam a definicéo

de prioridades

Programas nacionais

com incidéncia local

Recursos legais

Recursos financeiros

a) conhecimento das necessidades
b) intervencdo nas necessidades

C) cooperacdo com outras instituicdes locais

a) grau de clareza na identificacdo dos problemas
b) relacdo dos problemas identificados com os constantes do

diagndstico social

a) dependéncia de politicas nacionais

b) auséncia de competéncias legais

C) escassez de recursos financeiros

d) escassez de recursos técnicos

e) ndo passiveis de resolucéo

a) gravidade do problema

b) sensibilidade pessoal para o problema

¢) capacidade financeira

d) presséo social — associa¢fes, media, outros

e) pressdo de outras forgas politicas locais

a) grau de conhecimento dos programas nacionais com
incidéncia local

b) capacidade de identificacdo do impacto dos programas no
municipio

¢) grau de facilidade em identificar necessidades locais que

deveriam ser apoiados pelo  Estado

a) Nivel de competéncias residual

b) Nivel de competéncias suficiente

a) escassos face as necessidades

b) adequado as necessidades

XXI
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¢) adequado face as competéncias

a) complementaridade de actuacbes

Relagdes Factores que interferem

b) possibilidade de transferir responsabilidades de ac¢édo
institucionais | na relacdo com as

C) poder junto do governo

locais entidades locais
d) pressdes/caracter corporativo das instituices
a) conhecimento da realidade
b) proximidade as pessoas
Potencialidades ¢) acesso dos cidaddos aos decisores politicos
Potencialidades d) burocracia
e limitagGes e) condicOes de avaliagdo da actuacdo de outros actores locais

dos municipios

na Acgdo a) competéncias atribuidas
Social b) recursos financeiros
LimitacBes €) nimero de técnicos

d) competéncia dos técnicos

e) pro-actividade dos técnicos

XXII



Municipios e Accdo Social

6. ENTREVISTA A ASSISTENTES SOCIAIS - QUADRO DE ANALISE DE CONTEUDO

Categoria

Dimenséo

Indicador(es)

Intervencéo dos

Municipios

Complexidade
dos problemas e
factores que
interferem na sua

resolucédo

AS na
intervencdo dos

municipios

Dificuldades e

constrangi mentos

Importéncia da
Funcdo/ Papel dos

Municipios

Factores exdgenos
ao municipio na
resolucéo dos

problemas

Factores enddgenos
ao municipio na
resolucdo dos

problemas

Relacéo dos
programas e
prioridades da
administracéo
central com as
necessidades de
intervencdo dos

municipios

Articulacéo de
equipas técnicas
municipais com 0s
servicos locais da

AC

Organizacional

a) conhecimento dos problemas dos municipes
b) intervencao territorializada
c) respostas de proximidade

d) melhoria das condigdes de vida dos municipes

a) complexidade dos problemas sociais

b) competéncias legais atribuidas ao municipio para lhes fazer

face

a) recursos financeiros disponibilizados pelo Estado Central
b) opcdes politicas dos eleitos locais
¢) recursos financeiros

d) recursos técnicos

a) adaptabilidade dos programas a realidade local

b) dependéncia dos municipios face as prioridades da AC

c) possibilidades de resposta dos municipios a necessidades

locais

a) cooperacdo com os servigos locais da AC na definigdo de
medidas de politica territorializadas

b) articulacdo entre as equipas

c) grau de autonomia das equipas técnicas municipais que

participam em programas geridos pela AC local

a) burocracia / normas / procedimentos Instituidos

b) disperséo / polarizacéo nas hierarquias
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dos Assistentes

Sociais

Potencialidades
da intervencédo
dos Assistentes

Sociais

Funcdes

Politica

Social

Profissional

Politica

Organizacional

Planeamento
Atendimento
Acompanhamento
Avaliacdo

Accbes com a

Comunidade

c) peso das estratégias pessoais da hierarquia versus estratégias

organizacionais

a) prioridades de intervencdo definidas pelo executivo versus
prioridades sentidas pelos técnicos

a) complexidade dos problemas sociais

a) conhecimento das necessidades territoriais pelos AS

b) autonomia para desenvolvimento de estratégias de acordo
com os principios do SS

c) aumento e/ou aprofundamento das qualificagdes /

conhecimentos

a) influéncia nas decisdes/definigéo das politicas

a) reconhecimento da importéncia da intervencdo dos AS pela

organizagéo

% de afectacdo do tempo
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