INTRODUCAO

No ambito da tese de doutoramento em Servico Social desenvolvemos uma investigagéo
intitulada: Servico Social e Municipios — Trajetdrias e desafios dos assistentes socias
portugueses nos territorios municipais, estruturada em torno de dois eixos fundamentais:
um primeiro que procurou tracar um quadro geral do surgimento e evolucdo da prética
profissional dos assistentes sociais, (AS), no contexto dos municipios portugueses apés 0 25
de Abril de 1974, e um segundo, de pendor propositivo, onde se tentou situar a profissdo
face aos grandes desafios da sociedade portuguesa da atualidade, nomeadamente 0s
decorrentes do papel do Estado na provisao social, em particular dos municipios, que numa
I6gica de territorializacdo da solidariedade permitem que o Servico Social possa trilhar
novos caminhos.

Para além disso, a atual Lei de Atribuicdes e Competéncias dos municipios® que surge
nessa linha de uma nova configuragdo de um Estado Social cada vez menos nivelador das
desigualdades estruturais, e em contrapartida cada vez mais focalizado nas particularidades
de grupos especificos, acaba por reforcar a ideia dos municipios enquanto governos locais,
ao apontar para novas responsabilidades para estas autarquias no dominio do social,
propiciando também e em paralelo, novos desafios ao Servico Social no quadro das
possibilidades da profissdo se confrontar com os seus principios e fundamentos tedricos,
metodoldgicas e ético-deontoldgicas.

A intervencdo profissional dos AS nos municipios portugueses, podemos dividi-la em trés
periodos distintos, sendo que o primeiro se terd iniciado logo ap6s o 25 de Abril de 1974
perdurando até sensivelmente aos meados da década de oitenta, com a entrada, na entdo CEE
— Comunidade Economica Europeia, (1985), j& que a partir de entdo a legislacdo interna
comegou a reproduzir algumas das concecGes de provisdo social predominantes nas
estruturas comunitarias, atribuindo um maior protagonismo as entidades locais, em particular
aos municipios, sem que no entanto deixe de apresentar uma matriz predominantemente

redistributiva.

! Lei 75/2013 de 12 de Setembro, que “estabelece 0 regime juridico das autarquias locais, aprova o
estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias
do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do
associativismo autarquico”



A admissdo de Portugal a CEE, inicia entdo um segundo periodo, que vai até aos meados
dos anos noventa do século passado, sendo que em ambos 0s periodos e como mais adiante
justificaremos, os AS portugueses integrados nos municipios agiram num quadro
profissional marcado pela garantia de um conjunto de bens e servicos disponibilizados pelo
Estado central, ou com forte intervencdo deste, nos dominios considerados essenciais para o
bem — estar social, distribuidos de uma forma transversal, e onde as particularidades dos
territérios, nomeadamente as que afetavam grupos especificos das populagdes, foram
esbatidas a montante, isto é, a partir da natureza redistributiva desse mesmo Estado, central,
mas também de outras estruturas publicas locais, como foi o caso das autarquias.

Assim e se nestes primeiros dois periodos, os AS intervém, num registo que poderemos
classificar de complementaridade local ao Estado, o que os difere, é o facto dos primeiros
anos do poder local pds 25 de Abril, ter sido, e em termos de obrigatoriedade legal e também
no que diz respeito a uma perspectiva de intervencdo local que os municipios adotaram,
caracterizado por uma baixa expressividade no dominio da protecdo social de iniciativa
municipal, como oportunamente detalharemos.

A intervencdo dos municipios, ocorria num registo de facilitagdo complementar no acesso
ao que no pos Il Grande Guerra, se considerou estruturante para o bem- estar e eliminacao
dos impactos dos riscos sociais, e onde as areas da Educacdo, da Salde e da Seguranca
Social (esta entendida sobretudo como garantia de substituicdo dos rendimentos do trabalho
para aqueles que por qualquer razdo estavam impedidos de aceder a esses rendimentos),
foram determinantes no configurar de praticas profissionais, que podemos dizer, apontavam
para uma autonomizacao das populacdes, o que de algum modo contribuiu para formatar
uma determinada concecdo da profissdo no contexto da sociedade portuguesa, durante
praticamente todo o ultimo quartel do séc. XX, muito marcada pelo primado de um certo
nivelamento da igualdade de oportunidade.

O terceiro periodo situa-se entre os meados da década e noventa e a atualidade,
decorrendo da natureza focalizada do Estado Social que desde entdo tem prevalecido, com
fortissima expressdo ao nivel do local, e em particular dos territorios municipais, estando

assim a reformatar a profissdo de AS?,

2 Um dos respondentes da entrevista exploratoria, refere como ponto de viragem das politicas sociais
municipais e da propria intervencdo dos AS, a publicacdo de medidas como o RMG e a Rede Social:
“A evolucdo que nos ultimos anos se verificou na Lei das Atribuicdes e Competéncias dos
Municipios, a par de outras medidas legislativas, das quais destaco a criacdo do RMG -Rendimento
Minimo Garantido (atual Rendimento Social de Insercdo) e a criagdo da Rede Social, foram
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Como ponto de partida para esta reflexdo inicial, poderemos dizer, que hoje em dia
o Servico Social em contexto municipal®, esta sujeito a um potente impacto que pode
fragilizar sua matriz te6rico — operacional estruturada em torno do Estado Social,
desde logo, porque, e entre razdes que defenderemos oportunamente, e como assinala
Bento (2016:13), “Estas transformagdes, parte integrante de um processo mais vasto de
mutacdo do Estado Social, levam ao que Lacomba (2004) denomina de «novas
modalidades de trabalho social», ttm como ponto de partida uma sobrevalorizacao de
explicacbes de natureza interpretativista dos problemas sociais, em detrimento de
explicacbes de natureza macro — social”. Prossegue o autor, e continuando a citar
Lacomba (2004), que

a larga crise das ciéncias sociais dos anos oitenta e noventa, em paralelo com a emergéncia
do pensamento pds — moderno, permitiu um novo cenario e novas praticas que desqualificam
as explicacdes globais do social e as agdes integrais, coincidindo com a retracdo do Estado. No
entanto, estas novas analises e praticas que vieram substituir os modos anteriores de pensar e

atuar nem sempre resultaram ser tdo inovadoras. (Bento, 2015: 14).

A presente investigacdo tem assim como objeto de estudo a acdo profissional dos AS
enquadrados nos municipios portugueses do territério continental, tendo como espaco
temporal de analise o periodo compreendido entre a Revolucdo do 25 de Abril de 1974 e a
atualidade.

Ao nivel conceptual, partimos do principio de que o Servico Social se constituiu
historicamente como uma pratica profissional concebida no contexto das sociedades
capitalistas, como parte integrante dos processos levados a cabo pelos diferentes estados no

fundamentais para alterar a configuracdo da intervencao social nos territorios e nos municipios e, por
essa via, para reconfigurar a intervencdo dos Assistentes Sociais” (Entrevista Exploratoria 2).

3 Certamente que outros profissionais estdo sujeitos a esse tipo de impacto decorrente da
transformacédo do papel do Estado nas sociedades modernas ocidentais e muito em particular quanto a
sua capacidade provedora de prote¢do social. No entanto, sdo os AS dos municipios, que por
situarem num fim de linha da cadeia da administracdo publica, (estado central — organismos
desconcentrados — autarquias locais), que estdo mais expostos aos impactos decorrente dessas
mesmas profundas transformacgdes das politicas publicas, em particular das politicas de protecdo
social.



enfrentamento da Questdo Social* e que ainda hoje mantém essa funcio de amortecedor das
desigualdades sociais.

Também como ponto de partida, considera-se que o Servigo Social atravessa uma fase de
reinvencdo das suas matrizes tedricas e do seu modus-operandi, ndo sé pela producdo do
conhecimento que entretanto gerou, sobretudo nas ultimas décadas, mas também porque o
seu quadro de operacionalizacdo sofreu profundas alteragOes decorrentes da transformacéo
do Estado Social, reinvencgdo essa que foi sendo moldada pela relagdo umbilical da prética
dos AS com as tendéncias dominantes das politicas sociais.

Relativamente ao espaco temporal de analise, essa delimitacdo decorre do facto de até
1974, os municipios portugueses terem uma ac¢ao muito pouco expressiva no campo da
protecdo social, onde predominavam as funcgdes de controlo socio — administrativo dos
pobres, sendo que das informacdes recolhidas, em documentos escritos e contactos pessoais,
ndo foi encontrada qualquer alusdo quanto a existéncia de AS ao servigo destas autarquias
até entdo, (Branco, 1998).

O fio condutor da investigacdo desenvolveu-se a partir de uma pergunta de partida: Que
acdo tém os assistentes sociais dos municipios portugueses vindo a desenvolver, e que novos
desafios se Ihe colocam a nivel tedrico e pratico face a transformacdo do Estado Social?;
de um objectivo geral: sistematizar a pratica dos AS nos municipios portugueses e produzir
conhecimento que promova novas praticas profissionais e a inovacao e desenvolvimento da
provisdo social municipal; que por sua vez se desdobra em cinco objetivos especificos:
analisar os diferentes dominios de intervencdo dos AS portugueses integrados em
municipios no pos 25 de Abril; tipificar a(s) pratica(s) do AS integrado nos municipios em
Portugal; produzir contetdo tedérico que contribua para o ajuste do Servi¢co Social

by

municipal a emergéncia de novos paradigmas de Estado; viabilizar novos dominios

4 Entendemos por Questdo Social o processo decorrente do modo de producdo e distribuicdo da
rigueza no ambito das sociedades capitalistas, numa dindmica potencialmente geradora de
desigualdades, e sobre a qual o Servi¢o Social vai enquadrar-se, tendo como d&mago quanto ao seu
objeto de intervencdo, 0 Homem na sua relagdo com esse mesmo processo.

Em face do atual processo de globalizacdo, o conceito podera relacionar-se com novas expressoes tal
como Ferreira (2009), enuncia: “Também na atualidade, a “questdo social” se reconfigura no
contexto da globalizagdo (Wanderley, 1997), este autor indica novas questdes tais como:

- Relagdo de producdo, a anélise das relacGes de género, etnia, identidade cultural, entre outras.
Wanderley defende ainda que os problemas sociais s6 se transformam em questdo social quando
compreendidos e assumidos por um sector da sociedade, que de alguma forma o torna publico,
transformando-o em questéo politica com a implicacdo da sociedade civil, exemplifiquemos com o
caso portugués da SIDA e o papel da Associacdo Abraco. O problema segundo o autor transforma-se
em questdo social quando cria uma realidade social em torno de uma problemética que tem a
capacidade de se inserir no debate politico.”, (Ferreira, 2009: 208).



profissionais para o Servigo Social em contexto municipal; afirmar a profissdo de AS no
panorama institucional e nas comunidades.

Esta investigacdo assenta em dois eixos fundamentais, um de natureza retrospectiva —
analitica quanto aquilo que tem sido a acdo dos AS integrados nos municipios portugueses
no pds 25 de Abril de 1974, e que de uma forma geral procura responder ao primeiro e
segundo objetivos especificos a que se fez referéncia, e um segundo eixo, de natureza
propositiva, que por um lado procura situar o Servigo Social no &mbito das politicas sociais
territorilizadas a luz do novo Estado Social, fragmentado na sua génese e na sua agao®, e por
outro, apresentar novas areas de atuacdo para esta profissdo dentro dessa mesma
configuragdo politico - normativa no plano supra nacional, (em particular no dmbito da
Unido Europeia -UE), no plano nacional e no plano local, dentro do pressuposto de que 0s
municipios tendem a aproximar-se de uma légica de governos locais, em desfavor de uma
concecdo de estrutura publica que o Estado central utilizou até aos meados da década de
noventa do séc. XX.

Quanto ao primeiro eixo, deve ressalvar-se que a analise dos resultados serd sempre
correlacionada, por um lado com o enquadramento legal dos municipios decorrentes das
orientacdes da tutela, e por outro, com aquilo que foi a capacidade criativa, que dentro das
referidas limitacGes normativas, (em particular pelos varios diplomas que foram regulando as
atribuicGes e competéncias), 0s municipios tiveram, ou ndo, a ousadia de criar e dinamizar.

Ruivo (2000), faz uma distingdo entre o que denomina “Law — in the- books” e as “Law -
in action”, para se referir a agdo municipal, e que para este autor se deve analisar entre
“competéncias legais das autarquias” e as ‘“competéncias assumidas pelas autarquias”,
(Ruivo, 2000: 23).

Apesar do contexto normativo apontar para aquilo que sdo obrigagdes mais ou menos

precisas, 0 que por vezes aconteceu, e ainda acontece, é que os diferentes enquadramentos

> Quando se faz referéncia a um “novo Estado Social na sua génese e na sua agdo” parte-se do
pressuposto, como mais adiante se defende, (em particular nos dois préximos capitulos), que a
protecdo social publica, do Estado Social classico, se tem vindo a diluir por outros suportes,
sobretudo pelo mercado e pelas estruturas de proximidade, de nivel formal e informal, com especial
relevo para a familia. Para além disso e no tocante & vertente operativa das politicas sociais, esta tem
assentado numa deslocalizacdo para as periferias do poder, sobretudo para as periferias municipais,
ou de ambito municipal através de organizacdes do denominado terceiro sector, e que em regra,
confinam a sua acdo aos territorios concelhios. Esta duas dimensdes (génese e operacionalizacao),
ndo devem no entanto ser analisadas em separado, ja que e como se defende mais adiante, a segunda
é parte integrante da estratégia de implantacdo desse novo paradigma provisional de um Estado
Social portugués menos generoso comparativamente com as duas primeiras décadas da sua
existéncia.



acabaram por deixar zonas cinzentas no espaco interventivo municipal o que levou a que
algumas destas autarquias tenham sido mais ousadas do que outras na implementacdo de
politicas sociais de responsabilidade municipal. Quanto a ndo existéncia de uma néo
obrigatoriedade legal dos municipios intervirem (por volta do ano 2000) no contexto da

exclusdo social, Ruivo (2000), da-nos conta dessa realidade nos seguintes termos:

esta nublosa indefinicdo politico — juridico central, aliada a pressdao local para a
explicitacdo e opgdes por parte das autarquias, conduz a que o espaco municipal, em diferentes
casos, se constitua como um palco de multiplas e diversas encena¢fes no que toca &

intensidade e modalidades de intervencdo no dominio da acao social local. (Ruivo, 2000: 24).

Numa logica transversal, pensamos que serd também possivel aferir dos desvios que
porventura alguns municipios fizeram relativamente ao estritamente consignado nas normas,
ou, e em sentido inverso, determinar o que poderdo ter sido as praticas mais dominantes com
uma concecdo legalista, processos a que naturalmente o Servi¢o Social ndo tera ficado
imune, para além de que, e de acordo com uma preocupacdo mais descritiva da acdo do
Servico Social em contexto municipal, ird ser dada especial atencdo a aspetos como o
enquadramento dos AS dentro da estrutura organica dos municipios, sistematizando-se assim
elementos, entre outros, como as areas especificas de maior incidéncia profissional entre
1974 e 2015; niveis de iniciativa na criacdo e definicdo de apoios sociais, ou ainda da
autonomia efetivamente existente no contexto da criacdo de dispositivos de politica social
municipal; grau de envolvimento na concecdo e construcdo de dispositivos de provisao
social.

Ainda no ambito do referido eixo investigativo, iremos dar alguma atencdo ao estatuto
que o Servigo Social ja terd conquistado no contexto dos municipios portugueses, 0 que sera
possivel extrair a partir da analise de aspetos como o enquadramento institucional dos AS
por via do nivel de funcGes desempenhadas (Direcéo / Chefia, Executivas/Dire¢ao-Chefia ou
apenas executivas), ou ainda tipo de vinculo ou areas de interagdo mais comuns.

O segundo eixo de andlise que procura ir de encontro ao segundo, terceiro, quarto e
quinto objetivos especificos tracados, centrar-se-4 nos desafios e potencialidades que se
apresentam a préatica profissional em contexto municipal. Esses propositos investigativos
serdo construidos a partir de aspetos como a valoragdo que os assistentes sociais fazem de
pontos como a importancia das componentes teorica, técnica e ético politica da sua formacéao

base, assim como dos diversos dominios especificos dessas dimensdes; a valorizagcdo que



estes profissionais atribuem as diferentes fungdes e tarefas, ou ainda a percecdo acerca
daquilo que € a sua preparacdo para agir nas diferentes atribuicdes municipais legalmente
consagradas.

Este eixo, procurara dar ainda especial atencdo a exploracdo de novas areas de
intervencdo, procurando perceber as possiveis abordagens que os AS desenvolvem em torno
da questdo da territorialidade da sua intervencéo, até numa perspetiva de praticas inovadoras
dentro de uma ldgica de intervengdes partilhadas com outros ramos do conhecimento,
favorecedora da promocéo da coesédo dos territdrios municipais.

Do ponto de vista da estrutura, a Tese estd organizada em cinco capitulos, e que agora
apresentamos resumidamente. Um primeiro, designado “Estado e sociedade — Entre a
protecdo social e a regulacdo civil dos riscos sociais”, onde se procura enquadrar
teoricamente a pesquisa, partindo-se dos modelos classicos do Estado Social dentro da
abordagem de Esping — Andersen, (1993, 1999), e que depois se entrecruza com as grandes
mudancas do paradigma de producdo publica de politicas sociais, assim como de algumas
particularidades de Portugal na protecéo social, nomeadamente o papel que historicamente a
sociedade civil portuguesa foi assumindo na gestdo dos ricos sociais Encerramos este
primeiro capitulo, situando o quadro geral das politicas sociais decorrentes da transformacao
do Estado Social, muito em particular da sua distribuicdo territorializada e segmentada em
publicos-alvo e problemaéticas sociais, abordagem que reserva um importante papel aos
municipios portugueses.

No segundo Capitulo apresentado sob o titulo, “Da assisténcia ao Servi¢co Social —
Municipios e provisdo social”, também de natureza teorica, desenvolve-se inicialmente em
torno de trés periodos distintos, e que corresponde a posicionamentos diferentes face a
protecdo social de iniciativa municipal. Um primeiro que vai desde a instituicdo da
nacionalidade até & | Republica; um segundo procurando descrever o periodo do Estado
Novo, e um terceiro momento, que enquadra em ternos cronoldgicos a presente investigacao,
iniciado com o denominado poder local democréatico que surgiu em Portugal no pos 25 de
Abril até a atualidade. Terminamos este Capitulo, procurando situar a questdo do
desenvolvimento local, face as teorias e a concecdo de modelo em Servigo Social.

O terceiro Capitulo, Conceptualizacdo e Implementacdo do Estudo, corresponde ao
enquadramento metodologico, sendo que &€ composto por quatro pontos: um primeiro
relacionado com questfes inerentes a investigacdo cientifica em Servico Social e onde

refletimos o percurso evolutivo da producdo de conhecimento em Servico Social na Europa e



em Portugal. Fazemos de seguida uma apresentacdo detalhada dos aspetos que se prendem
com o vertente técnico — instrumental da Tese, enunciado as questdes relacionadas com o
universo de recolha de dados, constituicdo e critérios da amostra, e por Gltimo as questdes
relacionadas com o tratamento dos referidos dados.

O quarto Capitulo, designado, “A acdo dos assistentes sociais Nnos municipios
portugueses”, traca um quadro daquilo que tem sido a pratica profissional dos AS nesse
contexto institucional. Num primeiro ponto, procura-se situar a acdo dos AS numa vertente
tedrico — funcional enquadradora de alguns aspetos inerentes ao desempenho profissional
nesse contexto, envolvendo a reflexdo feita na dimensédo politico — administrativa do Poder
Local, procurando assim situar a operacionalizacdo do Servi¢co Social nesse ambiente que
extravasa os limites institucionais e se estende até ao territério como espaco vivido. Segue-se
um segundo ponto em torno do que o municipalismo permitiu para a consolidacdo do
Servico Social, onde e entre outros aspetos, apresentamos trés periodos distintos desse
processo afirmativo, com a apresentacao das respetivas areas funcionais para cada um deles.

No terceiro ponto, desenvolvemos a questdo da disperséo profissional desencadeado pela
matriz de provisdo social em vigor desde sensivelmente os meados da década de noventa do
séc. XX, e que veio determinar um quadro operacional com novas areas e fungdes, mas que
ao mesmo tempo estd a permitir relancar o Servi¢o Social municipal para novos enfoques
tedricos, éticos e operacionais.

Terminamos este capitulo, fazendo uma descri¢do dos dados recolhidos para aquilo que
consideramos ser hoje uma realidade socio — profissional marcada pela consolidacdo desta
frente interventiva para os AS, como por exemplo o estatuto e autonomia profissional,
justificando que varios agentes que interferem neste dominio do conhecimento,
nomeadamente o poder politico, mas também a academia e as comunidades de um modo
geral, possam desenvolver hoje um novo olhar em torno da profisséo.

No quinto e Gltimo Capitulo procuramos, de uma forma transversal e ao longo do mesmo,
por um lado sintetizar o conjunto dos diferentes contributos desta investigacdo para a
afirmacédo do Servico Social no ambito da sociedade portuguesa, e por outro, lancar novos
desafios para a profissdo expressos nos dados recolhidos. Este capitulo, que designamos de
“Potencialidades e desafios da agéo profissional dos assistentes sociais em contexto
municipal”, traga um cenario macro social das sociedades europeias da atualidade, com
particulares reflexos nas sociedades do sul, marcada pela fragilidade das condi¢des de vida

em muito determinada pela secundarizacdo dos «coletivos estaveis», (Castel, 2012), que



justifica em parte, o papel de complementaridade provisional reservado aos poderes publicos
municipais e aos seus territorios, numa Otica que as comunidades tém progressivamente
vindo a assumir como governo local, aproximando estas estruturas politicas locais da
abordagem de governanca. Para que isso se concretize e os territdrios possam enquadrar
politicas de base local com a intervencdo do Servigo Social, procuraremos sugerir algumas
alteracfes ao quadro formativo em Portugal, ndo sé ao nivel de primeiro ciclo, mas também
no tocante a pds graduacdes e mestrados, necessidade que evidenciamos num terceiro ponto
onde apresentamos alguns dados que apontam para uma reinvencao profissional a partir dos
territérios municipais, muito marcada por abordagens, funcdes e perfis profissionais que
abrem um longo caminho a profissdo num quadro socio — politico marcado pelo conceito de
“precariedade como condigdo”.

Apresentamos ainda nesta parte empirica da investigacdo, um conjunto de dados sobre as
mudancas verificadas a nivel profissional para os AS integrados nos municipios portugueses
do territorio continental, podendo-se hoje falar de novas func@es, novos perfis, mas também
de uma mudanca significativa para as funces mais classicas agrupadas na categoria da
assisténcia, ou até para os novos perfis, onde parece emergir uma forte presenca das
dimensoes planificadoras e gestionarias da profissdo. Fechamos este capitulo afirmado que
0S municipios representam uma extraordinaria oportunidade de relancamento e reafirmacéo
da profissdo, por via de uma recuperacdo do Servico Social Comunitario, num processo que
apelidamos de retorno ao local, e onde 0s AS podem assumir uma postura proactiva em
termos de promoc¢do do desenvolvimento local, relegando para segundo plano uma
abordagem gerencial e gestionaria que nao sendo, per si, prejudicial a profissdo, ndo pode
sobrepor-se a dimensdo humanista de valorizacdo do primado dos Direitos Humanos na sua
relacdo com os Direitos Sociais.

A presente investigacdo sera, por todo este conjunto de razdes, pertinente para o0 Servigo
Social e até para os proprios municipios portugueses nesta frente de intervencgéo, devendo ser
entendido no quadro da profunda mutagdo das sociedades europeias, onde o0s paises do sul
vivem desde h& anos num ambiente de forte debilidade social e econdmica, e que justifica,
pelo menos no discurso politico prevalecente, uma retragdo nos gastos ligados as politicas
publicas, o que a par de outras alteragcdes, como sejam as inerentes ao mundo da legislacdo
laboral, levam a que se possa falar de um novo tempo.

Novo tempo para as pessoas, em particular para os pobres; novo tempo para 0S

municipios nas respostas que dao as suas populagdes, mas também um novo tempo para o



Servico Social, desde logo porque as alteracdes no paradigma da responsabilidade publica
pelos riscos sociais por via da figura do Estado; o aprofundar das caréncias determinadas
pela retragdo na economia, associadas a elevadas taxas de desemprego ou do debilitamento
das relacdes laborais, levaram a um quadro de precariedade social, que projetando-se nos
decisores politicos locais e também nos AS, aliada a uma crescente valorizacdo das acGes
imediatistas e voluntaristas em torno da satisfacdo de necessidades sociais, pode inquinar o
Servigco Social, afastando a profissdéo do desenvolvimento de uma agdo que se deseja
consolidada a partir de procedimentos cientificamente validados.

Terminamos a investigacdo com a apresentacdo das conclusfes e perspectivas futuras de
investigacdo, e por Gltimo, com a apresentacdo da bibliografia e todo o conjunto de outras
fontes.

CAPITULO |

ESTADO E SOCIEDADE - ENTRE A PROTECAO SOCIAL E A
REGULACAO CIVIL DOS RISCOS SOCIAIS

Introducao

Pretendemos com este capitulo apresentar um conjunto de conceitos e teorias onde
possamos ancorar teoricamente a investigacdo, nomeadamente no que concerne as grandes
transformag0es a que o Estado Social tem vindo a ser submetido desde o ultimo quartel do
séc. XX, e que no final desse século teve um processo de consolidagdo dessas mutacoes.

Essas mudangas, tiveram nos paises da Europa do Sul e muito em particular em Portugal,
impactos singulares no que toca a dindmica provisional do pais, decorrente em grande
medida, do modo como esse processo se foi articulando com uma Sociedade Providéncia
(Santos, 1995), que historicamente e em paralelo com as suas congéneres mediterranicas
(Espanha, Italia e Grecia), tiveram capacidade de construir suportes sociais complementares
da provisdo publica, (Ferrera, 2000), (Estivill, 2008), onde e & luz da analise triplice de
Esping — Andersen (1993), situamos o Estado Social portugués como uma variante do

Modelo Continental.
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Essas alteracdes na figura do Estado Social, em particular no papel que teve na regulagéo
dos disfuncionamentos do mercado no pds Il Guerra Mundial, traduziram-se num novo
figurino de politicas sociais publicas, em regra denominadas de ativas, onde sobressai uma
vertente funcionalista dos problemas sociais, durkheimiana, desvalorizadora do papel do
Estado redistribuidor numa logica de promocdo da igualdade de oportunidades,
desencadeando uma nova fase da intervencdo social, marcada pela individuagdo (Branco,
2009) e pela descriminacdo positiva, traduzida ainda numa segmentacdo de problematicas
sociais, publicos-alvo e territorios de implantacgéo.

Este novo modelo de Estado Social, esta hoje perfeitamente enraizado nas estruturas
publicas centrais e locais da sociedade portuguesa, assim como nas denominadas
organizacgOes do terceiro sector, sendo ainda encarado num ambiente de alta positividade na
linha do preconizado por Mondolfo (1997) ou Estivill (2008), comecou entretanto a ser
fortemente questionado, (Hamzaoui, 2005), (Castel 2012), sobretudo por aquilo que este
novo modelo representa no desmontar da sociedade europeia do pds — guerra marcada pelo
primado dos Direitos Sociais como mecanismo de acesso & igualdade de oportunidades.

Essas alteragdes levaram a que o Estado Social classico, se tenha em parte diluido na
sociedade civil quanto ao seu papel a nivel da protecdo social, apelando a que esse suporte
seja garantido pelo tripé estado-sociedade-mercado, préximo da ideia de governanca (Porcel
e Garcia, 2011), e que encontrou nas sociedades mediterranicas, sobretudo na portuguesa,
um ambiente socio — historico propicio ao seu desenvolvimento, traduzido entre outras
expressdes, na persisténcia de lacos de parentesco préprios das sociedades agrarias, ou de
uma rede de estruturas sociais no ambito do denominado terceiro sector, potenciais polos de
emergéncia de Capital Social, (Portes, 2000).

Essa provisdo informal, é depois complementada pela aplicacdo focalizada, em
territérios especificos afetados por problematicas sociais muito concretas, de politicas
publicas, como os CLDS ou 0 PROGRIDES, e onde o Estado se assume como parceiro dos
processos de desenvolvimento territorial, apenas disponivel para compensar as
particularidades de nichos categorias na linha da “justa desigualdade” de Rawls (1987), num

processo de validacao da injustica social.

¢ Medidas denominadas por Estivill (2008) de “compensagio territorial “, ¢ que mais adiante
detalharemos na sua relagdo com o novo modelo de Estado Social e o Servigo Social.
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1 — Estado e sociedade em Portugal: a construcdo da providéncia no sul

meridional

Algumas das marcas distintivas da sociedade portuguesa em termos de provisdo social,
sobretudo na sua componente provisional de base informal, deve ser entendida como parte
integrante de um processo mais abrangente, até do ponto de vista geografico e politico, e do
qual fazem parte os paises do sul mediterranico, que a excecdo da Franca, pautam o0s seus
mecanismos de protecdo por uma forte cumplicidade entre igreja, estado e sociedade.

Autores como Ferrera (2000) ou Estivill (2008) defendem que essa situacdo, e entre
outros fatores, se deve ao facto de esses paises (Portugal, Espanha, Italia e Grécia) terem
passado por de periodos de longas ditaduras’ acompanhados de processos de industrializagio
tardios, determinando em grande medida, que 0 posicionamento e 0 percurso da proviséo
social publica de cada uma destas realidades, tenha sido diferenciado face ao que ocorreu no
norte e centro europeu.

Partindo da diviséo triptica de Esping-Andersen® (1993), ndo se pode dizer que no caso
de Portugal exista um Estado Social sui-géneris de modo a poder-se falar de um quarto
modelo. No entanto e se € verdade que existem muitas similitudes com o que ocorre nos
denominados paises do modelo Continental ou Corporativo, € igualmente verdade que as
nuances do sistema providencial portugués, por exemplo de matriz beveridgiana® na salde,

mas bismarkiano® , no que toca ao sistema de pensdes, faz com que ndo 0 possamos

" Portugal (1933 — 1974); Espanha (1939 — 1976); Italia (1922 — 1943); Grécia (1967 — 1974). Este
altimo pais, viveu desde os finais da Il Guerra Mundial varios periodos de convulsdo politica, sendo
que o periodo indicado e que viria a terminar em 1974, é geralmente conhecido como a “Ditadura dos
Coronéis”.

8 Esping-Andersen — Socidlogo dinamarqués com tem desenvolvido vérias investigagdes em torno
dos sistemas de protecdo social da europa ocidental.
Disponivel em http://translate.google.pt/translate?hl=pt acedido em 15/12/2015

® Pese embora as sucessivas mudancas do SNS - Servico Nacional de Salde, os seus tracos de
universalidade e de tendencial gratuitidade, colocam o sistema dentro da matriz “Beveredgina” de
protecdo social.

A protecéo social publica estd em Portugal, ainda muito associada ao mundo do trabalho, o que se
compreende ndo s6 dentro de uma l6gica de dificuldades de financiamento do Orcamento da
Seguranca Social a partir do Orcamento de Estado, das elevadas taxas de desemprego, sobretudo nos
altimos anos, mas que advéem também da cultura politico-administrativa herdada do regime
previdencial do Estado Novo, em que a Seguranca Social foi até sensivelmente a Primavera
Marcelista, um exclusivo de alguns assalariados.
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http://translate.google.pt/translate?hl=pt

considerar no d&mbito da proposta feita por aquele autor!, ou ainda e enquanto elemento
diferenciador daquele modelo, pelo papel relevante como a denominada sociedade civil se
faz sentir por via dos seus mecanismos produtores de protecgéo.

Se no quadro desta matriz poderemos situar o Estado Social portugués entre essas duas
influéncias conceptuais antes assinaladas, no que respeita as “especificidades das fungdes
desenvolvidas” a sua estrutura visa, ainda hoje, o “fornecimento de servigos, cobertura de
riscos ¢ redistribui¢do dos rendimentos”, (Mozzicafredo, 2000:10). No entanto, o “sistema
de seguranga social, uniforme e centralizado”, o “sistema de provisdo de servigos sociais,

29,

institucionais e diretos”; “os sistemas de transferéncias socias de beneficios monetarios de
dimensdes diversas”; “sistemas de assisténcia e a¢do social” e os “sistemas especificos nao
estruturais”, (Mozzicafredo, 2000: 10, 11), onde esse modelo assentou até aos finais do sec.
XX, tem nos ultimos anos vindo a sofrer profundas transformacgfes quanto ao acesso a esses
mesmos servicos ou rendimentos, com a introducdo, por exemplo, de mecanismos de
seriacdo como a conhecida “condi¢do de recursos*?, o mesmo sucedendo quanto as politicas
fiscais ou a operacionalizacdo das medidas, entre outros aspetos.

A classificacdo dos modelos ocidentais de protecdo social publica desenvolvida por
Esping-Anderson, (1990), assenta numa estrutura tripartida agrupando os paises europeus em
trés grandes grupos, de acordo com as dimensfes predominantes em cada um desses
modelos de Welfare. Este autor coloca os paises da Europa Central (Austria, Bélgica,
Franca, Alemanha, Holanda e Luxemburgo), no denominado grupo do modelo Continental
ou Corporativo, e que tém como aspetos mais salientes, regimes de protecdo variaveis de
acordo com o estatuto profissional e uma elevada protecdo dos funcionarios publicos. Ja o
Reino Unido e a Irlanda se agrupam no denominado modelo Anglo-saxénico ou Liberal, que
é¢ ha muito marcado pela sujeicdo de algumas prestagdes a denominada condicdo de
recursos, com 0s sujeitos e as familias a terem que provar um conjunto de requisitos,
nomeadamente de rendimentos, de forma a ter direito de determinados beneficios desse

sistema. Este altimo modelo atribui grande importancia as despesas privadas com saude.

11 Embora o Estado Social se tenha reconfigurado substancialmente na generalidade dos paises
europeus nos Ultimos anos, com uma maior preponderancia nos primados da universalidade e da
gratuitidade, ndo se pode dizer que a dimensdo protetora publica tenha desaparecido das diferentes
sociedades europeias, pelo que a analise de Esping- Andersen continua a ser um bom ponto de
partida para refletir os sistemas providenciais em cada um dos paises europeus.

12 A condicdo de recursos, € um mecanismo de seletividade no acesso aos servigos e outros apoios
sociais, e que de algum modo simboliza a nova matriz de politicas sociais ativas, focalizadas, do
novo Estado Social e sobre as quais nos debrucaremos mais adiante.
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Por altimo surgem os paises nordicos, (Dinamarca, Finlandia e Suécia) que sao incluidos
no modelo Escandinavo ou Social Democratico, e onde a principal caracteristica é sem
davida o acesso universal a generalidade das prestacfes, que por sua vez sdo de caracter
igualitario. Para além disso, este modelo apresenta um elevado conjunto de servicos de apoio
as familias, em particular as familias desligadas do mercado de trabalho.

Numa aluséo as dindmicas de cidadania nos paises do sul, sobretudo no que toca a relacdo
entre cidadéos e Estado, Estivill (2000) constata um relacionamento que se pode apelidar de
pouco curial, e que se traduz por exemplo, numa desconfianca mutua entre aqueles dois
polos, com reflexos a nivel da elevada fraude fiscal, ou naquilo que o autor apelida de uma
cultura de “desenrasca”, (Estivil, 2000), com expressfes no mercado de trabalho paralelo,
mas com consequéncias no financiamento dos sistemas publicos de protecao social.

A esta realidade ndo sera alheio, numa relacdo causa — efeito de duplo sentido, o facto das

constituicbes democraticas destes quatro paises modelarem

um conjunto de direitos parecidos com os do resto dos paises da Unido, mas, 0 acesso a
esses direitos € parcial, relativamente discreto e por vezes pouco efetivo. Houve um progresso
no desenvolvimento do Estado relativamente ao bem — estar mas, muitas vezes acabou por se

traduzir no bem — estar do proprio Estado, (Estivill, 2000: 122),

0 gue sendo objetivamente uma especificidade dos sistemas do sul, ndo deixa igualmente de
ter algum paralelismo com as dimensd@es tipicas que Silva (2002) indica quanto ao modelo
Continental ou Corporativo, sobretudo no que toca ao ja citado elitismo profissional de
alguns sectores dessas sociedades, como acontece, por exemplo, com a elevada protecao
social dos funcionarios publicos ou militares, comparativamente com as dos restantes
concidadé&os, Silva (2000).

Reiteramos no entanto, e apesar de algumas especificidades préprias do sul, que ndo se
pode falar de um quarto modelo. O que nesta latitude existe € um modelo de influéncia
Continental ou Corporativo no que toca as suas dimensdes tipicas, com base, por exemplo,
nos ja citados regimes de protecdo diferenciados em face da condicdo socioprofissional,
como acontece com os funcionarios publicos face & generalidade dos cidaddos cobertos de
alguns riscos pelo Regime Geral da Seguranca Social, sobretudo no que diz respeito ao

montante das pensdes de reforma.
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Centrando-nos agora no exemplo de Portugal, sera correto afirmar-se que aspetos como a
histdria politica, a religido?, a estrutura da familia com a mulher a assumir um importante
papel provisional informal, fruto do prolongamento da cultura agréria, e ainda uma longa
dindmica associativa que no seio da sociedade civil se foi construindo, muitas vezes numa
I6gica de solidariedade interclassista, sdo fatores que determinam uma variante do modelo
Corporativo. N&o se pode no entanto deixar de falar de um Estado Social, construido quando
0S seus congéneres europeus eram ja alvo de diversas interrogacdes, mas que por outro lado
tem sabido tirar partido deste Capital Social** que no sul europeu, mas em particular em
Portugal, continua a ocupar um importante espaco provisional.

Na sua obra The Three Wordls of Welafre Capitalism , Esping — Anderson (1993) agrupa
assim os paises da Europa Central no modelo Continental ou Corporativo, deixando de fora
0s paises do sul. Numa outra publicacdo, Social Foundations of Post — Insdustrial

Economies, (1999), o autor vai

fazer uma revisdo critica do debate de quase 10 anos ...para tanto ... estrutura a discussdo
em torno de duas criticas que considera as mais relevantes para a compreensao da natureza e
transformacdes do Welfare State, a saber : (1) a questdo da pertinéncia e aderéncia da sua
tipologia triplice e, a questdo que classifica como a critica feminista realmente relevante
(Janior, 2003:5).

N&o aceitando a primeira critica, reconhece no entanto como valida a segunda,
reafirmando assim a metodologia tripartida de modelos, sendo que relativamente aos paises
do sul, “embora reconheca o forte traco familistico presente nestes paises, ndo se convence
da necessidade de representa-los separadamente” (Junior, 2003:6). Ja no que diz respeito a

13 Traduzido do original em inglés - “Comparativamente com a ética protestante, mais individualista,
a ética catdlica é mais voltado para a comunidade e da lugar a existéncia da familia e de redes mais
intensas do que em outros paises de cultura religiosa cristd. Estas e outras caracteristicas, fomentam a
solidariedade das familias e capacita-as para fornecer apoio material e social para os membros da
familia em situacdo de dificuldade ou submetidas a processos de excluséo social.” (Branco, 2009: 6)

Nesta comunicacdo, o autor enquadrando a sua argumentacdo em autores como (Leibfried, 1990, e
Pereirinha, 1997) aborda a necessidade de “considerar e de teorizar um quarto modelo de welfare
state”. No entanto e apesar de reiterar a especificidade sulista com base nos conhecidos argumentos
da solidariedade informal que ocorre no contexto da familia e de outras estruturas de proximidade,
acaba por nao defender objetivamente a existéncia de um modelo alternativo.

14 Capital Social - “agregado dos recursos efetivos ou potenciais ligados a posse de uma rede duravel

de relagdes mais ou menos institucionalizadas de conhecimento ou reconhecimento muituo”
(Bourdieu, citado por Portes, 2000: 134).
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denominada “critica feminista”, esta equaciona a relacdo do conceito de
“desmercadorizacdo” com o papel da mulher, quer na sua relacdo com o mercado, quer
enquanto figura central no contexto da familia ocidental, expressdo que se acentua no sul
europeu.

De facto e procurando colmatar algumas insuficiéncias da sua primeira obra, Esping-
Anderson, citado por Janior (2003:74,75), afirma: “Se o conceito de desmercadorizagcdo
pode talvez descrever de modo adequado a condicdo do trabalhador tipico de sexo
masculino, ndo é entretanto facilmente aplicavel as mulheres, cuja funcdo economica é em
muitos casos nao mercantilizada”

Se o conceito de desmercadorizacdo significa numa primeira analise a manutencdo dos
niveis de bem-estar sem a sujeicdo dos individuos a relacdo mercantil — monetaria, esta é
muitas vezes atenuada e mesmo ultrapassada nalgumas circunstancias pelo conceito de
women - friendly, pelo que a economia familiar acaba por “reescrever...a teoria dos trés
mundos do Estado Social. Trata-se de incorporar ao debate sobre a natureza e as
transformacdes dos sistemas de welfare contempordneos a dimensdo das familias na
provisdo de bem — estar para o seu corpo coletivo” (Junior, 2003: 7).

Esta reandlise tripartida, vem assim dar um importante contributo para o aprofundamento
dos modelos de Estado Social, nomeadamente das particularidades do sul europeu, ja que
“ao lado das ja bastantes discutidas fungdes desempenhadas pelos mercados privados e pelos
Estados Nacionais, o estudo da chamada economia das familias, pode, de facto, acrescentar
importantes aportes tedricos para as pesquisas empiricas de nova geracdo, sendo isto
particularmente importante em paises de forte tradicdo catdlica e familiar”. (Junior, 2003:
21).

A citacdo anterior acentua mais uma vez o peso que a familia e a mulher tém no contexto
da proviséo informal de algumas sociedades do sul, muito em particular da portuguesa, tal
como outros autores ja abordaram a tematica com destaque para Santos (1997), que no seu
conceito de Sociedade Providéncia, atribui um papel de tal maneira relevante a mulher,
levando-o mesmo a afirmar que ‘“com mais rigor talvez devéssemos falar de mulher —
providéncia em vez de sociedade — providéncia, j& que sdo as mulheres quem suporta 0s
encargos e as prestacdes de que ¢ feita a sociedade providéncia” (Sposati citando Santos,
1991: 37)

A reanalise feita por Esping-Anderson (1999), passa deste modo a incorporar um dos

tracos centrais do bem-estar do sul, o que de certa maneira refor¢a a inclusdo que agora
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defendemos dos sistemas destes quatro paises no modelo corporativo ou continental. Pode-se
portanto indicar como ponto de partida, que os sistemas de protecdo do sul europeu, e em
concreto o portugués, ndo sdo exemplos secundarios do modelo Continental ou Corporativo,
mas antes uma variante daquele. Alias, ja antes mesmo desta autocritica feita por Esping —
Anderson, (1999), as similitudes a este nivel eram por demais evidentes, como a seguir se
procura evidenciar.

Tendo como referéncia Silva (2002) no que diz respeito as Dimensdes Tipicas do Modelo
Continental ou Corporativo, atente-se na disparidade dos montantes das pensdes ja antes
referida, que embora nos ultimos anos tenha vindo a ser esbatido com um nivelamento por
baixo, apresenta ainda disparidades significativas entre grupos socioprofissionais, como por
exemplo os ja citados funcionarios publicos ou os militares, comparativamente com o que
acontece com aqueles que estdo ligados a sectores profissionais como a inddstria, a
agricultura ou as pescas.

Este exemplo ilustrativo das particularidades da variante portuguesa do modelo
Continental de Estado Social, tem algumas das suas raizes na organizacdo corporativa
herdada do Estado Novo, e que as estruturas de protecdo social publicas do periodo
democratico ndo conseguiram absorver, mantendo subsistemas de algum modo elitistas, mas
também porque na Europa Continental e sobretudo na Europa do Sul, “as politicas sociais
foram frequentemente utilizadas por regimes autoritarios, simultaneamente como forma de
abrandar a mobilizacdo de movimentos operarios e de aumentar a lealdade dos funcionarios
publicos a um estado central”, (Silva 2002: 27, 28).

Por outro lado, se no caso do centro europeu, os estados, e que de uma forma geral, se
reorganizaram do ponto de vista politico — administrativo com a criacdo de estruturas
intermédias de governacdo e consequente passagem do Estado Central para esse nivel de
poder de algumas responsabilidades no dominio da protecdo social®®, ja nos estados do sul,
essa transi¢do ocorreu muito mais tarde, ou, como é o caso portugués, acabou por nao se
verificar, dai a necessidade de segurar um corpo, judicial, policial e administrativo, leal aos
ditames de uma centralidade politica, traco que Silva (2002: 28), confirma como pertencente
ao modelo corporativo ao “ndo tratar de igual modo todos os individuos e grupos sociais”,

lidando “com os grupos sociais de acordo com o seu status”.

15 Este processo de descentralizacdo administrativa foi levado a cabo em Franca e na Bélgica no
ambito do processo de reformulacdo do Estado Social, como nos ddo conta Mondolfo (1997) e
Hamzaoui (2005), respetivamente.
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Segundo o mesmo autor no que diz respeito ao “Riscos Sociais Associados”, e
continuando no caso portugués, podemos desde logo afirmar que o modelo Corporativo é
discriminatorio para as mulheres, nomeadamente quando e por exemplo mantém uma
politica de pensdes dividida em dois grandes regimes (contributivo e nao contributivo),
fazendo com que desde modo aquelas que historicamente sempre estiveram,
maioritariamente desmercadorizadas, ndo possam agora auferir pensfes equivalentes as dos
homens, com os estudos do Instituto da Seguranga Social - ISS,IP a comprovar essa
realidade, conforme consta dos dados oficiais que a seguir se apresentam.

Conforme os dados de 2009, (ISS,IP), nos demonstram, em Portugal as pensdes das
mulheres eram em média de 294,44€, situando-se a dos homens nos 491,59€, o que provoca
um desvio a rondar os 60%, situacdo dificil de aceitar no inicio do séc. XXI, e sobretudo se
levarmos em linha de conta que essa € uma realidade ditada ndo s6 pela forca dos numeros
do interior rural. No Distrito de Lisboa, por exemplo, essa descriminacdo era ainda bastante
consideravel: 336,19€ de pensao média mensal para as mulheres e 696,38€ para os homens,
0 que representa um desvio de quase cinquenta por cento.®

Esta caracteristica parece alids estender-se a outros aspetos dos modelos de protecéo
publica dos outros estados do sul europeu, (Espanha, Itdlia e Grécia). Segundo Ferrera
(2000), enquanto, por um lado, “os sistemas destes paises proporcionam uma protecao
generosa aos sectores nucleares da forca laboral, localizados dentro do mercado de trabalho
regular ou institucional, por outro lado, concedem apenas uma fraca subsidiarizagdo aos
sectores situados no mercado de trabalho dito irregular ou ndo institucional” (Ferrera, 2000:
460).

Outro dos riscos que Silva (2002) enuncia, prende-se com os elevados encargos sociais
com a médo-de-obra que empregados e empregadores tém que suportar, tendo em conta o
peso excessivo que tém no processo produtivo, e também no que representam em termos de
perda salarial efetiva para os trabalhadores.

A nivel do outro parametro apresentado, (estratégias de respostas aos cenarios de crise), e
tendo mais uma vez em conta o exemplo portugués, podera ser referido o processo de
transformacdo de alguns sectores da economia, como foi 0 caso da industria naval, das
pescas ou da metalomecanica, e onde na expectativa de um “aumento de produtividade” do
pais em termos gerais, se optou por uma “indu¢do da saida precoce do mercado de trabalho”,

ou ainda por “prestagdes sociais de desemprego e de reforma antecipada” (Silva, 2002)

16 Fonte: Gabinete de Estudos e Planeamento do Ministério do Trabalho e Seguranca Social, 2009,
Lisboa
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Estas estratégias que Silva (2002) aponta foram entretanto quase abandonadas pela
maioria dos estados europeus, e mais tarde pelo Estado portugués, por forca ndo s6 de uma
retracdo das economias ocidentais com fortes impactos nas sociedades mais débeis do ponto
de vista econdmico, e que e entre outros aspetos, acelerou a reconfiguracdo dos diferentes
modelos de Estado Social, vindo a incorporar na variante do modelo continental portugués,
algumas dimensdes tipicas de outros modelos, como €é o caso da disponibilizacdo de algumas
prestacdes tendo por base uma prévia demonstracdo da necessidade efetiva, por via do ja
referido mecanismo da condi¢do de recursos, ou ainda a afirmacdo progressiva de outros
sectores como estrutura de suporte social, de que serd exemplo o sector financeiro em que 0s
Planos de Poupanga Reforma sdo apenas um dos produtos dessa nova fonte provisional.

Numa andlise mais imediata, poder-se-ia afirmar que o modelo corporativo portugués se
estava a liberalizar, com uma filosofia muito & semelhanca do Inglés ou Irlandés. Seria talvez
relativizar a questdo, sobretudo ao se comparar trés realidades que ndo sdo comparaveis, se
levarmos em linha de conta e no caso portugués, aspetos como a existéncia de uma
poderosissima rede de estruturas de proximidade que sdo transversais a todo o pais ou
mesmo as funcgdes protetoras da familia.

Defendemos assim que a analise inicial de Esping-Anderson (1993), enferma de algum
eurocentrismo continental e escandinavo, ja que secundarizou, e nalguns casos nao
considerou, aspetos como 0s que agora se apresentam e que no sul mediterranico acabam por
moldar os sistemas de protecdo, sobretudo o peso da dita sociedade civil, que com as suas
estruturas formais e informais adquiriu um peso provisional consideravel, e que até ao
momento, e no caso portugués, ndo esta ainda suficientemente analisado.

Reconhece-se assim o0 papel que as estruturas informais tém a sul no processo de
provisdo, que junto com a derivada das estruturas publicas ou em paralelo com estas, e por
via de um processo de contratualizagdo, tem permitido, e 0 caso portugués é emblematico,
que muitos dominios da protegdo social sejam operacionalizados através de uma rede de
associagdes, que a escala de todo o territorio “teceram uma Sociedade Providéncia que tem
sabido defrontar, melhor ou pior, 0s processos de empobrecimento, através da criacdo de

uma economia social'’ mais ou menos paralela”(Estivil, 2000:120).

17 Netto e Braz (2012), consideram o desenvolvimento da denominada economia social, agregada, no
caso de Portugal as denominadas ““institui¢des do terceiro sector”, como as InstituicBes Particulares
de Solidariedade Social - IPSS(s) , como uma estratégia das “sociedades burguesas” para gestdo do
que os autores classificam como “exército de excedentes” e que na atualidade apresenta contornos
altamente preocupantes, até no ambito do conceito da “precariedade como condi¢do” , que
desenvolveremos no Capitulo V, surgindo num quadro em que “essa sociedade ndo tem outra
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O conceito de desmercadorizacdo surge assim na primeira obra do autor (Esping —
Andersen, 1993) muito limitada, ndo porque no sul os respetivos Estados ndo tenham
procurado quebrar a relacdo mercado — bem estar por via dos mecanismos publicos de
substituicdo dos rendimentos, mas porque em Portugal, Espanha, Italia e Grécia, aspetos
como o trabalho informal ou a familia implicam um potencial protetor que ndo € comum nos
outros paises da restante Europa Ocidental.

Para Estivill (2000) o percurso historico destes quatro paises, com vérias similitudes, é
determinante, sobretudo no que toca ao peso da Igreja Catdlica Romana (Ortodoxa na
Grécia) na prestacdo ancestral de bens e servigcos para os mais desfavorecidos; por um forte
movimento associativo com caracter protetor e que no caso portugués é representado mais
expressivamente pelas Misericdrdias desde a Idade Média ou pelas Sociedades Cooperativas
e Mutualidades do final do séc. XIX e principio do séc. XX; pela centralidade politica dos
regimes, aspetos que interligados com outros como a estrutura e papel da familia, acabaram
por contribuir para que a prépria solidariedade de iniciativa publica tenha surgido mais tarde
comparativamente com 0s paises da restante europa, de que podera ser exemplo a figura
previdencial dos Seguros Sociais Obrigatorios, que tém inicio na Alemanha de Bismark
durante o ultimo quartel do séc. XIX, o que na Europa do Sul sé vem a acontecer durante o
primeiro terco do séc. XX, (Estivill, 2000).

E no entanto a familia'®, enquanto estrutura que no sul europeu apresenta ainda alguns

dos tragos da familia alargada do mundo rural, que representa uma dos mais fortes

resposta sendo a do «terceiro sector» ou a pura e simples assisténcia social. Em ambas as alternativas
apenas sinalizam o quanto essa sociedade ja ndo pode responder de forma progressista e
humanizadora aos problemas que ela mesmo engendra”, (Netto e Braz, 2012 : 63).

Nota : Os termos em que os autores apresentam a “simples assisténcia social” relacionar-se-a, e
quanto a nds corretamente, com a diluicdo do primado da nogdo de direito social da assisténcia,
portanto da tendéncia atual de neo-filantropizacdo da acdo do Estado. J& quanto ao papel das
instituicbes do terceiro setor, anuiremos que as mesmas desempenham tradicionalmente nas
sociedades ocidentais, uma funcdo harmonizadora em face da instabilidade social. No entanto e no
caso portugués, ha que distinguir daquelas estruturas que foram concebidas no contexto das elites
politico — religiosas, de que as Misericordias serdo o0 exemplo cléssico, das outras entidades
associativas que emergiram e ainda emergem, num quadro de horizontalidade social, incorporando
por vezes pontos de rutura na ordem vigente. Quanto a estas Ultimas, ndo nos referimos somente as
associac0es classistas do final do séc. XI1X, como as mutualidades por exemplo, mas também, e por
outro lado, a uma nova vaga de associacdes ligadas a areas como o ambiente, o patriménio ou a
defesa do consumidor e que surgiram, sobretudo, a partir dos meados dos anos oitenta do séc. XX.

18 A este propdsito, e sob a forma de um novo olhar sobre a estrutura e funcionamento da familia a
partir do masculino, consultar a obra coordenada por Karin Wall, Sofia Aboim e Vanessa Cunha, “A
Vida Familiar no Masculino: Negociando velhas e novas masculinidades” editada pela Comissdo
para a lgualdade no Trabalho e no Emprego — Ministério da Educacdo e que tem como objetivos
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mecanismos de coesdo, pelo seu papel provisional sobretudo no que diz respeito aos mais
velhos, aos jovens e mesmo as criangas, sendo que no caso portugués, as mulheres
apresentem uma taxa de ocupacéo profissional bastante elevada, ndo sé relativamente as suas
congéneres de Italia, Espanha e Grécia, mas sobretudo comparativamente com o que ocorre
noutros pontos da Europa.

O facto dos estados sociais do sul europeu serem poucos generosos no que toca as
politicas de familia, nomeadamente nos dominios da infancia ou do apoio a habitacéo,
prende-se também com um certo pressuposto cultural que favorece a figura do homem
ganha-pao, remetendo a mulher para o contexto do espaco doméstico onde adquire um papel
de gestora dos recursos e orientadora das relagfes inter — familia, e desta com as redes de
proximidade mais préximas, também elas provedoras de bem- estar, podendo aqui
estabelecer-se alguma relacdo com o conceito de Capital Social.

Num periodo histérico como o que agora atravessamos, de desinvestimento pablico® na

protecdo e em que a todo o custo se procuram alternativas a provisdo publica, nomeadamente

centrais “observar a diversidade social nas formas de ser homem na familia, bem como o de
identificar as principais tendéncias de mudanga nas relagdes sociais de género na sociedade
portuguesa contemporanea. Procurando encontrar respostas para interrogacdes ainda pouco
pesquisadas pela sociologia em Portugal, tentou-se dar voz aos homens, protagonistas ainda pouco
conhecidos da vida familiar e, de uma forma mais geral, compreender as transformacGes operadas
nas praticas, nos valores e nas identidades masculinas. Embora ja bem conhecidas no meio
académico e também pelo publico em geral, as desigualdades de género produzidas na familia
necessitavam de uma analise mais aprofundada que contabilizasse o ponto de vista dos homens.”,
Wall, Karim, Aboim, Sofia e Cunha, Vanessa (2010:13).

19 “Entre 2010 e 2011, o namero de titulares com processamento de abono de familia reduziu-se em
mais de 30%, mantendo-se, em 2014, nesse nivel. No que se refere ao Rendimento Social de
Insercdo, a implementagdo de novas regras, em meados de 2012, levou a um decréscimo de 60 mil
beneficiarios entre Junho e Dezembro desse ano. Esse decréscimo tem, alias, continuado. Nos dois
anos decorridos desde a implementacdo das novas regras, mais de 120 mil beneficiarios/ as perderam
0 acesso ao beneficio, ou seja, cerca de um/a em cada trés”. (REDITEIA, 2015: 48,49).

“A profunda crise socioeconémica que afetou as economias desenvolvidas a partir de 2008, com
reflexos profundos em Portugal ap6s 2010, traduziu-se numa clara inversdo deste ciclo de diminuicéo
da pobreza.

As politicas de austeridade implementadas a partir desse ano, e em particular ap6s a assinatura do
acordo com a Troika assinado em 2011, traduziram-se num inequivoco agravamento das condicoes
de vida da populagdo e num processo de empobrecimento que afetou largos sectores da populagéo.
Entre 2009 (Ultimo ano pré crise e pré medidas de austeridade) e 2013 (Gltimo ano de que dispomos
dados do INE) a taxa de pobreza aumentou de 17,9% para 19,5%. Este valor reconduz-nos aos niveis
de pobreza registados no inicio do século. De facto, é necessério recuar a 2003 para encontrar um
nivel de pobreza superior ao verificado em 2013. A intensidade da pobreza alcancou em 2013 o valor
de 30,3%. Este valor constitui ndo somente um pesado agravamento face aos valores ocorridos nos
anos anteriores mas constitui mesmo o valor mais elevado desde o inicio da atual série em 2004.
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a que se traduz em apoios financeiros diretos, é evidente que outras fontes de protecdo que
nédo se traduzam em mais gastos para o Estado tendem a ser acarinhados. Assim se percebe a
valoracdo, manifestamente exagerada, que se da hoje a novos paradigmas provisionais como
sejam os decorrentes da apregoada responsabilidade social das empresas ou dos movimentos
de voluntariado.

Um outro aspeto que eventualmente pode justificar a aparente desfocagem dos paises do
sul na obra de Esping-Anderson, (1993), pode ter a ver com o facto destes sistemas de
protecdo, terem surgido num tempo, (Gltimo quartel do séc. XX), em que o Welfare do pos
guerra estava ja a ser questionado, ndo sO pelas respostas que ndo estava a dar a novas
expressdes de problemas sociais como a pobreza, ou aos aspetos que se prendiam com a
prépria sustentabilidade dos diferentes modelos em face de fendmenos como a entrada
progressiva da mulher no mercado de trabalho; (com tudo o que isso implica em termos de
fragilizacdo das redes familiares de protecdo); o aumento da esperanca média de vida, ou
ainda a progressiva quebra nas taxas de fecundidade, fatores que, e entre outros,
contribuiram e contribuem para um debate de plena atualidade, e que no sul é
particularmente pertinente, ndo s6 em face da persisténcia de alguns de problemas estruturais
de que a pobreza é talvez o exemplo mais paradigmatico, mas também porque € aqui que
alguns destes fendbmenos tém uma ampla expressdo, como seja 0 caso das sucessivas vagas
de refugiados que dia a dia chegam ao sul da Grécia e de Italia, ou a baixissima taxa de
fecundidade que em Portugal apresenta valores preocupantes.

A juntar a estas particularidades que de algum modo também se fazem sentir noutras
sociedades europeias, como seja 0 aumento da esperanca média de vida, da baixa taxa de
fecundidade ou do desemprego, existe um outro traco também ele transversal, presente nas
sociedades europeias mediterranicas, € que se prende com a precarizacdo do trabalho,
nomeadamente de trabalho ndo declarado como tal e da fragilizagdo dos vinculos
contratuais, com as consequentes quebras no conjunto das receitas publicas nomeadamente
no regime de contribuicOes para os diversos sistemas de seguranca social ou até mesmo em
termos fiscais.

A este propésito, Ferraz e Vieira (2001), citando Rosa (1998), referem que

Comportamento similar registaram, como veremos, os indicadores de privagdo material, traduzindo
uma forte degradagdo das condigoes de vida das familias.”, (REDITEIA, 2015: 52)

“Uma das consequéncias mais dramaticas da crise economica e das politicas seguidas nos anos
recentes foi o forte agravamento do nimero de criancas e jovens em situacdo de pobreza: a taxa de
pobreza das criancas e dos jovens aumentou, entre 2009 e 2013, mais de trés pontos percentuais
passando de 22.4% para 25.6%”, (REDITEIA, 2015 : 52)
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No quadro da fuga ilegal é de salientar a grande importancia que assume o combate a
fraude e fuga ao pagamento das contribuicbes e que transparece dos valores um pouco
assustadores que atinge, motivados quer pela crescente precarizacdo do trabalho, quer pela
auséncia efectiva de controlo. Segundo Eugénio Rosa (1998) esta ndo arrecadacao de receitas
corresponde em 1998 a 585 milhdes de contos®, o que da uma ideia muito razoavel do quanto
0 sistema perde se atendermos ao facto de que para esse ano estava previsto arrecadar- se
1.916 milhdes de contos, (Ferraz e Vieira, 2001: 7)

A consagracao tardia dos direitos sociais no sul pode assim justificar alguma dificuldade
de fazer em 1993 (ano do lancamento de The Three Worlds of Welfare Capitalism ) um
balango profundo da generalidade dos sistemas do sul, uma vez que a protecdo social publica
ndo tinha ainda atingido, nesse data, percursos historicos suficientemente longos que
servissem de base a uma analise do género da desenvolvida no centro e norte da Europa®.

A este propésito Branco (2009), citando Ferrera (2000), afirma:

0 estudo do Estado-providéncia da Europa do Sul foi negligenciado pelo debate académico.
Nenhuma das mais significativas pesquisa sobre o assunto realizado na década de oitenta,
incluiu Espanha, Portugal e Grécia... Ou, em outras palavras, como Rhodes (1997) enfatiza,
esses paises tém sido vistos como sistemas ndo desenvolvidos, mas na mesma trajetdria de

desenvolvimento institucional para o resto deles. (Branco, 2009: 3)

Retomando o método da analise tripartida de Esping-Andersen (1990) e o
enquadramento, ou ndo, do modelo portugués num dos vértices deste triangulo analitico, e
depois de se terem apresentado algumas limitacbes a teoria, e por outro lado, situado o
modelo de protecdo portuguesa como uma variante do modelo Continental ou Corporativo,
parece-nos oportuno e sob a forma de desafio reflexivo, abordar algumas questdes inerentes
ao modelo portugués na sua relagdo com a dindmica europeia, uma vez que as mesmas
relacionar-se-d0 com a atua¢do dos municipios no campo das politicas sociais, e por
consequéncia com o Servigo Social nesse espago interventivo.

Assim, aquilo que alguns poderdo entender como uma aparente fragilidade dos estados

sociais de influéncia mediterranica, nomeadamente do portugués, por forca de aspetos como

20 Conversdo escudo / euro: 1000 $ 00 igual a 4,987€ (585 000 000 escudos =2 917 395 000 €)

21 No caso portugués sera oportuno referir que a primeira Lei de Bases da Seguranca Social foi
publicada em 1984, através da Lei 28/84 de 14 de Agosto, DR, | Série, N°. 188 de 14 de Agosto
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uma reduzida intervencdo publica no tocante as politicas de apoio a familia, e que
comprovadamente tem uma compensacdo no dominio da provisdo emanada das varias
estruturas da sociedade, pode redundar num abrandamento das dindmicas de cidadania, em
prol da manutenc¢dao daquilo que Branco (1993) denomina como uma “provisdo central
niveladora”, que apesar de algumas particularidades nacionais, nao deixa de estar presente na
génese de cada um dos sistemas, em particular do portugués, e de que serd exemplo mais
paradigmatico do SNS — Servi¢o Nacional de Salude, que apesar de todas as alteracdes que
tem sofrido, € de matriz, marcadamente, beveridgiana.

Para Rodrigues (1999), esse modelo inseriu-se naquilo que a autora designou como
“Estado interventor”, muito centrado numa reducdo da “irracionalidade da economia, tendo
pois um papel de administrador do progresso”, mas que “teve desde sempre um nivel
significativamente activo de opositores. Um dos primeiros a sair a terreiro foi Hayek??, para
0 qual o estado de bem-estar contrariava os dominios de entre os maiores ganhos
civilizatorios”?®, (Rodrigues, 1999: 35).

O perigo de um estado social minimo, acentuadamente moralista, comega a ter
preocupantes expressdes em Portugal, e de que sdo exemplo objectivo 0s novos movimentos
de neo - filantropia, expressos, por exemplo, nos conhecidos Nucleos de Voluntariado, que
cidade a cidade, vila a vila, e em estreita articulacdo com os poderes publicos municipais e
de freguesia, e 0 beneplacito da administracdo desconcentrada do Estado, nomeadamente do
Instituto da Seguranca Social, vao assumindo um preocupante protagonismo, construido a
partir de um certo acarinhamento institucional, mas também da grande capacidade de
penetracdo social e politica dos seus mentores e lideres locais, que geralmente agem a revelia

de qualquer procedimento técnico e outras vezes num registo de mero caciquismo social,

22 Frederich August von Hayek (1899 — 1992) — « economista e filosofo austriaco, posteriormente
naturalizado britanico. Defensor do liberalismo classico é provavelmente melhor conhecido por sua
associacdo a Escola Austriaca de pensamento econdmico e por sua atuagdo como professor da
London School of Economics. Deixou importantes contribuicBes para a psicologia, a teoria do
direito, a economia e a politica. Recebeu o Prémio de Ciéncias Econdmicas em Meméria de Alfred
Nobel de 1974 "por seu trabalho pioneiro na teoria da moeda e flutuagdes econdmicas e pela analise
penetrante da interdependéncia dos fendbmenos econbmicos, sociais e institucionais", que dividiu com
um de seus principais rivais ideoldgicos, o economista socialista Gunnar Myrdal.”

Acedido em https://de.wikipedia.org/wiki/Friedrich_August_von_Hayek, disponivel em 6 /2/ 2016

2 Segundo esta autora, citando Mishra (1988), para Hayek “o estado de bem-estar 1) contrariava a
liberdade de crescimento econdmico e¢ a liberdade individual... II) apoiava-se no planeamento
democratico central... e III) tinha uma forte componente colectivista e autoritaria. Como coletivistas
relutantes, Keynes e Beveridge recomendaram uma forma moderada de colectivismo”, (Rodrigues,
1999 : 35).
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numa dindmica que legitima as desigualdades sociais, desvirtuando até o genuino sentido da
expressdo Sociedade — Providéncia, tal como Santos (1994) a definiu.

Poder-se-a por outro lado afirmar, que os referidos movimentos a que acima se faz
referéncia, surgem numa linha de continuidade de reforco do nosso sistema de provisao
publica que tdo bem tem sabido “fomentar a formagdo de uma consciéncia coletiva ¢
responsavel dos diferentes problemas sociais que atende a incentivar redes de apoio social
integrado de Ambito local?*

As sociedades do sul mediterranico, incluindo a portuguesa, tém sido sujeitas a processo
de alteracdo significativas quanto ao papel provisional do Estado. A velocidade e intensidade
dessas mudancas podem no entanto, ndo ter uma sociedade civil a altura de absorver os
impactos do “envelhecimento...dos novos padrdes de vida familiar, a pobreza e as
desigualdades...do crime, do comportamento anti-social ou do multiculturalismo” (Lidlle e
Lerais, 2006: 6).

Entendemos pois, que continua assim a fazer sentido um Estado Social forte, com novas
fontes de financiamento, e com novas abordagens face as antigas e novas expressdes da
velha Questdo Social. Sobretudo no sul, onde no &mbito de uma UE que num passado nédo

muito distante olhavamos como sinénimo de abundancia, persiste um

fosso cultural crescente entre os «cosmopolitas» - que podem ser descritos como 0s
vencedores das acuais tendéncias econdmicas, sociais e culturais — e aqueles que as mudangas
econdmicas e a reestruturacao industrial deixaram para tras, que frequentemente sentem que as
suas comunidades tradicionais, 0s seus valores e modos de vida se encontram ameagados.
(Lidlle e Lerais, 2006:7).

Dos paises do sul, Portugal é talvez aquele onde a solidariedade informal se faz sentir de
uma forma mais intensa, (Estivill, 2008), num registo que nos ultimos anos tem vindo a ser
aproveitado pelo poder politico nacional e local, as vezes como estratégia facilitadora da
implementacdo territorial de designios de &mbito nacional, como é evidente em dispositivos
como a Rede Social, e que mais adiante detalharemos, ou ainda noutros de incidéncia mais

focalizada com origem nos municipios.

24 Resolucdo do Conselho de Ministros n°. 197/97 — DR — | Série B, N°. 267 de 18/11/1997 - Rede

Social.

25



A evolucdo historica da protecdo social no nosso pais, nomeadamente da cumplicidade
com a sua dimensdo informal, tem-se construido muito em torno do conceito de Capital
Social tal como Portes (2000), e recorrendo a Bourdieu (1995), o definiu, onde dindmicas
relacionais, estdo na base das redes que se constituem nos territérios, mas que “ nao sdo um
dado natural, tendo de ser construidas através de estratégias de investimento orientadas para
a institucionalizacdo das relagdes do grupo, utilizaveis como fonte digna de confianca para
aceder a outros beneficios” , (Portes, 2000: 135 ).

Esta ndo naturalidade dos mecanismos produtores de Capital Social, remete para uma
certa componente calculista da solidariedade informal, indiciando que os sujeitos, até mesmo
na mais elementar partilha de bens ou servigos, como que antecipam situagdes de privacao
que no futuro serdo colmatadas por uma quase obrigatoria reciprocidade de disponibilidades,
situacdo que mais tarde Coleman (1990), viria a confirmar com o que denomina de
“expectativas de reciprocidade”. Em tultima andlise, poder-se-a afirmar que o sistema de
trocas mais elementares das sociedades agrarias, passou para as sociedades industriais e pds
— industriais, perdurando nos dias de hoje em torno de mecanismos que os sistemas politicos
reavivam ou reinventam.

E neste contexto que os municipios parecem querer reafirmar-se desenvolvendo o que
poderemos apelidar de uma protecdo social de base territorial, ndo s6 como executores e
coordenadores locais de programas emanados da administracao central, mas também, e a um
ritmo crescente, com a producdo de dispositivos proprios, mas que sdo quase sempre, de
natureza ndo redistributiva, ja que a sua logica €, e de uma forma crescente nos Gltimos anos,
centrada em individuos, grupos (em particular familias), ou espacos afetados por
problematicas sociais especificas.

Essa opcdo poder-se-4, e numa analise mais imediata, atribuir o facto de os municipios
desenvolverem a sua acdo politica em espacos territoriais muito confinados, (freguesias,
localidades, bairros, ruas), pelo que seria aceitavel que a matriz dessas politicas locais, fosse
também ela propria fracionada em funcdo dessa segmentacdo geografica. Pensamos no
entanto que o que esta na base dessa opcao, € todo um modelo provisional concebido a nivel
supra nacional, e que depois € mais ou menos adotado no seu figurino conceptual e operativo
pelos estados nacionais em cada um dos paises, e consequentemente pelas suas estruturas
administrativas, nomeadamente a nivel regional, e no caso portugués, a nivel local, com o0s

municipios.
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O modelo supra nacional, partindo do postulado neoliberal da responsabilizacédo
individual pela protecdo social em sentido lato, remete para o circulo territorial, familiar e
em ultimo caso pessoal, a procura de solugdes que libertem o Estado, central e também local,
para outro tipo de compromissos. Veja-se a este propdsito a infindavel lista de conceitos e
expressdes, associados a esse processo de individuagdo, que as elites financeiras e politicas
tém inculcado em varios sectores da sociedade, nomeadamente no meio académico, como
sejam o de ativagdo, empreendedorismo, resiliéncia, responsabilidade social, entre outros,
procurando afirmar o paradigma do sucesso e responsabilidade individual, em desfavor de
um outro paradigma nascido nos escombros do pos guerra e que permitiu extraordinarios
avangos nas sociedades europeias, em primeiro lugar e desde logo, porque os cidaddos
dessas mesmas sociedades se viram, em grande medida, durante praticamente durante toda a
segunda metade do séc. XX, livres do espectro da “incerteza futura” como se afirmava no
Relatdrio Beveridge, (1942).

Embora reconhecamos a limitacdo normativa nacional e supra nacional, sobretudo a
decorrente da UE a que os municipios tém que se submeter, é evidente que estes tém hoje
alguma autonomia a nivel da decisao politica, nomeadamente no &mbito da acédo social, pelo
que isso se poderia traduzir em politicas sociais de outra natureza. Pensamos no entanto
poder afirmar, que os municipios ndo resistiram a tendéncia de focalizacdo dos seus
programas e projetos de intervencdo social, renegando valores como o da redistribuicéo
equitativa da riqueza por via, por exemplo, da fiscalidade. A provar o que desde ja
afirmamos, veja-se 0 caso previsto na atual legislacio?®, da possibilidade deste nivel politico,
poder abdicar de uma parte do IRS a que tém direito no &mbito das transferéncias anuais do
Orcamento de Estado, e que depois é devolvido aos seus municipes, medida que é apenas
utilizada por um reduzido nimero de autarquias e num montante muito pouco significativo.

Assim, e num periodo temporal de cinco anos verifica-se que o nimero de municipios que
tem optado por essa medida tem oscilado entre os 66 em 2011 e os 78 em 2015%%, sendo que

nédo se pode falar de uma tendéncia claramente crescente.

% Lei n° 73/2013, de 03 de Setembro — Regime financeiro das autarquias locais e entidades
intermunicipais. (Republicada pela Lei n°. 132/2015 de 4 de Setembro.)
DR, | Série de 4 de Setembro de 2015

%6 Considerando o universo dos 308 municipios portugueses, verifica-se que em 2011 aderiram a essa
medida 66 (21,42%); 51 em 2012 (16,54%); 42 em 2013 (13,63%); 72 em 2014 (23,3%) e 78 em
2015 (25,3%).

In http://www.economias.pt/lista-de-municipios-que-vao-devolver-irs/
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Relativamente & possibilidade dos municipios enveredarem por medidas de politica socias
de natureza mais redistributiva, marca distintiva do Estado Social classico, verifica-se
também que a propria composicdo politico — partidaria dos executivos municipais, parece
também ndo estar na base das opc¢des tomadas quanto a natureza das medidas de politica
social de iniciativa municipal, uma vez que aquilo que se constata € uma certa
homogeneidade na filosofia dessas opcOes, onde a focalizacdo impera e 0S apoios
concedidos, tendem de uma forma crescente, a suprimir necessidades sociais, em detrimento
de medidas de natureza equitativa de reparticdo da riqueza, de acesso universal e promotoras
da igualdade de oportunidades.

O enfraquecimento das disponibilidades publicas centrais, (com repercussées nos
orcamentos municipais, ja que o maior volume de receitas de grande parte dos municipios,
sobretudo os do interior, tem origem no Orcamento de Estado -OE), abre assim espaco, na
atualidade, para um reforco da dindmica municipal em torno dos mecanismos de
solidariedade local informal, que acaba por fazer surgir processos de natureza econémica,
como “empréstimos subsidiados, informagdes de negdcios, mercados protegidos™ , (Portes,
2000, ). Nao faltam, na sociedade portuguesa exemplo desses processos construidos num
registo de solidariedade local, sendo que nos ultimos anos tém ganho uma expressao
significativa, em sentido inverso com a diminuicdo dos fluxos de natureza transversal
disponibilizados pelo Estado.

S@o hoje em dia frequentes iniciativas dinamizadas por estruturas como associacfes
locais, com particular realce para as denominadas ADL(s) — Associacbes de
Desenvolvimento Local ou IPSS (s) — InstituicGes Particulares de Solidariedade Social, ou
ainda por movimentos informais, que materializam um certo sentido de responsabilizacéo
civil por algo que no pos segunda guerra foi assumido como papel do Estado, numa
estratégia onde, e entre outros aspetos, se procura “renovar as experiéncias e os caminhos da
velha economia social, que ja se destinava, em grande parte, a responder a problemas
sociais”, praticas, em grande medida justificadas com a insuficiéncia financeira dos

estados?’, fazendo com que as “as pessoas partem a procura de respostas para fazer face a

2 A questdo da “insuficiéncia financeira dos estados” aqui referida, ¢ motivo de grande controvérsia
no contexto das mudangas ocorridas no plano da provisdo publica, j& que outros autores colocam a
tonica ndo na disponibilidade como Amaro (2005) preconiza, mas sim na distribuicdo. A evolugdo,
negativa do indice de Gini, tende a confirmar a segunda hipdtese. A questdo ndo se colocard na
producdo, mas sim numa cada vez mais desigual distribuicdo.

A este proposito ver a obra de José Paulo Netto e Marcelo Bréds: Economia Politica — Uma
Introdugdo Critica, editada pela Cortez Editora em 2012.
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estes problemas. Surgem uma série de novas iniciativas que vao procurar responder ao
problema da imigracdo, do desemprego, recuperando, nalguns casos, a logica da economia
social.”, (Amaro, 2005:4).

As Iniciativas Locais de Emprego?® (Estivill, 2008), ou as Empresas de Insercdo Social®®,
sdo bons exemplos de medidas implementadas pelas instituicdes antes referidas, e que se
inserem neste proposito de deslocamento, para a sociedade civil da responsabilidade estatal
de alguns riscos sociais, nomeadamente do desemprego, e que assim passou a ser assumida
numa ldgica de partilha, entre Estado e Sociedade, por via de instituicdes como as ADL(S)
ou as IPSS(s), sendo que se podera ainda afirmar, que no caso, € o proprio Estado a
canalizar alguns recursos para a sociedade no sentido de proporcionar a emergéncia do
referido Capital Social.

Estes processos de producéo de Capital Social adaptam-se & logica local, territorializada
e individualizada, duas das matrizes principais da nova geracao de politicas sociais, uma vez
que visam a producao e reativacdo de sinergias em contextos espaciais delimitados, podendo
ser entendidas também como contraponto & tendéncia homogeneizadora do processo de
globalizagdo, uma vez que, e retomando o exemplo das atividades proporcionadas pela
economia social, esta, e de acordo com Amaro (2005:5), “Respeita e valoriza a diversidade
cultural. Ou seja, como economia ndo visa a destruicdo das culturas em nome de uma
globalizacdo ou uniformizacdo cultural; pelo contrério, procura valorizar as culturas locais.”,
apontando o autor ainda para uma outra dimensdo dos processos de desenvolvimento, a
sustentabilidade, ja que “Respeita e valoriza a diversidade ambiental; como economia néo
contribui para a destruicdo da natureza e do ambiente, mas encontra formas econémicas de
reabilitar e valorizar o ambiente.”, (Amaro, 2005: 5), argumentos que de algum
correspondem a uma primeira fase da transformacéo do Estado Social.

Essa producgdo localizada de mecanismos de protecdo no hemisfério sul da Europa, de
natureza informal, é, e no caso portugués, uma das razdes que oficialmente, e ao longo dos
tempos, tem justificado um afastamento do Estado Central e também dos municipios, da
protecdo social até ha relativamente pouco tempo, havendo ainda a considerar o facto do

processo de transferéncia de algumas competéncias do Estado central para as periferias da

28 “Consideram-se ILE os projectos que déem lugar a criacdo de novas entidades, independentemente
da respectiva forma juridica e que originem a criacao liquida de postos de trabalho, contribuindo para
a dinamizacao das economias locais, mediante a realizacdo de investimentos de pequena dimenséo.”
Disponivel em http://www.iapmei.pt/iapmei-art-03.php?id=558, acedido em 16/02/2016

2 Portaria n.° 348-A/98, de 18 de Junho, DR n.° 138/1998, 1° Suplemento, Série 1-B de 18/06/1998
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governacdo, como aconteceu em realidades como por exemplo em Itdlia e também em
Espanha, continuar a ndo ter uma significativa expressédo na sociedade portuguesa, pese
embora os ultimos desenvolvimentos em termos de atribuicbes e competéncias a nivel
municipal como mais a frente detalharemos.

E evidente que a ndo ocorréncia de um modo significativo desse processo em Portugal,
ndo pode também deixar de ser analisado a luz da organizacdo administrativa do pais, uma
vez que a ndo existéncia de poderes legislativos e executivos a escala regional, por um lado,
e por outro, a forte tradicdo municipalista secularmente marcada pela concretizacao e gestao
de infraestruturas, podem explicar também uma intervencdo municipal menos expressiva
nalguns dominios da protecao social.

Os proprios municipios utilizaram e utilizam muitas vezes outras organizagdes
concelhias, nomeadamente do dominio associativo, para operacionaliza¢do das politicas de
base municipal®. S6 muito recentemente, e num quadro de planeamento do social por via
dos conhecidos diagndsticos sociais concelhios, estas autarquias comegaram a encarar esta
area como uma nova frente em que era possivel intervir e ir mais além do que o0 mero registo

residual em que o social era assumido e operacionalizado.

2 — A reconfiguracdo do Estado Social no contexto europeu e as suas implicacBes no caso

portugués

Neste ponto procuraremos aprofundar a mutacdo do Estado Social portugués na sua
relacdo institucional com as organizagdes supranacionais a que o pais aderiu, em particular a
UE, ja que o pano de fundo em que a presente investigacdo se desenvolve, é contemporanea
de um reconfigurar do Estado, em primeiro lugar quanto a sua propria filosofia e estrutura,
mas também em tudo o que isso representa quanto ao seu papel provisional de bens e

servicos, e que desde os finais do séc. XX até & atualidade, tem vindo, num processo

30 A histéria do poder local democratico tem sido caracterizada por uma estreita articulacdo dos
municipios com as organizac¢des sociais da sociedade civil, num processo que nos Ultimos anos se
tem vindo a intensificar por via de Acordos e Protocolos de Colaboracéo, em éreas tdo diversas como
as associadas a infancia, juventude, terceira idade, ou ainda em dominios como o formacao
profissional, 0 emprego ou e mais recentemente em torno de novas areas como sejam a violéncia
domestica ou as associadas a minorias.
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continuo, a traduzir-se ndo s6 em alteracdes profundas quanto a sua natureza e funcdes, e
onde os municipios tem vindo a assumir uma importancia crescente na protecéo social.

Essa andlise, fard ainda mais sentido, uma vez que a reconfiguracdo a que se faz
referéncia ganha especial significado nos paises do sul europeu, que tém vindo a ser
condicionados nas suas dinamicas politicas e sociais por forca de imposi¢des de organismos
transnacionais, nomeadamente do Banco Central Europeu (BCE), do Fundo Monetério
Internacional (FMI), e ainda da Comissdo Europeia, (CE), que tém forcado nesses paises,
com particular incidéncia em Portugal e na Grécia, alteracGes transversais a toda a
sociedade, mas em particular no que toca as disponibilidades publicas nos dominios
cléssicos do Estado Social.

Nos paises da europa ocidental, essa reconfiguracdo tem implicado um afrouxamento da
abordagem keynesiana onde assentou o Welfare State do p6s — guerra, com uma matriz
politico — ideoldgica acentuadamente social-democrata e democrata cristd, (Diaz, 2011), e
gue nos ultimos anos tem vindo a ser desmontado por via dessa transformacdo, caminhando
em termos de protecdo social, e entre outras vertentes, para um civilismo local onde os
diferentes poderes procuram recursos para aquilo que até ha cerca de duas décadas a esta
parte, representava uma predominante responsabilidade publica centralizada.

Nos meados do séc. XX instalarem-se nos paises da europa central e do norte, formas de
governacgdo influenciadas pelas referidas correntes acima referidas, que embora com
particularidades nacionais, acabam por ter um tragco comum e que se prendeu com “uma
vinculagdo entre democracia e capitalismo” (Diaz, 2011: 23), que teve por base o
pensamento econdmico de Keynes, que tinha como “objectivo ultimo defender os principios
do capitalismo corrigindo as disfungdes que o caracterizam” (Diaz, 2011: 24),
desenvolvendo, e com base numa forte regulacdo, processos de redistribuicdo da riqueza,
traduzidos em beneficios de natureza pecuniaria e servigos sociais, particularmente dirigidos
aos que sofriam os impactos da desregulacdo societéria, uma vez que, e para Keynes, o “
mercado auto regulado era um mito mais que uma realidade”, (Diaz, 2011: 24).

Desenvolveram-se assim os denominados Estados Sociais. Embora a partir do inicio dos
anos setenta do século passado, periodo que assinala os “gloriosos trinta dos Estados de Bem
Estar”, (Branco, 1993) o mundo ocidental mas em particular a Europa, assiste ao inicio de
um processo que Diaz (2011) denomina de “Crise do Bem-Estar”, determinada, e segundo

este autor, por alteracdes sociais, econdmicas e ideologicas, e que no dizer de Mozzicafreddo
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(1997), aponta desde logo para uma fun¢do do Estado, “mais como catalisador ¢ orientador
das energias da sociedade do que como agente e protagonista”, (Mozzicafreddo, 1997: 23).

Os ultimos desenvolvimentos do processo de endividamento das economias da UE mais
frageis, sobretudo Portugal e Grécia, ttm no centro do debate o papel e organizacdo do
Estado, nomeadamente a alegada impossibilidade deste continuar a garantir os niveis de
protecdo até agora verificados, e que numa linha de influéncia keynesiana tiveram até ao
altimo quartel do Séc. XX “um papel compensatorio das disfun¢bes do sistema econdémico
capitalista e como amortecedor das tensdes socio — politicas...conciliando os interesses da
burguesia com os interesses dos assalariados” (Diaz, 2011: 35). Consequéncia de todas as
pressdes desenvolvidas pelos movimentos do neoliberalismo, muitos dos governos europeus,
umas vezes por livre opcdo ideoldgica, outras vezes forcados pelas imposicdes de
organismos supra nacionais, (que se deve assinalar ndo possuem qualquer legitimidade
democratica), tém vindo a libertar para os mercados, produtos fortemente apeteciveis como
sejam os ligados a saude, a educacdo ou as pensdes de velhice. A deslocalizacdo dessas
responsabilidades, da esfera publica para a esfera privada, tem feito com que um conjunto de
bens e servigos que na europa ocidental tém historicamente um cunho marcadamente social e
coletivo, adquiram cada vez mais um traco mercantil e individual, a que, eventualmente,
nem todos poderdo aceder num futuro ndo muito longinquo.

A producdo de bem — estar pelos poderes publicos ocidentais na atualidade, e que se
caracteriza pela ja referida tendéncia retractiva, tem vindo também a ser marcada por outro
tipo de deslocalizacdo, desta vez de competéncias para as periferias do poder, no caso
portugués para 0s municipios e até para as freguesias, deve assim apreciar-se a luz de novas
teorias de Estado.

A andlise das economias mais débeis do sul da Europa e a sua relacdo com algumas
instituicdes supra nacionais, como é o caso da BCE, CE ou FMI, tém vindo a aprofundar o
debate do modelo de Estado em cada um desses paises, todos eles com as suas
particularidades, mas que essas instancias pretendem o mais homogéneo possivel no ambito
da UE, marcado por um primado dominante, em que apesar de algumas dissonancias a essa
homogeneidade, pelo menos nas esferas governativas e num conjunto de organizag0es
supranacionais, é determinado pela ideia base de que uma “maior abertura econémica
estimula a inovacdo e 0 aumento da produtividade, que, por sua vez, criam emprego e
prosperidade, responsaveis, em Ultima andlise, pelo bem-estar e por uma melhor qualidade
de vida”, (Liddle e Lerais, 2006:5).
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O acentuar de alguns problemas classicos como a pobreza ou o desemprego, ou de novas
expressdes da secular Questdo Social®!, e que sob influéncia da designagdo francéfona no
dominio das ciéncias sociais e politicas se apelidou de exclusdo social — conceito amplo e
multidimensional que valoriza a dimens&o relacional e simbolica da privacdo material e ndo
material- incorporou nestes um novo enfoque, em particular naqueles que foram emergindo
nos contextos territoriais das periferias urbanas, e nalguns casos nos rurais, como por
exemplo a inseguranga, a delinquéncia juvenil, a xenofobia, o racismo, ou a soliddo dos mais
velhos.

A persisténcia e algum agravamento da questdo da pobreza, e por outro lado a emergéncia
de novas expressdes desta com o desencadear de outras problematicas, vieram desmistificar
as pretensas solucdes do neoliberalismo. Embora hoje em dia esta evidéncia seja ainda
timidamente assumida pelas altas instancias europeias, sobretudo no discurso publico, ha ja
algum tempo, que internamente, as estruturas comunitarias, ou pelo menos alguns dos seus
tecnocratas, comegaram a assumir a necessidade de inverter uma tendéncia com resultados
penosos para milhdes de europeus, portanto com poucos beneficios para aquelas que
geralmente surgiam como espelho das vantagens de um modelo societario regulado pelo
mercado e onde os poderes publicos, nomeadamente o Estado central, se assumia como
compensador das desigualdade geradas a partir da natural tendéncia para a desregulacdo
social provocadas pelas dindmicas econémicas.

Mais recentemente comecgaram a surgir alguns sinais de reconhecimento pelo fracasso das
politicas publicas europeias, nomeadamente as preconizadas pelo denominado Estado Social
ativo, como é o caso de Hamzaoui (2005) ou Castel (2012), outros por parte de alguns
tecnocratas da UE, com quadros intermédios a infletir, pelo menos internamente, o discurso.
No citado Relatério do Gabinete de Conselheiros de Politica Europeia - BEPA (2006),
intitulado “A Realidade Social da Europa” da autoria de Liddle e Lerais, (2006), e que

%t Tendo em conta a realidade francesa, Robertis (2011), apresenta os “Os novos problemas
sociais, ligados a...mudangas estruturais”, salientado um “aumento importante do nimero de
pessoas pobres e que se avalia em mais de 10% da populacdo. O desemprego, mas também o
trabalho precério (contratos de curta duracdo temporal), a tempo parcial (as vezes muito
poucas horas por semana) assistimos a emergéncia de uma nova franja de pessoas
vulneraveis: os trabalhadores pobres. Trata-se daqueles que ndo podem sustentar-se
corretamente com o produto do seu trabalho... Junta-se...os problemas de saude,
dependéncia, e outros ligados a precariedade como a falta de habitagdo ou o endividamento
das familias”, (Robertis, 2011: 192)
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contou com 0s comentarios de um conjunto de deputados do Parlamento Europeu®, refere-se
logo na Introdugdo daquele documento: “os Ultimos anos vieram demonstrar que — para um
namero significativo de cidaddos europeus — a globalizacdo, a liberalizacdo e a promocao do
aumento da competividade constituem mais uma ameaca ao seu bem-estar do que um meio
para o alcangar.”, (Liddle e Lerais, 2006:5).

O quadro atual da politica europeia, em particular das estruturas supra nacionais como a
CE ou o Parlamento Europeu, parece no entanto, e apesar de internamente e num plano mais
técnico do que propriamente politico, terem reconhecido as insuficiéncias desse novo
modelo de governacdo com fortes implicacdes nas matizes das politicas sociais, apontar para
um tornear dessa constatacdo objetiva, por via de um enfoque individualizado dessas
problemaéticas, dentro de um quadro justificativo dos problemas sociais situado nos valores
que marcaram o liberalismo dos séc. (s) XVIII e XIX, e que confrontado com as teorias
socialistas de pensadores como Marx, Engels, Fourier ou Proudhom, vieram a resultar nas
respostas social democratas e democratas cristds, com a implantacdo de um capitalismo de
rosto social, fundado num pacto que perdurou até ao Gltimo terco do séc. XX.

O grande desafio que se coloca hoje as sociedades europeias ocidentais, prende-se por um
lado com o desinvestimento provisional publico no garantir da famigerada igualdade de
oportunidades, ja que, e fazendo referéncia a um outro documento comunitario, intitulado,

“Uma Agenda para os Cidadaos Europeus”, de 2006, Lidlle e Lerais (2006), referem:

Isto reflete um ponto de vista cada vez mais aceite de que, uma vez que a sociedade nao
pode garantir resultados iguais para os seus cidaddos, a igualdade de oportunidades é um
objectivo sem grande impacto se ndo for acompanhado de grandes esforcos para garantir o
acesso a todos os cidaddos aos recursos, as condi¢Oes e as capacidades, que concretize a

igualdade de oportunidades teorica, (Lidlle e Lerais, 2006:5).

A descrigdo, embora surgindo num registo técnico que os decisores politicos europeus
parecem ndo querer seguir, evidencia no entanto que o desinvestimento na proviséo publica
que de uma forma transversal a Europa tem assistido nos ultimos anos, elimina o postulado
tedrico da igualdade, ndo sé ao nivel do plano material ou do sucesso individual de cada

cidadao europeu, mas na efetiva possibilidade de acesso a mesma.

%2 O Relatério em aprego evidencia logo na sua pagina de rosto, uma expressdo lapidar entre a
dimensdo técnica do assunto e a sua componente politica, quando e numa «Declaracdo de
exoneracdo de responsabilidade», os autores referem: “A analise constante do presente relatorio é
pessoal e ndo reflete necessariamente a posi¢ao da Comissao”.
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Como antes fazemos referéncia, esta constatacdo interna parece néo ter tido impactos no
rumo das politicas europeias, nomeadamente no que diz respeito ao papel do Estado na
regulacéo dos disfuncionamentos socio — econémicos provocados pelo mercado. Antes pelo
contrério, a tendéncia que parece consolidar-se aponta para aquilo que Dubet, (2002), citado
por Castel (2012), partindo do que estes autores consideram ser uma transformacao
significativa com impactos no Servi¢co Social, denomina de “norma de interioridade”,
determinada pelo facto das politicas sociais, formatadas dentro da logica subjacente ao
principio orientador das governacdes europeias € no modo como estas assumem 0 risco
social, imprimindo-lhe um cunho de responsabilidade individual em detrimento de uma
socializacdo do mesmo, fomentando uma “ propensdo a procurar nos proprios individuos
tanto as razdes que ddo conta da sua situagcdo em que este se encontra COmMo 0S recursos a
mobilizar para que possa sair dessa situagdo”, (Castel, 2012: 11).

Deste modo, esta individuacio®® dos “males sociais”, parece querer ressituar-se dentro de
uma abordagem marcadamente funcionalista das politicas sociais, muito em torno daquilo
que Durkheim designa de anomia, a existéncia de individuos desligados dos seus grupos de
pertenca ou incapazes de neles se inscreverem”, (Castel, 2012: 11) fazendo com que a
perspetiva subjacente as politicas publicas de provisdo social, se reorientem para “um
«trabalho sobre o outro» (Dubet, 2002) ...para ajudar os individuos «andmicos» por razées
diversas, a colmatar o seu défice de integracdo, isto € a promover a sua reintegracdo ou a sua
reinsercdo em coletivos estaveis: o meio de trabalho, a familia, as relagdes estruturadas de
vizinhanga”. (Castel, 2012: 11).

Este afastamento progressivo da ideia que cabe ao Estado a producdo de politicas sociais
transversais, que levavam ndo sé a aludida igualdade de oportunidades mas que funcionavam

também como “coletivos estruturados” ** facilitadores da insercdo, ganham redobrada

3 0O conceito de individuagdo surge pela primeira vez no panorama das politicas sociais e da
intervengdo social em Portugal, no artigo “A¢ao social, individuagdo e cidadania” da autoria de
Francisco Branco (2009), onde as “«novas regras do social», inscreve, no plano analitico, a
reconfiguracdo do Estado Social e das politicas sociais nas grandes transformacfes das sociedades
contemporéneas e designadamente no quadro do processo de individuacdo e da forma como se
redesenham as relagBes entre coletividades e individuo em matéria de solidariedade”. (Branco, 2009:
1)

3 “Na sociedade salarial cuja expansdo tem o seu fim em meados dos anos 1970, a integragdo fazia-
se essencialmente gracas a inscri¢do dos individuos em coletivos estruturados: coletivos de trabalho,
com sindicatos poderosos e uma organizagdo coletiva da vida social, mas também regulacfes
coletivas do direito do trabalho e da protecdo social. Os individuos estdo assim inscritos em
condicdes estaveis e beneficiam de direitos sociais alargados porque participam nestas formas de
regulacdo coletiva (é por isso que aqueles que ndo podem beneficiar diretamente destas coberturas
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pertinéncia no quadro das transformagdes ocorridas no mundo do trabalho® e que Castel

(2012), classifica como estruturantes nos seguintes termos:

Para além do desemprego de massa e da precarizacdo das relagdes de trabalho,
apercebemo-nos cada vez mais que o conjunto das relagfes de trabalho se comp6&e em torno de
exigéncias acrescidas de competitividade, de concorréncia, de personalizagdo das tarefas, de
adaptacdo a mudanca, de mobilidade, (Castel, 2012:12).%¢

coletivas tém necessidade de um apoio individualizado para os ajudar a colmatar esse défice...”,
(Castel, 2012 : 12)

% A papel estruturante do trabalho nas denominadas “politicas sociais ativas” do novo Estado Social
dos finas do séc. XX, primérdios do séc. XXI, estad, no caso portugués, bem evidenciado no
predmbulo introdutdério de uma das mais emblematicas medidas dessa geracdo, as Empresas de
Insercdo Social, ao referir: “O combate & pobreza e & excluséo social constituem uma prioridade da
atuacdo do Governo e de um vasto conjunto de institui¢des e agentes sociais e econdmicos apostados
na construcdo de uma sociedade mais coesa e justa. Este combate implica uma intervencao
concertada nas diversas dimensdes que geram e caracterizam o fenémeno. Na verdade, a pobreza e a
exclusdo social constituem uma intoleravel situacdo de impedimento a participagdo na condicao
plena de cidadania e a partilha, com os outros, de condic¢Ges de vida dignas por parte de pessoas,
familias e grupos desfavorecidos nos maltiplos aspetos da organizagdo da sociedade. Entre estes
aspetos contam-se a posse de rendimentos e recursos econémicos, 0 acesso ao trabalho, a residéncia
numa habitacdo condigna e a pertenca a uma comunidade valorizada, 0 acesso & salde e ao bem-
estar, a protecdo social, a educacdo, a uma identidade social e pessoal positiva e a autoestima.

A guestdo do emprego e do exercicio de uma profissdo possui, porém, um caracter estratégico, dados
0s seus efeitos estruturantes. Nas nossas sociedades, a relagdo com o trabalho significa de forma
geral ter acesso a um rendimento, a direitos sociais, a um estatuto, a uma rede de relagdes e a uma
identidade. A perda ou a inexisténcia dessa relacdo significa também, muitas vezes, a perda de
autonomia econdmica, a diluicdo de lacos sociais e familiares e alteracGes na personalidade e nas
capacidades ndo apenas profissionais, mas também pessoais e sociais.” (Portaria 348-A/98 de 18 de
Junho — D. R. 1.2 Série B, N° 138)

Nota : Através do Decreto-Lei n.° 13/2015 de 26 de Janeiro — D.R., 1.2 série — N.° 17), o Governo
portugués decretou o fim das referidas “empresas de inser¢do social”, no ambito de uma
reorganizagdo das medidas ativas de emprego, mas que no referido diploma indiciam um acentuar da
responsabilidade individual através de “... diversos programas gerais, orientados para objetivos
préprios e com diferentes naturezas: apoios a contratacdo de desempregados; apoios ao
empreendedorismo, destinados a promover a criagdo do proprio emprego ou da propria empresa;
integracdo, através do desenvolvimento de competéncias, formacdo e experiéncia em contexto de
trabalho e insercdo, com o objetivo de melhorar competéncias socioprofissionais, através de
atividades que proporcionem um contacto com o mercado de trabalho.”

% Ganha assim forga a ideia de “individuagdo” por via de um empreendedorismo resiliente, em que
caberd aos Estado atuar apenas para aqueles que ficam nas margens do sucesso individual, os
“invalidados”. “O individuo trabalhador é cada vez mais deixado entregue a si proprio para fazer
face as transformaces em curso e a gerir a sua propria carreira. Alguns saem-se muito bem e
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A descoletivizacdo de suportes sociais a que o Castel (2012) se refere, é entre outras
dimensdes como a territorializagdo, e que adiante trataremos em detalhe, uma tentativa de
resposta dentro de uma nova matriz de Estado Social, agora assente no primado da
responsabilizacdo individual dos riscos sociais e de um registo caracterizado pelo abandono
das regulacdes publicas transversais, adotando mecanismos focalizados e localizados, e que
por isso mesmo se destinam a segmentos especificos de grupos muito concretos, onde surge
um segmento populacional, que Castel (2012) apelida genericamente de “naufragos” de uma
sociedade em decomposi¢do, a “sociedade salarial”.

O fator trabalho surge assim no @mago da reconfiguracdo do Estado Social na Europa,
ndo s6 na sua componente remuneratoria ou do tipo de vinculo contratual, mas sobretudo
enquanto elemento integrador dos individuos e do seu circulo familiar mais restrito, que
possibilitava 0 acesso a um rendimento, a um planeamento a longo prazo dos percursos
individuais e familiares, a direitos sociais, ou ainda a um reconhecimento e valorizacdo
social consideraveis.

A reconfiguracdo do Estado Social a que se pretende aludir no presente ponto da
investigagdo, parece surgir como parte de uma estratégia mais vasta, resultante das
imposicdes das elites financeiras supra nacionais sobre a economia e as proprias formas de
governacdo de cada pais, (em ultima instancia sobre o principio basilar dessas diferentes
formas de governacdo — a democracia), e que em tragos gerais se caracterizam por um
desinvestimento na provisdo publica, nomeadamente na provisdo de natureza social, de
molde a libertar fluxos financeiros para as gigantescas transaces de capital que a escala
planetaria ocorrem, facilitadas pelo processo de liberalizacdo dos mercados, em particular
dos mercados de capitais.

Assim, e depois de uma periodo por vezes definido como de abundéncia generalizada, as
transformacgdes ocorridas no proprio processo de modernizacdo econdémica, “moldaram
profundamente os valores, refletindo-se na tendéncia para o individualismo, nos novos
padrdes de vida familiar, na mudanca do papel das mulheres na sociedade”, Lidlle e Lerais
(2006:8), o que em parte pode justificar as profundas mudancas demograficas, e que
defendemos ndo podem ser entendidas como resultantes de uma nova atitude fundada numa
pressuposta alteracdo de valores como a filiagdo ou a familia por parte das populagdes

europeias, mas antes uma opc¢éo, consciente, determinada por dificuldades objetivas como os

beneficiam desta nova conjuntura para maximizar as suas oportunidades. Estes sdo os ganhadores da
hegemonia crescente do mercado. Mas 0s outros pagam estas novas exigéncias com uma perda de
estatuto e, no limite, com uma invalida¢ao completa”, (Castel, 2012:12)
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encargos adicionais, como por exemplo a “responsabilidade individual pela saude”, os custos
crescentes associados & educacédo, habitacdo, transportes, energia, comunicagdes, ou ainda na
necessidade de novos equilibrios entre a vida pessoal e profissional das “familias de «dois
salarios»”, Lidlle ¢ Lerais (2006:8).

As transformacdes ocorridas no Ocidente e em particular no espaco europeu, levaram a
uma focalizacdo de problemaéticas sociais, enfrentadas numa Gtica territorial e individual,
fazendo com que os profissionais do social tenham eles prdprios redesenhado as suas
praticas, agora viradas, segundo Autes (1999), citado por Castel (2012: 10), “de reparagédo e
contacto com as institui¢des”, abandonando-se assim a perspetiva emancipadora por via dos

“coletivos estruturados”®’

, onde agora, o Estado, “ Em vez de ser o artifice da integragdo
social de todos os cidadaos, operando através de diferentes regulacfes gerais e de direitos
homogéneos de vocagdo universal... implicar-Se -4 cada vez mais em operagdes focalizadas,
localizadas, apelando a participacao ativa dos diferentes parceiros sociais e utentes.” (Castel,
2012: 15)

Defendemos no entanto, que mais do que o papel do Estado na sociedade, ou deste na
provisdo social publica, o que parece estar em aberto UE, é a prdpria conce¢do de sociedade
enquanto espago que na sua génese do pds guerra se pretendia coeso a partir dos seus
coletivos internos, ndo repelindo os mais frageis para a sua margem. Esse processo de
decomposicdo societéaria surge na atualidade com forte pertinéncia nas sociedades do sul,
tradicionalmente menos produtoras ao nivel da provisdo publica, onde apesar da persisténcia
de coletivos informais com maior expressdo, os coletivos de natureza institucional publica
tém nos ultimos anos vindo a diminuir a producdo de dispositivos sociais. A este propdsito,
sera conveniente recordar que é nos paises do sul, (Portugal, Espanha, Italia e Grécia), que se
faz sentir com maior intensidade o cruzamento entre as quatro polos de protecéo social que,
e citando Estivill (2008), “ protegem e desprotegem as pessoas”, e que sdo “ a rede social
primaria, o estado, o mercado e 0 mundo de cariz associativo” (Estivill, 2008:7).

As mudancas do Estado portugués dos ultimos anos tém-se feito sentir transversalmente
em todos os dominios, com a ténica dominante a passar por uma diminui¢do da provisao

publica. Apesar de se manter uma matriz essencialmente publica no plano da salde, as

37 “Esta dindmica introduziu perturbacdo nas estruturas organizacionais do Estado providéncia que
estavam construidas com base em sistemas de regula¢Bes coletivas (direito do trabalho, direitos
sociais, protecdes baseadas no seguro social de vocacao universalista). O Estado tenta adaptar-se a
mudanca e a sincronizacdo das situagdes sobre as quais € chamado a intervir. Quer-se «ativo,
flexivel, faz-se «pequenoy, retorna ao local para ser mais eficaz e mais agil.” (Castel:2012 : 15)
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contratualizacdes do estado com empresas do sector privado e entidades do terceiro sector ou
o surgimento de “produtos” diversos por parte de seguradoras, fazem com que a saude seja ja
hoje disponibilizada pelo tripé estado - mercado — sociedade, e onde as instituigdes do
denominado terceiro sector tém vindo a assumir uma preponderancia crescente, embora
continuemos a reconhecer a sua natureza predominantemente publica e beveridgiana.

No plano da educacdo, e se por exemplo a nivel do pré-escolar se assistiu a um
incremento do investimento publico nas infraestruturas, j& no tocante ao restantes niveis de
ensino a retracdo tem sido significativa, com destaque para 0 ensino superior onde o
aumento do valor das propinas € apenas um dos exemplos ilustrativos do novo modelo.

Relativamente a Seguranga Social em sentido lato e considerando 0s riscos que esta
tradicionalmente procura cobrir, tem-se assistido a uma diminui¢cdo dos beneficios de
natureza ndo contributiva como o Abono de Familia ou 0 Rendimento Social de Insercéo
(associada a uma forte restricdo ao seu acesso), podendo ainda referir-se uma igualmente
significativa reducdo nos montantes nos apoios de natureza contributiva, também com fortes
restricbes no acesso, em particular nos mecanismos substitutivos dos rendimentos do
trabalho, como é o caso do subsidio de doenca ou ainda do subsidio de desemprego®.

Essa retracdo na provisdo publica, tem sido acompanhada por um incentivo a saida da
protecdo social da esfera do sector publico (Estado), para a esfera do mercado. Isso acontece
a partir de incentivos de natureza fiscal, como aconteceu durante anos com os Planos de
Poupanca Reforma, por exemplo, mas também por uma diminuicdo dos Acordos de
Cooperacao entre o Estado e as instituicbes da denominada economia social ou do terceiro
sector. Familias e individuos, sdo assim obrigados a recorrer as respostas do sector privado
em areas como a salude por via das seguradoras; as pensdes, com forte implantacdo da banca
e seguradoras; ou ainda em areas como a protecdo na infancia ou a terceira idade.

A reducdo dos niveis de protecdo social publica em Portugal nos ultimos anos, tem assim
resultado em grande medida, da conce¢do dominante, de raiz neoliberal, virada para a
responsabilidade individual dos riscos sociais, 0 que tem sido particularmente evidente nos
dominios classicos do Estado Social, como a educagdo ou a saude, processo que tem feito
ressurgir a componente interventiva do mundo associativo, muitas vezes acompanhado da

recuperacdo de velhos postulados assistencialistas que ndo autonomizam os individuos e que

3 A este propésito ver outros elementos estatisticos na Revista REDITEIA, N°. 48, Editada pela
EAPN — Portugal, e ainda o documento do INE sobre o Rendimento e Condicdes de Vida, publicado
em 18 de Dezembro de 2015.
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sdo promotores de uma consciéncia coletiva que tende para a naturalizacdo das
desigualdades. E de qualquer modo, um regresso ao espaco local e das suas dinamicas
protetoras, embora a localizacdo da protegdo social a que agora fazemos referéncia, nao
tenha ressurgido como uma segunda vaga das associacOes interclassistas do séc. XIX ou
principio do séc. XX, como as mutualidades ou as caixas de socorros da | Republica.

Podemos dizer, e relativamente a experiéncia portuguesa, que enquanto a localizacao da
protecdo social ocorreu no passado num registo horizontal, de socializacdo coletiva dos
riscos sociais, quase sempre dentro de uma matriz operaria, politizada e muito associada aos
movimentos socialistas e anarco-sindicalistas, a localizacdo que ocorre na atualidade ¢é de
tendéncia vertical, na medida em que a sua origem assenta numa opcao das elites econémico
- financeiras, que ao tomarem conta das formas de governacdo dos paises europeus,
enfatizaram um novo modelo assente na individuacéo dos riscos a partir da producéo civil e
mercantil da protecdo, em que aos poderes publicos, em particular aos locais, cabe e de uma
forma crescente, proteger apenas as franjas populacionais®®, aqueles que agora surgem
segmentados em diferentes publicos-alvo e para os quais se criam dispositivos de insercao a
partir de dinamicas e dos recursos locais, num processo de responsabilizacdo progressiva do
local, dando especial énfase a todo o seu leque de recursos enddgenos e organizacionais, e
em Ultima instancia, aos proprios sujeitos.

O termo localizacdo a que acima aludimos, pode e & primeira impressao, surgir de uma
forma um pouco inapropriada, na medida em que na atualidade a expresséo traduz um
processo de transferéncia de competéncias protetoras para as estruturas de proximidade,

quando naquele caso nos referiamos aos mecanismos desenvolvidos em contexto local,

% As primeiras duas décadas do poder local portugués, em particular dos municipios, foram muito
marcadas por uma componente infraestrutural. Essa infraestruturacdo do territério teve obviamente
impactos fortissimos na qualidade de vida dos cidaddos, desde logo em dominios como a salubridade,
mobilidade ou em aspetos relacionados com a fruicdo do espago publico. No entanto, sera
conveniente recordar e que esses primeiros tempos do municipalismo democratico, tiveram ainda um
importante papel no crescimento dos niveis de bem — estar das populacdes, resultante de intervengdes
bastantes expressivas em areas como por exemplo a habitagdo ou a construcdo de equipamentos no
sector da educacdo, por exemplo a nivel da primeira infancia (parques infantis ou creches); a saude
(centros de saude ou reforco do acesso aos equipamentos de salde com a criacdo de redes de
transportes alternativos); desporto e atividade fisica (pavilhdes gimnodesportivos, piscinas, estadios,
circuitos de manutencdo, zonas de lazer e atividade fisica); cultura (museus, bibliotecas, apoio ao
movimento associativo, etc).

A partir de determinado periodo, este periodo de infraestruturacdo transversal dos territorios, foi, no
plano da protecdo social, substituido por uma nova vaga de intervencGes, de natureza imaterial por
vezes, direcionada para grupos especificos. Do ponto de vista temporal, os meados da década de
noventa sao talvez o momento de viragem da intervencdo municipal, acompanhando a tendéncia
focalizadora da protegéo social que entéo se instalava na Europa.
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nomeadamente no final do séc. XIX, principio do séc. XX, mas que ndo ocorreram por forca
de um processo de transferéncia de poderes nessa area, tendo surgido, precisamente, em face
da auséncia de suportes publicos de protecéo.

Os Gltimos indicadores de problemas sociais, estruturantes, como a pobreza* ou o
desemprego, demonstram que os caminhos que os estados europeus tém trilhado nas ultimos
décadas, nomeadamente no campo de uma reformulacdo profunda das politicas sociais
marcada por uma segmentacdo das problemaéticas, dos grupos de destino e dos espacos de
aplicacdo, ndo permitiram, por um lado responder aos problemas que potencialmente
pretendiam erradicar, como acentuaram ainda mais as desigualdades existentes*:.

Nos ultimos anos, o local, consubstanciado em muito, na figura dos municipios e dos

respetivos territdrios municipais, tem vindo a ganhar uma importancia crescente no quadro

4 Num extenso e interessante estudo jornalistico publicado no jornal Pablico de 15/02/2015 e com
base em dados oficiais (INE — 31 Dezembro 2013), Portugal regressou aos niveis de pobreza que
apresentava em 2004 que nesse ano era de 19,4% para em 2013, se situar nos 19,5%, valor que
inverte a tendéncia que se verificou entre 2004 e 2009, ja neste Ultimo ano o mesmo indicador tinha
recuado para os 17,9%. J& quanto ao desemprego, desde 2004 que o pais assistiu a uma tendéncia
crescente, (6,6% - 2004), valor que disparou a partir de 2008 (7,6%), para se situar em 16,2% no ano
de 2013. A mesma investigacdo jornalistica da ainda conta de um facto, paradoxal, mas bem
ilustrativo das politicas sociais de natureza redistributiva e da sua tendéncia atual, ja que, enquanto a
taxa de pobreza se acentua, o nimero absoluto de beneficiarios do RSI diminui: “526 mil em 2010;
448 mil em 2011; 420 mil em 2012; 360 mil em 2013; 210.669 em Dezembro de 2014”. A esta
diminuicdo de beneficiarios, deve-se ainda levar em linha de conta que 0 acesso a medida tem vindo
progressivamente a ser restringido. Em sentido inverso, ndo deixa igualmente de ser interessante o
facto de em apenas dois anos se ter assistido a um aumento (60 para 850), do numero de Cantinas
Sociais.

4 “Segundo dados do INE (Rendimento e Condigdes de Vida), em 2013, 20% da populagdo com
maior rendimento recebia aproximadamente 6,2 vezes o rendimento dos 20% da populacdo com o
rendimento mais baixo. Esta desigualdade é ainda maior quando verificamos que 10% da populagdo
mais rica aufere 11.1 vezes o rendimento dos 10% da populagcdo mais pobre (10.7 em 2012 e 10.0 em
2011). Temos vindo a assistir nestes Gltimos anos a um aumento das desigualdades. Efetivamente,
quer o indicador S80/S20, quer o S90/S10 apontam para um aumento gradual e constante das
desigualdades desde 2009. No caso do coeficiente de Gini, verifica-se igualmente uma tendéncia de
agravamento das desigualdades, apesar de em 2012 ter existido uma pequena reducdo dos valores”,
(Revista Rediteia, 2015: 99)

Ainda segundo o INE, mas agora relativamente ao ano de 2014, como base nos dados publicados no
“Inquérito as Condi¢des de Vida e Rendimento, realizado em 2015 sobre rendimentos do ano
anterior, indica que 19,5% das pessoas estavam em risco de pobreza em 2014, valor igual ao do ano
anterior. A populacéo idosa registou um aumento do risco de pobreza pelo segundo ano consecutivo.
A presenca das criangas num agregado familiar esta associada a um risco de pobreza mais elevado,
sendo de 22,2% para as familias com criancas dependentes e de 16,7% para as familias sem criangas
dependentes.

A insuficiéncia de recursos da popula¢do em risco de pobreza foi de 29,0% em 2014, reduzindo-se
em 1,3 pontos percentuais (p.p.) face ao ano anterior. Reduziu-se ainda a assimetria na distribuicdo
dos rendimentos, registando-se um Coeficiente de Gini de 34,0% (menos ¥ p.p.) e um racio S80/S20
de 6,0 (6,2 em 2013).” (INE, Rendimento e Condi¢des de Vida, 18 de Dezembro de 2015)
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das transformacdes sociais em Portugal, num processo que de algum modo acompanha o que
tem vindo a acontecer na UE. Se a légica subjacente a essas alteragcfes macro entendemos
estar ja suficientemente apresentadas, ha no entanto um conjunto de questdes associadas a
localizacdo, nomeadamente a dispersao pelos territorios concelhios das politicas sociais, mas
que podem surgir, desde j&, numa perspetiva reflexiva e até de enquadramento de alguns dos
pontos que se apresentam na investigacgéo.

Em Franga, autores como Mondolfo (1997), vieram situar, num primeiro momento, 0
debate da deslocalizacao das politicas sociais na sua relagdo com o Servico Social, como um
processo globalmente vantajoso, j& que ao inserir o social noutros dominios como o
econémico, permitiu o desencadear de dindmicas que levaram a emergéncia de novos
conceitos, como os de desenvolvimento social, ou mesmo o de desenvolvimento social local.

Esta localizacdo das politicas sociais, parecia assim favorecer a descoberta e potenciacao
de sinergias locais adormecidas, tornando os espacos de aplicacdo das medidas, pontos de
confluéncia das vontades publicas, dos cidaddos e das organizac6es da sociedade civil, num
processo que o autor apelida de “Carrefour”, que numa traducédo literal do termo parece
apontar para uma intersec¢do dessas mesmas dinamicas.

O inicio do novo milénio veio trazer no entanto alguns questionamentos que comecaram a
colocar em causa um conjunto de verdades absolutas em torno da nova concec¢do de Estado
Social, muito em particular da sua dimensdo territorializada. Mesmo fora do espago europeu,
em paises como o Brasil por exemplo, esta questdo comeca hoje a ser questionada, em
particular o crescente protagonismo dos municipios nessa vertente, como evidencia Sposati
(2013), quando e em face da retracdo da despesa publica naquele pais com reflexos nas
transferéncias para as prefeituras municipais, aquela autora refere: “ao atribuir aos
municipios a responsabilidade pelos servigos sociais basicos, as gestdes estaduais sentiram-
se desobrigadas de carrear recursos para tal finalidade, o que se caracterizou como um
retrocesso”, (Sposati, 2013: 10).

Apesar das diferencas politico — culturais entre a américa do sul e a europa, e da
implementacdo tardia do Estado Social brasileiro, a questdo parece no entanto distinguir-se
em muito pouco das realidades europeias no tocante as mutacfes e constrangimentos mais
recentes, uma vez que “ As limitadas condic¢Ges financeiras das prefeituras somadas as
disposicdes da lei da responsabilidade fiscal, que limitam a contratacdo de servidores, fator

fundamental para a implementacdo de politicas sociais, certamente foram consideradas
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estratégicas para os neoliberais...no sentido de manter a dire¢cao rumo a um estado minimo”
(Sposati, 2013: 10).

Na Europa, e partindo das experiéncias de reorganizacao das politicas sociais nas regides
administrativas da Valdnia e de Bruxelas, (Bélgica), com a transferéncia para essas regifes
de parte substancial dos dispositivos de protecdo social, Hamzaoui (2005), desenvolve uma
investigagdo pioneira dentro da tematica da territorializacdo dando conta de um conjunto de
contradicBes dessa nova geracdo de politicas sociais, nomeadamente o facto de estas
considerarem os problemas como “locais”, quando 0s fatores estruturais que em regra
configuram a situacdo de vulnerabilidade de certos territérios, como por exemplo o
desemprego, a excluséo ou a pobreza, tém por base causalidades extra territoriais.

Essa mesma ideia é demonstrada de uma forma bastante incisiva por Lacomba*? (2005),
quando no prélogo do citado estudo de Hamzaoui (2005) se refere a esta questdo nuclear
nos seguintes termos: “O retorno do local no social, ou da territorializagdo da intervengao
social, coloca assim um problema acrescido: o da localiza¢do do social em contraste com a
mundializacdo da economia, privilegiando a procura de solugdes locais para problemas
globais. O retorno ao local e o questionamento das explicacbes globalizantes num mundo
cada vez mais globalizado sup&e uma contradicdo”, (Lacomba, 2005: 16).

N&o poderemos deixar de salientar, o impacto, a par dessas transformacdes das politicas
sociais, das igualmente profundas mudancas em aspetos como as bases produtivas das
diferentes economias ou ainda nas estruturas fiscais. Essas mudangas, no seu conjunto,
levaram a que nas sociedades europeias e em particular as do sul como é o caso de Portugal,
se acentuasse um quadro de desigualdade social, determinada em grande medida por uma
desigual reparticdo da riqueza, e que obviamente se traduzird no abrandamento de um dos
mais distintivos marcos das sociedades europeias do pds guerra, a mobilidade social
ascendente, processo que na sociedade portuguesa atual esta estagnado, e que numa primeira
analise o denominado Estado Social ativo e as suas politicas sociais localizadas tém sido
impotentes para redinamizar.

A tendéncia dominante na sociedade portuguesa face a alteragdo profunda das politicas

sociais iniciadas nos meados da década de noventa do séc. XX com a introducdo de

42 Joan Lacomba — Investigador e docente na Licenciatura de Trabalho Social da Universidade de
Valéncia, e que é autor do Prélogo do Livro de Mejed Hamzaoui, (El Trabajo Social Territorializado)
onde desenvolve um interessante pensamento em torno da contradi¢do entre o primada da resolucéo
dos problemas sociais a partir do espaco territorial local, em contraste com a sua casualidade fora
desses espacos.
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dispositivos como o Rendimento Minimo Garantido (RMG)* ou a Rede Social*, situa-se,
ainda hoje, num quadro de (quase) absoluta positividade. De facto, quer em circulos
profissionais mais ligados & operacionalizacdo das politicas, como é o caso de estruturas
como os Plenarios das Redes Sociais ou 0s Conselhos Locais de Acdo Social, quer mesmo
nalguns meios académicos, essas mudancas, em particular a sua dimensao territorial, surgem
ainda num registo transversal de ndo questionamento. Isso mesmo acabou por ser
confirmado no ambito de conversas informais estabelecidas com alguns AS, quadro
dirigentes e politicos, que manifestaram um acentuado interesse nesta investigacao, ja que no
dizer dos mesmos, s6 agora comegam agora a surgir, embora muito pontuais, dividas ténues,
quanto a esse modelo de aplicacdo localizada das politicas sociais, quer ainda no que diz
respeito ao proprio papel dos municipios no plano da protecédo social publica.

O relativo atraso com estas preocupacdes, comparativamente com o que se verifica
noutros paises europeus, deve-se em grande medida ao facto das mesmas terem em Portugal
ocorrido mais tarde, e ainda sem uma avaliacdo consistente de resultados, mas também
porque o ambiente sociopolitico, em particular o decorrente dos quadros governativos, tem
favorecido essa filosofia de acdo e implementacédo das politicas.

3 — Governanca e solidariedades locais em Portugal

Pretende-se neste ponto da investigacdo analisar a questdo decorrente das alteragdes que
se tém verificado na forma de governacdo em Portugal, na sua relacdo com as solidariedades
locais, em que Estado e sociedade, e dentro desta 0 mercado, se tendem a inter-relacionar
quanto a protecdo social.

Trabalhamos o conceito de governanca preconizado por Porcel e Garcia (2011), que
citando Prats (2005), e ao invés da ideia classica de governabilidade mais “estadocéntrica”,
refere que a Europa é hoje perpassada pelo primado em que 0s “governos nao sdo os Unicos
atores responsaveis que enfrentam as grandes questdes sociais”, (Porcel e Garcia, 2011: 44),
dai resultando uma forma de governacdo, em que a provisdo social deixa de estar somente

centrada nos recursos estatais, o que levou ao desenvolvimento de uma nova filosofia de

4 Lei 19-A/96 de 29 de Junho, Institui 0 RMG como prestagdo do regime ndo contributivo da
Seguranca Social, que previa ainda um programa de inser¢&o social.
DR, 12 Série A, N°. 149 de 29 de Junho de 1996

4 Resolucgdo do Conselho de Ministros N°. 197/97, DR, I3, Série B, N°. 267 de 18 de Novembro de
1997
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Estado, geralmente designada por governanca, portanto mais “sociocéntrico”, caracterizado
por um maior protagonismo dos atores privados, e que aqueles investigadores, citando
Kooiman (2003:3), designam também de “sociedade governancga”.

Quanto as solidariedade locais, referimo-nos nédo sé a ideia de Sociedade Providéncia que
Santos (1995)* refere, mas também ao facto das sociedades europeias do sul mediterranico,
(Portugal, Espanha, Italia e Grécia), apresentarem uma histérica tendéncia para a criacdo de
mecanismos informais e formais de solidariedade fora das esferas governativas, reunindo
assim um conjunto de aptidfes naturais para que a governanca, ou a sociedade governanca,
como Kooiman (2003) redefiniu o conceito, se instale, proporcionando e entre outros
resultados, a dinamizacao do que geralmente se designa por solidariedade civil.

Relativamente a sociedade portuguesa, essas alteragdes no campo da provisao social tém
assim ocorrido no &mbito de uma mutacdo mais ampla em torno da forma de governacgédo na
Europa e sobretudo a nivel da UE em que a transposicdo de parte das responsabilidades
governativas para os poderes regionais e locais, e até para a esfera da préopria sociedade civil,
por via, por exemplo de contratualizagdes com as entidades do terceiro sector, tém facilitado
a concretizacdo de uma das principais caracteristicas desse novo figurino, em que Estado e
sociedade tendem a fundir-se na cobertura dos riscos sociais.

O modelo de gestdo com base no primado da governanca, consolidou-se na ultima década
do séc. XX, periodo em que instituicbes como o Banco Mundial, o Banco Interamericano ou
o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento, “enfatizaram um novo conceito a
partir da década de noventa, quando as politicas de cooperacdo e desenvolvimento
incorporaram novos principios democraticos” (Porcel e Garcia, 2011: 42), em que esta forma
de exercicio do poder ¢ apresentada como “infraestrutura institucional que permite
desenvolver processos e politicas de desenvolvimento”, que leva a “novas estratégias de
cooperacdo que passam pela promogdo da democracia, de melhoria da gestdo publica e ao
apoio a formacé&o de capital social”.

Essa nova forma dos estados exercerem o seu poder, assenta huma pretensa tentativa de

purificacédo filosofica dos proprios sistemas democraticos, dando um maior énfase a modelos

4 0O conceito de Sociedade Governanca, tal como Kooiman (2003) o apresenta, difere daquele que
Santos (1995), desenvolveu, ja que enquanto o primeiro aponta para uma natureza mais formal,
organizada, de estruturas sociais com propoésitos protetores, o de “Sociedade Providéncia” radica
naquilo que o autor entende como a prevaléncia de tragos de ruralidade na sociedade portuguesa, que
perdurando em face do atraso do processo de industrializacdo, levaram a manutencao de dindmicas
protetoras no dominio do social num registo absolutamente informal marcado por uma forte
reciprocidade.
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de gestdo que partem de baixo para cima (da sociedade civil para os diferentes patamares da
administracdo), geralmente designadas de botton/up, em detrimento de praticas de natureza
mais impositiva, centralistas, de cima para baixo, denominadas de top/down, pouco
convidativas a participacdo dos sujeitos e das suas estruturas de base local a envolverem-se
nos processos de desenvolvimento das comunidades.

E nesta perspetiva que Estivill (2008), e relativamente as sociedades do sul europeu,
elenca um conjunto de fontes naturais como a familia, com destaque para a mulher,
considerando que, “a amizade, 0s parentes, 0 campesinato, a pertenca a determinados grupos
étnicos ou territoriais, etc,...permitiram e permitem fazer face a necessidades mais ou menos
perentorias e urgentes, e a desastres naturais ou causados pelo homem.”, € que a par da
crescente importancia das organiza¢des da “‘economia social (cooperativas, mutualidades,
fundagdes, associa¢des, empresas sociais) ampara cada vez mais os desprotegidos”, (Estivill,
2008 : 7). O autor defende que a governanca enquanto modelo, passara assim pela promogéo
de Capital Social, e que recordamos, se traduz na producdo de mecanismos protetores em
resultado das relagfes sociais entre os individuos que partilham um determinado territério,
levando, por sua vez, a que a ideia de desenvolvimento local, muito centrado nas dimensoes
do econdémico e do bem-estar material, passe a incluir outras vertentes, como a protecao
social, mas também outras como a ambiental ou de cidadania, fazendo com que a ideia
classica de desenvolvimento circunscrita a um espaco delimitado, se possa assim denominar
de “desenvolvimento social territorial”, numa outra designagéo, e que de algum modo veio
substituir a anterior, mais anglofona, a de “desenvolvimento econdmico comunitario”.

Esta denominacdo surgiu de experiéncias levadas a cabo em paises como o Canada,
Inglaterra, Irlanda, Dinamarca e Finlandia, e que se pode entender como “técnica de
planificacdo participativa, numa forma de organizar a acdo e a expressdo dos grupos,
geralmente dos mais excluidos e pobres, num meio para potenciar os recursos locais e hnuma
concecéo e aplicacdo do poder local ”, (Estivill, 2008: 10), surgindo assim mais como uma
estratégia metodologica de certas praticas profissionais ligadas ao desenvolvimento local,
nomeadamente do Servico Social, e que ao contrario do conceito de desenvolvimento social,
aquele vem reforcar essa envolvéncia dos atores locais através de uma maior fuséo entre as
varias dimensdes presentes num determinado espaco, mas onde o poder local, em particular
0S municipios, sdo apenas parte de uma cadeia que operacionaliza a necessidade de
mudanc¢a, numa dinamica conjunta de cariz sociocéntrico, portanto mais alinhada com a

ideia de governanca.
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Pese embora esta “estratégia metodologica de certas praticas profissionais” tenham
surgido na América do Norte, tendo-se depois estendido ao norte da Europa, e mesmo a
América do Sul, embora aqui com outras nuances, esta orientagdo acabou por deslocar-se
mais para sul, com experiéncias em “Italia (Welfare Comunitario e Comunita Solidale), em
Espanha (Desenvolvimento comunitario em zonas rurais e bairros) e em Portugal (Projetos
de Luta Contra a Pobreza, de desenvolvimento local, Bairros Criticos)”, (Estivill, 2008 : 10).

No caso portugués, podemos considerar os Projetos de Luta Contra a Pobreza, (iniciados
nos finais da década de oitenta do séc. XX), como um dos primeiros sinais de mudanca do
Estado Social Portugués, ja que permitiram ensaiar aquilo que viria a ser uma tendéncia que
se acentuou a partir da decada de noventa, marcada por uma territorializacdo de programas
virados para problematicas muito concretas, no caso em aprecgo, o desemprego e a pobreza, e
por isso muito em torno da componente retributiva da protecdo social, portanto de vertente
marcadamente economica, uma das caracteristicas do denominado ‘“desenvolvimento
economico comunitario”. Por outro lado, estes Projetos, e quanto a sua componente
operacional, caracterizaram-se ainda por uma ldgica de desconcentracdo de recursos
(humanos e financeiros), acompanhada por uma ténue participacdo das estruturas de base
local, nomeadamente quanto a filosofia do préprio programa, quer ainda quanto a afetacédo
de recursos.

Podemos assim afirmar, que a passagem para um registo mais proximo da ideia de
“desenvolvimento social”, e progressivamente de “desenvolvimento local”, se inaugura em
Portugal a partir da experiéncia proporcionada pela figura da Rede Social, ja que para além
de apelar a uma quase exclusiva afetacdo de recursos humanos ou de forte participacdo no
plano material a partir dos territorios locais, a génese de cada processo interventivo é de
construcao partilhada por via dos Diagnosticos Socais de ambito concelhio ou de freguesia,
processo que envolve a participagdo, em niveis muito semelhantes, das estruturas publicas do
estado central e local, assim como das denominadas forcas vivas como sejam as associativas.

As solidariedades locais surgem assim, e no caso da sociedade portuguesa, no lastro de
uma sociedade que ainda ndo se desvinculou totalmente dos seus padrdes de ruralidade, por
um lado, e por outro da centralizagdo politica. Santos (1995) defende no entanto que esse
traco civil da cobertura social, ndo pode ser entendido numa perspetiva de menorizacéo do
conjunto provisional do pais, tendo mesmo ganho uma importancia acrescida na parte final
do séc. XX com a retracdo publica na protecdo social e a emergéncia crescente do mercado.

N&o sendo portanto um exclusivo das sociedades do sul e consequentemente da sociedade
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portuguesa, podemos dizer que as solidariedades locais tém a sua mais remota origem
relacionada com o facto da solidariedade formal, ter sido nos seus primordios, de natureza
privada e corporativa, mas na maioria das vezes de abrangéncia localizada. Assim aconteceu
com as Confrarias da ldade Média ou as proprios Irmandades da Misericordia embora estas
com algumas particularidades*®, até as Mutualidades do Séc. XIX e XX .

A localizacdo da solidariedade, sobretudo a que ocorre a partir de um registo horizontal
das sociedades, pode no entanto também observar-se quanto a persisténcia nas sociedades do
sul dos ja referidos elementos das culturas agrarias, tracos favorecedores de uma abordagem
durkheimiana dos fendmenos sociais, que leva a “ndo considera¢do da pluricausalidade
econdmico-social da questdo social” (Cardoso, 2012: 19), tendendo para estabelecer uma
analogia entre homem e natureza, em que a privacgdo, natural e culposa, ocorre num registo
de quebra de vinculos entre os sujeitos e o meio levando ao que Durkheim viria a designar
de anomia.

E a quebra dessa propensdo para a anomia de alguns territorios que de alguma forma
esta subjacente aos processos de desenvolvimento local no quadro do novo modelo de
Estado Social e por arrastamento politico administrativo, mas também ideoldgico — cultural
dos municipios, em que com base na producdo de Capital Social se procura uma reposicao
dos vinculos anteriormente referidos, com a localizacdo dos problemas e das necessidades
dos individuos a situarem-se assim entre o “conservadorismo laico de Durkheim” e o
“confessional da Rerum Novarum”, visando ndo a mudanca efetiva, mas sim, e segundo

(Netto, 1997), um “reformismo para conservar”, (Cardoso 2012: 19).
4 — A territorializacdo das politicas publicas
O processo de deslocalizacdo das politicas publicas de protecdo social para fora dos

patamares da administracdo central, tem no caso portugués vindo a afirmar-se em dois tipos

de suportes institucionais localizados, como é o caso das entidades do denominado setor da

4 As misericordias sdo das mais antigas e duradouras estruturas de protecdo social portuguesa, que
emergindo em contextos muito localizados, (geralmente sedes de concelho e com um raio de
abrangéncia concelhia), podem ser situadas dentro da dindmica das solidariedades locais. Pode-se no
entanto afirmar que as mesmas resultam de uma tipologia de solidariedade que foge a esfera da
sociedade — providéncia tal como Santos (1995) a define, ja que se a aludida “base ndo mercantil”,
esta presente, a ““ logica de reciprocidade” ndo, uma vez que a produgdo desse tipo de solidariedade
(no passado como no presente), resultou, e resulta, de uma atitude benemerente com origem no topo
da pirdmide social, gque ndo requer uma igual reciprocidade protetora, mas apenas reconhecimento e
afirmacdo social dessas mesmas elites.
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economia social, (misericordias, cooperativas ou fundacdes, entre outras instituicbes com
estatuto de IPSS) e ainda para as autarquias locais, com especial destaque para o0s
municipios, processo que nos Gltimos anos tem vindo a intensificar-se no caso dos
municipios, tendo sido muitas das vezes levado a cabo com base em varios formatos de
operacionalizacdo. Assim, temos desde logo o caso de dispositivos de abrangéncia nacional,
que por vezes sdo concretizados por via da realizacdo de protocolos entre a administracéo
central e parceiros locais, mas implementados dentro de uma Idgica territorializada, de que
sera exemplo o RSI — Rendimento Social de Inser¢io*’ ou ainda a Rede Social.

Noutro perfil de operacionalizacio, temos programas como os CLDS*, ou o
PROGRIDE®, que tém vindo a ser implementados tendo por base uma contratualizagdo com
entidades locais do referido terceiro sector, que intervém dentro de uma a¢do marcada pela
tutela governamental, que definindo objetivos e as regras de funcionamento geral de cada um
desse tipo de dispositivos, disponibilizando ainda uma fatia, geralmente maioritaria, dos
recursos financeiros alocados a cada um dos projetos. No caso dos CLDS, tem-se vindo, de
edicdo para edicdo, a assistir a um maior protagonismo dos municipios, desde logo porque
sdo esses mesmos municipios que definem a entidade que a nivel local coordena toda a a¢éo,
para além de que o processo de defini¢do dos parceiros a integrar em cada um dos territdrios
municipais € feito em sede de Rede Social, outros dos dispositivos impulsionados pelos
municipios.

No caso portugués toda esta transformacdo das politicas publicas de provisao social tem

sido facilitada por um longo percurso de cooperacao entre o Estado central e as IPSS (s) por

4 RSI — Rendimento Social de Insercdo, (Lei 13/2003 de 21 de Maio), que substituiu em 2003 o
RMG - Rendimento Minimo Garantido criado em 1996, e que pela sua natureza e pioneirismo
simboliza a viragem que o Estado Social portugués entdo iniciou com este dispositivo do regime néo
contributivo, onde para além de uma componente pecuniéria, se inclui a componente de insercdo, de
natureza focalizada nas problematicas concretas de cada sujeito e/ou familia abrangida. A alteracdo
de 2004, passou, e entre outros aspetos, por algumas restricGes ao acesso, mas também pela
introducdo de uma componente assistencial que até ai ndo era considerada.

8 CLDS — “Os Contratos Locais de Desenvolvimento Social (CLDS) tém por finalidade promover a
inclusdo social dos cidaddos, de forma multissectorial e integrada, através de acBes a executar em
parceria, para combater a pobreza persistente e a exclusao social em territorios deprimidos”.
Disponivel em http://www4.seg-social.pt/contratos-locais-de-desenvolvimento-social-clds, acedido
em 6/2/2015

% PROGRIDE — O Programa para a Inclusdo e Desenvolvimento, pretende promover projetos
dirigidos a territorios onde a pobreza e exclusao social justifica intervir prioritariamente”.

Disponivel em  http://www4.seg-social.pt/programa-para-a-inclusao-e-desenvolvimento-progride,
acedido em 6/2/2105
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via dos conhecidos Acordos de Cooperacéo,> através dos quais 0 primeiro comparticipa o
funcionamento de varias respostas sociais. O espirito inicial subjacente a esses Acordos, ndo
pode no entanto ser confundido com o0 que no presente vigora, j& que atualidade, surge bem
vincada a ideia de que a responsabilizacdo pelos problemas sociais dos territorios e dos
sujeitos cabe também aos espacos locais, nomeadamente por via dos seus representantes da
sociedade civil, como € o caso das IPSS (s). Os referidos Acordos de Cooperagdo
funcionaram durante décadas, como um instrumento de transferéncias para as instituicGes da
economia social, de responsabilidades que o Estado Social, centralizado e uno, assumia
como suas, resultante da transformacéo sociopolitica de 1974, em que a cobertura de riscos
sociais de areas como a primeira infancia, a deficiéncia ou a velhice, (sobretudo durante a
primeira fase do Estado Social portugués, entre 1974 e meados da década de noventa), foram
assumidos por este numa perspetiva providencial, tem nos ultimos anos vindo a ser
progressivamente abandonada, o que se tem traduzido em normas que coresponsabilizam
num grau crescente as familias, as proprias instituicdes sociais e 0s municipios, em ultima
instancia os territorios locais por via das estruturas localizadas da “sociedade governanga”,
em particular as IPSS(s), corporizando-se deste modo a concegdo ‘“sociocéntrica” da
“governanga”.

Esta mudanca no modelo de protec¢do social, transparece na propria terminologia desses
documentos e que o Estado central portugués procura cultivar junto dos seus parceiros
locais, com o uso de termos como, e a titulo de exemplo, cliente em vez de utente, ou ainda
de Compromisso em vez de Acordo. De facto, até a designacdo dos referidos Acordos de
Cooperacao que regularmente o Estado e as confederagdes associativas (em representacao
das Misericordias, Mutualidades e outras organizacfes equiparadas a IPSS), estabeleciam,
deixaram recentemente de ter essa designacdo, com o documento assinado em 2014 a
designar-se de Compromisso de Cooperacdo para o Sector Social e Solidario (Bienio 2015 —
2016)°!, titulo sugestivo que parece apontar para um quadro de aceitacdo reciproca de uma

nova visdo de responsabilidades partilhadas entre o central e o local.

50 Os referidos “acordos” e agora denominados de “compromissos”, sdo estabelecidos no espirito do
art®.63°., n°. 5 da CRP, que refere “ o Estado apoia e fiscaliza, nos termos da lei, a atividade e o
funcionamento das instituigdes particulares de solidariedade social...com vista & prossecucdo de
objetivos de solidariedade social...”, embora aquando da aprovacdo do texto constitucional do
regime democratico do pds 25 de Abril, o Estado assumisse como sua a responsabilidade por essa
mesma “solidariedade social”.

%1 Disponivel em http://novo.cnis.pt/, acedido em 16/02/2016

Pégina oficial da CNIS
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O documento antes referido traduz abertamente esse novo posicionamento, ao referir que
o mesmo “visa estender e reforcar a visdo de uma parceria publico — social...que consiste na
concecdo de um Estado parceiro, cooperante e que confia nas instituicdes sociais e no
trabalho de proximidade que desenvolvem, invertendo a politica tutelar e de distanciamento
que até entdo tinha vigorado” (Portugal, 2014: 1). O Estado deixou pois de se assumir como
o principal responsavel pela resolucéo dos problemas sociais, passando a ser um parceiro.

A um outro nivel, a territorializagdo da protecdo social, tem vindo a desenvolver-se num
processo, nem sempre pacifico, ja que tém surgido discordancias, resultantes no essencial,
daquilo que os municipios consideram uma insuficiente transferéncia de recursos financeiros
a acompanhar essas novas competéncias, e por outro lado, com o Estado central a
argumentar em sentido contrario, proclamando que essa proximidade permite intervencoes
menos onerosas € mais partilhadas a partir de um envolvimento de niveis micro das
comunidades, e onde os municipios, dentro do ja referido modelo de governanca, funcionam
como organizadores desses processos publico — civis de resolucdo dos problemas e das
necessidades sociais das populaces.

O atual Estado Social portugués parece assim, e a semelhanca dos seus congéneres
europeus, apontar para um registo tendencialmente “sociocéntrico”, naquilo que Hamzaoui
(2005), considera como uma “estratégia centrada na redefini¢cdo de uma «nova» doutrina da
questdo social. E a chamada politica diferenciada e territorializada”, numa reformulacéo
conceptual iniciada por Rosanvallon (1995), da “ individualizagdo do social”, de uma “
maior seletividade da populacdo, das prestacdes e do territorio, assim como a
responsabilizagdo dos beneficiarios”, (Hamzaoui, 2005:57).

Esta mutacdo da provisdo publica é abordada em Portugal por (Branco, 2009), centrando-
se nas implicacdes dessa mudanca para as profissdes do social, em que o foco do referido
processo de individuagdo, ou como intitula de “politicas sociais & medida”, surge como uma
decorréncia, ditada em grande parte, pelas implicacGes resultantes da degradacdo do
mercado de trabalho, marcado por elevadas taxas de desemprego ou de acentuada
precariedade dos vinculos contratuais, num processo que associado a outras problematicas,
este autor, citando Whull (1996), Castel (1995) e Defourny at al (1998), denomina de
“desemprego de exclusdo”. O autor, (Branco, 2009), ndo aborda as questbes de natureza
estrutural subjacentes a essa reaproximacdo dos territorios, dos problemas e
consequentemente dos sujeitos, centrando-se antes no que se pode considerar uma

responsabilidade partilhada entre individuo e sociedade, jA que a adesdo consciente do
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primeiro as dindmicas de inclusao (“polo individual”, composto por competéncias, desejo de
agir e capacidade de formular e conduzir um projeto), se associa complementarmente ao
denominado “polo coletivo” (determinado pelo acesso a recursos sociais, quadro legislativo
e contexto social e politico). Branco (2009), citando Le Bossé (2003).

Segundo Branco (2009) podemos considerar que a insercdo social é determinada por uma
relacdo territorial biunivoca entre individuo e espaco produtor de recursos. Esta € alids a
ideia dominante no contexto da UE, enquanto noutros paises fora do espaco europeu a
territorializacdo aponta nalguns casos, para uma facilitacdo do acesso aos direitos sociais, na
medida em que essa localizacdo do social é também entendida como uma estratégia de
ampliacdo da cobertura dos mesmos. Este propdsito pode parecer contraditério, sobretudo se
levarmos em linha de conta o paradigma focalizado das politicas sociais e consequente
matriz do novo Estado Social europeu. No entanto e em sentido contrario, e relativamente a
realidade brasileira, a territorializacdo parece ser assumida como um plano de
operacionalizacdo de uma determinada concecdo de Estado, do que propriamente numa
abordagem de producdo local dos recursos para os problemas e necessidades sociais de um
espaco, e que muitas vezes é confinado pelos limites administrativos municipais. Queremos
assim demonstrar que a territorializacdo da provisao social, pode ser utilizada numa ldgica
contraria & prevalecente na UE, perspetiva que acompanhamos, ja que o local ndo deve, no
nosso entendimento, ser considerado numa abordagem reducionista dos Direitos Sociais,
mas sim como refor¢co e complemento destes. Nascimento e Melazzo (2013), evidenciam
essa abordagem a partir da experiéncia dos CRAS (S) — Centros de Referéncia da
Assisténcia, enquanto estrutura local de aplicacdo de algumas medidas da Politica Nacional
de Assisténcia Social, e em aqueles Centros, atuam numa Otica de ‘“‘superacdo da
fragmentacao das agdes e da busca pela universalidade de cobertura.”

A territorializacdo das politicas no Brasil, passa sobretudo por um modelo de aplicacéo,
que ndo renegando a “participacédo e envolvimento da populacdo, o que se possibilita que se
transforme em ambiente potenciador para a interlocucdo entre Estado e Sociedade Civil”,
(Nascimento e Melazzo, 2013: 75), aquela estrutura e toda a sua agéo é entendida enquanto
“unidade de possibilidades, de reconhecimentos, de acesso a direitos, de prote¢éo social, de
provisdes, de acolhimento, de seguranga, de estratégias ”* (Nascimento e Melazzo, 2013: 75).

Enquanto no espago comunitario europeu e em particular em Portugal nas ultimas duas
décadas, as politicas de focalizacéo territorial, nomeadamente as que sdo levadas a cabo

pelas estruturas locais como 0s municipios ou as IPSS (s), resultantes ou ndo de programas
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nacionais e comunitarios, aponta para aquilo que Hamzaoui (2005) citando Carton (1997),
denomina como uma solidariedade que se converte num “regime de excecao, cuja eficacia se
mede na quantificacdo da recuperacdo da seguranca de existéncia dos «pobres mais
desatendidos” (Hamzaoui, 2005:57), noutras latitudes como é o caso do Brasil, a ldgica
subjacente a territorializacdo associadas aos CRA(S), visa o “alcance da universalidade da
cobertura, a possibilidade de planejamento e monitorizagdo da rede de servigos e a realizagao
de vigilancia social das exclusbes e estigmatizacdes presentes nos territorios de maior
incidéncia de vulnerabilidade”, (Nascimento ¢ Melazzo, 2013 : 75).

O espaco local parece assim, na realidade brasileira, apropriar-se de um instrumento
disponibilizado pela administragdo central, em que esta aborda as comunidades,
nomeadamente a comunidade municipal ou as véarias sub - comunidades que possam
coexistir nesse limite administrativo, numa perspetiva de compreensao das “particularidades
de cada territério e incorporar a abordagem territorial na formulacdo, implementacéo,
monitoramento ¢ avalia¢do das politicas publicas”, (Nascimento ¢ Melazzo, 2013: 75,
citando Koga e Nagano, 2005).

Defendemos que este modelo de operacionalizacéo territorial das politicas sociais no
Brasil, se enquadra com maior rigor no conceito de governanca, em que por exemplo a
provisdo social publica é no &mbito dos referidos CRA(S), projetada de baixo para cima, ao
contrario do que acontece na Europa e em particular em Portugal, onde as politicas de
ambito nacional de operacionalizacdo localizada, sdo em regra, impostas aos territorios com
base em normativos e modelos de aplicacdo que deixam uma margem de manobra quase
nula aos seus promotores locais, num processo que por vezes 0s municipios, de algum modo
seguem, ja que a construcdo das politicas municipais, ocorre, a primeira vista, quase sempre
de dentro para fora. Isto €, do topo da estrutura técnico — politica municipal, para as
populagdes.

A construcdo cidada das politicas publicas a nivel municipal, em particular das politicas
sociais, é ainda muito incipiente em Portugal. Poder-se-4 argumentar que plataformas como
as Redes Sociais, podem de algum modo colmatar essa insuficiéncia. Defendemos no
entanto que o sentido mais genuino do conceito de governanga obriga a um envolvimento,
efetivo e decisorio por parte dos destinatérios, na definicdo das politicas. Este exemplo dos
CRA(S), demonstra que é possivel adotar outra matriz de territorializagdo, afastada da
concecdo seletiva que Lacomba (2005), Castel (2012) ou Hanzaoui (2005) fazem referéncia ,

assentes numa “discriminagdo positiva” que estd afastar os cidaddos europeus de uma
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igualdade de direitos, e como bem assinala este tultimo autor, “da igualdade das condicdes de
vida, em beneficio do principio da equidade de tratamento.”, para um “tratamento social
individualizado da exclusdo , do desemprego e da produgdo do vinculo social”, (Hamzzaoui,
2005, 58).

Embora continuemos a profundar esta questdo, poderemos afirmar que esta aceitacdo
tacita da diferenca rawlsiana® no acesso as oportunidades e aos recursos nas sociedades
europeias, em muito determinada por uma forte diabolizagdo da “aspiracdo igualitiria” a
que Minc (1994) se refere, citado por Hamzaoui (2005), traduz-se, em nosso entender, num
retrocesso civilizacional, ja que o Estado Social saido do pds — guerra, e ao contrario do que
alguns dos seus criticos veiculam, mais do que um nivelamento da condicéo de cada sujeito,
procurou criar mecanismos para que todos os cidadaos ndo tivessem, e quanto as dimensoes
estruturais da sua vida em sociedade®, disparidades que atentassem contra a sua existéncia
face aos riscos sociais.

O Estado Social reconfigurado neste limiar de século, por alguns autores denominado de
Estado Social ativo, e ao contrario do proclamado, acaba por acentuar as vulnerabilidades e
eventualmente eterniza-las, uma vez que enquanto as politicas ndo localizadas do Estado
Social classico, de abrangéncia nacional, atuavam numa Otica de prevencdo do risco, as
politicas de nova geracdo, localizadas e focalizadas em problematicas, grupos e territorios,
tendem a atuar com base num registo de mitigacdo da vulnerabilidade e dos riscos.
Nascimento e Melazzo (2013), citando Alwang, Siegel e Joorgensen (2001), salientam que
no novo Estado Social as politicas publicas se concretizam por via da prevencdo e da

mitigacdo, enquanto no Estado classico “a finalidade das estratégias é reduzir a probalidade

52 John Rawls, (Baltimore, 1921 — Lexington, 2002), foi um professor de filosofia politica na
Universidade de Harvard, USA, e autor de obras como, Uma Teoria da Justi¢a (1971), Liberalismo
Politico (1993), e O Direito dos Povos, (1999).

In http://pt.wikipedia.org/wiki/John rawls

3 Como noutro ponto referimos, os diferentes estados sociais europeus assentaram 0s seus modelos
provisionais na educacdo, salde e seguranca social, entendendo esta Ultima como garante de um
rendimento face a riscos sociais como a velhice, a invalidez ou o desemprego, num processo de
matriz previdencial decorrente da ligacdo ao mundo do trabalho, mas que progressivamente se foi
alargando para outro tipo de apoios de natureza ndo contributiva, com destaque para as diferentes
politicas nacionais de “rendimentos minimos”, numa 6tica de inser¢ao social por via de uma ativagao
das capacidades individuais associadas ao mundo do trabalho.

A nocdo de risco social no atual contexto do Estado Social ativo foi desvalorizada, ndo sé ao dar
primazia ao mundo do trabalho como elemento quase exclusivo de seguranga, mas também porque a
minimizacdo dos danos decorrentes desses mesmos riscos, ao sabor das dindmicas societarias, em
particular das estruturas sociais de maior proximidade, como é o caso da familia, se situa agora no
plano das disponibilidades e ndo no &mbito da nogdo de direito ssocial.
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de produgio de riscos adversos” o que pressupde a adogdo de “politicas macroeconémicas,
de regulagdo, do meio ambiente, de educacdo...da protecdo social, as medidas envolvem a
reducdo dos riscos do desemprego, de subemprego de baixos saldrios, por exemplo”,
(Nascimento e Melazzo, 2013:74).

No quadro das atuais politicas focalizadas territorialmente, o impacto das mesmas traduz-
se assim numa diminuicdo atenuadora dos efeitos, desde logo, porque se é nos territorios que
se geram as Vvérias desigualdades, ndo € nesse mesma circunscri¢do espacial que de um modo
geral se encontra a génese da sua causalidade.

Hamzaoui (2005) salienta mesmo que a atual configuracdo dos estados sociais europeus,
de base territorial, afastou-se do que apelida de “ideal de igualdade ” centrado no designio da
reducdo das desigualdades, em direcdo as margens das diferentes sociedades, com base em
politicas de provisdo social baseadas na insercdo, 0 que determina um quadro de alguns
“efeitos indesejaveis” como sejam a estigmatizacdo, a desigualdade de tratamento, a negacao
do direito e como salienta o autor, “cada vez mais do dever”.

Esta transicdo de uma politica de direitos sociais para uma politica assistencial, com a
ultima a ganhar terreno face a primeira, tem na vulnerabilidade social, em particular nas
vertentes decorrentes da perda do valor do trabalho e da precariedade laboral, terrenos férteis
para o seu crescimento, de onde emergem “categorias de individuos, que formam parte cada
vez mais da politica assistencial”, (Hamzaoui, 2005: 59).

O caso portugués é um dos exemplos dessa componente assistencial da protecdo social,
que num registo de ndo direito tem vindo a ganhar espaco na provisdo publica. As medidas
mais recentes, com destaque para o Programa de Emergéncia Alimentar ou outros
dispositivos regulados pela administragdo mas desenvolvidos no seio da denominada
sociedade civil, e a que ja fizemos referéncia, como sejam as Lojas Sociais, 0 Banco
Alimentar ou os Bancos de Ajudas Técnicas encaixam no perfil da justa desigualdade de
Rawls (1987), nomeadamente nos dois principios basilares da sua teoria, em que um
primeiro assegura as liberdades classicas como sejam a civil, politica ou economica, e um
segundo, em que admite a possibilidade de vantagens para os mais desfavorecidos.

Todo o pensamento de Rawls, grande suporte tedrico dos pensadores neoliberais que
sustentam a generalidade dos governos ocidentais da atualidade, parte do pressuposto de que
0 primado da justa desigualdade, é complementar de um outro, o da boa desigualdade, na
medida em que os sistemas socioecondémicos ancorados nestes valores, acabardo por gerar

dindmicas, que so por si, irdo proporcionar inclusdo para a maioria dos individuos.

55



Assim, e como refere Hamzaoui (2005), e a partir de um slogan proclamado até a
exaustdo, de que as sociedades, por via das suas estruturas publicas, devem apenas dar
aqueles que realmente necessitam, entra-se na denominada lo6gica da discriminacao positiva,
nomeadamente na descriminacéo territorial, pensamento de Rawls (1987) quando este afirma
que se a igualdade de direito ndo se traduz numa igualdade efetiva, “as intervencdes
diferenciadas e desiguais compensariam as desigualdades de facto”, Hamzaoui (2005),
citando Bec (1998).

Na perspetiva de Hamzaoui (2005:67), com a diferenciacdo pela via territorial das
politicas publicas, e citando desta vez Castel (1997), “corre-se o risco de reativar a dicotomia
entre protecOes fortes para as posi¢Oes sociais mais estaveis, e protegdes discriminatorias
tendo em conta que se constata que determinadas categorias de populacdo estdo provisoria
ou definitivamente fora dos circuitos de intercambios produtivos”.

Este risco é de relevante importancia no contexto das sociedades do sul europeu, em
particular de Portugal, ja que como assinala Silva (2002), no modelo Continental de Estado
Social, existe uma acentuada amplitude remuneratéria, expressa nos salarios e pensoes, entre
alguns grupos socio — profissionais comparativamente com 0 que acontece com a
generalidade dos trabalhadores por conta de outrem.

Assim, e tendo em linha de conta que os estados sociais do sul mediterranico sdo pouco
generosos com as politicas de natureza ndo contributiva, dado que a protecéo social se tem
desenvolvido historicamente na decorréncia da ligacdo ao mundo do trabalho, o atual
contexto de focalizacdo territorial, leva a um acentuar das diferencas provisionais (ja de si
historicamente desequilibradas pelo que acima se refere), uma vez que esta nova matriz
acentua uma desigualdade de tratamento entre aqueles que mantém uma ligacdo efetiva ao
sistema publico de protecdo social, e os grupos, sobretudo os que apresentam baixas
remuneragOes ou uma ligacdo intermitente em termos de trabalho com direitos, e que séo
alvo de praticas assistenciais cada vez menos reguladas pelo registo de direito social.

Relativamente aos projetos de intervengdo social promovidos por municipios, em que
aspetos, e entre outros, como 0s objetivos muito especificos ditados pelas especificidades de
cada um dos territorios de intervencao, dos recursos de cada uma autarquia, ou até a propria
concecdo de protecdo social de cada um dos decisores politicos locais, nomeadamente em
torno da funcdo do governo local municipal quanto ao tipo e niveis de provisdo a
disponibilizar em cada caso, pode transformar uma mesma problematica social, alvo de

intervengdes com prioridades, recursos, metodologias de intervencgdo e objetivos dispares.
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Uma outra questdo, estd associada ao facto da territorializacdo das intervencdes ocorrer
fora da esfera causal das problemaéticas, fazendo com que as politicas sociais e por
consequéncia as profissdes do social, se transformem em ferramentas de engenharia social
que apenas desencadeiam dinamicas gestionarias de controle social, com um potencial
pendor moralista, uma vez que a individuacdo, como Branco (2009) denomina o0 processo
decorrente da transformacdo do Estado Social caracterizado por uma aproximagdo aos
sujeitos da intervencdo, levanta questdes, nomeadamente de natureza diagnostica® mas que
facilmente podem resvalar para juizos de valor, decorrentes desse enfoque individual,
colocando-se entdo questdes como aquela que Hamzaoui (2005: 70) assinala: “este
desempregado concreto de longa duracdo, ou este beneficiario do ingresso minimo de
insercdo social® deseja realmente fazer parte da sociedade, ou estd abusando da
generosidade do Estado Social?”.

Esta interrogacdo e que a miude se pode colocar no plano da operacionalizacdo do
Servico Social, € no entanto corrente no seio das sociedades ocidentais, levando a uma
cadeia de sentimentos e posturas mais ou menos preconceituosas relativamente aos
destinatarios da denominada descriminacdo positiva, a que se segue uma estigmatizacao
territorial, seguida de uma desvalorizacdo do proprio modelo de politicas sociais ativas,
primeiro passo para a transformacdo destas em praticas assistencialistas, num argumento
geralmente utilizado para o denominado ajustamento dos recursos publicos aplicados na
provisdo social.

Em Portugal comecam a surgir alguns sintomas desse processo, homeadamente nos
territérios que foram alvo de intervencdes focalizadas, (os CLDS sdo nalgumas situacdes
conhecidas como o mais paradigmatico exemplo dessa tendéncia), em que depois de uma
implementacdo delimitada temporalmente, ndo s6 as condi¢Oes de vulnerabilidade e risco

social se mantém, como emergem nesses espacos praticas de natureza filantropica, que

% Abordaremos noutro capitulo as questdes decorrentes do processo da territorializacdo das politicas
sociais na sua relagcdo com a pratica profissional dos AS. No entanto, e desde ja, parece-nos oportuno
salientar que se por um lado a proximidade pode favorecer a construgdo de diagndsticos sociais mais
aprofundados, por forca também da partilha e sistematizacdo de informagdo oriunda dos varias
saberes e “olhares” existentes num determinado espaco, a proximidade dos sujeitos de intervengao
pode levar a abordagens demasiado enfocadas no individuo em detrimento de outras componentes,
nomeadamente toda a envolvéncia tedrica dos problemas apresentados, e mesmo a relacdo de um
dado territorio com o contexto socioeconémico, cultural e politico que naturalmente o formata nas
suas multiplas dimensdes.

% Ingresso Minimo de Insercdo Social — Medida de politica social francesa equivalente ao
Rendimento Social de Insercdo portugués.
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atuando num registo de mitigacdo precaria das necessidades mais elementares, mascaram
probleméaticas de que a pobreza sera o primeiro exemplo, num processo, perigoso, de
validacéo das injusticas sociais, levando ao que Hamzaoui (2005:71) denomina de “ilusdes
de mudanca”, e que encontra enquadramento justificativo dentro do atual contexto de
retracdo dos orcamentos nacionais, ¢ também municipais, ja que “a discriminagdo positiva
ndo é cara se comparada com o financiamento de um programa global de luta conta as
desigualdades ¢ a exclusdo”. Saindo do espaco europeu, 0 autor d& o exemplo da politica
affirmative action ensaiada nos Estados Unidos da América que “nos permite duvidar da
eficicia de estas medidas frente ao aumento da precariedade, da exclusdo e da descriminagéo
racial”, (Hamzaoui, 2005: 72).

N&o deixard de ser pertinente refletir , que aquilo que os teoricos defensores das
mudancas do Estado Social, com a consequente criacdo das denominadas politicas sociais
ativas, (assentes em grande medida num modelo territorializado de operacionalizacéo),
dizerem querer combater em primeiro lugar, a vulnerabilidade social, ser precisamente a
condigdo que mais se faz sentir desde que essas transformacOes ocorreram ao nivel das
politicas publicas, nomeadamente nos territérios onde foram aplicados projetos de base
seletiva.

Os dados oficiais (INE e EUROSTAT, 2015), atestam que 0 nimero de pessoas em risco
de pobreza em Portugal passou de 27,8% em 2012 para 31,7%, no grupo etario até aos 18
anos, enquanto no grupo entre os 18 — 64 anos esse indicador passou de 25,6% para 28,5%,
registando-se no entanto uma diminuicdo (22,2% para 20,3%), no grupo com mais de 65
anos. Ja no contexto da EU 27, o desemprego de longa duragdo passou de 38,5% em 2008
para 50% em 2014, enquanto o n°. de pessoas em risco de pobreza e de exclusdo social subiu
de 23,8% em 2008, para 24,4% em 2014°, (EAPN, 2015: 10, 11). A taxa de pobreza passou
de 17,9% em 2009, para atingir o valor de 19,5% em 2013, para além de que “Este aumento

da incidéncia da pobreza, apesar de significativo, ndo reflete o agravamento da pobreza tal

% Estes dados que tém por fonte 0 EUROSTAT e o INE, surgem na Revista Rediteia N°. 48, (2015),
editada pela EAPN —Portugal , onde a dado passo se reconhece que “A profunda crise que afetou
uma parte substancial da economia global a partir de 2008, com reflexos profundos em Portugal,
traduz-se numa clara inversdo do ciclo de diminui¢cdo, mesmo que insatisfatéria, da pobreza que se
vinha registando desde a década de 9°. As politicas de austeridade implementadas a partir desse ano,
e em particular apds a assinatura do Memorando de Entendimento com o Fundo Monetéario
Internacional, o Banco Central Europeu e a Comissdo Europeia, em 2011, traduziram-se num
inequivoco agravamento das condicOes de vida da populagdo e num processo de empobrecimento dos
cidaddos/as, com a criacdo de novas bolsas de pobreza constituidas por setores da populacdo até
entdo relativamente imunes ao fenémeno”, (REDITEIA, 2015 : 10).
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como é percebido pelas organizagdes que se confrontam com a realidade da pobreza e da
precariedade social®’”, para logo de seguida se assinalar que “utilizando uma linha de
pobreza alternativa, também apresentada pelo INE, que parte do valor de 2009 e atualizando-
0 em 2013, através do Indice de Precos no Consumidor, a incidéncia da pobreza regista um
agravamento em 8 pontos percentuais, subindo de 17,9% para 25,9% ”, (EAPN, 2015:
10,11).

Argumentardo os defensores das novas politicas sociais e do figurino do novo Estado
Social, que a debilidade que nas diferentes economias nacionais se tém feito sentir, em
particular nos paises sob controlo das organiza¢6es supranacionais como o FMI ou BCE, nédo
permitirdo canalizar os fluxos financeiros suficientes para cobrir dispositivos adequados.
Face a esse pretenso argumento, ndo serd despiciendo recordar, que o Plano Beveridge foi
arquitetado e aprovado, (1942), em plena Il Guerra Mundial, quando grande parte do mundo
mas em particular o Reino Unido fazia verter todos os seus recursos sobre a barbarie nazi,
ndo se sabendo quando a mesma terminaria. Esse facto histérico determinante para a
generalidade das sociedades europeias ocidentais, traz-nos o ensinamento, de que esta
questdo, situar-se-a4 sempre e em primeiro lugar, no plano dos valores e das opg¢des politicas
e sO depois no dominio das disponibilidades, e onde a protecdo social, de iniciativa pablica,
deve ser encarada como um investimento no funcionamento harmonioso das sociedades e

ndo como uma despesa injustamente destinada a segmentos populacionais.

5" O conceito de “precariedade social”, no contexto e proposito descritivo em que surge, sera em tudo
semelhante ao de “vulnerabilidade social” recorrentemente empregue pelos tedricos do novo Estado
Social, em particular como quadro passivel de ser ultrapassado com a adoc¢do de politicas ativas em
varios dominios, mas muito em particular no do emprego.
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CAPITULO Il — MUNICIPIOS E PROVISAO PUBLICA - DA
ASSISTENCIA AO SERVICO SOCIAL

Introducgéo

Procuramos neste capitulo dar continuidade ao enquadramento teérico iniciado no
anterior, desenvolvendo uma abordagem daquilo que foi a protecdo caritativo — assistencial
levada a cabo em Portugal entre a implantacdo da nacionalidade e o final do Estado Novo,
passando depois para 0 pds 25 de Abril até aos nossos dias. O primeiro periodo esta dividido
cronologicamente em dois grandes momentos, um primeiro que vai desde a Idade Média até
ao final da | Republica e um segundo em torno do regime ditatorial de 1926 — 1974, sendo
que se procura e ao longo do capitulo, situar o papel dos municipios face a Questéo Social.

No respeitante a Idade Média, também conhecida como a “a idade da pobreza”, Moreno
(2000), e relativamente ao apoio dispensado aos desvalidos e outras categorias merecedoras
da acdo caritativa, este periodo parece ter moldado um conjunto de valores que tém
perdurado bem vincados na sociedade portuguesa, ja que a matriz ideoldgica positivista dos
liberais do séc. XIX, continuou através dos tempos a observar a miséria e outros problemas
sociais de um angulo estritamente individual, cabendo aos poderes publicos, em concreto aos
municipios, uma acdo residual face a condi¢des extremas de grupos muito especificos, como
foi o caso dos 6rfdos, dos invalidos ou das vilvas, embora a caridade tenha entretanto, (séc.
X1X), sido substituida pela beneficéncia “cientifica” ¢ a pobreza passe a ser assumida como
a “moléstia essencial das sociedades”, (Relvas, 2000), no ambito de um processo, nem
sempre conseguido, de laicizagdo da protegéo social.

E neste quadro socio — politico da segunda metade do séc. XIX, que no ambito do
Congresso Municipal de Beneficéncia, estrutura agregada a Camara de Lisboa, surge a figura
do Visitador, talvez a primeira profissdo do social como tal reconhecida no contexto da
divis&o social do trabalho

A passagem efémera da | Repablica (1910 — 1926), ndo se traduzindo numa objetiva e
substancial alteracdo das degradantes condi¢fes de vida da esmagadora maioria das
populacBes, apesar de alguns avancos em dominios como a cultura ou a instrucdo, é no

entanto marcada por uma nova abordagem do Estado face a pobreza e outras problematicas,
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e que de algum modo, procurou por via de uma significativa producdo legislativa, introduzir
em Portugal a era da Previdéncia, (Bento, 2011).

A CRP de 1933 determina para o Estado um papel tutelar e supletivo no tocante a
protecdo social, vincando os valores da moralidade cristd como elementos basilares do
quadro assistencial do pais, uma vez que a “doutrina crista, tantas vezes esquecida, a cada
passo exige que cada um destine aos pobres o supérfluo dos seus rendimentos”, (Portugal /
SNI - Servico Nacional de Informacdo — 1945: 34). O papel dos municipios é neste periodo
assumido como uma extensdo do poder central no controle administrativo dos pobres,
abordagem que se traduz na publicacdo de um conjunto de diplomas, com a pobreza e a
indigéncia a serem atribuidas a causas individuais como a “tendéncia das mulheres para o
luxo” ou as “mancebias dos tarados”, (Portugal, 1945), e em que 0s municipios,
nomeadamente através das Comissdes Municipais de Assisténcia (Decreto-Lei 35.108 de 7
de Novembro de 1945), desenvolvem uma pratica onde que nem sempre foi facil descortinar
a linha divisoria entre a assisténcia e a repressao, (Pinto, 1999).

Os primeiros anos do denominado Poder Local Democrético, ndo sdo, nomeadamente do
ponto de vista legislativo, (Lei 79/77 de 25 de Outubro), muito expressivos quanto & area da
protecdo social de responsabilidade municipal, sendo que é s6 a partir dos meados da década
de oitenta, sobretudo, ap6s a publicacdo da Lei 100/84 de 29 de Marco, ja préximo do
advento da adesdo do pais a entdo CEE, que se assiste ao inicio de um processo de
localizacéo do social, que por sua vez surge agregado a novas atribuigdes municipais, como
o desenvolvimento ou a defesa e protecdo do meio ambiente e da qualidade de vida.

E nessa linha de pensamento desenvolvida, (guiada pelos diferentes diplomas legais de
atribuicdes e competéncias municipais), que analisamos de seguida a Lei 169/99 de 18 de
Setembro, que surge enquadrada na nova perspetiva das politicas sociais ativas, remetendo
para 0s municipios uma funcdo planeadora da ideia de desenvolvimento social local,
(Mondolfo, 1997), com base numa focalizacdo interventiva, contribui também para que
esses governos locais abandonem progressivamente o seu papel redistributivo quanto &
protecdo social e se centrem, no que mais adiante viriamos a designar como individuagao
dispersiva da protegdo social, tendéncia que se acentua com a Lei 75/2013 de 12 de
Setembro, por via de uma permeabilidade tripartida entre estado, governo local e sociedade.

E neste locus socio institucional de crescente protagonismo das entidades locais (Estivill,
2008), e que o Servico Social deve assumir como referencial de compreensdo do real

(Viscarret, 2007), que a profissdo estd hoje situada, afastada de um quadro conceptual e
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operativa que a credibilizou no ambito do Estado Social classico, mas em que o enfoque
territorial da préatica Ihe abre, por outro lado, a possibilidade de se recriar em torno da nova

concecéo de desenvolvimento local.

1 — A assisténcia — Da nacionalidade a | Republica

Desde a sua fundacdo como Estado, que a sociedade portuguesa € marcada por uma forte
presenca de lacos de solidariedade, que de um modo geral os poderes publicos tém utilizado,
umas vezes como justificativo para a ndo intervencdo estatal ou reducdo dos mecanismos
protetores, outras, como estratégia de potenciacdo a escala local de dispositivos publicos de
ambito nacional.

Esses lacos de solidariedade sdo marcados por uma moralidade de inspiracdo cristd, onde
0 apoio de iniciativa publica, religiosa ou mesmo a decorrente das estruturas sociais de
proximidade, em particular da familia, apontam para um persistente panorama caritativo -
assistencial muito marcado por um misto de apoio e controle repressivo, que perdurou
durante séculos e que ainda hoje apresenta algumas reminiscéncias de uma abordagem
culpabilizadora dos individuos em face da presenca de determinadas problematicas ou
necessidades sociais.

Moreno (1986), que classifica a Idade Média como “a idade da pobreza”, relata a
perspetiva de entdo dentro de um quadro de valores que parece ter consolidado fortes raizes
na sociedade portuguesa relativamente a um conjunto de categorias, como o vagabundo, que
entdo ¢ descrito do seguinte modo: “é em geral um homem vélido, que tem horror ao
trabalho e que vive & margem da legalidade. Ora recorrendo a expedientes disfargado de
falso religioso”, que “explora a caridade alheia com embustes e com enganos.”, (Moreno,
1986:14). Este autor refere que neste longo periodo histérico, os “excluidos sociais” se
enquadravam em quatro grandes categorias: 0os marginalizados imaginarios, “onde se vive
num mundo plenamente autista e surrealista, no qual convivem figuras monstruosas com as
maravilhas da geografia fantéstica”, os desprezados, vasto grupo que incluia os “pobres, 0s
doentes, as mulheres, especialmente as vilvas, os velhos e as criancas indefesas, em
particular as abandonadas e as Orfas de pai e mae”. Numa terceira categoria surgiam oS
“marginalizados propriamente dito”, como os “0s mendigos, 0S 0Ci0s0s, 0s parasitas sociais,

os alienados e os usuarios.”; por ultimo os “excluidos ou os atingidos pela exclusdo social.”,
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como os “vagabundos, os criminosos, as prostitutas, 0s homossexuais e os hereges”,
(Moreno, 1986 : 15).

O que ressalta desta classificacdo, é todo um espectro de estigmas que parecem ter
perdurado ao longo dos tempos nas sociedades ocidentais e em particular na portuguesa,
relativamente a qualificacdo de determinadas condicfes sociais.

Por exemplo, e como no ponto seguinte se salienta, o Estado Novo vai resgatar a
categoria de parasita social, ou dos usuérios, até para justificar a auséncia de iniciativas
publicas de protecdo social. Esse quadro mental de representacdo social da pobreza,
cultivado pelas elites, parece assim perdurar de um modo por vezes intenso na nossa
sociedade, j& que, serd conveniente ter em conta, que grande parte dos pressupostos
ideoldgicos subjacentes a transformacdo do Estado Social do séc. XX, radicaram e radicam
no primado de que a sociedade deve afastar dos beneficios sociais publicos todos os que
deles usufruem tendo por base uma postura, que tal como na Idade Média, os leva a
beneficiar, ndo da caridade, mas a agora denominada solidariedade, com base em “embustes
e com enganos.”, (Moreno, 1986).

A culpabilizacdo individual para justificar quadros de pauperizagdo coletiva, parecem
pois perpassar periodos histéricos mais ou menos delimitados e um pouco por todas as
latitudes. A esse propdsito recorde-se a polémica que envolveu a criacdo do Relatério
Beveridge, (Inglaterra, 1942), documento —mater dos Estados Sociais europeus do pés
guerra, € onde 0s seus opositores recorriam a experiéncia, na sua opinido mal sucedida, da
Lei dos Pobres (Inglaterra, 1641 e 1834), tendo por base o argumento de pretensos abusos e
injusticas que essa mesma legislacao acabava por gerar.

Um outro elemento que continua a envolver a pobreza nas suas multiplas dimensdes,
entre outras expressdes do sofrimento humano, e onde estigmas e preconceitos, e por vezes
legislagdo traduzem esses sentimentos coletivos parecendo querer resistir ao passar do
tempo, prende-se com a atitude para com 0s estrangeiros. Também na Idade Média, o pais
olhava com desconfianca para 0s ndo — nacionais, ndo por questdes de seguranga por
exemplo ou mesmo meras rivalidades de nacionalidade, mas sim porque seria facil a gente
como os castelhanos, franceses ou flamengos, beneficiar da generosidade cristd com base em
“artimanhas e subtilezas”, (Moreno, 1986).

Tragando um paralelo entre a ldade Média e a atualidade, observe-se como os ultimos
acontecimentos tragicos no mar Mediterranico com a morte de milhares de seres humanos

oriundos do continente africano, mas em particular dos paises do magreb ou do Médio
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Oriente, relancaram o debate do papel dos estados membros da UE no acolhimento e
enquadramento dos migrantes e refugiados, em que e para além de medidas de natureza
assistencial de emergéncia, pouco mais tem resultado relativamente a linhas futuras de
insercdo social dessas pessoas, enquanto as correntes anti — emigracdo, e nalguns casos
xenofobas, revelam um apoio eleitoral crescente em muitos paises europeus, num ambiente
adverso a multiculturalidade em contraposi¢cdo com a abertura cultural e social do Estado
Social do pds guerra, sendo também justificativo para um certo afunilamento provisional
publico, ja que na atualidade os recursos tendem a ser prioritariamente alocados aos
nacionais, com todas as suas consequéncias em termos de fragmentacéo social no ambito dos
diferentes paises e até da propria UE enquanto projeto socio — politico.

O poder régio desde cedo utiliza os poderes concelhios, nomeadamente 0s municipios
para a implementacdo de pratica fiscalizadoras e repressivas que apontam para uma
regeneracio social pela via do trabalho. “Nas Cortes de Evora de 1408 os procuradores dos
concelhos apontavam o dedo a homens que viviam sem que se lhe conhecesse qualquer tipo
de atividade ...sabia-se apenas que viviam da pratica do crime e da arte de malfazer.
Identifica-los e cadastra-los metendo-os na prisdo até encontrarem um trabalho compativel
constituia a pedra de toque reclamada, dando aos refratarios castigos corporais, até que se
mostrassem aptos a vencer o horror que sentiam pelo trabalho”, (Moreno, 1986: 14).

O principio da regeneragdo social pelo trabalho, é um outro aspeto que parece ressurgir
ciclicamente no quadro das sociedades europeias. Se no caso de Inglaterra a ja citada Lei dos
Pobres®® estava imbuida desse pressuposto, relativamente a Portugal, toda a legislacio da |
Republica e até do Estado Novo em dominios como por exemplo a marginalidade infantil e
juvenil é marcada por essa concecéo, (Relvas, 2000).

E assim pertinente constatar, € mais uma vez, que o centro das politicas piblicas de nova
geracdo que estdo na base da reconfiguracdo do Estado Social, assentam igualmente numa
sobrevalorizacdo do trabalho. Ndo se podera dizer que a valoragdo do mesmo enquanto

elemento facilitador da insercdo social serd semelhante ao que acontecia na ldade Média ou

%8 “No século XVIII essa Lei comecou a ser questionada pelos parlamentares britanicos, em vista do
aumento significativo do nimero de ociosos. J& que diversas instituicbes passaram a visar o lucro,
atendiam os desprovidos que poderiam oferecer retorno financeiro a instituicdo e ndo se
importavam com o0s problemas sociais que a Lei do Pobres deveria combater, os asilos ou
poorhouses e as Workhouses somente abrigavam os descamisados saudaveis, fortes e dotados de
certa inteligéncia que os faziam aprender rapidamente as rotinas de trabalho nesses abrigos”

Disponivel em http://www.webartigos.com/artigos/a-lei-dos-pobres-1601-primeira-lei-
assistencialista-e-politica-de-bem-estar-social/101885/#ixzz3ZXuZftzl, acedido em 20/11/2015
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mesmo no inicio do séc. XX, mas o que é um facto, é que ciclicamente se instala a ideia de
que 0 seu exercicio €, per si, integrador e sobretudo, a sua ndo pratica continua associada a
uma responsabilidade individual, culposa, daqueles que pretensamente querem apenas
beneficiar da solidariedade publica.

O fim do Antigo Regime, se por um lado veio trazer uma certa laicizagdo das préaticas
assistenciais, que no caso portugués se traduziram em grande medida no surgimento das
estruturas interclassistas de protecdo como as mutualidades ou as sociedades cooperativas®®,
por outro, ndo veio trazer qualquer reviravolta quanto ao papel do Estado nesta matéria ,uma
vez que apesar do processo de perda de influéncia da Igreja Catolica em varios dominios, as
estruturas de base eclesiastica como foi o caso das Misericordias, continuaram a
desempenhar um papel de relevo.

Como assinala Cardoso (2012) recorrendo a Maia (1985), este periodo, finais do séc.
XVIII, principios do séc. XIX, assinala “ a tentativa de criagdo da assisténcia social publica,
marcada por dois eventos: a fundacdo da Casa Pia de Lisboa, no final do século XVIII, e a
criagdo do Conselho Geral da Beneficéncia, em 1835. A partir de 1836 s&o criados diversos
estabelecimentos publicos nas cidades e nas pequenas vilas: asilos de infancia, asilos de
mendicidade, asilos para velhos e invalidos, casas de correccado, estabelecimentos para cegos
e, também, creches, lactarios e dispensarios”, Cardoso (2012).

Esse novo posicionamento sai no entanto para além dos limites do poder régio, uma vez
que por forca das correntes emergentes como 0 anarquismo, 0 socialismo utdpico ou o
socialismo cientifico, e até de uma nova abordagem do cristianismo® face ao “social”, o séc.
XIX parece no entanto apontar para um certo acordar relativamente ao problema da pobreza

sendo apresentado como ‘“«moléstia essencial das sociedades»”®!, forcando assim a uma

% O fim do Antigo Regime na sua relagdo com a caridade religiosa, iniciou um periodo de praticas
mais proximas do conceito de beneficéncia, tem em Portugal um marco simbélico, que é o fim
das irmandades e confrarias de inspira¢do cristd em 1834. “No caso portugués a situagdo era
particularmente grave, uma vez que a0 mesmo tempo que a lgreja procura adaptar-se do ponto de
vista teoldgico e operativo aos novos tempos, desenvolve-se no pais, mesmo antes da Republica
um forte sentimento anticlerical iniciado em 1834 com a extingdo das Ordens Religiosas...apesar
da instituicdo religiosa em Portugal, ter ao longo dos séculos um papel preponderante na protegéo,
sendo que em alguns periodos da nossa histéria, esse era mesmo um papel quase exclusivo da
Igreja.”, (Bento, 2013 : 54).

€ A Enciclica Papal Rerum Novarum, do Papa Ledo XI1I, marca essa transicdo onde a Igreja Catolica
Romana assume entdo que ndo s6 a propria Igreja como os préprios estados devem passar a ter
uma maior intervencgdo sobre a problematica da pobreza.

61 Relvas (2000:239), citando um artigo inserto na Revista Universal Lisbonense de 1841, intitulado
“Pauperismo”.
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atencao dos poderes publicos em que a “caridade indiscriminada vai sendo substituida pela
beneficéncia que obedecendo a regras e critérios seletivos, era entendida como «
cientifica»”, (Relvas, 2000 : 240), mas onde a acdo publica continua a assentar numa
abordagem fiscalizadora e moralizadora, ja que os “atestados, as listas de pobres...e as
«inspegoes» domicilidrias...atestavam a sua boa conduta e a veracidade da sua
pobreza...Premiando os pobres merecedores e honrados”, (Relvas, 2000:240).

O Cadigo Civil de 1878 transfere para a administracdo local a tutela da beneficéncia,
embora ja antes (1855) tenha sido instituido, em Lisboa, o Congresso Municipal de
Beneficéncia Publica, que apesar da sua designacdo indiciar um acontecimento de natureza
pontual, foi uma estrutura duradoura e formal, que congregava membros das referidas
comissBes de beneficéncia de cada uma das paroquias de capital, escolhidos pela Camara
Municipal.

Apesar desta matriz laica de funcionamento de uma estrutura de protecao social publica, e
da ja relativa quebra da Igreja no dominio da assisténcia, esta continua bem presente, ja que
entre outros aspetos de natureza doutrinéria subjacentes aos apoios concedidos, grande parte
dos processos operativos ocorrem dentro do controle eclesiastico, em que, “0s pedidos
careciam do atestado do paroco e do regedor, bem como da informacdo do visitador”,
(Relvas, 2000: 242).

Sera oportuno assinalar, que a figura do Visitador 2, (assim como da do Informador),
porventura a primeira profissdo da area do social reconhecida como tal no contexto da
divisdo social do trabalho®, surge no espaco do municipalismo, o que ocorreu em 1891
gquando no municipio de Lisboa sdo “instituidos quatro visitadores remunerados”, (Relvas,
2000: 242), havendo ainda a considerar a existéncia no ambito das comissfes paroquiais, dos

informadores, estes ndo remunerados.

62 «Q visitador efetuava visitas regulares (normalmente anuais) aos domicilios assistidos, dando o seu
parecer sobre a continuidade ou interrupc¢ao do subsidio” Relvas (2000: 242).

83 «“A fragmentacdo da «Questdo Social» em varios «problemas sociais»; a criacdo de instituicdes em
Varios servigos especializados, com o objectivo de atenderem a esses problemas, legitimados na
sociedade burguesa, sob a Otica da individualizacdo e da psicologia das relagBes sociais; 0
fracionamento da intervengdo politica em politicas econdmicas, industriais e sociais — exigem a
emergéncia de novas profisses. As «profissdes sociais» surgem nos finais do séc. XIX e principios
do séc. XX para regularem essas politicas bem como 0 acesso aos servigos e as varias medidas de
politicas, agora criadas; elas davam, assim, uma resposta a situacdo das classes trabalhadoras e
contribuiram simultaneamente para o atenuar das tensodes sociais.”, (Martins, 2010: 26).
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A profissionalizacdo em torno do social emergiu assim no ambito dos municipios, no
quadro de uma afirmagdo laica da assisténcia, mas que continuou marcada por uma
moralizagdo de inspiracéo religiosa, em que as praticas profissionais giravam entre um bem-
fazer a luz de alguns procedimentos a indiciar uma preocupacao de rigor tecnicista (como era
0 caso das visitas domiciliarias ou 0s registos associados as mesmas), e 0 bem-merecer da
moralidade crista

Podemos afirmar que até a implantacéo da | Republica (1910)%, a acdo do Estado central
e dos municipios no dominio do social era meramente residual. Com o fim do regime
monarquico, 0s municipios passam a ter um papel de algum relevo nalgumas areas, como foi
0 caso da educacdo nos primordios do séc. XX. De facto, neste periodo, as camaras
municipais funcionam como extensfes dos governos centrais, enquanto colaboradoras locais
do designio de regime de combate ao analfabetismo.

Uma breve andlise a intervencdo municipal desse periodo evidencia uma enorme
preocupacdo com a construcdo de edificios, ou a criacdo de cantinas escolares, a par de
outros equipamentos como bibliotecas ou centros de instrucdo, estes ultimos, criados e
dinamizados pelas novas associa¢fes que entretanto se constituiram, elas préprias, muitas

vezes com um importante papel protetor, por via das conhecidas “Caixas de Socorros”®.

O facto de termos juntado a Idade Média ao periodo, efémero, da | Republica, ndo traduz
necessariamente que os regimes (Monarquia e Republica) tenham tido concecBes semelhantes da
“assisténcia” ou até mesmo do papel do Estado, quanto a mesma. A opgdo deve-se ao facto da |
Republica ter sido muito pouco eficiente quanto & alteracdo objetiva da vida das pessoas, mas
também, porque apesar de toda a producdo legislativa em torno do social, com particular destaque
para a Lei dos Seguros Sociais Obrigatorios (1919), as mudancgas tenham efetivamente sido quase
nulas, & excecdo do campo educativo, onde de facto ocorreram os avangos mais significativos. A
sociedade portuguesa desse periodo é alias marcada por um conjunto de acontecimentos internos, que
terminam com a mudanca abrupta do regime em 1926, (Golpe Militar que abre portas ao Estado
Novo); para as constantes alteracbes nos elencos governamentais; assassinatos de politicos, como foi
0 caso de Sidonio Pais; da Pneumdnica (Surto Gripal que vitimou milhares de pessoas), e sobretudo o
envolvimento do pais na | Guerra Mundial (1914 — 1918), com tudo o que isso implicou em termos
de debilitamento demografico, econémico e social. Esse tempo da sociedade portuguesa ndo ficara
portanto conhecidos por uma transformagéo da iniciativa estatal face a “miséria” e aos “desvalidos”,
mas por razbes de outra ordem. No entanto e no campo da protecdo social, deve salientar-se a
constituicdo de centenas de associac¢des locais, os conhecidos Centros Republicanos, que com as suas
Caixas de Socorros, teceram uma teia territorial de protecdo por todo o pais que cobria,
fundamentalmente, os riscos sociais decorrentes da perda do trabalho e que vieram juntar-se aos
Montepios de raiz mutualista da Gltima metade do séc. XIX.

8 As Caixas de Socorros emergiram em Portugal no Ultimo terco do Séc. XIX, alimentadas
filosoficamente por correntes como o anarquismo, o anarco-sindicalismo e o socialismo, numa légica
horizontal de protecdo social, tendo sido por vezes criadas no @mbito de estruturas previdenciais de
gue sdo exemplo as mutualidades, as sociedades cooperativas ou 0s grémios republicanos, cobrindo
necessidades sociais resultantes de riscos como a perda dos rendimentos do trabalho, desemprego,
doenga, invalidez e morte. A este proposito ver a obra “Vida e Morte Numa Mina do Alentejo —
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Para além da educacéo, ndo se pode dizer que o republicanismo tenha tido uma acentuada
dindmica social, pese embora a proficua legislacdo nesse sentido, com particular destaque
para a figura dos Seguros Sociais Obrigatorios (1919), que por vicissitudes diversas nao
tiveram uma aplicacdo expressiva. Nao deve no entanto deixar de referir-se, que € com a |
Republica, que a protecdo social surge como um dever dos poderes publicos, embora muito
em torno do mundo do trabalho e num registo muito previdencial em que cada individuo
deveria proteger-se das incertezas futuras, nomeadamente dos riscos associados a perda do
rendimento do trabalho, mas com o regime a demonstrar uma evidente preocupacao
reguladora neste dominio, mas também e a par da educacdo, com a cultura ou a artes. Pode-
se pois afirmar que é a | Republica que alarga o conceito da protecdo social para além do
circulo restrito da assisténcia aos desvalidos.

2 — Assisténcia, repressdao e municipalismo no Estado Novo

O Estado Novo afasta-se logo no seu ato constitutivo (CRP de 1933) da tentativa de
aproximacdo que de algum modo os governos da | Republica, por via de um conjunto de
diplomas que traziam ao Estado algumas responsabilidades, tinham ensaiado no dominio da
protecdo social.

Serd interessante verificar que aquando do inicio dos processos constitutivos dos
diferentes modelos de Estado Social que nos meados do século XX emergiram na europa
central e do norte, o regime portugués, lanca no mesmo periodo, um apreciavel conjunto de
iniciativas tendentes 4 desacreditacio® do modelo europeu de protecio social, ndo s6 para
afirmar as apregoadas vantagens do regime previdencial portugués, mas também porque a
propria matriz dos regimes democraticos do pos — guerra, passavam em grande medida por
uma nova concecdo de risco social e de responsabilizagdo face a0 mesmo. Pode-se até

afirmar, que mais do que a dimensdo protetora desses regimes face a Questdo Social, a

Pobreza, Mutualismo e Provisdo Social / O Caso de S. Domingos (Mértola) na primeira metade do
séc. XX), de Bento, Miguel (2010), Edi¢do 100Luz

% De entre as edi¢cOes destacamos as do SNI — Servico Nacional de Informacdo, da Colecdo -
Cadernos do Ressurgimentos Nacional), dedicados a Assisténcia Social em particular a de 1945, mas
também os varios volumes de “Diplomas Coordenados e Anotados por Diogo Brandao — Chefe de
Seccdo da Diregao Geral de Assisténcia” , onde a pretexto da explicagdo dos normativos legais, se
tecem, por vezes, criticas bastante incisivas ao Welfare State que entdo dava os primeiros passos na
Europa.
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propria concecdo de Estado Social, tinha implicito um conjunto de valores no plano civil e
politico, como a liberdade e a democracia, e que o regime portugués de entdo renegava.

Nessa linha de esvaziamento e desacreditagdo do novo modelo provisional emergente na
Europa ocidental, o Estado Novo lan¢a na década de quarenta do séc. XX, um conjunto de
publicacBes, em que a pretexto de divulgacao de elementos de natureza legislativa e técnica,
se apresentam longas dissertagdes sobre as “causas da miséria em Portugal”, onde o “Abuso
do vinho...0os casamentos,...a imprevidéncia”, a par de “defeitos individuais” como 0
“orgulho, vaidade, insoléncia...tentagdes irresistiveis dos chefes de familia ou de suas
mulheres para o luxo...génio exaltado” (Portugal, 1945: 43), entre outras categorias, surgem
como justificativos para um quadro geral do depauperamento social da maioria da populagao
portuguesa de entdo®’.

Logo apos a apresentacdo do Plano Beveridge (1942) em Inglaterra, é publicada pela
Editora Século, uma obra®®, onde no Capitulo “Criticas Sociais” ao referido Plano, e depois
de um conjunto de fortes consideracdes no dominio da politica e das finangas, se refere: «
Mas, ha, no campo social, uma objecdo de muito maior monta. Diz-se que o Plano de
Seguros Sociais ora projetado, ressuscitara a antiga Lei dos Pobres, de «triste memoria».”,
(Guedes, 1941: 229)%°, seguindo-se um conjunto de argumentos centrados no pretenso abuso
dos pobres perante tamanha generosidade estatal, que na mesma obra sdo antecedidos de
outros argumentos de natureza fiscal, administrativa e até ideolégica com um capitulo
dedicado ao “Surto Socialista da Paz de Versalhes”.

E neste quadro’® que o papel dos municipios durante o Estado Novo deve ser entendido,
atuando enquanto tentaculos locais de um regime fortemente centralizado e autoritario, e que

Ruivo (2000), citado por Henriques (2006) classifica em trés vertentes:

67 passadas mais de sete décadas sobre esse periodo, e mesmo depois da implantacgéo, tardia, do
Estado Social portugués, continuara a ser pertinente refletir no tipo de argumentos que entdo foram
utilizados, comparando-os com aqueles que no limiar do presente século surgem face as politicas
publicas de provisao social.

8 Portugal (1945), Assisténcia Social, Colecdo Cadernos do Ressurgimento Nacional, Lisboa, Edicdo
do SNI — Servico Nacional de Informacéo.

89 Marques Guedes (1886 — 1958) — Professor do Instituto de Ciéncias Econdmicas e Financeiras e
altimo Ministro das Financas da | Republica

0 para Cardoso (2012: 45), durante o Estado Novo, “A assisténcia social deteve sempre um papel
supletivo por parte do Estado, sendo as suas atividades 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 misericordias assumem importancia maior, tendo-lhes sido conferido o
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a institucionalizacdo juridica de uma extrema centralizacdo governativa, pela encenagdo de
uma relacdo direta da autoridade (consubstanciada em Salazar) com a comunidade e pela
existéncia de uma Partido, a U.N., que mais ndo é do que uma mera caixa-de-ressonancia do
personismo Salazarista. Como este Estado Corporativo era um Estado interventor e dirigista,
gue se via a si mesmo como uma entidade superior acima de quaisquer interesses privados,
representante maximo dos supremos interesses materiais e morais de indole nacional, 1dgico
que as autarquias locais em particular os municipios tenham o seu estatuto e o seu papel

fortemente restringido, (Henriques, 2006: 23).

Essa restricdo traduzia-se em situacBes como a constituicdo formal dos proprios érgédos
municipais, em que por exemplo o Presidente e o Vice-Presidente da Cémara eram
nomeados por Despacho governamental, mas também em aspetos como as proprias
limitacGes orcamentais, pese embora a proclamada “autonomia financeira” que na pratica era
diminuta, mesmo levando em conta as reduzidas transferéncias, ou atribui¢bes, em que por
exemplo no dominio da “assisténcia”’*, se cingiam, nos termos do art°. 48°. do Decreto Lei
31 095, ao “auxilio para sustentacdo dos expostos e criancas desvalidas ou abandonadas”;
“Sobre o internamento de alienados e hospitalizacdo dos doentes do concelho” e “sobre a
assisténcia aos mendigos”

N&o deixa de ser interessante constatar que no mesmo diploma o conjunto de atribuicdes
legais das Juntas de Freguesia eram substancialmente mais expressivas comparativamente
com as atribuidas as camaras municipais. De facto, o artigo 253°. do citado Decreto Lei 31
095, define um vasto conjunto de poderes as juntas de freguesia, que evidenciam uma
preocupacdo assistencial e controle fiscalizador sobre os pobres, o que é expresso, por
exemplo, atraves da segunda atribuicéo a este “6rgdo de paroquia” que se relacionava com
“a organizacdo, conservacao e revisdo anual do recenseamento dos pobres e dos indigentes
da freguesia”.

Segundo Branco (1998), “Anteriormente ao 25 de Abril de 1974, as autarquias estiveram
praticamente afastadas de qualquer intervencdo significativa no dominio das politicas

sociais”, resumindo-se, N0 campo da protecdo social a

papel coordenador da assisténcia a nivel local, especialmente no ambito da assisténcia materno-
infantil e hospitalar (Maia, 1995: 11)”.

T Decreto - Lei N°. 31 095, de 31 de Dezembro de 1940, Diério do Governo - 1.2 Série, N° 303-
Suplemento de 31.12.1940, Pag. 1637 - Aprova o Codigo Administrativo e o Estatuto dos Distritos
Auténomos das Ilhas Adjacentes, que sdo publicados em anexo.
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funcBes fiscalizadoras e policiais, 0s municipios alhearam-se deste modo da construcdo de
equipamentos, da organizacdo de servicos, do desenvolvimento de programas de intervengéo
fundamentais para a vida das populac@es locais, como a acdo social, a prestacdo de cuidados

de saude, a educacdo, a habitacdo social, (Branco, 1998: 41).

J& quanto as atribuigBes concretas no dominio da assisténcia (art®. 254°.), sete ao todo,
destaca-se a dimenséo fiscalizadora — repressiva, expressa, por exemplo pontos 2) e 5), em
que, respetivamente era da responsabilidades das juntas “Promover o repatriamento dos
indigentes estranhos a freguesia” e “Fiscalizar o tratamento dos expostos”. Ja na
componente assistencial surge, entre outras atribui¢des, a responsabilidade por “Promover,
solicitar e distribuir socorros pelas pessoas necessitadas da freguesia, previamente inscritas
no respetivo recenseamento” ou no dominio das “criangas pobres, promovendo a criagao € o
auxilio a postos de protecao a maternidade ¢ a primeira infancia”.

O facto das juntas de freguesias terem um maior conjunto de atribuicGes no dominio da
assisténcia comparativamente com 0s municipios, pode parecer contraditoria se levarmos em
linha de conta os infimos recursos financeiros destas autarquias e a magnitude e intensidade
dos problemas sociais de entdo que grassavam no seio da maioria das populacdes. No
entanto, pensamos que o legislador terd sido fiel intérprete dos propoésitos do regime, ao
utilizar aquelas autarquias que estavam mais préximas das popula¢des, numa perspetiva de
controlo socio-administrativo dos pobres, e ndo tanto por mera preocupacdo humanitaria
com a condicdo de vida das populagdes.

Esse propdsito concretizava-se assim de um modo mais eficaz, se levarmos em linha de
conta a criteriosa escolha dos executivos de freguesia sob o ponto de vista da confianga
politica, até porque era igualmente atribuicdo das juntas atestar da condicdo de pobre ou
indigente (art®. 256°.), sendo que os primeiros era todos aqueles “de qualquer sexo ou idade
cujo salario ou rendimento sejam insuficientes para a sua sustentacdo e dos seus, em
harmonia com a classe social a que pertencam, e os individuos doentes ou de avancada
idade, ou do sexo feminino de qualquer idade, cujos rendimentos sejam manifestamente
insuficientes para a sua manutencdo e que ndo tenham possibilidade de trabalhar em

(13

atividade compativel com a sua situagdo especial”, ¢ indigentes “...os individuos de
qualquer sexo ou idade impossibilitados de trabalhar e sem recursos para viver em familia
gue possa mante-los ou prestar-lhes alimentos nos termos da lei civil”

E neste ambiente de articulagdo formal com os municipios, que o regime fazia questdo de

explicitar o seu posicionamento face ao modo como o Estado deveria situa-se face a
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problematica do social em sentido lato, justificando a sua postura enquanto estratégia
enquadradora de uma certa tendéncia nacional para a solidariedade, situagcdo bem ilustrada
num documento oficial de 1945, que Pimentel (2000) referencia nos seguintes termos: “a
indispensavel assisténcia publica ndo podia «suprir a assisténcia particular» nem
impossibilitar a beneficéncia individual. O mais sensato num pais onde, segundo o folheto, a
miséria ndo tinha atingido «o grau verificado em outros paises» e onde 0 povo se contentava
com pouco, apesar do baixo nivel de vida, seria «procurar modificar a mentalidade
tradicional» e tornar a assisténcia «mais assente no dever de todos» do que «no direito dos
pobres». (Pimentel, 2000: 481).

E também no ano de 1945 que é publicado um outro diploma, que acentua uma vocagao
moralista do Estado Novo no tocante a assisténcia’?, que veio permitir a constituicdo em
cada concelho, (pardgrafo 11°. do art®. 73°.), de uma Comissdo Municipal de Assisténcia,
que visava “Providenciar sobre a obtencdo dos meios necessarios a satisfacdo das
necessidades locais, propondo, quando o julguem necessario, que as camaras municipais
sejam autorizadas a langar, extraordinariamente, derramas com o fim exclusivo de ocorrer as
necessidades de assisténcia dos respetivos concelhos”.

N&o deixara de ser oportuno constatar da possibilidade de ja em 1945, e a escala local, se
langar um imposto sobre os rendimentos das empresas por via da figura da Derrama’® ainda
hoje existente, isto é, a procura nas comunidades locais de recursos para a satisfacdo de
necessidades e problemas sociais, principio retomado na atualidade e que trataremos mais
em detalhe noutro ponto da presente investigacdo. Nao ha no entanto registos conhecidos de
derramas tendo em vista os fins assistenciais dos municipios, uma vez que esta possibilidade
parece apontar para situacdes de excecdo, alids como o préprio diploma parece indicar,
quando refere o extraordinariamente no seu articulado.

A composicdo das referidas comissdes municipais (art®. 73°), indiciam a perspetiva
doutrinaria do Estado Novo no campo da protecdo social, em particular no que diz respeito
as suas componentes moral e sanitaria, ao incluir, obrigatoriamente e para além do
representante do municipio, um membro da “autoridade eclesiastica diocesana” ¢ “delegado

ou subdelegado de saude”.

72 Decreto-lei N°. 35.108 de 7 de Novembro de 1945 que define as normas de organizacdo e
funcionamento das estruturas publicas da Assisténcia

3 A Derrama é um imposto autarquico que permite aos municipios a possibilidade de tributar o lucro
das empresas sujeitas e ndo isentas de IRC, num montante ndo superior a 1,5% desse mesmo lucro.
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Esta estrutura acaba por atestar toda uma leitura dos fendmenos sociais, em particular dos
problemas sociais, em que estes sdo encarados em grande medida como uma decorréncia de
situagdes de saude, da vontade individual, ou ainda da “pouca sorte”, espirito traduzido nas
funcbes de muitos organismos da esfera assistencial, como o Conselho Superior de Higiene e
Assisténcia, a quem cabia garantir uma, “especial acdo de profilaxia e defesa contra a
tuberculose, o sezonismo, o0 cancro, as doencas infeciosas, as doengas e anomalias mentais,
as de nutrigdo e as adquiridas no trabalho e bem assim contra outros males sociais ou vicios
generalizados”™* (Base VII da Lei 1.998), em que os “socorridos sdo doentes entregues a
cuidados médicos e profilaticos que se esforcam pelo seu regresso a vida normal, isto €, &
saude moral, fisica e economica” , (Frazéo, 1946 : 10).

Os problemas sociais como a pobreza ou a indigéncia, sdo assim assumidos como
derivados de causas pessoais ligadas a problemas de salde impeditivos de angariar
subsisténcia, os denominados “bons pobres”, ja que para além do “socorro urgente de
necessidades de alimentacdo, vestuario, tratamento, internamento, amparo ou defesa moral ”
> a ser concedido, ndo deveria “constituir estimulo a ociosidade, dando-se preferéncia ao
subsidio de cozinha econémica ou a qualquer outro em que o0 assistido compense, a0 menos
parcialmente, o custo da alimentagdo ou a importancia do subsidio”.”

Parece-nos oportuno refletir toda a similitude operacional e sobretudo conceptual, entre as
entdo denominadas cozinhas econémicas dos meados do séc. XX, e as cantinas sociais da
atualidade. N&o s6 o pressuposto de que o pobre deve ter acesso & satisfacdo da necessidade
em detrimento de um apoio num registo de direito social, foi nos dias de hoje recuperado,
como também a atual possibilidade das instituicdes fornecedoras cobrarem o valor de um
euro por refeicdo nas cantinas sociais, encontra paralelo na “preferéncia...em que o assistido
compense, ao menos parcialmente, o custo da alimentagdo ™.

E pois neste contexto, que Pinto (1999) denomina de “entre a assisténcia e a

repressdo”’’, que restam aos municipios, por via das Comissdes Municipais, fungdes de

™ Lei 1:1998 de 15 de Maio de 1944 — Estabelece as bases reguladoras dos servicos de assisténcia
social. Diario do Governo — 12, Série — N°. 102

> Alinea a), paréagrafo 2°. do art°. 98°. do Decreto-lei N°. 35.108 de 7 de Novembro de 1945
6 Alinea c), paragrafo 2°. do art°. 98°. do Decreto-lei N°. 35.108 de 7 de Novembro de 1945

" Embora o autor considere o primeiro terco do séc. XX como o mais embleméatico de um quadro
assistencial marcado por uma forte repressao e controle dos pobres, esta abordagem acaba por
prolongar-se por muito mais tempo, ja que legislacéo diversa que entretanto foi publicada, sobretudo
no inicio do Estado Novo e década seguinte, acaba por evidenciar essa componente de controlo social
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natureza administrativa — policial, sendo-lhe reservadas tarefas de recolha de “elementos
necessarios a organizagdo e a realizagdo do plano de assisténcia”; “Cooperar com a Dire¢do
Geral na coordenagdo das institui¢des locais”; “Dar parecer sobre o grau de insuficiéncia
economica dos assistidos”, papéis que de algum modo eram assessorados nos termos do
mesmo diploma pelas Comiss6es Paroquiais de Assisténcia de Freguesia.

Mais uma vez consideramos oportuno refletir, como anos mais tarde, e quando o Estado
Social portugués comeca a ressentir-se dos ventos de mudanca do ultimo quartel do séc. XX,
0s poderes publicos vdo recuperar essa mesma mentalidade tradicional para justificar
algumas das atuais l6gicas de posicionamento face a protecao social.

Isso acontece, quando no processo de localizagdo de algumas politicas publicas,
sobretudo a partir dos anos noventa, e muito a partir da experiéncia que o RMG/RSI, veio
trazer com a implementacédo local de medidas de ambito nacional, o que é particularmente
evidente em varios diplomas governamentais, como por exemplo no da Rede Social’®,
quando e logo no primeiro paragrafo do preambulo introdutério daquele documento, e como
que a justificar o surgimento da medida, se faz referéncia a *“ secular e fecunda tradicdo de
entreajuda familiar e de solidariedade mais alargada” em que , “ Para além das instituicdes,
existem inimeros grupos e iniciativas de acdo social disseminados por todo o Pais. E, na
base do quadro institucional, encontram-se as multiplas relacbes de entreajuda na familia, na
vizinhanga, na éarea de residéncia, na vida profissional, cultural e desportiva e no
associativismo em geral”.”®

Essa peculiaridade da denominada Sociedade Providéncia®® a que Santos (1991) faz

referéncia, tem na realidade portuguesa um outro tipo de expressdo, e quase sempre numa

dos pobres por via dos mecanismos regulamentares da provisdo publica, ou fortemente tutelados pelo
Estado. A proximidade dos municipios e freguesias desses contextos sociais e consequentemente dos
“bons” e “maus” pobres, acabava por funcionar como elemento facilitador desse processo mais vasto.

Resolucdo do Conselho de Ministros n® 197/97 de 18 de Novembro. Sobre a mesma matéria ver
Declaragdo de Retificagdo n® 10-O/98; Despacho Normativo n° 8/2002 de 12 de Fevereiro e o
Decreto-Lei n® 115/2006 de 14 de Junho.

" A figura da rede social surge no ambito da nova geracdo de politicas sociais do final do séc. XX, e
conforme se pode observar no ponto um, “Designa-se por rede social o conjunto das diferentes
formas de entreajuda, bem como das entidades particulares sem fins lucrativos e dos organismos
publicos que trabalham no dominio da acdo social e articulem entre si e com o Governo a respetiva
atuacdo, com vista a erradicacdo ou atenuacdo da pobreza e exclusdo social e a promocdo do
desenvolvimento social.”

8 “Entendo por sociedade — providéncia as redes de relagdes interconhecimento, de reconhecimento
matuo e de entreajuda baseadas em lagos de parentesco de vizinhanga, através dos quais pequenos
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I6gica de solidariedade horizontal, nas organizacfes operarias da segunda metade do séc.
XIX como as mutualidades ou as sociedades cooperativas, 0s centros de instrucéo e recreio
do periodo da | Republica, ou, e mais recentemente, na ultima vaga associativa do final do
séc. XX, com o surgimento de novas associacbes em dominios como a protecdo social, 0
ambiente ou o desenvolvimento local, dimensdes que por vezes se tendem a complementar

com o prosseguir de objetivos e agdes que se mesclam nos seus propdsitos de base territorial.

3 — Estado Social e municipios — A democracia e a emergéncia de um novo campo para o

Servigo Social

O primeiro diploma do regime democratico (Lei N°. 79/77 de 25 de Outubro)®, que
define as atribuicdes e competéncias® das autarquias locais, € praticamente omisso no que
toca a protecdo social. Embora defina, na alinea d) do art®. 2° a atribuigdo das autarquias no
tocante a “cultura e assisténcia”, acaba por nao lhe facultar qualquer competéncia concreta
no art®. 62°. que apresenta as responsabilidades dos municipios nas mais diversas areas®.

Este enquadramento normativo, justificar-se-a desde logo pela necessidade municipal de
intervencdo nos territorios concelhios a nivel de infraestruturas e equipamentos basicos,
como por exemplo, da rede viaria, redes de agua, saneamento basico, arruamentos ou da
habitacdo, mas também porque no tocante a protecdo social a norma evidenciava uma
abordagem centralista de concecdo da figura do Estado, em que caberia a este a prossecucao
e financiamento de alguns sectores basilares da vida em sociedade como era o caso da saude,
da educacdo e da seguranca social.

Este posicionamento, refletia por um lado as influéncias de uma perspetiva estatizante da

sociedade preconizada pelos movimentos de esquerda que entdo se faziam sentir com

grupos sociais trocam bens e servicos numa base ndo mercantil com uma logica de reciprocidade
semelhante 4 relagdo de dom estudada por Marcel Mauss” (Sposati citando Santos, 1991: 37)

81 Lei N°. 79/77 de 25 de Outubro, DR — I3, Série, N°. 247, Define as atribuicdes e competéncias das
autarquias locais.

82 Tendo em conta o consideravel nimero de vezes que os termos (atribuicdes e competéncias), sdo
utilizados, sobretudo nos Capitulos IV e V, importara referir que por atribuicfes se entende 0s
dominios concretos de intervencdo dos municipios, e por competéncias, a tipologia de intervencao
(consulta, planeamento, investimento, gestdo, licenciamento, controle prévio e fiscaliza¢ao), tal como
consta, respetivamente, no art®.(s) 2°. e 23°. da Lei 75/3013 de 12 de Setembro.

8 Segundo Cardoso (2012: 47) citando Oliveira (1996) essas omissdes estavam também relacionadas
com a ““ pouca experiéncia acumulada de um poder local democratico com poucos meses de
existéncia e uma prética de caciquismo local dificilmente destrutivel, vieram tornar indispensavel um
novo enquadramento juridico global para as autarquias portuguesas”.
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alguma intensidade e com forte peso nos meios militares e politicos, entrecruzado com uma
abordagem social — democrata e democrata cristd, entdo defensora de um Estado Social
centralizado a luz dos modelos da europa central e do norte.

O Decreto —Lei 100/84 de 29 de Margo® é ja mais expressivo no tocante & protegdo social
municipal, ao definir nas alineas €), f) e g) do art®. 2°., responsabilidades nos dominios da
“salide”, “educacao e ensino” e da “protecdo a infancia e a terceira idade”, pese embora ¢
em termos de competéncias dos municipios (art®. 51°.), as mesmas se centrem sobretudo
numa dimens&o administrativa e urbanistica. Ndo devemos no entanto deixar de se sublinhar,
o facto deste diploma prever duas novas atribui¢des, a do “desenvolvimento” e da “defesa e
protecdo do meio ambiente e da qualidade de vida do respetivo agregado populacional”,
introduzindo conceitos que vém trazer uma nova abordagem ao papel do municipio e ao
territorio concelhio, de algum modo aproximando, formalmente e de uma forma indireta, o
poder local da figura de governo local, ao consagrar-lhe atribuices que ultrapassam em
muito uma concecdo meramente construtora e gestionaria de equipamentos coletivos, com a
introducdo de responsabilidades que apontavam para uma intervencdo objetiva no
planeamento dos territérios como um todo, e ndo numa légica meramente infraestrutural.

Essa tendéncia parece acentuar-se no diploma que se seguiu, (Lei 169/99 de 18/9/1999)%
que define um novo regime juridico de funcionamento dos 6rgdos e um igualmente novo
quadro de competéncias para as autarquias, e que no ponto 2) do art®. 64° elenca um
conjunto de competéncias no dominio do planeamento e desenvolvimento nomeadamente ao
nivel da colaboragdo no “ no apoio a programas e projetos de interesse municipal, em
parceria com outras entidades da administragdo central” ou “criar ou participar em
associacoes de desenvolvimento regional e desenvolvimento do meio rural”, alineas h) e j)
do citado artigo.

E no entanto no ponto 4), que surgem um conjunto de competéncias e conceitos, que
parecem indiciar uma nova responsabilidade dos municipios face a provisdo social publica,
nomeadamente no que concerne a uma abordagem mais alinhada com a ideia de direito
social, quando e por exemplo, se refere a possibilidade dos municipios por intermedio do seu
orgdo executivo, a Camara Municipal, deliberar acerca das “formas de apoio a entidades e
organismos legalmente existentes, nomeadamente com vista & prossecucdo de obras ou

eventos de interesse municipal, bem como a informacéo e defesa dos direitos dos cidaddos”;

8 Lei N°. 100/84 de 29 de Marco, DR — I2. Série, N°. 75, Define as atribuicdes e competéncias das
autarquias locais.
8 Lei 169/99 de 18 de Setembro — | Série - A do DR de 18/9/1999, N°. 219
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“apoiar ou comparticipar, pelos meios adequados, no apoio a atividades de interesse
municipal, de natureza social, cultural, desportiva, recreativa ou outra”, ou ainda quando, e
mais especificamente, se define a competéncia do ““ apoio a estratos sociais desfavorecidos
ou dependentes, em parceria com as entidades competentes da administracdo central, e
prestar apoio aos referidos estratos sociais, pelos meios adequados e nas condigdes
constantes de regulamento municipal”.

Deste conjunto de competéncias, assinale-se a relacionada com o apoio aos “estratos
sociais desfavorecidos ou dependentes”, pela ampla margem de possibilidades de
intervencdo concreta que politicamente abre as cdmaras municipais, de molde a poderem
intervir em termos de provisdo social publica local, mas também para a necessidade disso
ocorrer numa ldgica ndo casuistica, ja que 0 mesmo s era possivel dentro das condicoes
fixadas em regulamentos préprios. Ora a figura do Regulamento, para além de ordenar
juridicamente veio também credenciar tecnicamente as medidas que a nivel municipal entdo
surgiram em sectores como a habitacdo ou a educacdo, aproximando esses apoio da nocdo de
direito social, pontual ou regular, mas que nitidamente procura resguardar os cidadédos de
potenciais atitudes discricionarias da administragao®®.

Este diploma (Lei 169/99 de 18 de Setembro), incorpora ja a tendéncia dominante na
Europa de territorializacdo das politicas sociais, num processo iniciado em paises como a
Bélgica ou a Franca, (Mondolfo, 2009) e que progressivamente se estendeu a generalidade
dos paises ocidentais, e que em Portugal se inicia a partir dos meados da década de noventa
do séc. XX, sobretudo a partir de 1996 com dispositivos como Rendimento Minimio
Garantido (RMG), ou a da Rede Social.

Segundo Bento (2016)

“Essas mudangas da prote¢do social publica, (com repercussdes na solidariedade informal),
tém vindo a caracterizar-se por uma polarizagdo de dispositivos focalizados em problematicas

especificas, por parcelas muito concretas de alguns territérios, nomeadamente em municipios,

enquanto e em paralelo, se tem vindo a assistir a uma diminuicdo das medidas de protecéo

8 Noutro ponto da presente investigacdo daremos conta mais em detalhe de algumas particularidades
relacionadas com a localiza¢io do Estado Social, nomeadamente por via da sua municipalizagdo. De
facto, e pese embora a protecdo social publica disponibilizada pelos municipios seja obviamente
enquadrada em normativos que se pretende funcionem como salvaguarda de valores como a
igualdade de oportunidades ou a transparéncia, autores como Hamzaoui (2005) ou Castel (2012), ddo
conta dos perigos que esta proximidade provisional pode implicar, com destaque para as referidas
“atitudes discriciondrias”, podendo essa situa¢do potenciar o surgimento praticas contraditérias com
os fundamentos do Servico Social.
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transversal, de natureza universal e gratuita, nomeadamente nos dominios classicos do Welfare

State como sdo a educacgao, saude e seguranga social.”, (Bento, 2016: 2).

A Lei 75/2013 (12 de Setembro)®’, e que no presente momento enquadra “0 regime
juridico das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o
regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para
as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo autarquico”,
incorpora um conjunto de principios no dominio da governacéo local, que o aproximam mais
do conceito de governanca.

A producédo de bem — estar pelos poderes publicos ocidentais no limiar do séc. XXI, e que
se caracteriza por uma acentuada tendéncia retractiva comparativamente com o que sucedeu
na segunda metade do séc. XX, sobretudo no seu terceiro quartel, tem vindo, em particular
na europa central, a ser marcada por uma deslocalizagcdo de competéncias para as periferias
do poder, no caso portugués para 0s municipios e até para as freguesias, deve assim apreciar-
se a luz de novas teorias de Estado, em particular a que Porcel e Garcia (2011) citando
Aguilar (2006) apresentam, como caracteristica basilar do que denominam como Estado Pds
Moderno.

A nova configuragdo do Estado, traduz-se, e entre outras dimensdes, em novas formas de
governacdo regional e local, denominado de governanca, como anteriormente se aborda
mais em pormenor, mas que em linhas gerais é caracterizado por uma deslocalizacdo da
producdo de politicas publicas da esfera dos estados centrais, para as administracoes
regionais e locais, e onde 0s municipios tendem a assumir um protagonismo crescente, uma
vez que a génese do conceito aponta para uma ldgica de permeabilidade entre estado e
sociedade civil, no que toca a aspetos como o planeamento dos organismos estatais
(nacionais, regionais e locais), e sobretudo para uma valorizacdo dos recursos locais
enquanto elementos provisionais que devem surgir na linha da frente no enfrentamento dos
problemas das comunidades.

A ideia de governanga subjacente a filosofia deste diploma, apresenta um leque de
competéncias para o poder local, que agora, e segundo o artigo 3°, sdo nao sé de
“licenciamento e controle prévio” ou de ‘“fiscalizagdao”, mas também de “consulta”,
“planeamento”, “investimento e “gestdo”, Se enquadra na perspetiva preconizada por

(Estivill, 2008), que partindo daquilo que o autor designa de “desequilibrios territoriais

87 LLei 75/2013 de 12 de Setembro - DR, 1.2 série de12 de setembro de 2013, N°. 276
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consideraveis”, provocados em grande medida pelo facto “das decisdes monetarias e

financeiras”, serem ‘“cada vez mais supra estatais”, determinaram a necessidade de

estabelecer politicas de compensagido e processos territoriais através de fundos estruturais ...,
além de programas mais experimentais...que colocam o acento no desenvolvimento
localizado, obrigando que os atores locais, publicos e privados, € a quem, na generalidade dos
paises do centro e norte da Europa, haviam sido atribuidos novas responsabilidades nos
processos de desconcentracdo e descentralizacdo dos anos 70 e 80, a assumir um papel mais

ativo na sua intervengéo economica, (Estivill, 2008 : 4).

Este enquadramento dos municipios dentro deste plano conceptual e normativo, tem
implicito o primado da territorializacdo das politicas sociais, observadas como parte
integrante de um processo mais vasto, determinando que 0s sujeitos e as organizagdes desses
mesmos espacos, otimizem potencialidades latentes em prol do seu bem-estar, situacdo que
ocorre por forca, também, do préprio processo de operacionalizacdo dessas medidas, em
particular quando se consegue um consideravel envolvimento de todos 0s agentes
(parceiros), desde logo na construgdo dos diagnosticos sociais, e que num registo de esforgo
partilhado e complementar leva a uma mais rigorosa inventariacdo de recursos e meios de
resposta aos problemas sinalizados.

Nesta linha de apresentacdo do enquadramento normativo dos municipios na sua relacéo
com a protecdo social, ndo poderiamos deixar de reiterar a matriz politico-ideoldgica que
defendemos estar subjacente & mesma, e que reflete orientacGes de nivel macro a que 0s
estados da UE tém de se submeter, sobretudo aqueles que se encontram numa situacdo de
enorme fragilidade econémico — financeira como é o caso atual dos paises da europa do sul,
em particular Portugal e Grécia.

Este ultimo diploma ( Lei 75/2013 de 12 de Setembro), remete para o que Estivill (2008)
denomina de crescente protagonismo das autoridades municipais, ndo sé isoladamente, mas
também em estreita articulacdo com as entidades de cada um dos territérios, como acontece
atraves do ja citado dispositivo da Rede Social, onde os municipios assumem uma
consideravel notoriedade, mas também ao definir as competéncias de novos organismos
como as entidades intermunicipais, ou outras resultantes de processos de associativismo
autarquico, em linha com uma “progressiva tendéncia para passar de politicas centrais, de
certo modo autoritarias (top/dow), para modelos que partem de baixo para cima

(bottom/up)...de concertagdo entre as redes locais, de valorizagdo dos recursos endogenos,
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de participacdo coletiva dos cidaddos e suas organizacGes, numa forma diferente de
compreender a governagao territorial”, (Estivill, 2008 : 6).

E de salientar ainda, ndo s a manutencdo de competéncias em dominios tio genéricos
como a “informacdo e direitos dos cidaddos”, mas também a abertura a novas tematicas
como a igualdade de género, ao prever na alinea q) do art®. 33°. (competéncias materiais),
como competéncia do municipio “assegurar a integracdo da perspetiva de género em todos
os dominios da a¢do do municipio, designadamente através da adocdo de planos municipais
para a igualdade™.

Outra dimensdo presente nesta Lei, ¢ da prevenc¢do nos dominios da “promocao da saude
e prevengdo das doengas”, (alinea u), ou ainda a inclusdo, pela primeira vez na historia do
enquadramento juridico municipal, da figura das IPSS, ao prever no alinea v) a possibilidade
dos municipios participarem “na prestacdo de servicos e prestar apoio a pessoas em situacao
de vulnerabilidade, em parceria com as entidades competentes da administracdo central e
com instituicbes particulares de solidariedade social, nas condi¢Ges constantes de
regulamento municipal”.

Pode e a primeira vista, (esta inclusdo das IPSS), parecer de somenos importancia, e até
ser observada numa estreita l6gica de envolvimento efetivo das expressfes organizadas da
sociedade civil. No entanto ndo sera por acaso que esta referéncia explicita a estas
organizacOes € evidenciada, e resulta do facto do estado central sempre ter entendido as
associagOes de solidariedade social como extensdes dos diferentes regimes, em particular o
Estado Novo, mas também os diferentes governos do regime democratico do ultimo quartel
do séc. XX, como executores locais das politicas nacionais, situacdo que ganha maior
pertinéncia se levarmos em linha de conta a intensa rede de estruturas associativas
(misericordias, fundacbGes, mutualidade ou outras associacfes como as Associacdes de
Desenvolvimento Local (ADLS)), existentes em todo o territorio nacional®®.

Em Fevereiro de 2015 foi publicado um outro diploma®, que procura concretizar o
“processo descentralizador” presente na Lei n°. 75/2013. A publicagdo deste novo

dispositivo legal foi envolvido de uma forte controvérsia entre a estrutura representativa dos

8 Parte consideravel desta estruturas associativas com o estatuto de IPSS, sdo parte integrante da
CNIS — Confederagédo Nacional das InstituicGes de Solidariedade.
Mais informagdo em http://novo.cnis.pt/, disponivel em 16/02/2016

8 Decreto — Lei n°. 30/2015 de 12 de Fevereiro, DR, | Série , N°. 30 — Estabelece um novo regime de
delegacdo de competéncia nos municipios e entidades intermunicipais no dominio das funcGes
sociais.
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municipios, a ANMP - Associacdo Nacional de Municipios Portugueses®, o Governo e a
generalidade dos municipios governados pelas forgas politicas diferentes daquelas que
sustentavam a maioria governativa de entdo, fazendo com que aquilo que no inicio se
destinava a ter uma aplicacdo de nivel nacional, se tenha ficado por uma aplicacdo-piloto,
circunscrita a um conjunto restrito de autarquias e comunidades intermunicipais, mas que o
poder central, e conforme é referido no préoprio diploma, pretende ver alargado ao universo
municipal.

Os pressupostos deste Decreto — Lei (30/2015 de 12 de fevereiro), assentam na ideia base
de que “...mais organizacdo dos servicos publicos, numa logica de proximidade com as
populacdes e os seus problemas”. O espirito deste novo enquadramento legal no “dominio
das fungdes sociais”, parece assim ndo ter atendido as novas preocupacdes que autores como
Hamzaoui (2005) ou Castel (2012) manifestam, e que damos conta na presente investigacao,
sendo ainda relevante o facto destas novas competéncias se poderem desenvolver numa base
supramunicipal.

O espirito do diploma parece assim mais alinhado com as conhecidas preocupacgdes de
natureza financeira que caracterizam os governos de matriz neoliberal da europa, ja que no
preambulo introdutdrio do referido Decreto —Lei se acentua , por mais de uma vez, o facto da
transferéncia de competéncias em apreco ndo poder implicar um “aumento da despesa
publica global”.

Para além do que acima se refere, pensamos que o diploma em apreco, se destaca numa
primeira abordagem, em dois planos distintos. Por um lado porque procura ensaiar a nivel
municipal, através dos referidos projetos piloto, o desenvolvimento de um conjunto
competéncias nos trés areas basilares do Estado Social beveridgiano (Educacdo, Salde e
Seguranca Social), e por outro, porque acrescenta ao “dominio das fungdes sociais”, a
cultura.

Quanto ao primeiro plano, as competéncias sdo bastante expressivas nas areas da
educacgéo (ensino bésico e secundario), com total autonomia dos municipios no ambito da
“gestdo escolar e das praticas educativas”; da “gestdo curricular e pedagogica” ; “recursos
humanos” ndo docentes; “gestdo orgamental e de recursos financeiros” e ‘“gestdo de
equipamentos e infraestruturas do ensino bésico e secundario”.

Na saude destaca-se desde logo a possibilidade de intervir ao nivel “do apoio

domiciliario, do apoio social a dependentes”, o que possibilitara uma intersecdo entre a

% Mais informagéo em http://www.anmp.pt/index.php, disponivel em 16/02/2016
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doenca e a dimensdo social desta, e que muitas vezes surge em planos operacionais
desligados quando assim ndo deveria acontecer, e ainda a possibilidade dos municipios ou
das comunidades intermunicipais protocolarem acordos com as IPSS(s), procurando assim
favorecer o principio de uma descentralizacdo progressiva com canalizagdo de recursos para
estruturas mais entrosadas com a sociedade civil.

A nivel da educacdo, este diploma aponta para uma efetiva possibilidade de gestdo das
estruturas concelhias até no campo da definigdo estratégica, com a criacdo de instrumentos
como o “plano estratégico educativo municipal” e ainda de “normas e critérios para o
estabelecimento de ofertas educativas ¢ formativas”, entre outros dispositivos na area da
educacéo.

Propositos semelhantes parecem acontecer no plano da salde, onde os municipios podem
passar a definir a “Estratégia Municipal e Intermunicipal de Saude”. Ja a nivel da Seguranga
Social, a possibilidade interventiva parece ser menor, apontando para uma acao
tendencialmente planeadora por via de estruturas supra concelhias, como € o caso das
Plataformas Supra Concelhias da Rede Social, ou ainda de ambito municipal através dos
Conselhos Locais de Acdo Social, (CLAS).

O ponto que numa primeira impressao representara uma maior originalidade, prende-se
com a ja referida inclusdo da cultura no dominio do social. No entanto, os termos em gue as
novas competéncias nesta area sao apresentadas, com uma quase exclusividade gestionaria a
nivel de espacos fisicos ou de recursos humanos, indiciam uma mera preocupa¢do com 0
conhecido argumento de uma maior eficacia e eficiéncia da gestdo dos recursos publicos
dentro do principio da proximidade, e também da atual preocupacdo de contengédo
orcamental, do que propriamente com uma qualquer motivacdo doutrinaria em torno do
papel da cultura enquanto elemento indispensavel na construgdo do homem total, em que
para além das necessidades basicas, a sua realizacdo se concretiza pelo acesso a bens e
servigos de natureza cultural.

Podemos assim dizer que o aspeto mais inovador do presente Decreto — Lei, se prende
com algumas das preocupacbes que Hamzaoui (2005) levanta com forte pertinéncia,
relacionadas com o que poderemos considerar como um certo encurralamento territorial do
social, na sua tripla vertente de diagndstico, planeamento e intervencéo, e que aqui parecem
ser mitigadas com a inclusdo das comunidades intermunicipais, uma vez que os referidos

agrupamentos de municipios permitem leituras extramunicipais dos problemas sociais, e
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consequentemente planos de intervencdo com possibilidades de complementaridade e
reproducdo de mais-valias.

Por ultimo reflectimos que a oposicdo, (levantada por muitos autarcas e até forgas
politicas), ao diploma e ao novo modelo de gestdo de parte substancial das politicas de
provisdo social publica de base municipal, se tem centrado ndo tanto em argumentos
relacionados com a filosofia do Estado Social, mas sim pelo facto da generalidade dos
autarcas que agora se opdem a estas transferéncias, serem do entendimento, através de varias
declaragdes publicas, que as mesmas sdo uma espécie de “presente envenenado” de que o
estado central se quer desfazer, por saber que estas sdo as areas que sdo alvo de uma maior
atitude reivindicativa das populagdes, em particular a saude e educacéo, e que a ocorréncia e
intensidade dessa pressdo é proporcional a proximidade de poder, portanto mais penetrante e
incisiva junto do poder municipal.

A argumentacdo desses autarcas leva-nos de imediato para a preocupacdo que Castel
(2012) da conta quanto a localizacdo do social, que implica a ocorréncia de perigos
relacionados com a degenerescéncia de valores nobres dos sistemas democréaticos e do
Estado Social em particular, como a transparéncia, a igualdade de oportunidades no acesso
aos dispositivos de protecdo, todos eles sob o primado da legalidade garantido pelo Estado

de Direito, e que as pressoes intensificadas pelo fator proximidade tenderdo a desvirtuar®*

4 — Servigo Social — Teorias e modelos de intervengéo local

A natureza eminentemente interventiva do Servi¢o Social foi durante largas décadas um
sério obstaculo ao desenvolvimento tedrico desta area do conhecimento humano. Essa
dificuldade ndo deixara de estar ligada com o contexto socio-historico em que a profissdo
emergiu e que a marcou até sensivelmente aos meados do séc. XX, ja que até entdo o
Servigo Social foi sendo construido como atividade auxiliar de outras praticas profissionais,
em particular da medicina, abordagem que foi sendo progressivamente abandonada, num

processo evolutivo que veio permitir que as suas dimensdes tedricas e éticas, sejam hoje

%t “Q trabalho social moderno, dissemo-lo no comeco, passou de uma tradicdo de assisténcia
filantropica e religiosa afirmando-se como portador de uma obrigacdo de assungdo de
responsabilidade pelas pessoas em défice de integracdo. E neste sentido que o seu destino esteve
ligado ao do Estado providéncia. Ele era protagonista do seu papel emancipador e protetor. Ele
correria 0 risco de regressar a formas de neo - filantropia ou de neo - paternalismo se ele fosse
deixado a discricdo das configuracbes locais exprimindo relacbes de forca locais, politicas,
institucionais ou econémicas.” , (Castel , 2012:18)
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consideradas em pé de igualdade com aquela que prevaleceu durante mais de meio século, a
técnico-operacional.

Esta orientacdo operativa do Servigo Social, ndo deve no entanto ser apreendida numa
perspetiva de menorizacgdo, ja que como assinala Viscarret (2007), € a partir daquilo que se
pode considerar como a caracteristica matricial da profissdo, que se deve conceber a sua base
epistemoldgica, afirmando este autor, e recorrendo a Sheppard (1995), que se para além da
“validade tedrica, segundo a qual em termos epistemologicos e metodoldgicos uma forma de
conhecimento é valida, sendo que também se deve ter em conta a sua validade pratica. Com
este termo, «validade préatica», se refere a consisténcia e cobertura do objectivo e dos
propositos do Trabalho Social”, (Viscarret, 2006:15).

A relacdo biunivoca entre conhecimento e realidade, é de uma significacdo determinante
no Servico Social, j& que como assinala Baptista (2001), recorrendo a Marx, “o momento
essencial...da compreensao dessa realidade humano — social” ocorre no ambito do
“paradigma do trabalho”, o que s6 € possivel, porque o “homem ¢ o tnico ser que constroi a
sua histdria, indo além do reino das necessidades em busca do reino da liberdade, para o que,
deve transcender os limites da naturalidade: ele é sujeito e objecto da sua criagdo, 0 mundo
humano — social”, (Baptista, 2001: 12).

E esta mais-valia resultante da sua componente operacional assinalada por
Baptista(2001), que Viscarret (2007) considera estar na base da consolida¢do dos avancos
tedricos que entretanto ocorreram nas Ultimas décadas, e que o leva a classificar, sem
hesitagdes, o Servigo Social como uma “ciéncia”, embora “ jovem e pouco desenvolvida”,
(Viscarret, 2007: 15), e que na opinido do autor resulta daquilo que considera uma “especial
relagcdo entre teoria e pratica, € que, precisamente, a faz diferente de outras ciéncias”, mas
que acrescenta ¢ ndo deixando de reconhecer, “tem dificultado o gerar de uma base de
conhecimento proprio e consistente”, (Viscarret, 2007: 15)

A organizacdo de base dualista desta &rea do conhecimento, ou ciéncia jovem e pouco
desenvolvida como Viscarret (2007) sustenta, em modelos de intervencdo tedrico -
operacionais que tem marcado o debate em torno do Servico Social nas Gltimas décadas, é de
algum modo resultado desse caminho, j& que ao proceder-se a uma macro arrumacao dos
mesmos em duas grandes categorias, diriamos que por um lado temos os modelos de base
psicoldgica que apontam para uma abordagem centrada nos sujeitos, e por outro, 0s modelos
de base socioldgica, virados para explicagdes de natureza societaria determinantes no bem-

estar dos individuos, num processo com dois pilares epistemologicos, mas com derivacGes
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entre essas duas vertentes base e onde a profissdo tem procurado ancorar teoricamente as
suas diferentes formas de agir, o que confirma a construgdo do conhecimento nesse processo
bidirecional, mas complementar, entre o fazer e o saber.

Segundo Ferreira (2014), e relativamente a realidade portuguesa, a rutura com aquilo que
poderemos apelidar de uma concecdo obreira do Servigo Social, s6 ocorre no pos 25 de Abril
de 1974, quando as “escolas comegaram um processo de desenvolvimento da investigagdo
em trabalho social devido as transformacBes que se haviam produzido na sociedade
portuguesa e também fruto de novas influéncias a nivel das correntes de pensamento e das
matrizes tedricas, como as derivadas do marxismo e as tendéncias do movimento de
reconceptualizagdo”, o que, € entre outras consequéncias, levou a que os centros de
investigagdo que entretanto se constituiram, tivessem influenciado a formacéo avangada,
“desenvolvendo a acao profissional com dimensao cientifica, e estimulando a publicagdo no
campo do trabalho social”, (Ferreira, 2014: 183, 184).

No entanto, poderemos afirmar que os ultimos desenvolvimentos socioeconémicos do
pais vieram contribuir para uma quebra na afirmacédo da profissdo®, nomeadamente na sua
componente de producdo conhecimento. Atente-se a este propdsito, aspetos como por
exemplo as alteraces em torno da legislacdo laboral, que acentuaram um quadro de
remuneracGes mais baixas, em particular no setor social privado, importante empregador de
assistentes sociais em Portugal, e que veio degradar ainda mais uma situacdo ja de si
marcada por uma forte precariedade do vinculo contratual destes profissionais, (processo
muito semelhante no sector publico), contextos pouco propicio ao investimento pessoal na
investigacdo, a que acrescem as limitacdes orcamentais das instituicdes de ensino superior
que obrigaram a significativas reducgdes de investimento nos centros de investigacdo a que
acima se faz referéncia, com a reducdo do numero de bolseiros, publicacfes ou de projetos
transnacionais.

A questdo do enquadramento profissional dos AS é assim um aspeto marcante na acao
quotidiana presente, e consequentemente na producdo de conhecimento em Servico Social,

como alias assinala Baptista (2001: 18), ao referir que “A intervengao profissional realiza-se

%2 Um outro aspeto ndo despiciendo relativamente & afirmacdo da profissdo no contexto nacional,
prende-se com a criagdo de uma Ordem, processo que legislatura apds legislatura governativa tem
vindo sucessivamente a ser adiado, o que de algum modo, e entre outros prejuizos, tem contribuindo
para uma certa desregulacdo profissional, em pontos como por exemplo as areas especificas de
intervencdo; questBes éticas e deontoldgicas ou a intervencdo no planeamento a nivel das macro
politicas sociais, o que naturalmente se reflete conjuntamente de um modo negativo na representacao
social da profissdo, desde logo na sua dimensdo investigativa.
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num «locus» predominantemente institucional, sob vinculo laboral e de assalariado. Por essa
razdo, a compreensao da génese, do sentido, das possibilidades e dos limites da instituicao,
sdo questdes fundamentais”.

Estas dificuldades terdo, no seu conjunto e relativamente a realidade portuguesa,
contribuido para uma retracdo da investigacdo em Servico Social, empurrando ainda mais 0s
profissionais para uma sobrevalorizacdo da “sub cultura da préaxis profissional”, em
detrimento da uma “cultura académica” aspetos que Viscarret (2007), recorrendo a Sheldon
(1978), classifica como dois mundos distintos que se continua a colocar como obstaculo a
producdo de conhecimento em Servico Social, e que na atual conjuntura se tende a agravar,
sobretudo nos paises do sul que tém vivido intensamente um quadro de dificuldades. Para
além disso, e como limitadores a essa mesma producdo, 0s mesmos autores evidenciam o
ecletismo teorico, a par de uma tradicdo profissional pouco predisposta a questionar e a
avaliar a pratica, (Viscarret, 2007: 17). Esta predominancia histérica da vertente préatica da
profissdo, terd levado a um maior investimento a nivel da reflexdo teérica em torno da
dimensdo metodoldgica (Mouro, 2014), levando a que ao “enfatizar as suas competéncias
profissionais no campo da atuacdo profissional, anulou-se como proprietario do
conhecimento”, (Mouro,2014: 29).

O enquadramento da accdo profissional do Servico Social na atualidade, aliado a
transformacdo das politicas sociais, sobretudo no contexto da UE, como antes abordamos
com mais pormenor, mas que se caraterizam pelo desenvolvimento de agdes de natureza
assistencial em desfavor de uma cultura de direitos e que tendem a reaproximar a profissao
de uma dimensdo moral, pouco propicia a interrogacdo e procura de explicacdes teoricas e
caminhos alternativos, contribui para que o Servico Social, na atualidade, seja convidado a
desenvolver um quadro de confronto latente, entre o que Parton (2000), citado por Viscarret
(2007), denominou de tensdo entre uma “racionalidade — técnica” e “uma moral — pratica”,
em que, apesar de tudo, e tendo em conta todo o percurso profissional e mesmo a atual
tendéncia retractiva das politicas sociais®® ndo se pode deixar de reconhecer que a primeira
tem vindo, apesar de todos os constrangimentos assinalados, a ganhar alguma supremacia

sobre a segunda.

% 0 Servigo Social e as politicas sociais ttm uma relagdo indissociavel, em que de uma forma geral
as segundas acabam por configurar de uma forma decisiva a matriz desta profissdo. Disso da conta
Bento (2011), no seu artigo “Servigo Social ¢ Politicas de Provisdo Social em Portugal”, Revista
Intervencdo Social, N°. 39, Lisboa, Instituto Superior de Servico Social de Lisboa.
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Esta “racionalidade — técnica” a que agora se alude, veio contribuir para uma afirmacéo
do Servigo Social no &mbito da intervencédo social em sentido lato, ela propria cada vez mais
desenvolvida em contexto de equipas pluridisciplinares, mas que sem uma componente
teorica forte, pode contribuir para a diluicdo do Servigo Social no seio dessas dindmicas
interventivas, situacdo que apesar de tudo parece ter resistido ao longo do seu processo
evolutivo, j& que como assinala Mouro (2014), “ a relacdo do Servi¢o Social com a Teoria
nunca foi uma relacdo descontinuada®...Fez uso desse conhecimento, tanto para o
adaptar as necessidades de qualificacdo do seu exercicio profissional, como por ineréncia de
estabelecer um plano formativo dos seus profissionais”, (Mouro, 2014: 33).

Viscarret (2006), sustenta que a teoria funciona como uma “ferramenta profissional”
extremamente Util em cinco momentos chave do processo interventivo: na observacao, ao
indicar o que se deve observar e como fazé-lo; na descri¢do, ao dotar a intervencdo de um
“vocabulario conceptual ¢ um marco tedrico dentro do qual as observagdes podem ser
ordenadas e classificadas”; na explicacéo, ao permitir uma conexao relacional entre o que se
observou, levando a possiveis relacdes de causalidade; na predicdo; em que o profissional
avalia as tendéncias evolutivas da situacdo — problema e por ultimo, na intervencéo, ao
sugerir “caminhos de atuagdo para conseguir a mudanga”, (Viscarret, 2007: 21).

A teoria ganhou assim um estatuto de indispensabilidade no ambito da pratica
profissional dos AS, o que contribuiu para um progressivo afastamento do Servigo Social

moralista, baseado numa prevaléncia da no¢ao de merecimento, ja que se um

“ trabalhador social quer atuar de forma competente e (til nas situagfes praticas, necessita de
ter conhecimento do que é que esta ocorrendo e porqué, o que significa que tem que pensar
teoricamente. Se ndo o faz, a intervencdo social converte-se numa espécie de puzzle
desorganizado de experiéncias, que tem como resultado final uma atuacdo espontinea”,
(Viscarret, 2007: 21)

A construgdo do conhecimento em Servigo Social tende assim a desenvolver-se dentro de
uma dindmica tripartida composta por reflexdo — acdo — reflexdo, onde a constru¢do do
Diagndstico Social surge como um dos campos propicios a emergéncia de novas
interpretacdes do real, tendo em vista a sua propria transformacgdo em prol dos sujeitos que o
vivenciam. No entanto e como assinala (Baptista, 2001:43), esse relativo imediatismo

utilitario, é de relevante importancia se o investigador / assistente social, encaminhar essa

% Realcado da autora
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producao tedrica e seus resultados, “num sentido historico, social, politico e técnico de
producdo de conhecimentos que tem em vista uma pratica mais consequente”.

Recorrendo a autores como Gordon (1951) ou Holtz (1966), Baptista (2001), defende que
a investigacdo em Servico Social se aproxima do conceito de pesquisa operacional ou
aplicada, na medida em que a sua producéo visa responder a “problemas praticos e se realiza
com o fim de obter conhecimentos uteis a sua intervengao”, sem no entanto se afastar do
conceito de pesquisa basica, que a autora, e citando Holtz (1966), faz a “descri¢do do mundo
em si, ou a cumulacdo de conhecimentos para a sua melhor compreensdo, sem consideracao
alguma pela aplicagdo pratica dos seus resultados”, fazendo com que essa separacdo tenha
apenas “um valor relativo, uma vez que a investigagdo em Servigo Social constitui uma
estrutura organica na qual sempre existe, em maior ou menor grau, as caracteristicas de
ambas as abordagens”, (Baptista, 2001: 35)

Também Viscarret (2007) alude ao momento® do Diagndstico Social como o contexto
ideal, partindo da ideia de que a “investigacao para o conjunto das ciéncias significa ter um
didlogo reflexivo em torno de um determinado fenémeno, e que do dito dialogo reflexivo os
investigadores pretendam obter descrigcdes validadas do mesmo, explicacdes (relagdo causa —
efeitos) ou interpretagdes do mesmo (subjetivas) 7, (Viscarret, 2006: 26), 0 que acontece
quando, e para o autor numa abordagem de “clara utilidade pratica” o assistente social, numa
postura investigativa, tem que desenvolver um “dialogo reflexivo com a situacdo problema”,
sendo que é neste espaco interpretativo “onde mais facilmente se entende a utilidade da
investigacdo no Trabalho Social”, (Viscarret, 2007: 21).

Para além do Diagnostico Social, defendemos que a introducdo no processo metodoldgico
de um ou mais momentos de avaliagcdo, mas em particular a avaliagéo final, mais do que uma
afericdo das mudancas ocorridas na condicdo social dos sujeitos da intervencao, este
momento veio proporcionar um novo campo de reflexdo a préatica profissional, que em
Gltima instancia, pode e deve ser utilizado numa perspetiva de reanalise (partilhada entre

profissional e sujeitos) a todo o percurso interventivo, e a partir da mesma, reconstruirem-se,

% O termo “momento” relativo ao Diagndstico Social pode, a primeira vista, indiciar uma concegéo
estatica do mesmo no ambito da estrutura metodoldgica da intervencao profissional. Ndo é no entanto
essa a concecao aqui defendida, ja que a permanente construcdo e desconstrucdo a que € sujeito ao
longo do processo interventivo, imprime ao Diagnéstico uma natureza dindmica. A expressao
utilizada, tem como referéncia, e dentro de uma certa ideia cronoldgica de preparacdo da acdo, a
“relagdo dos diferentes elementos identificados, tanto no plano particular como no plano geral e
dedica-se particularmente a destacar as inter-relagctes entre os diversos fatores (materiais, afetivos,
sociais, psiquicos, intelectuais e relacionais) e a compreendé-los na sua dindmica”, (Robertis , 2011 :
79).
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a partir desse processo, as dimensdes técnicas, valorativo - éticas, mas também as dimensdes
tedricas do Servico Social.

A este proposito serd alias conveniente recordar o que refere Robertis (2011), quando
numa segunda edicdo de uma das suas obras,*® a autora, e para além da dimens&o avaliativa
da intervencdo per si, considera este momento como de primordial importancia em todo o
processo interventivo ao contribuir para o enriquecimento analitico de toda a acéo, apreciada
do ponto de vista metodoldgico, mas onde o saber tedrico assume papel determinante.
Também para Viscarret (2007), “avaliar significa igualmente refletir os processos, sobre 0s
métodos, sobre as situacGes que geraram ao longo de uma intervencdo, para dai extrair as
consequéncias necessarias para melhorar a qualidade da intervengdo”, (Viscarret, 2007: 26).

Retomando o conceito de Diagndstico Social, consideramos que este, a par da avaliagéo,
assume essa funcdo chave na producdo de conhecimento em Servigo Social, sendo que se
podera até considerar que o reconhecimento da profissdo, ocorre ndo tanto no momento da
constituicdo das primeiras instituicbes de ensino em Servico Social nos finais do séc. XIX,
mas quando a pioneira Mary Richmond (1861 — 1928)%, publicou a sua obra Diagndstico
Social (1917), em que sistematiza as técnicas e métodos associadas a intervencao
profissional, nomeadamente ao Case Work.

A profissdo evoluiu ao longo das suas primeiras décadas, dentro de uma metodologia
tripartida, ja que ao acima citado Case Work, sugiram depois 0os métodos de Social Group
Work e Social Oganization of Comunity Work, numa concecdo0 que comegou a Ser
questionada a partir da década de sessenta do séc. XX, em que “Conduzida a partir dos
movimentos culturais com propositos politicos anti- capitalistas, o questionamento da
valorizacgdo ideoldgica da pratica profissional continha ndo sé a intencdo de desmistificar a
identidade ideologica do Servigo Social, mas também a de intervir no campo da propria

% De facto, na primeira edi¢do do livro “Méthodologie de L intervetion en travail social (1995),
Cristina de Robetis ndo apresenta qualquer capitulo em torno da avaliacdo de resultados,
justificando-se na segunda edicdo (editada em portugués pela Porto Editora, 2011), por considerar
que este momento ndo foi, até sensivelmente aos anos oitenta do século passado considerado do
ponto de vista metodologico, sendo que a partir de entdo “tornou-se uma exigéncia fundamental da
acdo social. Fale-se constantemente da avaliagdo como uma injuncdo permanente feita aos
profissionais no sentido de «dizerem o que fazem». (Robertis, 2011: 217).

9 “Mary Richmond...ingressou na Charity Organization Society em 1889...trabalhou em varios
campos de acdo social, promovendo diferentes servicos de apoio social as criancas, mulheres
abandonadas e diminuidos mentais. Em 1907, entrou na Russel Sage Foundation de Nova lorque
como investigadora. Fruto do seu trabalho de investigagdo na area metodoldgica de intervencao
social, publica, no ano de 1917, a sua primeira obra denominada Diagnostico Social”, (Mouro, 2001 :
37).
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formagdo académica”, (Mouro, 2001 : 49), abandonando-se assim, progressivamente, um
processo de legitimagdo funcional tripartida, que veio a ser substituido pela concecdo de
modelos® de intervencdo, em que “o desenvolvimento das ciéncias humanas e sociais
provocou a necessidade de dar um passo metodologico distinto”, em dire¢cdo a um “método
genérico e Unico que salienta a interdependéncia entre os individuos os grupos e as
comunidades.”, (Viscarret, 2007: 65).

Esta viragem conceptual, surge assim no ambito de um processo que o Servico Social
vinha desenvolvendo a partir dos anos cinguenta do séc. XX, no sentido de ultrapassar as
limitacBes decorrentes de um perfil com predominancia para o agir enquanto procedimento
desligado de uma reflexdo tedrica, e onde a casualidade dos fendmenos sociais era
secundarizada. Era assim necessério dar contetdo ao tal método Unico por via de uma
“representa¢do simplificada e esquematizada da realidade, que surge de uma teoria, que pode
ser aferida na pratica”, (Escartin, 1998 : 129).

A concecdo de modelo nasce deste modo associada ao pressuposto de que € necessario
um referencial de compreenséo do real, uma vez que o simples conhecimento das diferentes
abordagens tedricas, ndo é, sé por si, suficiente para essa apreensdo, ja que, citando Ladriere
(1978), Viscarret (2007: 64), assinala que “entre o abstrato e o concreto” (entre a teoria e a
realidade), “faz falta um intermediario, papel que cumpre ao modelo”, e que segundo
Viscarret (2007) citando Payne (1995) e Du Ranquet (1996), vem definir “o que faz o
trabalhador social, a maneira como recolhe os dados, elabora uma hipotese, elege os
objetivos, estratégias e técnicas convenientes em face dos problemas encontrados”,
(Viscarret, 2007: 66).

Desde que o Servico Social se organizou em torno desta conce¢do modelar, emergiu uma
quase infindavel lista de modelos com designaces muito semelhantes, sendo que por vezes,
essas mesmas denominacdes, variando de autor para autor®®, nem sempre traduzem uma
substancial diferenca na abordagem conceptual ja que as teorias de suporte sdo nalguns casos

comuns. Neste dominio consideramos bastante pertinente a ‘“categorizacdo” desenvolvida

% Para Viscarret (2007: 63), “o termo «modelo» é bastante polissémico”, sendo que no “plano ético
significa a busca de uma «perfeicdo ideal», de um comportamento ou modo de vida, embora sem
chegar a alcangé-lo...um ideal, um exemplo que pode imitar-se”.

% Viscarret (2007), indica : Lutz (1970); Roberts/Nee (1970); Hill(1986); Moix (1986); Payne
(1995); Du Ranquet (1996); Escartin (1997) .
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por Amaro (2008), que partindo da ideia de Howe (1987)!%° combina dois eixos
perpendiculares de campos teodricos que vao influenciar os diferentes modelos: 0 eixo
vertical do conflito-mudanga / ordem — regulacdo e o eixo horizontal agéo-subjetivo /
estrutura objectivo.

Assim e no angulo analitico situado entre a acdo/subjetivo e o conflito/mudanca, séo
colocadas as teorias humanistas; entre o conflito / mudanca e a estrutura / acdo, as teorias
estruturalistas; entre a estrutura / agdo e a ordem / regulacéo, as teorias funcionalistas e por
altimo, entre a ordem / regulacéo e a agdo / subjetivo, as teorias interpretativistas, (Amaro,
2008).

Interessa-nos no entanto e no quadro da presente investigagdo, procurar fazer uma
abordagem relacional entre a dimensdo tedrica do Servico Social e o conceito de
desenvolvimento local, que recordamos, na sua concecdo ampla de favorecimento multiplo
das comunidades, enquadra também a dimenséo social estritamente considerada. O conceito
na intervencdo social surge ligado a um outro, o de desenvolvimento comunitario, que para
Ander Egg (1980), citado por Carmo (2001:4), se deve entender como “uma técnica de
social de promocdo do homem e da mobilizacdo de recursos humanos e institucionais,
mediante a participacdo ativa e democratica da populacdo, no estudo, planeamento, e
execucdo de programas ao nivel de comunidades de base, destinados a melhorar o seu nivel
de vida™.

Para Carmo (2001), o conceito implicou na sua origem “um mapa conceptual do processo
de intervengado social” composto por um “sistema-interventor” e um “sistema — cliente”, que
“interagindo através de um sistema de comunicacGes diversificado com o objetivo de o
ajudar a suprir um conjunto de necessidades sociais, potenciando estimulos e combatendo
obstaculos a mudanga pretendida”, (Carmo : 2001 : 2).

Embora o conceito de desenvolvimento comunitario tenha emergido na década de 50 do

séc. XX (Carmo, 2001), (Estivill, 2008), portanto ainda na fase embrionaria da ideia de

10 Howe (1987) parece ter seguido a linha de pensamento de Burell e Morgan (1979), que
apresentam uma arrumacao semelhante para as teorias do Servigo Social, também assente em dois
eixos perpendiculares: o eixo horizontal “subjetivo — objetivo” e o eixo vertical da “mudanga —
estabilidade” , (Viscarret, 2007 : 70).

101 Apesar do conceito s6 entdo ter sido reconhecido como tal nos anos cinquenta do séc. XX pela
ONU, “Para o Servi¢o Social , a importancia do trabalho de comunidades assumiu um grande
significado nos finais do séc. XIX e perdeu o seu dominio durante o periodo entre os anos 20-50,
para depois nos finais dos anos 50 e inicio dos anos 60, recuperar 0 Seu protagonismo com a
construgdo profissional do Servi¢o Social de Comunidades”, organizando-se entretanto em “dois
subprodutos”: organizagdo de comunidades e desenvolvimento de comunidades, (Carmo, 2001:2)
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modelo em Servico Social, 0 mesmo, pelo menos na sua origem, parece situar-se dentro da
abordagem funcionalista, ja que a concecdo sistémica e de uma certa ideia de ordem /
estabilidade por via da mudanga preventiva de eventuais ruturas sociais, parece evidenciar-
se. De facto, e recorrendo novamente a Viscarret (2007: 261), o autor e relativamente ao que
denomina de Modelo Sistemico, recorrendo a Pincus e Minahan (1973) e a Chetkow —
Yanoov, 1997), considera que os “clientes interaccionam dentro de complexas redes de
sistemas de recursos e de situagdes sociais”, em que a acdo do AS deve ser assumida no
sentido de facilitar a mudanca.

Por outro lado, quer a logica de operacionalizacdo do conceito, assente em quatro
dimensdes (doutrinaria, tedrica, metodoldgica e pratica) que aponta para uma certa
localizagdo da acdo profissional; quer o assumir dos territorios numa ética de produgéo local
de sinergias protetoras; quer ainda os principios do mesmo (“necessidades sentidas”,
“participagdo”, “cooperacdo”, ‘“auto-sustentagdo” e “universalidade”) , (Carmo, 2001),
parecem estar presentes na “tipologia de modelos” (‘“Planeamento Social”, “A¢ao Social” e
“Desenvolvimento Local”), que embora hoje em dia se tenha reinventado em contexto local,
a acdo provisional local, de nivel municipal, passa ainda muito por estes trés pilares, em que
o Planeamento, surge associado aos instrumentos de ordenamento das diferentes areas , a
par da Ac¢do Social, na atualidade com uma matriz muito focalizada e dentro do primado da
individuacao assistencial , e o pilar do Desenvolvimento Local, entendido enquanto processo
de intervengdo com as pessoas no seu meio ambiente, mas agora virado para publicos alvos
pré definidos e de aplicacdo delimitada territorialmente.

Pensamos no entanto, e assumindo agora o Desenvolvimento Local da atualidade como
uma tipologia do Desenvolvimento Comunitario, e em face do novo modelo de Estado
Social afinado pela ideia de governanga, entendemos que sera possivel situar a acdo dos AS
que intervém a nivel municipal, noutros angulos da arrumagdo de Amaro (2008),
nomeadamente entre a estrutura / objetivo e o conflito / mudanca, e entre este Gltimo e a

acao-subjetivo numa perspetiva de empoderamento, tendo em vista a estimulagéo e produgéo

Quanto a organizacdo de comunidades esta foi definida por Dunham (1948), por um “processo pelo
qual se promove e se mantém um equilibrio constante entre os recursos e as necessidades da
comunidade num campo geografico ou de Servigo Social”; ja quanto ao desenvolvimento de
comunidades, este, ¢ de acordo com a ONU em 1956, foi definido como um modo de “designar os
esforcos da populacgdo aliados aos do governo, para melhorar a situacdo econémica, social e cultural
das comunidades, integra-las na vida da nagdo e torna-las capazes de contribuir decisivamente para o
progresso nacional. Esta maneira de proceder comp®e-se de dois elementos essenciais: participacao
do povo nos esforcos para a elevacdo do seu nivel de vida, baseada na prépria iniciativa, e
fornecimento de assisténcia técnica e de outros servicos para desenvolver esta iniciativa”, (Mouro,
2006: 160, 161).
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de mecanismos de entre — ajuda e confianca local, que levem a emergéncia Capital Social,
desde logo, a nivel da consciéncia coletiva das comunidades quanto a natureza estrutural dos
problemas sociais, e da possibilidade de mudancas duradouras impulsionadas pelos
movimentos sociais de base popular, traduziveis em aspetos como por exemplo o nivel de
participacdo na elaboracdo dos ja referidos instrumentos de planeamento, e mesmo nos
planos de intervencdo municipal e supra municipal nas diferentes areas.

Esta ideia de situar o agdo dos AS nos diferentes “modelos” de interven¢do comunitaria
enunciados por Carmo (2001), referenciado a um plano de mudanca efetiva, por via, por
exemplo de uma participacdo das pessoas nos processos decisorios das estruturas locais ou
da sua possibilidade de auto-organizacdo para criagdo de estruturas e servigos de
proximidade que fornecam respostas a necessidades e problemas sociais, mas também e para
além desta acdo local, na formacédo de sujeitos de direito mais conscientes no plano global,
poder-se-a tornar num mecanismo de contraponto ao que Mouro (2005), citando Mouro e
Carvalho (1989), ja entdo classificavam como um reflexo da individuacdo dos problemas
sociais, derivado de “uma desvitalizacdo do exercicio da socializagdo dos problemas em
detrimento de um psicologismo da acdo, como vetor de atomizagdo...cada problema
transformou-se entdo no problema da pessoa e ndo da comunidade, sendo que o somatério
dos problemas individuais passavam a ser 0s problemas da comunidade”, (Mouro, 2006 :
156).

Importara ter em conta que a acdo profissional nas comunidades, nunca deixou de ser
levada a pratica pelos AS a partir dos municipios. Mas isso ndo sera, porventura, Intervencao
Comunitéario, e ndo se traduzira, necessariamente, em desenvolvimento. Muitos dos
programas e projetos municipais circunscrevem-se muitas vezes a publicos muitos
especificos, admitimos até que a comunidades muito concretas do ponto de vista espacial e
cultural. No entanto pelo que nos é dado a conhecer, ndo nos parece muito expectavel que
esses processos ocorram num registo de empoderamento assente na consciencializagdo para
a nocao de direito social ou para a auto — organizacao, primando antes por uma distribuicao
diferenciada de bens e servicos, e onde a nogdo de responsabilidade social individual se
sobrepBe a uma concecao publica, central mas também local de redistribuicao.

O afastamento da pratica profissional dos AS nessa l6gica de desenvolvimento local e
integral das comunidades, desde logo num plano imaterial desses coletivos, mas também nos
aspetos mais concretos e objetivos das suas condicdes de vida, decorreu pois das

“transformacdes culturais em que se envolveu o conceito de comunidade, deixando de estar
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adstrita a uma nocéo de area geografica para passar a ser perspetivada segundo uma logica
de afinidades culturais ou identitarias”, e também com a recriagdo do conceito de territdrio
perante uma estratégia de legitimacdo da Globaliza¢do em que a figura de Estado — territorio
se confronta com a figura de Estado — Mundo”, levando a a intervencao territorializada e a
intervencdo em comunidades, (Mouro, 2006: 165).

Considera a autora, que a “intervencdo territorializada serd, pelas suas caracteristicas
fundamentais, 0 modelo de intervencdo que mais se aproxima do exercicio classico de
“Servico Social de comunidades”, (Mouro, 2006: 165), apresentando de seguida um conjunto
de argumentos, que pese embora a seriedade e profundidade da analise que obviamente
reconhecemos, nd0 merece a nossa concordancia.

Desde logo, e quanto ao primeiro argumento apresentado, se € verdade que ambos
partilham de “um exercicio de intervengdo circunscrito a barreiras geograficas”, (Mouro,
2006:165), (embora a nogdo de “barreira geografica” seja hoje consideravelmente diferente),
ndo nos parece, € como acima aludimos, que ambos tenham em conta a “mobilizagdo como
vector de conducdo da participacdo das populacbes”, (Mouro, 2006:166); ndo nos parece
igualmente razodvel, que se possa afirmar com seguranca que ambos se apoiem na
“construcdo de liderangas para promover, no caso do Servigo Social de comunidades, a
participacdo representativa, e no caso da intervencdo territorial, a participagdo activa”
(Mouro, 2006:166), ja que no caso desta Ultima, (intervencdo territorial), o funcionamento
formal das estruturas locais em rede, como o CLAS ou o NLI, e que pautam hoje os
processos interventivos locais, retiram protagonismo a dimensdo participativa, ativa, dos
sujeitos, relegando-os para um plano secundario desses processos.

Por outro lado, ndo nos parece que a intervencdo territorializada, e ao contrario do que
efectivamente constava na matriz do Servico Social de comunidades, fundamente a sua agao
“no desenvolvimento como elemento de legitimidade da mudanga”, (Mouro, 2006), porque
como ja consideramos, e pensamos vir a reforcar mais a frente, a ideia de “desenvolvimento”
é hoje substancialmente diferente da preconizada nos anos 50 e 60 do séc. XX que
incorporava as varias dimensdes do real, nomeadamente uma forte dimenséo imaterial, para

além de ndo ser percecionada de um modo segmentado.
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CAPITULO 11l - CONCEPTUALIZACAO E IMPLEMENTACAO DO ESTUDO

Introducgéo

Partindo do entendimento de Prodanov e Freitas (2013:13) de que a “metodologia é a
aplicacdo de procedimentos e técnicas que devem ser observados para construcdo do
conhecimento, com o propdsito de comprovar sua validade e utilidade nos diversos ambitos
da sociedade”, iniciamos este capitulo apresentando o campo empirico da investigacéo, e que
é constituido por vinte municipios do territério continental portugués, onde desenvolvem a
sua atividade 107 AS, dos quais vinte correspondem aos respondentes do inquérito,
instrumento base de recolha de dados.

E a partir dessa recolha de informacdo feita, nomeadamente, junto desses vinte
profissionais, que procuramos sustentar a natureza indutiva da investigacédo, ja que ‘“No
raciocinio indutivo, a generalizacdo deriva de observacdes de casos da realidade concreta. As
constatacBes particulares levam a elaboracdo de generalizacGes, sendo que segundo aqueles
autores, citando Gil (2008), ¢ por via desse processo da indugdo que se chega a “conclusodes
que sdo apenas provaveis”. (Prodanov e Freitas, 2013 : 28).

Assim e quanto a abordagem metodoldgica, procuramos situar-nos no que Guerra (2006)
denomina como abordagem compreensiva, centrada num “contexto de descoberta”. Do
ponto de vista epistemoldgico, guiamo-nos, fundamentalmente, por Viscarret (2007) ,
enquadrando a presente investigacdo entre a orientacdo critica e a hermenéutica, uma vez
que ndo s procuramos situar o desenvolvimento da acéo profissional dos AS no contexto
dos municipios no &mbito da reproducéo do discurso ideoldgico neoliberal, como, por outro
lado, defendemos essa mesma pratica devera ser menos confinada ao primado positivista da
eficacia, e mais alinhada por “novas formas de interagdo, de relagdes sociais e de valores
culturais”, (Viscarret, 2007: 28).

Apresentamos de seguida, detalhadamente, a forma de constituicdo da amostra, que foi
delimitada a partir de um Inquérito Exploratério aplicado a todos 0os municipios portugueses,
e que num exercicio de extrapolacdo de proporcionalidade direta, permitiu a construcao da
mesma. Quanto aos critérios de amostragem, e de molde a que esta “seja representativa ou

reflexo fiel do universo”, (Sierra, 2001: 176), foi definido um conjunto de critérios, que
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permitiu reproduzir a diversidade do todo nacional em termos de municipios, situando a
amostra dentro do que Guerra (2006) considera de intencional.

Relativamente as técnicas de recolha de dados, apresentamos por uma ordem sequencial,
a analise bibliografica e documental; a entrevista exploratoria; o inquerito exploratorio e o
inquérito final.

Quanto a andlise bibliografica e documental que serviu de suporte ao enquadramento
tedrico da investigacdo e a interpretacdo dos dados recolhidos, a mesma girou em torno de
duas linhas de pensamento: a primeira mais orientada com o denominado Estado Social ativo
com base em autores como Mondolfo (1997), Alves (2011), Ferrera (2000), Silva (2002),
Branco (2009) ou Estivill (2000,2008), que apresentam uma linha descritivo-interpretativa
das mutacbes do Estado Social, sem no entanto o questionarem de uma forma muito
incisiva. Num segundo plano, apresentamos o pensamento de autores como Hamzaoui
(2005), Lidlle e Lerais (2006), Bento (2011), Castel (2012), Montano (2012), Ferguson
(2012), Ballestero, Viscarret e Uriz (2013), Abad e Martin (2015), Saiz (2015), entre outros,
e que se situam de um modo que poderemos considerar transversalmente critico face a essas
mutagOes do Estado Social, e dos seus impactos na profisséo de AS.

No tocante as entrevistas exploratorias, a utilizacdo destas foi feita dentro da perspetiva
de entrevista de especialista de Flick (2005), e tiveram o intuito fundamental de, em
conjunto com as leituras e inquérito exploratorios, definir aquilo que foram as linhas gerais
da investigagéo.

Relativamente ao tratamento dos dados obtidos por via do inquérito exploratério, optou-
se pela elaboracdo de quadros de andlise, onde consta informacdo de natureza qualitativa e
quantitativa, utilizada na definicdo da amostra, mas também, e como acima se refere, na
enunciacao das “linhas mestras da pesquisa”.

O Inquérito, o instrumento base de recolha de dados, esta organizado em trés partes: um
primeiro relacionado com a caracterizagdo do respondente e respetivo enquadramento
institucional; um segundo muito centrado em torno de aspetos como a evolucdo da pratica
profissional do periodo (1974 — 2015) estudado, e um terceiro, onde se procura percecionar
um conjunto de elementos relacionados com a possibilidade de reinvengéo do Servico Social
de base municipal por novas frentes de intervencdo, e muito em particular, a nivel dos
processos de desenvolvimento local.

De referir que quanto ao tratamento dos dados deste instrumento, foi criada uma base de

dados a partir do software aplicativo SPSS (Statistical Package for the Social Sciences), de
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onde resultaram a maioria dos quadros (tabelas) de frequéncias e alguns dos graficos
apresentados.

Terminamos este capitulo, fazendo uma descri¢cdo do processo metodoldgico de pesquisa,
onde temos oportunidade de apresentar mais em detalhe alguns dos dados apurados no
ambito inquérito exploratorio, e que funcionaram como elemento de orientacdo determinante

na definicdo do peso e critérios da amostra, assim como na organizagdo do proprio inquérito

1 — Campo empirico e método cientifico

O campo empirico da presente investigacdo € constituido por vinte municipios situados
no territério continental portugués, determinados a partir de um conjunto de critérios como
explicitamos no ponto que se segue, (Universo e Amostra), e onde desenvolvem a sua
atividade 107 AS, sendo que desse numero, vinte correspondem aos respondentes do
Inquérito . De referir ainda que desse conjunto de respondentes, trés desempenham funcées
exclusivas de Direcdo/ Chefia; onze tém apenas funcbes executivas e trés acumulam as
funcGes de Diregédo /chefia com as executivas. Do total de respondentes, trés ndo indicaram a
tipologia de fung¢des desempenhadas.

Quanto a figura institucional dos municipios, e embora a mesma ja tenha sido abordada
no Capitulo I, em particular no que respeita ao seu papel provisional ao longo da histéria e
muito em particular no que respeita ao periodo temporal que enquadra a presente
investigacdo (1974 — 2015), do ponto de vista formal, os municipios sdo nos termos da CRP,
nomeadamente do ponto 2 do art®. 235, “pessoas colectivas territoriais dotadas de 6rgéos
representativos, que visam a prossecugdo de interesses proprios das populagdes respectivas”,
sendo que do ponto de vista da producdo de mecanismos de protecédo social e nos termos do
art’. 241 da referida CRP, “dispdem de poder regulamentar préprio nos limites da
Constituicdo, das leis e dos regulamentos emanados das autarquias de grau superior ou das
autoridades com poder tutelar”.

Ja quanto ao enquadramento atual da sua a¢cdo, 0 mesmo deve ser observado no ambito da
ja citada Lei 75/2013 de 12 de Setembro que define o Regime Juridico das Autarquias

Locais'®? e onde surgem as atribuicGes e competéncias dos municipios, como salientamos no

102 para além do Regime Juridico este diploma estabelece aprova ainda “estatuto das entidades
intermunicipais, estabelece o regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado para as
autarquias locais e para as entidades intermunicipais e aprova o regime juridico do associativismo
autarquico”
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Capitulo 1l numa abordagem mais descritiva, e nos Capitulos IV e V quando desenvolvemos
0 tratamento dos dados obtidos a partir do Inquérito. Devemos ainda salientar que do ponto
de vista legislativo, a acdo dos municipios dispersa-se por um conjunto de outros diplomas,
em particulares daqueles que se referem aos mecanismos de provisdo social emanados do
Estado central, mas que tém nos municipios importantes parceiros no tocante a sua
implementacdo territorializada. Para além disso, de salientar que j& no decorrer da presente
investigacao foi publicado um outro diploma (Decreto Lei 30/2015 de 12 de Fevereiro), que
“ estabelece o regime de delegacao de competéncias e entidades intermunicipais no dominio
das fun¢des sociais”, € sobre o qual ja nos debrucamos no Capitulo anterior.

E pois neste contexto institucional dos municipios na arquitetura politico institucional da
sociedade portuguesa, que deve ser entendida a acdo dos AS enquanto objeto de estudo da
presente investigacdo, que agindo num quadro formal, hierarquizado e regulado por normas
e procedimentos tipificados, levam a cabo uma pratica profissional que no entanto ndo se
confina aos limites institucionais, ja que a proximidade das pessoas, dos seus problemas e
necessidades, (e até a propria natureza dos municipios enquanto governo local),
proporcionard a emergéncia de dindmicas interventivas com estruturas formais e informais
de cada um dos concelhos, possibilitando assim que o Servico Social de &mbito municipal
possa sair dos limites da normalizacdo institucional propria da administracdo publica, por
natureza marcada por uma certa rigidez procedimental.

Esta proximidade com os espacos locais, e a eventualidade do surgimento de processos
que levem a uma secundarizacdo das balizas normativas da acdo profissional, de alguma
forma determinaram a natureza predominantemente qualitativa da investigacdo, embora e
como antes se enuncia, 0s dois eixos da investigacdo apresentem alguns elementos de
natureza quantitativa, sobretudo na parte relativa ao primeiro eixo em que fazendo-se uma
retroespetiva da pratica profissional dos assistentes sociais nos municipios portugueses, isso
acontece tendo por base um processo analitico construido, sobretudo, a partir dos dados de
natureza quantitativa.

Podemos assim defender, e indo de encontro ao pensamento de Guerra (2006), que se
procurou que a recolha e tratamento dos dados, fossem feitas a partir dessa dinamica

interpretativa entre o quantitativo e o qualitativo, ja que, e numa perspetiva weberiana, “ A

A citada lei 75/2013 de 12 de Setembro, tem tido e desde a sua publicacdo, sucessivas alteracdes,
sendo versdo mais recente a que consta da Lei n°. 69/2015 de 16 de Julho, publicado na | Série do
DR — N°. 137/2015 de 16 de Julho
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oposicdo entre metodologias quantitativas e metodologias qualitativas tem cada vez menos
sentido, até pelas formas «quantitativas» de tratamento do «qualitativo» . (Guerra, 2006:7).

Por outro lado, e tendo em conta que o instrumento base foi o inquérito, isso podera
parecer, a primeira vista contraditério, com o que antes de refere, ja que este se enquadra
mais na tipologia das investigacOes de natureza ldgico — dedutiva. No entanto, ndo sO a
construcdo desse instrumento teve em conta uma interpretacdo de natureza qualitativa feita
as entrevistas exploratdria, (Andlise de Conteldo), para aléem de que a interpretacdo
qualitativa dos dados do inquérito foi uma constante, nomeadamente na sua articulacdo com
0s €ixos e objetivos da investigacdo, tudo isso, a luz do enquadramento tedrico apresentado.

A presente Tese deve assim inscreve-se no ambito da investigacfes de natureza indutiva,
ja que como referem Prodanov e Freitas (2013: 28), citando Marconi e Lakatos (2007),
aquelas resultam de “um processo mental por intermédio do qual, partindo de dados
particulares, suficientemente constatados, infere-se uma verdade geral ou universal, ndo
contida nas partes examinadas. Portanto, o objetivo dos argumentos indutivos é levar a
conclusbes cujo conteddo € muito mais amplo do que o das premissas nas quais se
basearam.”.

Por outro lado, e também como referencial da natureza da investigacdo, deve-se ter em
conta que estas (as indutivas), ttm como ponto de partida “ a observacdo para depois
formular as hipoteses”, para além de que “A conclusdo encerra informacao que nao estava,
nem implicitamente, nas premissas”, (Prodanov e Freitas, 2013:20,30), o que de veio a
acontecer como se pode constatar na parte inicial da Concluséo.

Voltando ao pensamento de Weber citado por Guerra (2006), poderemos afirmar que a
presente investigacao se enfoca também na valoracao que os profissionais atribuem as varias
dimensoes e particularidades do Servigo Social municipal, desde logo na defini¢do dos eixos
e objetivos da investigacdo (a partir do inquérito e entrevistas exploratdrias), como do
préprio Inquérito. De facto, esta construcdo das linhas centrais da investigacdo e da prépria
recolha de dados, vai de encontro, mais uma vez, a0 pensamento weberiano que Guerra
(2006) refere como “centrada no sentido que Ihe é dado pelo (s) atore (S) que orienta (m) 0s
seus comportamentos num contexto de racionalidades variadas em interagdo com os outros”,
(Guerra, 2006: 7).

A referéncia a “interagdo com os outros” € no contexto da presente investigacao multipla,
ja que aquilo que se pretende também aferir, € da capacidade do Servigo Social municipal,

por via dos seus profissionais, se mover internamente no contexto das organizacOes e
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também nos espacos territoriais concelhios, e nalguns casos extra concelhios, nomeadamente
com outras organizagdes, dentro da abordagem de que ¢é importante encarar “0S
acontecimentos da vida humana sob o angulo da sua significagdo cultural, distinguindo-se
assim claramente de um tipo de analise que visa descobrir as leis da regularidade do
funcionamento social”, (Guerra, 2006,7).

A abordagem compreensiva de investigagdo em ciéncias sociais e em particular na
sociologia, remete para aquilo que Guerra (2006) denomina como “contexto de descoberta”.
Salienta a autora a este propoésito que “No contexto da descoberta, o investigador procura a
formulacdo de conceitos, teorias ou modelos com base num conjunto de hipdteses que
podem surgir quer no decurso, quer no final da investigacdo. Assim, as metodologias
compreensivas privilegiam o contexto da descoberta, como terreno de partida de uma
investigacao, associando-se a uma abordagem indutiva”, (Guerra, 2006: 23).

No caso da presente investigacdo poder-se-ia admitir que o principal instrumento de
recolha de dados, Inquérito, e até o facto de se utilizar uma pergunta de partida como fio
condutor da investigagéo, que isso traduziria uma abordagem centrada no contexto da prova.
Defendemos no entanto que ndo, ja que e como assinala esta mesma autora, as abordagens
compreensivas “ndo recusam a ideia de prova”, (Guerra, 2006: 23), como, e por outro lado,
os instrumentos exploratdrios de recolha de dados (Inquérito e Entrevista), foram surgindo
apo6s a leitura, também elas exploratdrias, em torno da tematica do Servico Social em
contexto municipal, (na sua relacdo com as novas configuracfes de Estado em particular da
nova concecao de Estado Social que remete uma territorializacdo focalizada dos problemas
sociais).

Serd agora oportuno situar a presente investigacdo no tocante a posicao epistemoldgica, e
que ‘“varia igualmente dependendo da posi¢do tedrica que adotamos no inicio da
investigacdo, (Viscarret, 2007: 27). Para este autor as investigagdes podem assumir uma
matriz “positivista”, “ hermenéutica” ou de “orientagao critica”.

Quanto & positivista, as investigacOes cientificas assumem os valores da racionalidade, do
rigor e da eficacia, em que o “trabalhador social € um especialista cuja metodologia
cientifica se fundamenta no conhecimento dos problemas e lhe permite verificar diretamente
os resultados”, (Viscarret, 2007 : 28).

Na perspetiva de que a producdo do conhecimento em Servi¢o Social resulta em grande
medida de uma atitude de permanente questionamento e reflexdo da pratica profissional, e

que a natureza desta é influenciada decisivamente pela matriz das politicas sociais, pode-se
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pois referir que a investigacdo em Servico Social, e no caso portugués, corre alguns riscos de
derivar para uma abordagem positivista. Disso nos d& conta Baptista (2001), quando refere
que “A pratica profissional dos assistentes sociais € uma pratica que lida fundamentalmente
com as politicas sociais: esta € a sua matéria prima...«a compreensdo ingénua do seu
significado pode levar ao desfasamento entre a intencionalidade do agente e o contetdo
objectivo da sua interven¢do”, (Baptista, 2001 : 18).

A transformacdo do Estado Social na Europa em particular no @mbito do espago da UE,
tem vindo a ser concretizada em politicas publicas que apontam para um tipo de abordagem
dos fendmenos sociais delimitados espacialmente, em que a intervencéo social em sentido
lato, e consequentemente a intervencdo dos AS, é direcionada para praticas que aproximam o
Servigo Social “como uma ciéncia humana aplicada e a investigagdo se concebe como
integrada ao conhecimento dos problemas e a avaliacdo das acdes julgadas pela sua utilidade
e avaliadas pelas suas consequéncias”, (Viscarret, 2007: 27).

A profisséo e a sua dimensdo investigativa parecem assim evidenciar um certo retorno a
sua matriz original, de aproximacéo aos individuos e ao seu circulo social mais imediato, em
particular & estrutura familiar, desenvolvendo a¢des facilmente quantificaveis, aspeto que as
instituicdes que desenvolvem politicas sociais territorializadas!®®, tendem a valorizar
consideravelmente.

Esta abordagem de pendor positivista, tinha sido ja abordada por Bento (2011), quando
refere que

o paradigma da descentralizacdo/localizagdo/ focalizagdo, das politicas publicas de proviséo
social constituem um campo propicio para o surgimento daquilo que Amaro (2009) denomina
como um perfil cientifico burocratico do Assistente Social, que decorre da concecdo de
Servico Social que a autora denomina por engenharia — social, fundada na ideia que para
acompanhar as transformacdes sociais, em particular o refinamento inerente a divisao social do
trabalho, leva a que a profissao se oriente por uma «centralidade» e um «tipo de racionalidade
instrumental dos resultados, da eficiéncia e da técnica», dando ao agir profissional um cunho

marcada pela «tecnificagcdo dos seus procedimentos» , (Bento, 2011:25).

103 O conceito de “politicas sociais territorializadas” ou de “territorializagdo” assume, e COmo
oportunamente se detalha, uma posi¢do central no contexto da presente investigagdo, ja que se por
um lado os municipios desenvolvem, por for¢a da sua acdo espacial delimitada geograficamente,
dispositivos de politica social geralmente concebidos para grupos e problematicas especificas, por
outro, adotam muitas vezes a fungdo de operacionalizadores e/ou parceiros de intervengfes oriundas
do estado central, mas também elas de matriz focalizada.
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A avaliacdo, e embora continuemos a defender que a construcao dos seus instrumentos de
afericdo e analise da acdo em curso, ou dos resultados obtidos, sejam por exceléncia
propicios a emergéncia de uma atitude reflexiva, e por consequéncia potencialmente
produtora de novos conhecimentos, surge no entanto no ambito de um contexto da pratica
profissional associada ao paradigma da racionalidade gestionaria que a transformacao do
Estado Social determinou nas politicas sociais, e por arrastamento no Servi¢o Social.

Robertis (2011), refere-se a esse paradigma, que parece querer (re)influenciar de um
modo crescente 0 Servico Social em termos praticos e consequentemente tedricos!®, Esta
autora refere que no “final dos anos 80, a exigéncia de avaliagdo generaliza-Se pelos
discursos e pela expressdo exercida junto dos profissionais”, para acrescentar ¢ socorrendo-
se de estudos de Potier (1986) sobre o tema, que a “avaliacdo torna-Se «uma nova arma
estratégica», na acao social: o social custa caro e os eleitos locais querem saber. A avaliacdo
torna-se assim um instrumento milagre, uma exigéncia permanente”, (Robertis, 2011: 219).
Assim e segundo Viscarret (2007) quanto ao enquadramento das investigacGes em Servico
Social, recordamos que depois da abordagem positivista, aquele autor nos da conta das duas
outras orientagdes possiveis: a hermenéutica e a de orientacdo critica.

No que diz respeito a primeira (hermenéutica), de referir que esta orientacdo se baseia no
primado desta corrente filosofica, e que se traduz, em linhas gerais, na descodificacdo das
formas verbais e ndo-verbais de comunicacdo, pelo que e desde logo, remete para uma
interpretagdo subjetiva dos fendmenos sociais, em que a “finalidade das intervencdes do
Trabalho Social, ndo sdo avaliadas em termos de eficacia (como o € na orientacdo
positivista), sendo que segue a possibilidade de fazer emergir novas formas de interacdo, de
relacdes sociais e de valores culturais”, (Viscarret, 2007: 28).

Esta corrente tedrica acaba por estar presente no Servigo Social no ambito dos modelos
de base sistémica, em que hermenéutica surge a par de outras correntes como a teoria dos
sistemas ou o interacionismo simbdlico. Esta concegdo teorica da profissdo, é mais uma vez
determinada pela matriz central das novas politicas sociais, que valorizam a producdo de
bens e servicos a partir das dinamicas relacionais dos individuos e dos grupos, apontando

portanto para uma atuacdo em rede propicia a um afastamento progressivo do Estado como

104 Reforcamos a ideia de que se a producdo de conhecimento em Servigo Social, acontece sobretudo,
por via da relacdo tripartida prética — teoria — préatica, a matriz das politicas sociais de pendor
assistencial, e nalguns casos assistencialista, das Ultimas décadas, tenderdo a influenciar a matriz
tedrica, ja que a prética, e entre outros aspetos, se desfocara dos contextos macro e a recentrar-se nos
individuos e na satisfacdo imediata das suas necessidades mais primarias.
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estrutura central de provisdo nas sociedades modernas, e onde o conceito de Capital Social
assume especial significado.

Por ultimo, surgem depois as investigagcdes de orientacdo critica, e que “ndo se centram
tanto em aplicar um determinado modelo ou teoria, ou validar um paradigma, mas em
evidenciar os problemas sociais como o poder ou a desigualdade através dos discursos ...O
objectivo central da investigagdo critica é saber como o discurso contribui para a reproducéo
da desigualdade e da injustiga social”, (Viscarret, 2007: 29, 29).

Face a esta arrumacdo de Viscarret (2007), importara agora procurar situar a presente
investigacdo quanto ao que o autor denomina de “posig¢do epistemologica de que se parte”.
Assim, e se 0 primeiro eixo apresenta uma vertente mais descritiva, tendente a poder
concretizar um proposito analitico de natureza retrospetiva quanto a acdo dos AS em
contexto municipal, e que servira de pano de fundo ao segundo eixo da investigacao, (este de
pendor mais propositivo), poderemos dizer que estes dois eixos da investigacdo, analisados a
luz do enquadramento tedrico, e por vezes onde nos posicionamos de uma forma critica face
as referenciadas vantagens da territorializacdo das politicas sociais, nomeadamente na sua
vertente municipal, que a presente tese tem uma orientacdo, e seguindo a classificacdo de
Viscarret (2007) que se enquadra entre a orientagao critica e a hermenéutica.

Tendo em conta os objetivos (geral e especificos) da investigacdo, de imediato se deduz
que o proposito assumido de “produzir conhecimento que viabilize novas praticas
profissionais”, através da construgdo de “contetido tedrico que contribua para o ajuste do
Servigo Social municipal & emergéncia de novos paradigmas de Estado”, ou ainda pela
viabilizagdo de “ novos dominios profissionais para o Servico Social em contexto
municipal”’,  temos presente um conjunto de designios que permitem enquadrar a
investigacao na perspetiva hermenéutica, ja que é a partir das experiéncias vividas pelos AS
enquadrados nos municipios portugueses, que se fara por um lado a referida retroespectiva
analitica, como se procurardo langar novos desafios a profissdo, dentro do pressuposto de
que essas experiéncias podem gerar “seu proprio saber especifico a partir dessa mesma
pratica”, para além de que considera cada profissional como “um interprete e um revelador
dos lacos e dos lugares «onde se elaboram valores culturais e novos projetos de vida social e
coletiva».(Viscarret, 2007 : 28).

Os territorios municipais sdo assim assumidos como espacos carregados de valor cultural,
campo propicio a reinvencdo do Servico Social como area do conhecimento que

progressivamente se pode estender a outras areas, como a do desenvolvimento local,
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entendendo este como conceito agregador de varias dimensdes e que para aléem do social
envolve ainda outras componentes como a econdmica, cultural, politica, ambiental ou civica.

Por outro lado, e se a perspetiva hermenéutica de Viscarret (2007) se pode assim
considerar estar presente na presente investigacdo, também a abordagem critica esta
subjacente, ja que e para além da dimensao desse “saber pratico” ou da “teoria em uso”,
desenvolve-se, quer a nivel do enquadramento tedrico, quer na analise dos resultados, uma
apreciacdo que extravasa o local como espaco de operacionalizacdo das politicas, e tem em
conta uma apreciagdo que “¢ mais estrutural e politica que inter - acional , etiologica ou

experimental”, (Viscarret, 2007 : 29).

2 — Universo e amostra

O universo de estudo da presente investigagdo sdo os AS integrados nos municipios
portugueses situados no territério continental. Dada a natureza dindmica desse mesmo
universo, tornava-se muito dificil determinar com rigor absoluto a quantificacdo do mesmo,
pelo que, e a partir do Inquérito Exploratorio, (aplicado em todos os 278 municipios do
territorio continental portugués), e do respetivo numero de AS ao seu servico, foi feita uma
extrapolacdo de proporcionalidade direta para o todo nacional, de molde, a que por
estimativa, se pudesse apresentar um universo aproximado e a partir dai, situar

guantitativamente a amostra.
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Quadro 1.3 — Municipios respondentes ao Inquérito Exploratério, nimero de AS e

Municipio

grau académico

AS Sem Grau

(N°) AS

Académico

Municipio

AS Sem

(N°) AS

Grau

Académico

Agueda 3L;1M Paredes de Coura _ _
Aguiar da Beira 1 _ 1L Pedrégdo Grande _ X _
Aljezur - X - Penamacor _ X _
Almodbvar 3 _ 3L Penela 2 _ 2L
Alpiarga - X - Ponte da Barca _ X _
Barreiro 3 _ 3L Portalegre 4 _ 4L
Beja 7 _ 7L Portel 1 _ 1L
Carregal do Sal 2 _ 2L Portimao 13 _ 12L;1M
Cartaxo 2 _ 2L Redondo 1 _ 1L
Castro Verde 2 _ 2L Régua 1 _ 1L
Castro Marim 2 _ 2L Ribeira de Pena 1 _ 1L
Coimbra 20 _ 19L;1M S. Pedro do Sul 1 _ 1L
Condeixa - a- Nova 1 _ 1L Sabrosa 1 X _
Constancia _ X _ Salvaterra de Magos 2 _ 2L
Cuba 1 _ 1L Santarém 4 _ 4L
Espinho 2 _ 2L Santiago do Cacém 2 _ 2L
Esposende 2 _ 2L Sardoal 2 _ 2L
Evora 5 _ 5L Satdo 1 _ 1L
Faro 5 _ 1B;4L St Marta Penaguido _ X _
Felgueiras 2 _ 2L Tavira 1 _ 1L
Ferreira do Zézere 1 _ 1L Terras de Bouro _ X _
Guimaré&es 7 _ 7L Tomar 2 _ 2L
Lagos 3 _ 3L Tondela 8 _ 1L;2M
Leiria 3 _ 3L Trofa 4 _ 4L
Lousada 4 4L Vale de Cambra 2 2L
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Mangualde 1 1L Valenca 1 1L

Marinha Grande 2 _ 2L Valpacos 2 _ 2L
Marvao _ X _ Vidigueira 1 - 1L
Meértola 3 _ 2L:1M Vila de Rei 1 = 1L

Miranda do Corvo 2 _ 2L V2. Nova de Cerveira 1 - 1L
Mogadouro 1 _ 1L V2. Nova de Paiva _ X _
Mongéo 1 _ 1L V2. Nova de Poiares 3 _ 3L
Monforte _ X _ Vila Real 3 _ 3L
Montemor-o0-Novo 3 _ 3L Vimioso 1 _ 1L
Montijo 3 _ 3L Viseu 3 _ 3L
Oleiros 3 _ 3L V2, Real St°. Anténio 1 _ 1L
Oliveira de Frades 1 1L

(*) Legenda: B — Bacharel; L — Licenciado ; M — Mestre;

Quadro 2.3- Inquérito Exploratorio — Grau académico dos AS integrados nos
municipios respondentes

Bacharéis Licenciados Mestres

1 162 6

Este procedimento (extrapolacdo por proporcionalidade direta), esta relacionado com o
facto do referido inquérito exploratorio ter sido antecedido de dois contactos com a ANMP e
a APSS, entidades que entdo revelaram ndo possuir dados relativamente ao nimero de AS
nos municipios portugueses

Relativamente a amostra, de referir que a mesma sendo intencional, na medida em que se
baseou num conjunto de critérios previamente definidos de molde a conseguir-se uma maior
abrangéncia, a varios niveis, do territorio continental como se pode depreender do Quadro
3.3 que se segue, insere-se na “concep¢do de sujeito colectivo, no sentido em que aquela
pessoa que estd sendo convidada para participar da pesquisa tem uma referéncia grupal,
expressando de forma tipica a conjunto das vivéncias do seu grupo”, acrescentado a mesma
autora que no ambito das pesquisas qualitativas, que “como nao estamos procurando

medidas estatisticas...ndo ¢ o niumero de pessoas que vai prestar a informacdo, mas o
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significado que esses sujeitos t€ém, em fun¢ao do que estamos buscando”, (Martinelli, 1999:
24).

Quadro 3.3 - Inquérito: Critérios de escolha dos vinte municipios da amostra

- Abrangéncia de todo o territorio continental com base na divisdo por NUT (s)
- Inclusdo de municipios do litoral e do interior

-Incluséo de municipios urbanos de alta densidade demogréfica

- Inclusdo municipios rurais de baixa densidade demogréfica

- Inclusdo de municipios de matriz intermédia rural/urbano (Ex. capitais distritos interior)

- Inclusdo de municipios com AS a exercer fun¢des exclusivas de diregdo / chefia
- Inclusdo de municipios com AS a exercer fun¢des exclusivas de intervencédo

- Inclusdo de municipios com AS a exercer fun¢des mistas (direcéo / chefia e intervencao)

Ainda relativamente aos critérios da amostra, Sierra (2001: 176), considera quatro
condicdes fundamentais para que a mesma possa ser classificada como tal, nomeadamente
que “seja representativa ou reflexo fiel do universo”, querendo isto dizer que se “ha setores
diferenciados que se supde oferece caracteristicas especiais... a amostra também deve
compreende-los”, dai termos procurado reproduzir por via dos critérios antes indicados,
contextos socio profissionais, sobretudo territoriais e organizacionais, passiveis de
incorporar a diversidade de ambientes que potencialmente se poderiam traduzir em perfis
profissionais distintos.

Relativamente aos respondentes da amostra, isto é todos os respondentes do inquérito,
houve o cuidado de confirmar antes, (e nalguns casos ja apos a rece¢do do mesmo) de que
aquele instrumento de recolha de dados tinha obrigatoriamente de ser respondido por um AS,
ndo so por uma questdo de afinidade valorativa e técnica com os objetivos da investigacao,
mas porque nalgumas das questdes € solicitada a opinido do AS respondente, ja que sé deste
modo se poderia recolher e refletir as diferentes informag6es disponibilizadas, uma vez que é

dessa relacéo tedrica — pratica que resulta a producao de conhecimento em Servigo Social,
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como um produto humano, um processo dialético, continuo de (re) construcéo, inserida num
contexto socio — historico e cultural, produto das relagBes sociais concretas existentes em cada
sociedade e do patrimoénio de conhecimentos, saberes e praticas construidos pela categoria

profissional, em articulacdo activa e critica com a realidade social, (Martins, 2001: 7).1%

Quadro 4.3 - Inquérito : Estimativa de AS face ao universo e construcao da amostra

(Municipios portugueses: Total - 308; Territério Continental - 278; Regido Autonoma da Madeira- 11 e
Regido Auténoma dos Acores - 19)

1- Municipios 2-Municipios com 3 -Municipios 4-Estimativa de 5-N°. de AS 6- Proporc¢éo aproximada
respondentes AS sem AS AS ao servico dos  ao Servigo dos  dos AS considerados ***na
municipios municipios investigagéo face ao todo

(Inquérito (Inquérito (Inquérito portugueses do respondentes nacional

Exploratdrio) Exploratdrio) Exploratdrio) continente ao Inquérito

(Em %)

73 60 13 644 107 16,61%
26,61% 82,19% 17,80% Formula de (*) Esta proporgao foi
calculo da calculada a partir da
Face ao territdrio Face & totalidade Face a totalidade estimativa estimativa do inquérito
continental dos municipios dos municipios indicada: exploratério
respondentes respondentes
73 Mun - 169 Férmula de céalculo da
propor¢éo indicada:
278 Mun — X
644 — 100%
X =644
107 -X
X =16,61%

Se relativamente ao inquérito exploratorio a questdo da definicdo da amostra ndo se
coloca, uma vez que o mesmo foi aplicado a totalidade dos municipios do continente, ja no
que respeita as entrevistas e ao inquérito , de referir e como bem assinala Guerra (2006) que
a amostra ndo foi constituida “por acaso”, mas sim “em funcdo de carateristicas especificas

que o investigador quer pesquisar’, (Guerra, 2006 : 43), sendo que a presente, e

105 Excerto do Prefacio da autoria de Alcina Martins, da obra , “Investigacdo em Servigo Social”, de
Myrian Veras Baptista, editado pelo CPIHTS (2001)

106 Quando referimos “ proporgdo aproximada dos AS considerados” temos em linha de conta que no
Inquérito, algumas das questdes respeitam ndo sé a opinido do respondente mas também ao conjunto
de AS ao servico de cada um dos municipios, como por exemplo o enquadramento da totalidade dos
AS pelas diferentes unidades organicas; as areas especificas de intervencdo; as prioridades das
politicas sociais municipais; 0s niveis de intervencdo; grau de envolvimento na proposta e concecao
de medidas de politica social; valorizacdo dos diversos dominios do conhecimento; relacdo
atribuicbes e competéncias/ perfil formativo; dominios especificos de intervencdo, entre outras.
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relativamente ao inquérito aplicado, se pode considerar dentro do que esta autora classifica
como “intencional” e “tedrica, ndo probabilistica”.

Referimos que no tocante a um dos critérios indicados (tipologia dos territdrios), se
considerou conveniente (ja numa fase final da recolha de dados), aplicar o inquérito a um AS
com funcBes de chefia num grande municipio do distrito de Lisboa, ja que pela sua
importancia demogréfica e dimensdo da estrutura municipal em apreco, se considerou
pertinente a colaboragdo desse profissional. Cumpriu-se assim o preconizado por Guerra
(2006) quando a autora ponta para uma certa maleabilidade das pesquisas qualitativas quanto
a definicdo “a priori do universo de analise”, ja que, e entre outras razdes aduzidas, “o
objeto evolui, a amostra pode alterar-se ao longo do percurso”, (Guerra, 2006 : 43)

J& quanto ao facto da amostra se debrucar apenas sobre 0s municipios do continente,
deixando assim de fora os situados nos arquipélagos dos Acores e da Madeira, tal deveu-se a
contingéncia de estes municipios pertencerem a Regides Administrativas, que com as suas
autonomias deliberativas e executivas, permitem um tipo de enquadramento legislativo de
relacdo dos respetivos Governos Regionais com 0s municipios, e de producdo legislativa
prépria, que coloca a intervencdo social daqueles municipios, e consequentemente a acdo dos
respetivos AS, num plano que nalguns aspetos difere comparativamente com o que ocorre no

territorio continental.
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Figura 1.3 — Mapa do territdrio continental portugués com indicacdo dos municipios
onde os AS respondentes do Inquérito exercem a sua atividade profissional
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3 — Técnicas de recolha e tratamento de dados

A pesquisa bibliogréfica e documental iniciou-se na fase de desenho do projeto, portanto
naquilo que agora apresentamos como leituras exploratdrias, tendo-se desenvolvido ao
longo de todo o processo investigativo, devendo-se referir que entendemos pela mesma, a
andlise de “bibliografia j& tornada publica em relagdo ao tema estudado, desde publicagdes
avulsas, boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias, teses...até meios de
comunicagao orais: radios, grava¢des em fita magnética e audiovisuais: filmes e televisdo” (
Marconi e Lakatos, 1990: 65).

Quanto a diferenciacdo entre pesquisas bibliogréaficas e documentais, temos que as
primeiras sdo as referentes a matérias ja elaborados, como é o caso dos dados estatisticos ou
de estudos em torno de problematicas muito circunscritas como teses, e as segundas, todas as
recolhas que ndo foram alvo de qualquer tratamento analitico, de que serdo exemplo,
entrevistas ou livros em torno do objeto de estudo.

Essa recolha de informacdo, e como assinala Bento (2016:3) recorrendo a Ketele e
Roegiers (1999), foi depois sujeita a uma reflexdo analitica, no sentido da transformar num
outro nivel de conhecimento, ou uma “representagdo de uma dada situagdo...cujos objetivos
foram claramente definidos”.

J& no que respeita as entrevistas exploratérias estas surgem dentro da categoria de Dados
Verbais e na sub-categoria da Entrevista de Especialista, (Flick, 2005). Assim, com o
propdsito de levantar algumas possiveis linhas de investigacdo foi decidido entrevistar dois
AS. No caso em aprego, optou-se por inquirir dois com uma experiéncia profissional vasta,
embora de percursos e perfis diferenciados. Assim, enquanto um apresentava uma longa
experiéncia de exercicio profissional em contexto municipal, nomeadamente em cargos de
chefia, percurso que foi acompanhado de um continuo pessoal de investigacdo em Servico
Social, para além de um consideravel curriculo no dominio da docéncia no ensino superior.

O outro entrevistado, para alem de ser igualmente funcionario de um municipio como AS,
e de ter também um percurso de qualificacdo pessoal no dominio das ciéncias sociais
assinalavel (estd em processo de conclusdo de um doutoramento na area do desenvolvimento
local), tem uma pratica profissional centrada na intervengdo no dominio do desenvolvimento
local de base territorial. Para além disso, este profissional desempenhou ja funcgdes
governamentais numa estrutura desconcentrada do Estado, no caso o Instituto da Seguranca

Social,IP, o que Ihe confere toda uma experiéncia no que toca a abordagem relacional entre o
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local e o central, analisando a intervencdo do AS ndo apenas numa conce¢cdo meramente de
base provisional, mas também promotora do desenvolvimento dos territérios e das suas
populagdes.

Como assinala Flick (2005: 92), as “entrevistas de especialistas”, “ndo como caso tnico,
mas como representante de um grupo” e ¢ também por isso que o “o guido de entrevista ¢
mais diretivo”. Pese embora esta tipologia de recolha de dados comporte alguns riscos, o
autor salienta ainda como grande vantagem, “a questdo da diretividade, devido ao facto do
entrevistado ter mais interesse como especialista que como pessoa. A necessidade que o
entrevistador mostrar na entrevista que também esta familiarizado com o tema € uma
condigdo basica para o éxito da entrevista”, (Flick, 2005 : 93)1%7,

A informacdo recolhida foi depois sujeita a técnica da analise de contetdo a partir do
enquadramento tedrico de Bardin (2008) e Guerra (2006), sendo que se optou por seguir o
preconizado pela segunda autora em termos de tratamento da informacdo recolhida nas
citadas entrevistas, tendo sido elaborada uma “grelha de sinopse”, que funcionou como
sintese do discurso, que procurou captar a “mensagem inicial da entrevista e sdo fiéis,
inclusive na linguagem, ao que disseram os entrevistados. Trata-se portanto de material
descritivo que, atentamente lido e sintetizado, identifica as teméticas e as problematicas
(mesmo as que ndo estdo referenciadas no guido da entrevista”, (Guerra, 2006: 73).

A técnica da analise de conteldo, que para além das entrevistas exploratérias foi também
aplicada nalgumas questBes abertas do questionario base de recolha de dados, levanta
obviamente o problema da fidelidade da transcri¢cdo relativamente ao pensamento dos
profissionais contactados, ja que e como assinala Bento (2013) recorrendo ao pensamento de
Flick (2005), “nas investigagdes qualitativas a importancia do texto apresenta-se numa logica
relacional com a realidade estudada, uma vez que essa fonte essencial pode estar inquinada
por via de uma interpretacdo desfocada do seu construtor, como o préprio investigador pode

correr esse risco”, (Bento, 2013: 31).

07 Esta questdo da “familiaridade com tema”, esteve de algum modo salvaguardada, j4 que o
doutorando tem ele préprio um percurso vasto, quer como docente no ensino superior no dominio do
Servico Social, quer como eleito local, quer como assistente social ligado a processos de dinamizagéo
local em territorios de baixa densidade demografica, nomeadamente no ambito de associacGes de
desenvolvimento local e instituicdes particulares de solidariedade social, onde para além da vertente
provisional das vérias a¢des levadas a cabo, tem centrado a sua intervencdo também no dominio do
desenvolvimento territorial, muito em particular na criacdo de emprego por via de dinamizacao de
sinergias locais.
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De qualguer modo, e de molde a evitar o que Bardin (2008: 30) denomina de “ilusdo da
transparéncia”, ¢ necessario concretizar estes “instrumentos de investigacdo laboriosa de
documentos”, de forma a que nos possamos situar “ao lado daqueles que, de Durkheim a P.
Bourdieu passando por Bachelard, querem dizer nao”, a essa “ilusdo”, “recusando ou
tentando afastar os perigos da compreensao espontanea”, (Bradin, 2008).

A anélise de contetdo revela-se assim ndo s6 um meio de descoberta, mas também um
instrumento de rigor, que permite ao investigador “lutar contra a evidéncia do saber
subjetivo, destruir a intuicdo em proveito do «construido» ”, levando-o para um estado que o
autor apelida de “vigilancia critica”, por via do que considera uma “técnica de rutura” que se
“afigura tanto mais util para o especialista em ciéncias humanas, quanto mais ele tenha
sempre uma impressao de familiaridade face ao seu objeto de analise.”, (Bardin, 2008: 30), o
gue no caso em apreco se verifica duplamente, dada que o objeto de estudo se prende com
uma préatica profissional com que o investigador tem alguma familiaridade, o0 mesmo se
passando com o campo de analise.

O inquérito exploratério aplicado teve o duplo propésito de fazer uma primeira
abordagem relativamente ao campo empirico no que diz respeito a aspetos de natureza
quantitativa - qualitativa, como por exemplo o numero de AS ao servi¢co de cada um dos
municipios, mas também a area interna de enquadramento funcional , nivel de qualificacdo
académica e area de formacdo do responsavel maximo pela unidade orgéanica, e para além de
isso fornecer as primeiras indicagdes, relativamente aquilo que poderiam vir a ser aspetos
como 0s eixos da investigacdo e objetivos.

De referir que no inquérito exploratorio se solicitava a indicacdo da instituicdo de
formacéo de cada um dos graus académicos dos AS ao servico dos municipios, aspeto que a
primeira impressdao pode parecer deslocado do ambito e propdsitos metodologicos da
investigacdo. No entanto, essa solicitacdo tinha como intencdo aferir da ocorréncia de
eventuais informacGes incorretas por parte dos servicos de recursos humanos dos
municipios, indicando como AS, técnicos com formagdes noutras areas. Esse receio veio a
confirmar-se em 2 situacfes, em que outros tantos técnicos superiores com formacgdo em

Sociologia, foram referenciados como sendo assumidos internamente por AS.%®

108 Aquando da analise dos dados do inquérito exploratério foi detetada esta situacédo, sendo que de
imediato foram contactados (via mail) os dois municipios em questdo, tendo por um lado sido
alertados para a incorrecdo da informacdo face ao pretendido, mas também para a eventual
ilegalidade que estariam a cometer ja que “Em 14 de Dezembro de 1939, O Decreto-Lei n° 30135,
que estabelece as condi¢Bes a que deve obedecer a formagdo em Servigo Social, estatuiu que
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Por outro lado, o referido inquérito, tinha ainda como propoésito contribuir para a
definicdo da amostra, sendo que desde logo se definiu que a mesma se deveria situar em
torno dos 15% do universo, (aproximadamente), isto é do total de municipios que se
estimou, teriam entdo (primeiro trimestre de 2015), pelo menos um AS ao seu servico.

Dada a relativamente baixa quantidade de informacdo recolhida no inqueérito exploratorio,
(o que pressupde que ndo a consideremos bastante pertinente relativamente a alguns dos
dados fornecidos), optou-se por fazer um tratamento sem sujei¢do a qualquer programa
informatico, (para além dos graficos que se apresentam relativos a estes dados preliminares),
tendo sido elaboradas quadros com a sintese da informacéo solicitada

Depois de feitas as anélises exploratorias e analisados os resultados dos instrumentos
exploratorios, (entrevista e inquérito), passou-se a elaboracgdo e aplica¢do do Inquérito, onde
se procurou levantar um conjunto de questdes relacionadas com a influéncia do
engquadramento normativo na pratica profissional, niveis de intervencédo profissional ou ainda
a questdo dos desafios que se colocam aos AS face a transformacédo do Estado Social, muito
em particular na sua componente de individuacdo das politicas sociais.

A estrutura do Inquérito esta organizada em trés partes: uma primeira em que se procura

fazer a caracterizacdo do respondente e da respetiva unidade organica de enquadramento;

«Assistente Social» é o titulo autorizado por lei, exclusivamente, para os diplomados em Servico
Social, formacdo ministrada até 1995, em Portugal, exclusivamente, pelos Institutos Superiores
de Servigo Social de Lisboa, Porto e Coimbra. Conforme estipula o art. 9° «O titulo de assistente de
servigo social é privativo das diplomadas nos termos deste decreto-lei [...]» (sublinhado nosso).
Decorrendo 0 uso da designacdo de diplomados do facto de entdo o ordenamento educativo ndo
prever que aos cursos ministrados em instituicdes particulares de ensino pudessem ser conferidos
graus académicos”

“O reconhecimento, em 1989, do grau de Licenciatura, aos cursos de Servico Social ministrados por
aquelas escolas, atualizou a disposicdo legal de uso exclusivo do titulo profissional de Assistente
Social aos Licenciados em Servigo Social”

“Refira-se que,em Julho de 1956,0 Decreto-Lei n.° 40678, que revé o Decreto-Lei n°
30135, estabelecendo a formacdo em 4 anos curriculares, consagra a designacao de assistentes sociais
(cf. art.? 1°), titulo profissional que se mantém até ao presente”

“A tentativa ou pratica de admissdo de titulares de outras licenciaturas (Educacdo Social,
Gerontologia Social, Investigacdo Social Aplicada, Animacdo Social, Ciéncias Sociais Minor de
Servigo Social, Ciéncias da Educacéo etc.) constitui uma intrusdo e violagdo das normas legais atras
referidas”

Disponivel em http://www.apross.pt/profissao/fag-/, acedido em 17/01/2016
Ler mais: http://www.apross.pt/profissao/fag-/
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uma segunda, denominada “O Servigo Social no municipio e enquadramento da agdo do
AS”, que visa, fundamentalmente recolher um conjunto de dados relacionados com o
primeiro eixo da investigacdo, em torno de questes como as areas de intervencdo
profissional dos AS no periodo estudado; niveis de autonomia e afirmacao socioprofissional
ou grau de participacdo na concecdo e execucdo das diferentes medidas de politica social. O
terceira parte, denominada “ A pratica profissional — Potencialidades e desafios da acdo dos
AS em contexto municipal”, procura, € como a propria designagdo indica, recolher um
conjunto de elementos relacionados com a possibilidade do Servico Social municipal
enveredar por novas frentes de intervencdo, numa Gtica de desenvolvimento, e onde o social
possa surgir como parte integrante de um processo mais vasto de progresso local.

Este instrumento de recolha de dados foi enviado por correio eletronico, sendo devolvido
pela mesma via. O seu envio foi antecedido de um contacto telefonico com os AS
respondentes, tendo entdo sido transmitido um interesse significativo por parte de alguns
destes profissionais, (em particular de alguns dos que exerciam funcdes de Direcdo/Chefia
ou acumulavam estas fungdes com outras de natureza executiva), em ter conhecimento das
conclus@es da investigacdo, ja que, e como noutro ponto assinalamos, comegcam hoje a surgir
duvidas, (embora muito pontuais), quanto a natureza da nova matriz de politicas sociais, e
mesmo no que diz respeito ao proprio papel provisional dos municipios.

Para tratamento deste instrumento, foi criada uma base de dados a partir do Programa
SPSS'%, na sua versdo mais atual, a partir do qual, e para além dos quadros de frequéncias
que se apresentam nos Capitulos IV e V, foram construidos alguns gréaficos de molde a
facilitar visualmente a interpretacdo de alguns dos resultados obtidos.

Quanto a abrangéncia territorial procurou-se que o mesmo fosse de encontro aos critérios

da amostra, tendo-se assim optado pela sua aplicacio geografica a partir das NUTS*,

109 SpSS — Acrénimo para o software aplicativo (programa informatico), validado cientificamente -
Statistical Package for the Social Sciences

110 Optou-se por uma aplicacdo dos inquéritos tendo como referéncia a Nomenclatura das Unidades
Territoriais para Fins Estatisticos, geralmente designadas de NUTS, no caso NUT II, constituido por
cinco unidades no territdrio continental, (Norte, Centro, Lisboa e Vale do Tejo, Alentejo e Algarve).
“Estes niveis designam as sub-regifes estatisticas em que se divide o territorio portugués, de acordo
com o Regulamento (CE) n.° 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho de 26 de Maio de
200312 | A classificacdo das unidades territoriais correspondentes & NUTS 2 teve a sua Ultima
alteracio com o Decreto-Lei 244/20028! | enquanto que a da NUTS 3 foi sendo alterada desde o
Decreto-Lei n.° 46/89 até a ultima mudanga realizada pela Lei n.° 21/201.”

Disponivel em https://pt.wikipedia.org/wiki/NUTS_de_Portugal, acedido em 28/01/2016
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4 — Descricdo do processo metodologico da pesquisa

Como referimos no ponto anterior, o desenho da presente tese doutoral foi arquitetado em
torno de um conjunto de reflexdes levadas a cabo a partir das entrevistas exploratérias feitas
a dois AS com uma solida formacédo académica e vasta experiéncia profissional em funcoes
de chefia e executivas, e ainda da aplicacdo de um inquérito exploratério a todos os 278
municipios de Portugal continental, tendo-se entdo constatado que dos 73 municipios que
aceitaram responder, 59 tinham assistentes sociais nos seus quadros, enquanto 14 nao
dispunham, & data em questdo, de qualquer profissional de Servico Social ao seu servigo*!,
0 que se traduz numa cobertura significativa no que diz respeito a estes profissionais, e que
importava perceber, ndo s6 numa abordagem de natureza mais descritiva, mas também de
abertura a novas areas de intervencéo.

Do inquérito exploratorio foi possivel apurar que os AS em contexto municipal, estavam
agregados em torno de trés grandes areas. Uma primeira, que indiciava uma natureza mais
assistencial e que entdo intitulamos de areas classicas de intervencdo, com a acdo social
(55%) e a educacdo (22%), a surgir, respetivamente, como a primeira e segundas areas que
integravam mais profissionais.

Levando em linha de conta algumas experiéncias de intervencdo, embora menos
expressivas em termos quantitativos, que surgiram em dominios ndo classicos, (area que
entdo designamos de desenvolvimentista), nomeadamente, e a titulo de exemplo, a cultura ou
o0 desenvolvimento econémico, considerou-se que seria pertinente investigar a possibilidade
do Servico Social, no ambito da sua acdo municipal, se afirmar em frentes de intervencao
inovadoras, indo de encontro a algumas experiéncias de desenvolvimento local dinamizadas

a partir de autarquias, e onde os AS tém integrado esquipas pluridisciplinares*2.

111 Fazendo uma extrapolacdo aritmética diretamente proporcional aos resultados do inquérito
exploratério, poder-se-a afirmar que aproximadamente 80% dos municipios portugueses tinham a
data, pelo menos um AS ao seu servigo.

112 Nos Gltimos anos, no ambito das politicas sociais territorializadas de iniciativa comunitéria ou
nacional, mas decentralizadas em estruturas locais como 0s municipios, e que serdo exemplo
programas como 0 EQUAL, PRODER, URBAN, Rede Social, PROGRIDE, entre outros, tém sido
levados a cabo projetos de intervencdo social, que tém contado com alguma regularidade com a
participacdo de assistentes sociais. Para além disso, os municipios tém desenvolvido uma vasta
tipologia de iniciativas que vao, e a titulo de exemplo, desde a reabilitagdo integrada de areas urbanas
degradas como Centros Historicos; a revitalizagdo socioecondmica de zonas rurais de baixa
densidade, ou a dinamizacdo do movimento associativo, tém também permitido a integracdo de
assistentes sociais, num processo que tem aberto portas a novos designios para a profissao
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Por dltimo, surgia ainda uma terceira area, e que designamos por outras areas de
intervencdo, e que tendendo para uma vertente assistencial, indiciava contornos diferentes
quanto a cléssica, ja que parecia surgir associada a dominios como a gestao de produtos ou
Servigos, e que por vezes se organizava em torno de faixas etarias como a juventude ou a
terceira idade.

No referido inquérito exploratdrio apurou-se ainda que nesses 59 municipios exerciam a
sua atividade 169 assistentes sociais, para um total de 1 856 959 habitantes'!® o que perfazia
uma média de 10 987 habitantes por profissional de Servico Social. As zonas rurais
apresentavam uma maior taxa de cobertura, aferida a partir dos dados dos dez concelhos
menos populosos, onde 14 AS prestavam apoio a uma populacdo de 52 330 habitantes,
perfazendo 3737 individuos por AS. J& quanto aos dez concelhos mais populosos, apurou-se
que 155 profissionais serviam uma populacdo de 903 472 habitantes, o que perfazia uma
média de 5 828 habitantes por AS.

Como antes se refere, estes dados apurados inicialmente, foram determinantes para
definir aspetos como as principais linhas de investigacdo, 0 peso e critérios da amostra,
assim como a prépria estrutura do inquérito final.

Os resultados do referido inquérito exploratorio, entrecruzados com as entrevistas
exploratérias, e ainda com as leituras introdutdrias ao objeto de estudo subjacente a
investigacdo, rapidamente nos permitiu identificar o que definimos como dois percursos
socio — profissionais distintos dos AS nos municipios portugueses: um primeiro mais
alinhado com as denominadas areas classicas como a acdo social em sentido lato, ou ainda a
habitacdo ou a educacdo, (mas que apresentava indicios de alguma mutacdo nos Gltimos
anos); e um segundo muito préximo da ideia de desenvolvimento local, e onde o social
aparentava surgir como complemento de outras dimensdes, como a econémica ou a cultural.

O objeto de estudo e o direcionamento do mesmo, foi depois aprofundado no plano
tedrico, a partir dos dados conseguidos dessa recolha exploratdria, isto é, s6 depois de um
contexto empirico j& explorado inicialmente. O enquadramento teorico, e dada a natureza

indutiva da investigacdo foi sendo progressivamente construido'4, a partir de autores como

113 'O nlmero de habitantes foi calculado tendo como base o nimero de habitantes residentes nos
concelhos dos municipios respondentes (INE — Recenseamento Geral da Populagéo, 2011).

114 O que consideramos “enquadramento tedrico previamente trabalhado” refere-se obviamente aos
conteudos dos Capitulos | e 1. No entanto, quer no Capitulo IV, quer no V, entrecruzamos toda a
componente empirica da investigacdo, ndo s6 com as correntes de pensamento e de operacionalizacao
do Servico Social no espaco municipal apresentadas nos dois primeiros Capitulos, como
incorporamos novas abordagens teoricas, estabelecendo um quadro conceptual comparativo que
permite ndo sé determinar as evolugdes conceptuais ocorridas, como, e esperamos, faca emergir
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Mondolfo (1997), Estivill (2008), Alves (2011) numa primeira fase, e posteriormente ja
noutra linha de pensamento, Hamzaoui (2005), Moser (2011), Castel (2012), Ferguson
(2012), Nascimento e Melazzo (2013), Montesino e Righard (2013), Sposati (2013),
Ballestero, Viscarret e Uriz (2013), Ferreira (2014), Carvalho e Pinto (2015) ou Saiz (2015),
entre outros, para cada uma das fases

Refira-se a proposito deste conjunto de autores, que o Inquérito, foi ele proprio,
arquitetado a partir de uma matriz tedrica de algum modo dualista, de molde a favorecer o
processo indutivo: por um lado algumas das questdes colocadas, como por exemplo as
relacionadas com uma vertente profissional mais alinhada com uma abordagem sistémica de
favorecimento das logicas de rede e partenariado, surgem a partir do preconizado pelos
primeiros trés autores citados, que vao de encontro a uma certa dindmica profissional
construida entre a responsabilidade publica (com especial incidéncia para a publica
municipal) e a decorrente da responsabilidade civil. Por outro, surgem um conjunto de outras
questdes, (estruturadas a partir do pensamento dos outros autores acima indicados), e que
ndo sendo absolutamente contraditérias nos seus propdsitos face as anteriores, procuram,
sobretudo, abrir novas linhas de intervencdo ao Servigo Social na area dos municipios,
dentro de uma certa ideia de municipio enquanto governo local que, e como enfatizam
(Hamzaoui (2005) ou Castel (2012), entre outros aspetos de relevante interesse, ndo pode
diluir a sua acdo apenas enquanto dinamizador do que apelidamos de civilismo territorial.

Procurou-se assim, e como assinala Guerra (2006), comecar «nos factos (no terreno) ”, o
que se verificou a partir da aplicacdo dos ja referidos instrumentos exploratérios (inquérito e
entrevista), o que em paralelo com algumas leituras exploratorias, (e numa segunda fase
mais consistentes), permitiram desenvolver uma andlise dos materiais recolhidos, que
levaram a “construcdo de conceitos e...proposi¢cdes teoricas”, (Guerra, 2006: 25). Os
conceitos e proposi¢des tedricas a que a autora alude, como servi¢co social municipal,
territorializacdo, focalizacdo ou individuagcdo, entrecruzados com os dados recolhidos
(alguns até de natureza quantitativa), permitirdo, espera-se, a constru¢ao de nova teoria, que
surgird dentro de um “processo evolutivo, visto que ela € o ponto de chegada do método e
ndo o seu ponto de partida”, (Guerra, 2006: 25).

Considerou-se que seria importante clarificar o papel destes profissionais, enquadrados
em estruturas politico — administrativas fortemente configuradas por pressdes politico —

partidarias, tendo em conta a regular sujeicdo a ciclos politicos, e onde a proximidade com

novas possibilidades de afirmacdo do Servigo Social, dai a enunciacdo de autores que surgem
fundamentalmente nos altimos dois capitulos.
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os cidadaos e os seus problemas objetivos confere a estas estruturas e aos seus profissionais
mais qualificados, (como sera certamente o caso dos AS), uma visibilidade e uma exposicao
que pode levar a um confronto com alguns dos valores inerentes ao Servico Social*®.
Pareceu-nos entdo plausivel que o processo de territorializagdo das politicas sociais,
estivesse a representar um desafio, ndo isento de riscos, aquilo que podemos designar como
um tipo de enquadramento socioprofissional que legitimou o papel destes profissionais no
ambito de uma primeira fase do Estado Social portugués, e em que os AS funcionaram como

agentes facilitadores no acesso aos direitos sociais

15 A este propdsito, no ambito da entrevista exploratéria e quando confrontando com a questdo da
continuidade/descontinuidade da acdo dos AS nos municipios face a alteracGes das atribuicdes e
competéncias, um dos entrevistados respondeu, ‘“Perante este quadro, considero que, mais do que o
quadro de competéncias, tem sido o interesse dos autarcas e a pressdo das populacdes o principal
motor da agdo municipal no campo social”, (Entrevistado 1)
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CAPITULO IV - A ACAO DOS ASSITENTES SOCIAIS NOS
MUNICIPIOS PORTUGUESES

Introducgéo

Iniciamos este capitulo dando conta de alguns aspetos que se prendem com as
particularidades do enquadramento institucional dos municipios huma estreita relacdo com a
pratica profissional dos AS, sobretudo os decorrentes do processo transformacéo do Estado
Social. Esse exercicio é construido, partindo da anélise da definicdo de Servigo Social
adotada pelos organismos supranacionais, (IFSW e IASSW), dando énfase ao que
consideramos como um certo alinhamento do Servico Social pelas novas concecbes de
politicas sociais, uma vez que a possibilidade de defini¢des regionais, permite uma
maleabilidade do conceito, e sobre a qual mostramos algumas reservas face ao que isso
representa em termos de possibilidade de desfiguracdo da matriz conceptual.

Essa nova definicdo, acaba no entanto por incorporar melhor a ideia de desenvolvimento
local tal como a apresentamos ao longo da investigacdo, na linha do AS ator do
desenvolvimento e do bem-estar dos territdrios (Mondolfo, 1997), onde surgem novas
desafios, como o associado a intervencdo no ambito da multiculturalidade (Véazques, 2010),
que leva a necessidade do aprofundamento de novos conceitos como o de exopatia (Aguilar
e Buraschi,2014), ou ainda os assinalados por Albuquerque, Almeida e Santos (2013),
relacionados com o0 que estas autoras classificam de ambiguidade estrutural ou novas
finalidades, decorrentes do novo modelo de Estado Social marcado pela escassez de recursos
publicos e da emergéncia de novas fontes provisionais.

Num segundo momentos iniciamos 0 processo de apresentacdo e analise dos dados do
inquérito, onde destacamos o facto da acdo profissional se ter iniciado de uma forma
concentrada em torno de areas como a habitacé@o e o atendimento a individuos e familias, e
progressivamente se ter dispersado por um vasto leque de areas, mas onde o planeamento
parece ter estado sempre presente.

Essa dispersdo deu assim oportunidade a que a atividade profissional dos AS nos
municipios, seja hoje em dia marcada por o que intitulamos como uma individuagdo

dispersiva, ligada a uma focalizagéo assistencial, aspeto que damos conta no terceiro ponto
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deste capitulo, com as areas classicas da acdo social, habitacdo / habitacéo social, saude e
educacdo a surgirem associadas um primeiro periodo de provisao redistributiva, e um vasto
leque de outras areas (dezasseis ao todo), que classificamos como areas inovadoras de
intervencéo, no &mbito da focalizacdo assistencial.

Procuramos analisar a relacéo tedrico-conceptual desta dualidade operativa, a luz autores
como, Branco (2009), Robertis (2011), Alves (2011), Ferguson (2012), nomeadamente no
que respeita a arrumagdo classica em niveis de intervencdo e onde se pode constatar um
certo equilibrio entre o nivel macro (Func@es de planeamento e gestdo); meso (Funcdes de
proximidade ao cidaddo na ligacédo / mediagdo com outros agentes da comunidade) e micro
(Funcdes executivas de atendimento / apoio a municipes).

Apresentamos ainda o grau envolvimento dos AS dos municipios na proposta de criagdo
e na concecdo de instrumentos provisionais de base municipal, verificando-se uma
consideravel participacdo nestas duas dimensdes da pratica profissional. Quanto a tipologia
das funcdes desenvolvidas (planeamento, gestdo, execucdo e avaliacdo), cerca de metade dos
profissionais integrados nos municipios respondentes agrupa-se em torno da tipologia
(conjunta), planeamento / execucdo / gestdo, com a outra metade ligados a uma acéo
dispersiva, numa organizacdo que de algum modo se repete noutros paises conforme referem
Hamzaoui (2005) ou Ferguson (2012).

Terminamos este capitulo, procurando aferir do estatuto e autonomia socio — profissional
dos AS nos municipios, sendo que quanto ao grau académico, sobressaem os licenciados. Ja
no que respeita ao nivel de autonomia, esta evidencia-se em dominios como por exemplo a
definicdo das linhas orientacdo estratégica do municipio no tocante aos instrumentos de
planeamento, na proposta de novos instrumentos de politica social, ou a nivel de apoios
pontuais a municipes e entidades.

Por ultimo, e ainda relacionado com o estatuto e autonomia profissional, procuramos
aferir estas duas dimensd@es a partir indicadores como as areas de interagdo mais regular no
contexto da estrutura organica dos municipios e da valorizagdo do conhecimento do AS
respondente feita pelos politicos (eleitos e estrutura de apoio nomeada), comparativamente
com 0s outros técnicos superiores do municipio a partir de um conjunto de variaveis. Estes
dados no seu conjunto, indicam uma representacdo social dos AS face aos decisores
politicos, bastante elevada, destacando-se uma forte capacidade relacional e mediadora com

que os quadros politicos municipais assumem os AS, como atores (Mondolfo, 1997), com
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capacidade para construir pontes de dialogo e de proximidade entre o municipio, 0s

cidaddos, mas também com a generalidade das organizagoes.

1 - A pratica profissional em contexto municipal

Pretendemos desenvolver neste ponto uma analise de natureza tedrico-pratica a alguns
aspetos relacionados com a ac¢do profissional dos AS, na sua relacdo com algumas das
mudancas do paradigma de bem-estar a que fazemos referéncia anteriormente, ancorando
essa reflexdo na dimenséo politico — administrativa que o Poder Local, e em concreto nos
municipios portugueses.

Embora seja pressuposto que o Capitulo 1V se desenvolva em torno da analise de dados,
enquadrando-se portanto dentro do primeiro eixo da investigacdo e dos primeiros dois
objetivos especificos, entendemos oportuno levar a cabo esta reflexdo de natureza
conceptual, também como pano de fundo aos pontos deste e do préximo capitulo, de molde a
situar a profissdo de AS face aos mecanismos reguladores do desempenho profissional, com
destaque para a definicdo internacional recentemente adotada (2014), as particularidades do
desempenho em contexto municipal ou ainda a alguns dos grandes desafios que se colocam
ao Servico Social, face a mudanca de paradigma Estado, num processo que parecia
consolidar-se no seguimento da crise internacional que eclodiu em 2008 com fortes
repercussdes na matriz ética, tedrica e operacional da profissdo de AS, e que agora comeca a
ser questionado.

Recordamos que a prépria definicdo internacional de Servico Social tem vindo a sofrer
alteracdes, sendo util percecionar algumas das principais tendo como referéncia a

implementada em 20016 e a atualmente em vigor, adotada em 20147,

16 O Servigo Social é uma profissdo que promove a mudanga social, a resolugdo de problemas no
ambito das relagdes humanas e o empowerment e libertagcdo das pessoas para aumentar o seu “bem-
estar”. Utiliza teorias do comportamento humanos e dos sistemas sociais, intervindo nas interagdes
das pessoas com 0 seu meio. Os principios dos direitos humanos e da justica social sdo fundamentais
para 0 servigo social ““ Definigdo adotada em 2001 pela Associa¢do Internacional de Escolas de
Servico Social e Federacdo Internacional de Assistentes Sociais. In Sewpaul et al (2004), citado por
Bulhdes (2011 : 11).

U7 «“O Servigo Social é uma profissdo de intervencdo e uma disciplina académica que promove o
desenvolvimento e a mudanca social, a coesdo social, 0 empowerment e a promogéo da Pessoa. Os
principios de justica social, dos direitos humanos, da responsabilidade coletiva e do respeito pela
diversidade sdo centrais ao Servico Social. Sustentado nas teorias do servico social, nas ciéncias
sociais, nas humanidades e nos conhecimentos indigenas, o servico social relaciona as pessoas com
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Se relativamente ao postulado dos valores poderemos dizer que ndo existem diferencas
substanciais entre ambas as definicfes, ja que ambas apontam para os direitos humanos e
justica social como esteios centrais da profissdo, j& no que diz respeito as dimensdes do
conhecimento e da pratica ha de facto mudancas substanciais.

Assim, no tocante a sustentacdo teorica, a definicdo anterior refere que o Servico Social
“Utiliza teorias do comportamento humano e dos sistemas sociais”, enquanto a atual
defende, por um lado, a sustenta¢do nas “teorias do servigo social” e “nos conhecimentos
indigenas”. Importa assim referir que esta definicdo vai, por um lado, de encontro ao
preconizado por autores como Viscarret (2007), que entende o Servico Social com um corpo
de conhecimentos préprios, portanto como uma ciéncia, embora ressalvando a natureza
“recente” da mesma, e por outro, as questdes centrais das politicas publicas deste limiar de
século no que diz respeito a salvaguarda das culturas autoctones, do direito a diferenca ou do
respeito pelas diferencas das minorias étnicas ou religiosas, por exemplo. Também na
vertente operacional da profissdo se levantam algumas diferencas, de que destacariamos 0s
conceitos presentes nesta Ultima definicdo como a promog¢do do desenvolvimento ou da
coesdo social.

O facto da definigdo atual enfatizar, no plano interventivo, as “interagdes das pessoas com
o0 seu meio” e atual o “emporwerment e a promog¢ao da Pessoa”, traduz também uma certa
conformidade com as tendéncias dominantes das politicas sociais, por sua vez influenciadas
pelas novas correntes a nivel do papel do Estado na sua relagdo com os mercados e a
sociedade civil, no fornecimento de bem - estar, e que aponta para uma maior
responsabilidade individual, processo que alias se inicia logo no processo formativo dos AS,
que confinado a Declaracdo de Bolonha, ao ficar, e como assinala Ferreira, (2014: 330),
“mais orientado para as competéncias conduziu a praticas profissionais mais casuisticas,
controladoras e mais centradas nas dimensdes técnico — administrativas”, por forga,
sobretudo, do facto da estrutura curricular condensada, em regra, em trés anos, apontar agora
para uma formacgéo de nivel superior com base na capacitacdo de competéncias relegando

para segundo plano a “transmissdo de conhecimentos™8,

as estruturas sociais para responder aos desafios da vida e & melhoria do bem-estar social.

Esta defini¢do de Servigo Social pode ser ampliada ao nivel nacional e/ou ao nivel regional.”
Definicdo aprovada pela Assembleia Geral da IFSW e IASSW. In APSS — Associagdo dos
Profissionais de Servico Social

Disponivel em http://www.apross.pt/profissao/defini%c3%a7%c3%a30/ acedido em 12/01/2016
18 Ferreira (2014: 330), e tendo como referéncia o Predmbulo do Decreto — Lei n°. 115/2013 de 7 de
Agosto que entre outras matérias define a missdo do ensino superior portugués, aponta para o que
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Em face do objecto de estudo da presente investigacdo, ndo podemos deixar de salientar
devidamente o facto de na definicdo de 2014, conter no seu ultimo paragrafo a possibilidade
desta ser “ampliada ao nivel nacional e/ou regional”, 0 que aponta inequivocamente para
uma adaptabilidade do Servigo Social a contextos territoriais especificos, o que aliado a
valoracdo dos conceitos de desenvolvimento e coesdo social, indicia uma certa propensédo
operativa da profissdo menos padronizada e concebida a partir de normativos supra
territoriais, e por consequéncia mais alinhada com as necessidades de espagos delimitados,
para além de que contrasta com a natureza supra local e nacional dos dispositivos de
desenvolvimento e coeséo assinalados.

Entendemos dever salientar que esta possibilidade de ajustamento da defini¢éo aos niveis
nacionais e/ou locais, permitir, em teoria, a inclusdo de descrigdes que eventualmente
possam conflituar de valores basilares da profissdo como os Direitos Sociais. Entende-se que
esta faculdade deveria, e se ndo for esse o caso, de eventuais adaptacdes nacionais ou
regionais da profissdo serem, obrigatoriamente, sujeitas a ratificacdo de organismos supra
nacionais, nomeadamente a IFSW° e IASSW'2°,

Retomando a atual defini¢do na sua relacdo com os municipios, (nos termos do Decreto —
Lei n° 30/2015 de 12 de Fevereiro), ressalta desde logo o facto do Servico Social em
contexto municipal dispor da possibilidade de uma intervencdo supra concelhia através de
“entidades intermunicipais no dominio de fun¢des sociais”, o que abre uma nova
possibilidade a profissdo, de natureza regional, de molde a que os AS possam enveredar por
dindmicas interventivas, nomeadamente na dimensdo planeadora, que extravase os limites
territoriais concelhios e por consequéncia alargue horizontes de analise com todas as suas
implicacfes em termos de eficacia e eficiéncia de alguns dispositivos de politicas sociais.

A natureza dos municipios quanto a sua funcdo de produtores locais de mecanismos de
bem-estar, podendo ser entendidos na sua esmagadora maioria como micro — estruturas
quando comparados com um Governo de nivel nacional ou mesmo um Ministério, favorece
0 desenvolvimento de praticas profissionais estruturadas localmente em todas as suas

dimensdes, ao permitir que o AS desenvolva a componente planeadora, executiva e

considera uma contradicdo entre o propdésito da Declaracdo de Bolonha quanto ao énfase na questéo
das competéncias, ja que , e segundo aquele diploma, “todo o sistema de ensino visa a aquisi¢do de
conhecimentos pelos estudantes”.

119 Ifsw.org

120 wyww.iassw-aiets.org
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avaliadora da profissdo, numa dindmica propicia a producdo de conhecimento, embora nem
sempre a mesma seja assumida como tal.

Segundo Bulhdes (2011), citando Meneses (2002) e Serafim (2004), refere que em
“contexto autarquico a produg¢do de conhecimento resulta de um trabalho cientifico
interligado a pratica profissional, ao contexto politico e institucional e interligacdo com as
politicas sociais, por exemplo, através do papel interventivo do assistente social nas politicas
sociais da autarquia”, (Bulhoes, 2011: 12)

A nocdo de desenvolvimento e a possibilidade de ampliacdo ao nivel nacional e/ou
regional, contida na definicdo de Servico Social desde 2014, surge pois, e entre outros
enquadramentos, dentro de uma ideia de localizacdo da profissdo a partir dos municipios e
que na atualidade extravasou uma componente assistencial pontual, para assumir uma pratica
transversal a varias areas de atuacao, que de acordo com os dados do inqueérito exploratério
recolhido, e mesmo de outras pesquisas como as de Bulhdes (2011) ou Meneses (2001),
situam a profissdo num quadro mdaltiplo de intervencdo, que vai desde as areas classicas
como a educacdo ou a habitagdo, até experiéncias mais recentes em dominios como 0
ambiente, o patriménio ou o ordenamento do territdrio, como é o caso de Planos de
Intervencdo e Salvaguarda de Centros Historicos, recuperacdo de Areas Urbanas de Génese
llegal ou ainda por via do enquadramento de AS em projetos sectoriais tendentes a
intervencionar problemas sociais concretos.

O Servigo Social municipal vai assim de encontro ao preconizado por Mondolfo (1997),
quando este considera que cabe ao AS incorporar a figura do “actor” do desenvolvimento
em prol do bem — estar das populacBes de um dado territério.

Do ponto de vista metodoldgico a proximidade interventiva com os sujeitos, por um lado,
e por outro a proliferacdo de situacdes de deslocalizacdo de individuos e familias, muitas
vezes em situacdo de forte precariedade e consequentemente de choque com as condicdes
mais elementares da dignidade humana, lancam ao Servigo Social municipal um desafio e
em simultdneo uma oportunidade de enriquecimento tedrico — operacional. Aguilar e
Buraschi (2014) e a propoésito das questdes inerentes a intervencdo com imigrantes e da
diversidade cultural referem que estas duas realidades, com especial acuidade no nosso
tempo, em face, por exemplo, da deslocagdo massiva de pessoas do proximo e médio oriente,
e ainda do norte de Africa, em direcdo a Europa, “impde a necessidade de uma reciclagem e

uma formacdo continua em aspetos que tradicionalmente ndo se consideram no
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curriculum”?! (Aguilar e Buraschi, 2014: 278). A primeira necessidade prende-se com o que
os autores denominam de “profissionais conscientes globalmente e comprometidos
localmente na perspetiva intercultural transformadora”, (2014: 279).

A questdo da interculturalidade!??

surge hoje de uma forma bastante intensa na dindmica
politica e gestionaria dos municipios, e por consequéncia no Servico Social municipal,
ganhando assim este conceito uma pertinéncia significativa, tal como ja em 2010, Vazquez
acentuava, ao referir que “O tratamento dado & imigracdo nos ultimos anos baseou-se na
consideracdo de um fendmeno quase exclusivamente laboral vinculado a uma dindmica
socio econdémica. A abordagem da gestdo da diversidade nasceu no sistema educativo, e dali,
se estendeu a outros espagos publicos como a salde ou 0s servigos sociais”, (Vasquez, 2010
: 51). A situacdo agravou-se entretanto, em face da atual vaga de refugiados de paises como
a Siria ou o lraque.

Partindo do pressuposto que a formacdo dos AS foram “socializados em horizontes
culturais monoculturais e etnocéntricos”, Aguilar e Baruschi (2014 : 282), e enguanto
apontam para um modelo de operacionalizagdo que denominam de Intervencdo Social e
Intercultural, aprofundam o conceito de exopatia, que se nos afigura de alta pertinéncia no
quadro de intervencges localizadas, nomeadamente as que ocorrem a partir dos municipios.

Embora os autores citados partam da experiéncia com imigrantes, defendemos que o
conceito assume elevada atualidade uma vez que o mesmo se pode e deve aplicar a outros
publicos, ja que para desenvolver competéncias como a “compreensao de outros marcos
culturais de referéncia” ou a “assertividade cultural, que os autores, citando Chen e Starosta
(1996), definem como “habilidade para negociar os significados culturais e de atuar
comunicativamente de uma forma eficaz de acordo com as multiplas identidades dos
participantes”, é necessario que 0 AS desenvolva uma outra competéncia, a “sensibilidade
intercultural”, sendo que esta ultima s6 se concretiza pela denominada “empatia

intercultural ou exopatia'?®”, conceito diferente da empatia, entendida no sentido classico?

121 A expressdo “curriculum” ndo diz respeito ao percurso socio — profissional de cada AS
individualmente considerado, mas sim aos planos curriculares das instituices de ensino superior que
formam esses mesmaos profissionais.

122 A interculturalidade, nos termos em que hoje se coloca nos paises da UE e sobretudo nos paises
do sul mediterranico, pode ser assumida como uma das novas expressfes da Questao Social

123 Recorrendo a Sclavi (2003) os autores definem o conceito de exopatia, como o “esfor¢o de

reconhecer a perspetiva autonoma do outro, uma perspetiva com sentido préprio, ndo reduzivel a
nossa”, (2014: 284).

126



do termo, ja que este é apenas uma “forma de sair de uma visdo narcisista, mas ndo de uma
visdo etnocéntrica. O que frequentemente acontece, € que quando procuramos colocar-nos
nos «sapatos dos outros» na realidade estamos colocando 0s outros nos «nossos sapatos» ”,
Aguilar e Baruschi (2014: 284).

Embora os dispositivos de protecdo social municipal possam ter (embora raramente), uma
aplicabilidade transversal, ou em sentido inverso mais direcionada, entendemos que a
proximidade com os sujeitos da intervencdo, mas sobretudo a potencial diversidade cultural
dos mesmos, nomeadamente em contextos territoriais especificos, leva a uma acuidade
significativa do conceito.

Na mesma direcdo, embora no ambito de outra reflexdol?, apontam Albuquerque,
Almeida e Santos (2013), quando consideram que se 0s novos desafios da profisséo se
redefiniram nas Gltimas décadas, tendo por base, sobretudo, aquilo que classificam como

uma “ambiguidade estrutural”, ja que os AS se confrontam hoje face a situacGes de

incremento de situacdes de emergéncia social e a escassez de recursos, a exigéncias de

pragmatismo e, por outro, tém de adotar, sob 0s mesmos argumentos, procedimentos
prospetivos e de potencializacdo, ou criacdo, de oportunidades, o que pressupde
necessariamente a superacdo do imediatismo e a contracdo em abordagens complexas
entre o individual e o coletivo, entre 0s niveis micro, meso e macro e entre
temporalidades distintas (0 passado, o presente e o futuro) , (Albuquerque, Almeida e
Santos, 2013:28)

Estas autoras defendem assim que a pratica profissional dos AS se abriu a “novas
finalidades”, decorrentes das “proprias politicas sociais contemporaneas”, como alids ja
anteriormente fazemos referéncia, pelo que face a natureza operativa em contexto municipal
sujeita a dois tipos de pressbes, (a exercida diretamente pelos sujeitos em face da

proximidade com o poder técnico, e a levada a cabo pelos decisores politicos, em particular

124 “A compreensdo empatica consiste na capacidade de captar intuitivamente a realidade de outras
pessoas, compreendendo as suas condutas, suas motivaces profundas e suas perspetivas vitais. Isto
permite, por sua vez, penetrar nos sentimentos ideias e perspetivas do outro, portanto compreender o
outro naquilo que ele ¢ e comunica”, (Ander — Egg, 1995:108)

125 A reflexdo a que aludimos, é parte integrante da publicacio “Metodologias Qualitativas de
Pesquisa em Servigo Social”, coordenado por Professora Doutora Ana Cistina Arcoverde, da
Universidade Federal de Pernambuco (Brasil), e onde um conjunto de investigadores apresenta a
“analise de avancos ¢ tendéncias da pesquisa qualitativa no ambito das Ciéncias Socias e da pratica
do Servico Social”. Edi¢ao da Editora Universitaria UFPE, Recife, 2013.
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dos executivos municipais), faz com esta abordagem se mostre plena de pertinéncia, uma vez
que o “social ¢ hoje pensado sob o prisma da vulnerabilidade de massas, aprender a viver
com a incerteza e a precarizacdo de expectativas e dos percursos...afigura-se Como uma
dimensao profissional fulcral no amago da intervengdo social contemporanea”, em que
“Manter, sustentar as ligacGes sociais e econdmicas, torna-se deste modo o objetivo central
da acdo profissional”, (Albuquerque, Almeida e Santos, 2013:26,27).

Neste contexto operativo, mais uma vez ganha redobrada relevancia o conceito de
exopatia a que antes se alude, uma vez que a “valorizacao atual das narrativas dos sujeitos,
tradutoras do seu mundo vivido, constituiu-se como um elemento essencial de reconstrucéo
de percursos de vida e na identificacdo e aproveitamento das potencialidades dos sujeitos,
reapreciados sob uma Otica de valorizacdo e ndo de deficit.”, (Albuquerque, Almeida e
Santos, 2013:28).

Poder-se-a assim afirmar que a intervencdo em contexto municipal, ao estar em condi¢cdes
privilegiadas de desenvolvimento desta vertente interventiva, estd de algum modo a
contribuir para uma dimensdo pessoal da avaliacdo diagnostica que porventura surge por
vezes esbatida, entre outras razdes, porque se valorizam aspetos como o engquadramento
territorial que envolvem as situacdes problema e os individuos, as familias, os grupos e as
comunidades, ou ainda a componente organizacional no ambito da qual o AS opera.

Estes novos desafios levam assim a uma recentragem no individuo em termos
diagndsticos, mas também interventivos e avaliativos, embora defendamos que esta
reaproximacdo nao se assume como invasiva, como acontecia por vezes no contexto do
método de caso dos primordios da profissdo, ja que apenas vem dar resposta a uma concecao
da profissdo a partir de uma matriz transversal as politicas sociais que se comegaram a
desenvolver no ocidente a partir do ultimo quartel do séc. XX.

Pensamos pois poder afirmar que a territorializagdo em contexto municipal da acdo dos
AS, se traduz também num redesenhar deste elemento chave ou “dobradica *?® (Ander-Egg,
2008) da intervencdo, o Diagnoéstico Social. De facto, e pese embora de autor para autor
existam variacGes de seméantica ou mesmo metodoldgicas quanto a construgdo do referido
diagnostico social, Guerra (2006), Aguilar e Ander — Egg (2007), Viscarret (2007) ou

Robertis (2011), apontam, de um modo geral, para a construgdo do mesmo a partir de uma

126 O sentido em que Ander — Egg (2008) utiliza o termo “dobradiga” para se referir ao Diagnostico
Social, tem a ver com a funcdo que o0 mesmo desempenho no &mbito da metodologia de intervencéo,
ao ligar e permitir uma articulagdo mével entre a dimens&o tedrica da intervencdo e a operativa.
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analise quadridimensional, assente em populacdo utente, organizacdo, meio envolvente e
enquadramento teorico das temaéticas - problematicas.

A revalorizagdo da componente populagéo utente desenvolvida no contexto da pratica dos
AS enquadrados em municipios, decorre da necessidade elencada por Albuquerque, Almeida
e Santos, (2013: 28), quando referem que face aos atuais desafios da profissao, “nao basta
um diagndstico objetivo das condi¢cdes de vida e de trabalho para compreender em
profundidade as vivéncias e os sentidos, sobretudo considerando as populagdes, 0s contextos
e as interacdes atuais cada vez mais heterogéneas e complexas”.

Esta redefinicdo do diagnostico social quanto a revalorizacdo da componente pessoal dos
sujeitos da intervencdo ndo serd um exclusivo dos AS enquadrados em municipios. De facto,
pensamos que este redesenhar do momento interventivo far-se-a sentir noutros profissionais
integrados noutro tipo de estruturas, como sera o caso dos AS a intervir em ADL(S) ou
IPSS(s) que levem a cabo projetos e programas de desenvolvimento local, em que a
potenciacdo dos recursos de cada um dos espacos de acdo, sO se conseguira se desde logo na
avaliacdo diagnostica se levar em linha de conta “o sentir subjetivo, as referéncias culturais e
as expectativas (desde logo em relacdo a prépria nocdo de mudanga), os significados
atribuidos a si mesmo, aos contextos, as auséncias e conquistas”, (Albuquerque, Almeida e
Santos, 2013: 28).

Afirmamos que a matriz das novas politicas sociais, associada a sua operacionalizacdo a
partir dos municipios, transportou consigo a necessidade dos AS se reencontrarem com 0S
destinatarios da sua acdo, o que ndo significard, necessariamente um abandono de outras
dimensbes, nomeadamente a teodrica que lhes permite uma compreensdo macro dos
problemas sociais, embora defendamos que isso possa ocorrer com frequéncia. Sera antes
uma reaproximacao ao foco central da natureza da profissdo, 0 Homem na sua relagdo com a
Questdo Social e enquanto elemento de direitos sociais.

Pretendemos ainda assinalar que esta redefinicdo do diagnostico social a partir do
processo de exopatia, levara a uma mais fundamentada constru¢cdo do conhecimento em
Servi¢o Social, j4 que o mesmo ¢ indutor de “uma capacidade reflexiva que permite a

constru¢do de uma teoria da/na acdo”, (Albuquerque, Almeida e Santos, 2013: 25).

2 — A Revolucéo e a afirmacdo do municipalismo — Um novo campo para o Servico
Social em Portugal
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A transformacdo socio — politica verificada na sociedade portuguesa no periodo pés 25 de
Abril de 1974, afirmou-se em grande medida pela substancial melhoria das condigdes de
vida dos portugueses, que quer num plano objectivo associado a vertente infraestrutural, quer
no tocante a dimensao mais simbdlica e imaterial do novo modelo de sociedade que se veio a
consolidar, e onde aspetos como 0 acesso a cultura, ao desporto e sobretudo a protecao
social, esta ultima no sentido lato do termo com que geralmente o mesmo é referido no
ambito da ideia de Estado Social, se concretizaram também pela a¢do dos municipios, no
lastro de uma longinqua tradicdo municipalista e que com o advento da democracia ganhou
novos poderes e novas competéncias, que as populacbes de algum modo foram,
progressivamente, assumindo numa perspetiva de governacéo localizada.

O atraso endémico do pais a nivel, por exemplo, da habitagdo, da instrucdo ou da saude,
ou ainda de uma muito deficitaria rede de infraestruturas, em areas como as vias de
comunicacdo ou da generalidade dos equipamentos coletivos, aliado a um quadro geral de
depauperamento social e economico, fez com que rapidamente as populacdes olhassem para
aquele novo poder com uma elevada expetativa, ndo s6 por uma questdo de proximidade
fisica, mas também, porque finalmente os municipios eram detentores de alguma capacidade
empreendedora, quer no plano financeiro quer no da autonomia politica, com tudo o que isso
passou a representar em termos de decisao politica que, a nivel local, permitiu transformar de
um modo significativo a vida das pessoas.

Esta apreenséo por parte das comunidades locais da figura da governagdo municipal numa
Otica de poder executivo localizado, embora ndo necessariamente afinada pela ideia de
governanca, € de algum modo contraditéria com o modo como 0s autarcas municipais
tomaram por vezes esse seu papel politico, que pelo menos e em termos de discurso para o
exterior, assumiram quase sempre numa perspetiva de forte limitacdo, quer financeira, quer
por decorréncia das restricbes operativas com que a tutela governativa central foi
enquadrando a acdo dos municipios, mas que apesar de tudo teve um sentido de progressiva
abertura a novos dominios, sendo isso particularmente evidente na area da protecéo social.

E neste contexto que ocorre a entrada do Servico Social nos municipios, incorporando
nesta esfera do poder uma dimensdo humanista intrinseca a esta area do conhecimento, que
ultrapassou em muito a abordagem timida e redutora que a “assisténcia” (e ndo a protegdo
social e muito menos o Servigo Social), assumia no primeiro diploma do po6s 25 de Abril
(Lei N°. 79/77 de 25 de Outubro).
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Quanto as prioridades da intervencdo municipal no campo da protecdo social, e face a
andlise dos dados obtidos no inquérito, é possivel constatar que uma esmagadora maioria dos
profissionais inquiridos, e relativamente ao pedido de indicagdo das trés principais areas de
intervencdo dos AS entre 1974 e 1986, ndo respondeu, o que resultara do facto dos
respondentes, como alids a maioria destes profissionais, terem sido admitidos s6 apos este
periodo, 0 que de certo modo se compreende, ndo sO pelo facto do primeiro periodo do
denominado “poder local democréatico”!?’ ter tido, e como antes se assinala, uma marca
essencialmente infraestrutural, mas também porque é s6 em 1984 que veio a ser publicado o
Decreto —Lei 100/84, que alarga o ambito de atuacdo municipal a “salde”, a “educacdo e
ensino”, a “protec¢do e infancia e a terceira idade”, mas também do “desenvolvimento” e da
“defesa do meio ambiente e da qualidade de vida do respectivo agregado populacional”.

Assim 0s primeiros resultados que apresentamos, relacionados com trés periodos
distintos*?® em que decidimos agrupar a a¢do municipal no dominio do social, parecem, e
quanto ao primeiro periodo em apreco, poder relacionar-se com esse duplo contexto de
enquadramento da acdo dos municipios nessa nova fase do municipalismo, emergéncia
infraestrutural e uma ténue responsabilidade ao nivel da acéo social.

De referir que os quatro respondentes nas duas primeiras prioridades, assinalam a area da
habitacdo / habitacdo social logo na primeira prioridade com trés indica¢des, surgindo
depois o0 atendimento a individuos / familias.

Quadro 1.4- Areas de intervencao prioritaria dos AS
1974 - 1986 - 12 Prioridade

Habitacdo / Habitacéo 3 15,0 75,0
Social
Valido Atendimento 1 5,0 25,0
Individuos / familias
Total 4 20,0 100,0
Omisso NR 16 80,0
Total 20 100,0

121 A designacéo utilizada com frequéncia na esfera politica do mundo autarquico, traduz, ndo tanto, a
legitimidade democratica dos representantes municipais e de freguesia a um mesmo nivel de outros
o6rgdos politicos, mas sobretudo um certo desejo de afirmacdo politica e institucional, que na opinido
de alguns autarcas foi por vezes limitada pela publicacdo de diplomas castradores dessa autonomia
consagrada na CRP, com destaque para as diferentes versfes da Lei das Financas Locais ou todo o
rol legislativo em torno do ordenamento do territério que apresentava e ainda apresenta fortes
condicionantes a essa mesma afirmagio do “poder local democratico”. E em sintese, uma expressao
do “eterno” conflito entre os diferentes niveis de poder, entre o central e o local, mas também entre
as comunidades populares e 0s seus representantes por um lado, e as elites, por outro.

128 Questdo N°. 5 da Il parte do Inquérito
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Fonte: Elaboracdo propria/2016

Ja quanto a segunda prioridade esta surge com quatro areas distintas (planeamento,
programas de natureza assistencial, habitacdo / habitacdo social e intervencao

comunitéria / desenvolvimento local).

Quadro 2.4- Areas de intervencéo prioritaria dos AS
1974 - 1986 - 22, Prioridade

Planeamento 1 5,0 25,0
Programas de 1 5,0 25,0
natureza assistencial

(Lojas sociais. ..

Habitacéo / 1 5,0 25,0
- Habitacdo Social
Valido  Intervencio 1 5,0 25,0

comunitaria /
Desenvolvimento

local

Total 4 20,0 100,0
Omisso NR 16 80,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Deve realgar-se o facto de o planeamento estar numa fase ainda embrionaria do Servigo
Social municipal, pelo que a indicacdo terd a ver com a participacdo desses profissionais nas
primeiras medidas de politica social municipal em dominios como a elabora¢do de
regulamentos para atribuicdo de fogos municipais, ou mesmo no tocante a instrumentos
orientadores das politicas municipais no apoio a cidadaos, ou ainda com programas de indole

assistencial.
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Quadro 3.4- Areas de intervengéo prioritaria dos AS
1974 - 1986 - 32. Prioridade

Atendimento 1 5,0 50,0
individuos /
Valido familias
Outras areas 1 5,0 50,0
Total 2 10,0 100,0
Omisso NR 18 90,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Os resultados obtidos para este primeiro periodo e sem querer estabelecer extrapolaces
de grande exatiddo para o todo nacional, (face ao baixo nimero de respondentes), indiciam
uma tendéncia de uma maior concentracdo profissional em torno da area da habitacéo e da
acao assistencial, o que se compreende ja que € neste periodo, e sobretudo nas periferias dos
principais centros urbanos do pais, que sdo realojadas muitas familias que anos antes tinham
chegado das denominadas ex-col6nias e mesmo do interior rural.

Por outro lado, e embora a expressividade dos resultados fique de algum modo
condicionada pelo referido baixo nimero de respondentes a esta questdo para este periodo
(1974 — 1986), pensamos que ndo serd despiciendo o facto de ja nesta época areas como 0
planeamento ou a intervencdo comunitéria / desenvolvimento local, surgirem como
segunda prioridade da intervencdo, ja que por um lado, ndo s6 0s municipios estavam
afastados de uma cultura planeadora da protecdo social e que viria a ser introduzida na
década de noventa por via dos diagndésticos sociais de ambito concelhio, mas também porque
a prépria intervencdo comunitaria vinha a perder algum peso no contexto da metodologia
tripartida do Servigco Social (Caso, Grupo e Comunidade), mas que parece ressurgir neste

contexto, porventura ligada aos processos de realojamento?® .

129 A este prop6sito ver a Dissertacdo de Mestrado em Servico Social de Hélia Bracons (2003) que
sob a orientacdo da Professora Doutora Marilia de Carvalho Seixas Andrade, desenvolveu uma
investigacdo que procurou “compreender o processo de realojamento e apropriacdo dos novos
espacos habitacionais pelas familias pertencentes a diferentes grupos étnicos. Analisa-se, pois, 0
modo como se traduz esta mudanca na melhoria das condi¢fes de vida e de bem-estar destas
familias, quando confrontadas com uma nova realidade residencial e habitacional, nomeadamente a
forma como estes agregados se apropriam dos espacos domésticos e envolventes, influéncia nas redes
familiares e referéncias religiosas, 0 modo como os diferentes grupos culturais se relacionam entre si,
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O segundo periodo em analise (1987 — 1997), que marca cronologicamente dois
acontecimentos da historia recente do nosso pais, admissdo a CEE / UE (1985) e entrada em
vigor de um conjunto de dispositivos do denominado Estado Social ativo como foi o caso do
RMG/RSI ou a Rede Social, continua a ser marcado e em termos de primeira prioridade,
pela area da habitacdo /habitacdo social com cinco respondentes, o que de certo modo se
compreende pelo facto de ser esta uma época, sobretudo a partir de 19933 fortemente
marcada por uma aposta dos municipios neste dominio, muito em particular nas maiores

cidades do pais, mas também nalgumas vilas e cidades do interior rural.

Quadro 4.4- Areas de intervencéo prioritaria dos AS
1987-1997 - 18 Prioridade

Rede Social 1 5,0 10,0
Planeamento 1 5,0 10,0
Diagnostico Social 1 5,0 10,0
Habitacdo / Habitagéo 5 25,0 50,0
Valido Social
Educagdo/Infancia 1 5,0 10,0
Outras areas 1 5,0 10,0
Total 10 50,0 100,0
Omisso  NR 10 50,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

em suma: a satisfagdo residencial dos novos moradores, dirigida a casa e ao bairro, compreendendo a
forma como estes avaliam e percepcionam o seu espago habitacional.”

Uma interessante investigacdo que para além do estudo de caso em apreco, sistematiza o historial do
processo de alojamento social em Portugal e ainda o papel das autarquias no mesmo.

Biblioteca do Instituto Superior de Servico Social de Lisboa / Universidade Lusiada.

180 « em 1993 foi criado o Programa Especial de Realojamento (PER). O PER parece ser a
principal medida de politica de habitacdo social, veio contribuir para uma melhoria significativa de
qualidade de vida da populacdo e uma melhoria substantiva de determinadas areas anteriormente
desqualificadas dos Concelhos. Segundo o Decreto-Lei 163/93, de 07 de Maio, que cria 0 PER, a
habitacdo constitui um dos instrumentos de “integracdo plena” do cidaddo. Consequentemente,
podemos deduzir que se trata de uma insercéo a todos os niveis, tanto do ponto de vista social como
também cultural, psicolégico e econémico.

Em 1996 foi criado o PER - familias que pode ser considerado um subprograma do PER. Esta
modalidade cria condi¢des para que as familias mais equilibradas do ponto de vista econémico
tomem a iniciativa de procurar a sua propria habitacdo assumindo, os encargos que ela representa,
sendo parte do custo da aquisicdo suportado pelo IGAPHE e pelos municipios (Secretaria do Estado
de Habitagdo e Comunicagdo, 1997) ”, (Bracons, 2003: 29).
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Ainda em termos de primeira prioridade surge ja o planeamento, a Rede Social, o
Diagnostico Social e a Educacgdo / Infancia, areas que sdo de algum modo reflexo da
legislacdo publicada a que acima fazemos referéncia
Estes dados, entrecruzados com outras investigacfes levadas a cabo por AS em Portugal
relativamente ao Servico Social em contexto municipal, sobretudo (Andrade, 1992), Bracons
(2003) e Cardoso (2012), permitem-nos reforcar a ideia de que a afirmagéo do Servigo
Social nos municipios portugueses, teve a habitacdo como primeira grande area de
intervencdo dos AS'®, e onde a funcio mediadora destes profissionais surge em destaque,
(Matias, 1996), embora Bracons (2003), citando Andrade (1992), indicie uma motivagao por
parte dos decisores municipais, que conflitua o propdsito humanitério e de base cientifica em

que deve assentar a préatica profissional, ao referir que na

verdade, sdo os Assistentes Sociais que estabelecem o fluxo invisivel entre 0s municipes
carenciados (mas eleitores), e a organizagdo, transmitindo ao Vereador os elementos de
diagnostico da situacdo dos bairros e dos seus habitantes e canalizando para as populagdes a
vontade politica da Camara, através do relacionamento profissional mediatizado, sobretudo,
pelos programas da autarquia. Apoiam desta forma a administracdo e as politicas
organizacionais, a0 mesmo tempo que prestam um servico aos municipes e 0s tornam utentes

da organizacdo, (Bracons ,2003:25).

A referéncia aos “eleitores”, embora surgindo de forma subtil, pode apontar para uma
certa instrumentalizacdo do que se apresenta como funcdo mediadora dos AS por parte do
poder politico local, mas que a acontecer, ndo serd certamente limitada a esta profissdo, ja
que surge na sequéncia de motivagdes menos nobres por parte dos autarcas.

Deveremos no entanto assinalar que a proximidade relacional, uma das marcas de agua
do Servico Social, com os destinatarios dos bens e servigos disponibilizados pelas autarquias
e muito em particular os que se destinam a cidadaos em situacdo de elevada caréncia, podera

aumentar a possibilidade de um certo desvirtuamento a nivel tedrico, ético e procedimental

131 “Nos anos 80, ¢ inicio dos anos 90, a administragdo das politicas sociais nomeadamente no caso
particular em anélise, da Politica de Habitac&o Social, tende cada vez mais a ser atribuida, ao nivel da
sua concretizacdo, as Camaras Municipais, 0 que tem vindo a reafirmar a importancia das autarquias
como espaco mediador de intervencdo dos Assistentes Sociais neste dominio (...) as DivisOes
Municipais de Habitacdo (DMH) das Cémaras integram de uma forma quase generalizada um
gabinete de Servigo Social. A estes servicos, recorrem 0s municipes com problemas ou necessidades
no dominio da habitagdo.”, Bracons (2003:24), citando Andrade (1992)
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da profissdo, ja que as pressdes de dupla origem (decisores politicos e destinatarios das
medidas) pode fazer emergir a ocorréncia de processos dessa natureza.'®2

Quanto a segunda prioridade, (Quadro 5.4), para este periodo (1987 — 1997), e que
sugestivamente ja é respondida por dez AS, o0 que aponta para uma tendéncia crescente de
recrutamento destes profissionais comparado com o primeiro (1974 — 1986), destaca-se
desde logo uma certa tendéncia dispersora da préatica profissional, propensdo que alias
apresenta uma linha em crescendo até ao final do periodo estudado (2015), como mais a
frente se assinala com mais detalhe.

Surge em primeiro lugar a area da intervencdo comunitéria / desenvolvimento local,
seguida de outras que entdo emergiram como € o caso da CPCJ — Comissao de Protecdo de
Criancas e jovens, ou da intervencdo com grupos especificos, como sejam idosos ou
minorias étnicas, ou ainda o emprego/formacéo, e que sdo determinadas ndo so pelo
quadro legislativo a que ja fizemos referéncia, em particular o ja referido Decreto —Lei
100/84, mas sobretudo pela progressiva afirmacédo a nivel nacional da corrente focalizada de
politicas sociais, de aplicacdo territorializada, e que os municipios acabam por incorporar.

Este adocdo pelos municipios do novo figurino de politicas socias é reforcada pelo
primado da governanca gque algum modo estas autarquias locais procuram a partir de entéo
representar, até num quadro de legitimacdo face ao governo central, reforcada pela
inexisténcia de um patamar intermédio de poder em face da auséncia da figura dos governos
regionais com a ndo implementacdo do processo de regionalizagdo do pais, embora 0 mesmo

continue a figurar como um designio constitucional

132 Num primeiro momento das politicas sociais ativas em Franca, € como antes damos conta,
Mondolfo (1997) refere essa transformacdo como uma oportunidade nédo intrusiva para 0os AS, no
sentido em que a acdo profissional ultrapassa em muito os limites do circulo familiar dos sujeitos
como aconteceu nos primordios da profissdo. A proximidade € no entanto, uma dimensdo que
pressupde riscos de varia natureza. A esse proposito um dos entrevistados, refere: “- ““...ndo € linear
a relacao territorializacédo/ afirmacao dos AS/aproximacao nao intrusiva; pelo contrario, por vezes
a proximidade ¢ favorecedora da “intrusividade”, porque os técnicos ndo olham para as comunidades
como parceiros dos processos de mudanca, mas sim como meros utentes/ destinatarios finais da
intervengdo”, (Entrevistado 1).

Realcado da entrevistada.
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Quadro 5.4- Areas de intervengéo prioritaria dos AS -
1987-1997 - 22. Prioridade

Emprego/Formacéo 1 5,0 10,0

Interv. Grupos 1 5,0 10,0

Especificos

CPCJ 2 10,0 20,0

Atendimento 2 10,0 20,0
Vélido individuos / familias

Intervencéo 3 15,0 30,0

comunitaria /

Desenvolvimento local

Outras areas 1 5,0 10,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Na terceira prioridade, (Quadro 6.4) a area do RMG/RSI - Rendimento Minimo
Garantido/Rendimento Social de Insercdo, surge pela primeira vez assinalada, o que se
compreende, em face do facto desta medida ter sido institucionalizada em 1996, embora
numa fase experimental com aplicacdo em freguesias piloto, e s6 a partir de 1997 ter sido

alargada todo o territ6rio nacional.

Quadro 6.4 - Areas de intervencao prioritaria dos AS

1987-1997 - 32. Prioridade

RMG/RSI 1 5,0 11,1
Programas de natureza 1 5,0 11,1
assistencial (Lojas
sociais. ..
- CPCJ 3 15,0 33,3
V I ] ]
alido K end. Individuos / 2 10,0 22.2
Familias
Outras areas 2 10,0 22,2
Total 9 45,0 100,0
Omisso NR 11 55,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016
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Como elemento a destacar e ainda dentro da terceira prioridade para o periodo em estudo,
o facto de surgir a referéncia a area dos programas de natureza assistencial, dominio que
vai depois manter-se com pouca expressdo nas trés prioridades do periodo que se segue, 0
que numa primeira analise pode parecer contraditorio com uma certa linha de neo -
filantropizacdo da protecdo social de base local a que anteriormente fazemos referéncia, mas
que se justificard em face de muitas dessas a¢cGes ocorreram num quadro de parceria com a
sociedade civil, ficando assim de fora da algada profissional direta por parte dos AS
enquadrados nos municipios, o que desde logo levanta um outro conjunto de questdes que
ndo sendo objeto direto desta investigacdo ndo deixara de ser oportuno referenciar.

Referimo-nos ao peso crescente destes movimentos civis na provisdo social dos territorios
municipais, que funcionando muitas vezes num quadro de informalidade, sem qualquer
sujeicdo a procedimentos de natureza técnica e ética, descredibilizam a acdo social, lato
sesum, e por arrastamento os AS assim como outras profissdes do social, que partindo de
referenciais de varia ordem operacionalizam a sua acdo com base num rigor interventivo,
(que naturalmente é favorecedor de um quadro atinente com os ideais de justica e direito
social), 0 que ndo ocorre no seio do civilismo provisional mais afinado com a moralidade.

Em relacdo ao Gltimo periodo em andlise, (1998 — 2015) sera conveniente recordar que o
mesmo € coincidente com o que anteriormente definimos como espaco temporal de inicio e
consolidagdo das politicas sociais ativas, muito marcadas a nivel dos municipios pelos
processos decorrentes de medidas institucionais de forte envolvimento desta esfera do poder,
como seja 0 caso da Rede Social, do RMG/RSI ou mesmo dos diagndsticos sociais
concelhios.

Quanto a estes Gltimos, refira-se que 0s mesmos trazem ao Servi¢co Social municipal o
reforco da vertente planeadora da profissdo, ja patente nos dados recolhidos relativamente
aos dois primeiros periodos, para além de que, permitem um entrecruzamento com outras
areas do conhecimento potencialmente enriquecedoras da apreensdo de novos conteldos,
mas também de novos procedimentos, como sejam 0s decorrentes dos processos de
elaboracdo desses mesmos instrumentos de ordenamento do social, pelo facto da construgéo
dos diagnosticos sociais se desenvolver numa légica de parcerias entre a esfera publica
representada pelo proprio municipios, o Instituto da Seguranca Social ou o IEFP, por
exemplo; a esfera civil com o envolvimento das associagbes e outras entidades nesses

processos, e até da esfera privada, ja que por vezes os referidos diagnosticos foram

138



elaborados e revistos com a colaboracao de entidades externas aos municipios e aos proprios

concelhos, nomeadamente empresas da especialidade.

Quadro 7.4- Areas de intervengéo prioritaria dos AS
1998 - 2015 - 1@ Prioridade

Rede Social 2 10,0 14,3
Habitacdo / Habitacao 3 15,0 21,4
Social
Atendimento 6 30,0 429
individuos / familias
- Educagéo/Infancia 1 5,0 7,1
Valido Intervencao 1 5,0 7,1
comunitaria /
Desenvolvimento
local
Intervencdo Minorias 1 5,0 7,1
Total 14 70,0 100,0
Omisso NR 6 30,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

De qualquer modo, importara salientar quanto a primeira prioridade, que sdo ja catorze o0s
respondentes a esta questdo, o que naturalmente indicia uma crescente nimero de AS ao
servico dos municipios inquiridos, comparativamente com os dois periodos anteriores,
enquanto a area da habitacéo/social se mantém em segundo lugar em termos das assinaladas
para esta prioridade, apenas ultrapassada pela do atendimento a individuos/ familias, com
seis indicacbes 0 que corresponde a 42,9% dos respondentes. Surgem depois as areas da
Rede Social com duas indicagdes e as da educacgdo/infancia, desenvolvimento
comunitario / desenvolvimento local e a da intervengdo com minorias com uma indicacgao
cada.

Este valores evidenciam assim o que se pode considerar como a confirmacao da tendéncia
ja verificada no periodo anterior, e que apontava para uma dispersao da atividade municipal,
e por consequéncia dos AS nos municipios portugueses, € a0 mesmo tempo, para um
acentuar de praticas profissionais ligadas a politicas provisionais de matriz mais assistencial,

traco essencial na transformacdo do Estado Social, onde o emprego surge como elemento
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central do processo de insercdo social, e a solidariedade publica assiste a uma diluicdo da
concecéo de direito social em detrimento de uma componente mais virada para a satisfagao
de necessidades dos individuos e sobretudo das familias, ja que estas, no contexto dessa
viragem, sao reassumidas como foco privilegiado da intervencao social.

Quanto a segunda e terceira prioridade, (Quadros 8.4 e 9.4), a dispersdo das areas de
intervencdo, acabam por confirmar esse processo de fragmentacdo profissional ocorrido
entre 1974 e 2015.

Essa segmentacdo derivou do novo paradigma de politicas sociais, e onde 0s municipios
pelo facto de estarem no fim da linha da estrutura politico — administrativa do pais, surgem
como o0 campo institucional propicio a esse processo dispersivo que em ultima instancia
acaba por arrastar a acdo profissional dos AS para uma multiplicidade de pablicos — alvo,
problematicas e necessidades, e consequentemente de processos interventivos.

Poder-se-a assim afirmar que esta segmentacdo de areas, determinou um proporcional
fracionamento da préatica profissional em termos epistemoldgicos e instrumentais, que ndo se
nos afigura positivo no quadro da evolucdo teodrica da profissdo e da sua consequente

afirmacédo no contexto da academia e da sociedade.

Quadro 8.4 - Areas de intervencéo prioritaria dos AS -
1998 - 2015 - 22, Prioridade

Rede Social 2 10,0 14,3
Interv. Grupos Especificos 1 50 7.1
RMG/RSI 1 5,0 7.1
Diagnostico Social 2 10,0 14,3
Programas de natureza 1 5,0 7,1
assistencial (Lojas sociais,
bancos sociais...

valido Habitag&o / Habitacéo 2 10,0 14,3
Social
CPCJ 1 5,0 7.1
Atendimento individuos / 1 5,0 7.1
familias
Educac&o/Infancia 2 10,0 14,3
Intervencdo Minorias 1 50 7,1
Total 14 70,0 100,0

Omisso ~ NR 6 30,0

Total 20 100,0
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Fonte: Elaboracéo propria/2016

Campanini (2012)13, classifica os AS como os “especialistas da generalidade”,

arrumacao que parece confirmar-se no @mbito dos municipios portugueses, mas que num

quadro de globalizacdo marcado pela especializacdo do trabalho, esta tendéncia, surgira

certamente, como favorecedora de uma dilui¢cdo da afirmacao profissional, que entre outros

riscos, facilitard a possibilidade de uma absorcdo de alguns campos e competéncias por

parte de outros dominios profissionais, nomeadamente daqueles que sdo conexos com 0

Servico Social, como sejam os da animacao ou da educacao social.

Quadro 9.4 - Areas de intervencao prioritaria dos AS -
1998-2015 - 32 Prioridade

Rede Social 3 15,0 21,4
Interv. Grupos 1 50 7,1
Especificos
Diagnostico Social 1 5,0 7,1
Programas de natureza 1 50 7,1
assistencial (Lojas
sociais, bancos sociais
- Habitacdo / Habitagéo 2 10,0 14,3
Valido Social
CPCJ 1 5,0 7.1
Intervencéo 2 10,0 14,3
comunitaria /
Desenvolvimento local
Intervencdo Minorias 1 5,0 7,1
Outras areas 2 10,0 14,3
Total 14 70,0 100,0
Omisso NR 6 30,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

133 Ana Campanin, Assistente italiana — Seminario em Servigo Social (2011 - ISCTE)
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Figura 1.4 — 12 e 22 prioridades de intervencéo do periodo compreendido entre 1974 e
1986

1974 - 1986 - 1*. Prioridade

1974 - 1986 - 2°. Prioridade

[ Atendimerta indivic
familias

BHabitagdo / Habitago Social
uos # HPianeamento

Prograi le natureza
.Essner\ Lojas sociais,
s

50 / Habitagso Social
[Habitagéio / Habitag&o Social
iyt vengio comuitaria

Desenvolv. local

Fonte: Elaboracéao prépria/2016

Em forma de conclusdo, poderemos afirmar que a mais expressiva area de intervencéo
dos municipios entre 1974 -1986 foi a Habitacdo/Habitacdo Social, surgindo de forma
destacada como primeira prioridade. Num plano secundario, surgem, e numa pProporcao
muito equilibrada, as &reas do Planeamento, a Intervencdo Comunitaria/Desenvolvimento
Local, a Habitacdo/Habitacdo Social e os Programas de Natureza Assistencial. Quanto a
estes ultimos, ndo se pode pois afirmar que 0os mesmos s6 surgem na viragem da producdo de
politicas publicas de protecdo social, e que em Portugal ocorre por volta dos meados da
década de noventa do séc. XX.

Por outro lado, e embora ainda contemos vir a debrucar-nos sobre este aspeto no V
Capitulo, esta dispersdo da pratica profissional podera agrupar-se em dois grandes grupos,
tendendo para aquilo que podemos classificar como uma macro arrumacgdo dualista do
perfil profissional ditado pelas &reas de intervencdo, onde surge, por um lado, uma vertente
muito marcada por uma acdo de natureza essencialmente provedora de bens para
enfrentamento de necessidades basicas de subsisténcia, e por outro, um perfil mais associado
ao planeamento e ao processo de autonomizacao das comunidades e dos sujeitos.
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Figura 2.4 — Prioridades de intervencédo (12, 22.) do periodo compreendido entre 1987 e
1997

- 1987 - 1997 - 2", Prioridade
1987 -1997 - 1*. Prioridade
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Fonte: Elaboracéo propria/2016

Da andlise destes dois graficos comparativamente com os anteriores (1974 — 1986),
evidencia-se ndo sO6 a permanéncia da area da Habitacdo/Habitacdo Social dentro das
primeiras prioridades interventivas, mas também o surgimento do Planeamento com primeira
prioridade (no anterior periodo estava na segunda). Por outro lado, a acdo dos AS comeca a
desenvolver-se em torno de novas frentes, como é o caso da Rede Social, Educacgdo/ Infancia
(1°. Prioridade), e Emprego/formacdo, CPCJ e Intervencdo com Grupos Especificos (22
Prioridade). Para além disso, e ao contrario do que sucedeu com o Planeamento, a area do
Atendimento/Individuos familias, passa para a 22. prioridade.

De qualquer modo, o que parece evidenciar-se destes dados, é que a acdo profissional dos
AS em contexto municipal neste periodo passa por um processo dispersivo que se vai
acentuar nos anos seguintes.
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Figura 3.4 — Prioridades de intervencédo (12, 22.) do periodo compreendido entre 1998 e
2015

1998 - 2014 - 1°. Prioridade

1998 - 2014 - 2°. Prioridade

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Neste periodo, registe-se o facto da Habitacdo/Habitacdo Social permanecer no grupo das
12.(s) prioridades, o mesmo acontecendo com a Intervencdo Comunitaria/Desenvolvimento
Local e a Educacéo / Infancia. Surge pela primeira vez a Intervengdo com Minorias nesse
mesmo grupo mais prioritario. Quanto a 22. prioridade, surgem um conjunto de areas pela
primeira vez, como é o caso da Intervencdo com Grupos Especificos e o Diagndéstico Social
Concelhio. De qualquer modo, este terceiro periodo, confirma a tendéncia dispersiva
crescente entre 1974 e 2015, relativamente as areas de intervengdo profissionais dos AS

integrados nos municipios portugueses do continente

Quadro 10.4 — Areas de intervenc&o (1974 — 2015)

Periodos NUmero de areas NUmero de areas de NUmero de areas
intervencdo de intervencéo intervengdo de intervencéo
12, Prioridade 22, Prioridade 32, Prioridade
1974 - 1986 2 4 2 8
1987 - 1997 6 6 5 17
1998 - 2015 6 10 9 25

Fonte: Elaboracédo propria/2016
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Poderemos referir que quer os graficos relativos aos trés periodos temporais em analise,
quer o Quadro anterior, confirmam a tendéncia dispersiva da pratica municipal dos AS no

ambito dos municipios, a que ja nos referimos.

3 - Entre a tradicdo e a modernidade — Da provisao redistributiva a focalizagéo

assistencial

Se no ponto anterior se evidencia um processo de expansdo das areas interventivas entre
1974 e atualidade, no presente procuraremos refletir mais aprofundadamente o facto de essa
situacdo ndo ter determinado um corte com as funcbes classicas que historicamente foram
sendo associadas ao Servigo Social, perdurando no ambito da agcdo em contexto municipal
em paralelo com a emergéncia de novas areas.

Numa primeira analise, e em face dos resultados obtidos a questdo em que se solicitava
aos respondentes para indicarem as areas especificas onde os AS desenvolvem a sua
atividade nos municipios, a que se seguiam um conjunto de doze hipéteses, sendo que a
Gltima era aberta, isto é, permitia a indicacdo de outras hipdteses para além das onze
indicadas, poderemos dizer que esses mesmos resultados fazem sobressair uma distribuicdo
de respostas que permitem situar a acdo dos AS entre as funcBes classicas, (Figura 4.4),
numa linha de uma redistribuicdo keynesiana dos recursos municipais, e outro tipo de
funcbes, (Figura 5.4), estas mais alinhadas com a perspetiva de um Estado virado para uma
discriminacdo positiva de grupos afetados por problematicas muito especificas, que

determinam uma segmentacao de processos e objetivos associados a pratica profissional.
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Figura 4.4 - Areas classicas de intervencdo dos AS

B Acdo Social W Habitacdo/Habitagdo Social Educagdo M Saude

24%

Fonte: Elaboracdo propria/2016

As areas que agrupamos como aquelas que historicamente consolidaram a profissdo ao
longo do seu percurso em Portugal até sensivelmente aos finais do séc. XX, ndo diferem
substancialmente das que constam da arrumacao feita por Ander — Egg (1995), que a este
proposito refere: “As area de atuagdo, que coincidem com os subsistemas (ou sistemas), que
configuram a politica social ou o bem — estar social, sdo as seguintes: Saude; Educacao;
Moradia e urbanismo; Emprego; Seguros de renda ou outras prestacdes econdmicas;
Servigos sociais pessoais.”, (Ander — Egg, 1995: 26).

Deve-se no entanto ter em conta, que face a natureza do Estado Social portugués, o que
aquele autor designa como “seguros de renda e outras prestagdes econdmicas”, estes ndo sao
da competéncia das autarquias'®, ja que grosso modo se traduzem nas prestacdes
substitutivas dos rendimentos do trabalho (subsidios de desemprego, invalidez, pensdes por
aposentacgdo, entre outros) e de outro tipo de apoios pecuniérios ndo dependentes de prévia
contribui¢do, como seja o caso do RSI ou dos apoios diversos a nivel da maternidade ou da

infancia.

13 Nos ultimos anos alguns municipios tém vindo a criar dispositivos de integracdo socio —
profissional, em que a troca de uma Bolsa pecuniéria, pessoas em situacdo de vulnerabilidade ou de
risco social, como DLD (s) ou jovens desempregados ou a procura do primeiro emprego,
desenvolvem uma atividade “socialmente Gtil” por um periodo de tempo limitado.
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A acao social surge em primeiro lugar com 33% dos respondentes a considerarem esta
como a mais expressiva area de intervencdo. O conceito é de amplitude e significados
diferentes no contexto das politicas sociais ao longo dos tempos em Portugal,

135 3caba de

comparativamente com o contexto europeu, como Branco (2009) nos da conta
algum modo acaba por ser assumido como a totalidade da dinamica profissional dos AS aos
olhos das comunidades, isto € em termos de representacdo social, uma vez que no contexto
institucional dos municipios, a acdo social passard por operacionalizar 0 acesso a um
conjunto de dispositivos.

Relativamente a esta area de atuacao, ndo sé a mesma surge como uma atribuicdo e / ou
competéncia (embora nem sempre de uma forma muito incisiva) desde praticamente o
primeiro diploma do pds 25 de Abril (Lei 79/77 de 25 de Outubro), como se tem vindo a
evidenciar ao longo dos sucessivos normativos, sendo que € através da Lei 169/99 de 18 de
Setembro, que a mesma € vincada, quando e de entre 0 conjunto de competéncias, se assinala
a do apoio “aos estratos sociais desfavorecidos ou dependentes”, ou ainda quando mais
recentemente a Lei n°. 75/2013 de 12 Setembro®, na sua alinea h), n°. 2 do art®. 23°, se
assinala a acao social como uma das atribuicGes especificas dos municipios portugueses,
referindo, no campo das competéncias, alinea v) do art®. 33°., a possibilidade dos municipios
participarem “na prestagdo de servigos e prestar apoio a pessoas em situagdo de
vulnerabilidade, em parceria com as entidades competentes da administracdo central e com
instituicdes particulares de solidariedade social, nas condigdes constantes de regulamento
municipal”.

Esta area interventiva, nos termos em que surge no diploma que atualmente tutela, em
termos gerais, as atribuicdes e competéncias dos municipios, proporciona uma vastissima

margem de criatividade para autarcas e outros profissionais que agem no contexto da

135 “Em Portugal e em alguns outros paises da Europa, a designacdo assisténcia social foi, no que se
refere & designacdo de politicas e estrutura de servigos, substituida por acdo social. Uma das
principais razfes para esta mudanca reside porventura na conotacao negativa que o termo assumiu no
nosso pais pela sua associacdo as politicas sociais do Estado Novo. No entanto, em termos
internacionais, assisténcia social € o termo que continua a ser consagrado para designar 0s
dispositivos e medidas de apoio social que ndo estdo dependentes de prévias contribuicdes sociais
mas antes assumem natureza ndo contributiva e se baseiam na condi¢édo de cidadania. Neste contexto,
utilizaremos neste texto a designacdo de acdo social ainda que como equivalente de assisténcia
social. “, (Branco, 2009: 81)

13 Este diploma tem tido, deste a sua publicacdo, sucessivas alteracdes sendo a mais recente a Lei
69/2015 de 16 de Julho.
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intervencdo social municipal, e que justifica a multiplicidade das outras areas de intervencéao
(ver Figura 5.4), acerca das quais nos debrugaremos mais adiante, mas que pela sua
designacdo, e sobretudo filosofia que estd subjacente ao primado das novas politicas sociais,
tendem a assumir uma matriz muito proxima do que geralmente os AS assumirdo como acao
social, isto €, como Branco (2009) a descreve, enquanto praticas profissionais que visam
disponibilizar “ medidas de apoio social que ndo estdo dependentes de prévias contribuicdes
sociais mas antes assumem natureza ndo contributiva e se baseiam na condicdo de
cidadania”, mas que no entanto, na atualidade se revestem de uma natureza conceptual e
operacional diferente do que aconteceu num passado ndo muito distante.

Se relativamente a habitacdo / habitacdo social no ponto anterior fazemos uma
exposicao mais em pormenor da sua presenca no ambito dos municipios e consequentemente
do eventual foco de atuacao por parte dos AS sobre a mesma, ja que no tocante a educacao,
entendemos que as indicacOes apresentadas, traduzem o facto de esta atribuicdo ter sido
consignada aos municipios deste 1984 (Decreto — Lei 100/84 de 29 de Marco), e que veio a
ser reforgada a partir de 1999 (Lei 169/99 de 18 de Setembro), quando na alinea d), ponto 4.
do art®. 64° (competéncias) se define a possibilidade dos municipios deliberarem “‘em
matéria de acdo social escolar, designadamente no que respeita a alimentacéo, alojamento e
atribui¢ao de auxilios econdémicos a estudantes”

Das quatro areas assinaladas, a saude é aquela que surge com uma menor expressao, 0
que se entenderd pela razdo de esta ser uma area de intervencdo municipal que esteve
praticamente fora da esfera da competéncias dos municipios até a publicacdo do atual
diploma regulador dessa matéria (Lei 75/2013 de 12 de Setembro)*®’, e que mesmo na
atualidade surge de uma forma muito pouco vincada em termos de obrigatoriedade
interventiva.

Essa situacdo relaciona-se, por um lado, com o facto dos primeiros anos do Estado Social,
e gue no caso portugués terd perdurado até sensivelmente aos meados dos anos noventa do
século passado, ter sido um designio provisional assumido maioritariamente pelo Estado a
nivel central, e por outro lado, porque apesar de todas as transformacfes ocorridas na
producdo publica de politicas sociais, a saude, continuar a ser a area de maior expressao

beveridgina, isto € com maior presenca de elementos do Estado Social classico como sejam

137 J4 no Decreto — Lei 100/84 de 29 de Marco, a “satide” surge como uma das atribui¢cdes dos
municipios. No entanto, no art®. 51°. deste diploma, que define as respetivas competéncias, as
mesmas centram-se sobretudo no campo das areas administrativas e urbanisticas.
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a universalidade e a gratuitidade, o que na arquitetura politico-administrativa portuguesa
pressupde uma coordenacédo de nivel central.

Passando agora a analisar os dados da Figura 5.4, (Areas inovadoras de intervenc&o dos
AS), evidenciam-se desde logo um conjunto de aspetos dos quais destacamos:

- Duas areas associadas a medidas relativamente recentes em termos de obrigatoriedade
normativa quanto & participacdo dos municipios, (Rede Social e NLI — Nucleo Local de
Insercdo), as quais poderemos, e pelas razdes que apresentamos, associar duas outras, no
caso 0 Planeamento e a Intervencdo Comunitaria (Projetos / acdes de desenvolvimento
local);

- Uma componente de natureza mais assistencial da intervengdo, muito vinculada as
praticas de natureza focalizada em publicos e probleméticas, (Assisténcia (Programas
alimentares / lojas / apoios saude)

- Uma significativa multiplicidade de areas de intervencdo, no ambito do inquérito
designada por outras, e que espelham a dispersédo de praticas em torno de problematicas da
denominada discriminacdo positiva das politicas sociais ativas, as quais, € em termos de

andlise descritiva, agruparemos as areas da juventude e da terceira idade.

Figura 5.4 - Funcdes em areas inovadoras de intervencdo dos AS
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Fonte: Elaboracédo propria/2016

Nota : A coluna Outras, subdivide-se em: Comissdes Sociais de Freguesia, Cultura, Emigrantes,
Insercio Socio — Profissional, Proteccdo de Menores, Minorias Etnicas, Toxicodependéncia e

Unidade Movel/Medicina Social, todas com uma indicagéo.
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Quanto as praticas profissionais associadas a Rede Social, poder-se-a afirmar que esta
medida, j& anteriormente refletida no contexto das transformagdes do Estado Social, veio
colocar 0os municipios e consequentemente os AS, no centro da dindmica social dos
territorios municipais, ndo s6 por forca da filosofia da mesma, que conforme se pode
observar no preambulo introdutério Portaria 197/97 de 18 de Novembro, procura
desenvolver uma “ articulagdo e congregacdo de esforcos e baseia-se na adesdo livre por
parte das autarquias e das entidades publicas ou privadas sem fins lucrativos que nela
queiram participar. A rede social devera, no entanto, assumir uma postura activa de ir ao
encontro das diferentes entidades que actuam no dominio social, suscitando a sua
participagdo”, mas também, porque conforme determina o ponto n°. 11 do citado diploma,
cabe aos Presidente da Camara presidir a estrutura executora da medida, o CLAS.

Por outro lado, a figura da Rede Social, tem nos ultimos anos vindo a assumir um
protagonismo crescente no ambito dos processos de provisdo social de cada um dos
territérios municipais, porque as acdes e projetos levados a cabo pelos diferentes parceiros,
carecem de parecer prévio, vinculativo, desta estrutura, como é o caso de construcdo de
novos equipamentos ou o financiamento por parte de entidades nacionais e comunitarias de
iniciativas levados a cabo pelas institui¢bes locais, muito em particular as IPSS(s).

Quanto aos NLI(s) , estruturas a funcionar no ambito do RSI e a quem cabe elaborar e
acompanhar os planos de insercdo de cada um dos beneficiarios deste Gltima medida, de
salientar que a gestdo desta estrutura operativa é da responsabilidade da Seguranca Social,
embora 0s municipios tenham assento obrigatéria na mesma, funcdo que com frequéncia é
desempenhada por AS.

Estas duas areas concretas, (Rede Social e NLI), ndo s6 por serem plataformas de
confluéncia de varios poderes institucionais, experiéncias e saberes, mas sobretudo pela sua
fungdo de construgdo e aprovacdo de instrumentos de acdo transversal, como é o caso dos
diagnosticos sociais concelhios relativamente a Rede Social, e dos Pl — Planos Individuais
no caso dos NLI (s), acabaram por ser determinantes no modo como os AS consolidam a
importancia do planeamento, ou ainda o desenvolvimento de um espirito conducente a
construgdo de suportes tedricos diversos que levem a praticas com incorporacdo de outros
dominios, favorecendo a libertagdo por parte dos AS de tendéncias corporativas, sempre
redutoras.

Embora ndo se tenha pedido para indicar no inquérito quais as areas especificas de

planeamento quando a mesma é descrita, o facto de 50% dos respondentes a terem referido,
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e de 75% e 60% terem indicado as areas da Rede Social e do NLI, respetivamente, sera
coerente estabelecer uma relacéo entre as mesmas e a associada ao planeamento da provisao
social de base territorial, onde instrumentos como o Diagndstico Social ou os Planos de
Desenvolvimento que lhe estdo associados, cumprem uma funcéo estratégica no ambito da
acdo dos municipios. Surge de seguida area da Assisténcia, em sentido lato, mas que pela
indicacdo que foi dada no inquérito (Programas alimentares / lojas / apoios saude), traduz
uma componente muito associada a satisfacdo de necessidades mais imediatas dos
municipes, sendo desde logo de salientar a elevada percentagem (70%), de profissionais que
afirmaram ser esta uma das areas de intervencdo dos AS de cada um dos municipios em
questao.

Embora esta seja uma area de intervencao especifica, a sua elevada importancia tendo em
conta a consideravel expressdo evidenciada, ndo pode deixar de ser interpretada numa
relacdo de duplo sentido com as areas da Rede Social e do NLI, por um lado, e por outro
com as areas assinaladas como sejam a das juventudes, terceira idade e mesmo as indicadas
isoladamente em outras.

Muitos das acOes levadas a cabo pelo AS nos municipios e que assumem uma matriz
assistencial, surgem no ambito do funcionamento da Rede Social e do NLI, e por outro lado
visam constituir uma resposta virada para publicos segmentados por problematicas muito
especificas, por vezes associadas a faixas etarias (nomeadamente juventude e terceira
idade). Isto acontece determinado por fatores diversos, como seja o quadro emergencial de
muitas situacGes, por exemplo de idosos dependente, criangas em risco ou pessoas sem -
abrigo em que é necessario dar uma resposta imediata; pela pressdo dos representantes de
entidades que tém assento nos referidos organismos, ou ainda, porque o papel do AS se
esgota no apoio municipal a um determinado servico que é gerado e dinamizado por
movimentos locais de base mais ou menos informal, como é o caso de alguns bancos de
voluntariado presente nas outras areas.

Importara agora e face a organizagédo que foi feita, em que procuramos apresentar aquelas
que consideramos as areas inovadoras de intervencdo dos AS, refletir de um modo
transversal em torno das mesmas, no quadro da transformacéo do Estado Social portugués e
consequente implicacdo na a¢do dos AS enquadrados nos municipios.

O processo de mutacdo do Estado Social teve na sua origem, uma perspetiva baseada no

pressuposto em que a
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intervencdo da Acdo Social é orientada para a insercdo, nas suas vertentes de inser¢do no
mercado de trabalho normal, de formacdo profissional e qualificacdo, de atividades de
utilidade social e comunitaria, de autonomizacdo, deslocando o centro de gravidade da acdo da
ajuda financeira assistencial para as «tarefas de desenvolvimento» assentes na procura de
novas formas de articulagdo entre o econémico e o social no quadro das comunidades
territoriais., (Branco, 2009: 83).

A dindmica desse processo, acabou por vezes, por desvirtuar esse propdsito de
autonomizacdo dos individuos uma vez, que por um lado, essas previstas conexdes entre o
econémico e o social, ndo s6 ndo se concretizaram no topo das politicas sociais, como
levaram a um protagonismo voluntarista das comunidades territoriais, ditando uma provisao
muito marcada pela disponibilidade dos recursos, numa dindmica que por vezes acaba por
sair mesmo do consignado nos instrumentos de planeamento como sdo 0s Diagnosticos
Sociais, e por consequéncia do acompanhamento e orientacdo dos proprios AS.

Como refere Alves (2011), a territorializacdo focalizada das politicas numa ldgica de
“desenvolvimento social”, pressupdoem uma “visdo articulada, tanto dos recursos e das
potencialidades existentes nos territorios, como das solucdes e dos resultados em areas como
a economia, o emprego, a formacao, a saude, a habitacdo, a educagdo”, e se no Servico
Social essa visdo articulada, se constréi com base no Diagnostico Social, o facto de muitas
das respostas serem concebidas e levadas a cabo a um nivel informal, e fora da esfera
articulada de féruns como a Rede Social, todo esse processo pode redundar numa
desarticulacd@o de intervencdes e objetivos que na sua génese, a intervencao territorializada
deveria incorporar, 0 que potencialmente pode ter uma maior probalidade de ocorrer em
areas como a propria acéo social no quadro deste novo paradigma, ou ainda na intervencao
comunitaria (projetos / acbes de desenvolvimento local), na assisténcia (Programas
alimentares / lojas / apoios saude), e também nas outras areas, que pela sua natureza
dispersiva favorecem enfoques direcionados para a satisfacdo de necessidades de natureza
“socieocéntrica”

No Reino Unido, Ferguson (2012) da-nos conta de um processo que ja parece ter
ultrapassado os contornos do que acima se refere, onde a provisao publica tende a completar-
se com 0 que nesta Tese designamos por civilismo local, numa abordagem que o autor
apelida de “tecnocratica”, num processo de transferéncia do “Big State” para a “Big Society”
marcado pela “personalizagdo, empoderamento das comunidades e fomento da agdo social”,

e ainda pelo recrudescimento de “muitas organizagdes de beneficéncia e de voluntariado
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locais, vistas pelo Governo como a coluna vertebral do projeto da Grande Sociedade,
dependendo em grande medida do financiamento das autoridades locais™*®, (Ferguson,
2012: 20).

Reiteramos no entanto, e assinalando essa matriz interventiva como altamente
dignificante do papel do AS em todos as areas socioprofissionais, uma vez que esta
proximidade de territorios, publicos e problematicas tornou a levar os AS para o centro do
seu objeto de intervengdo, (0 Homem como sujeito de direitos, na sua relagdo com a Questéo
Social), e onde, estes profissionais, integrados no municipios estardo por forca dessa
proximidade fisica e até diversidade interventiva das autarquias, numa posicdo privilegiada
do que Astier (2006), citado por Branco (2009) denomina como o “trabalho com o outro”, ou
ainda a “atengdo para com o Outro como pessoa ¢ a exigéncia de um tratamento
personalizado”, mas que necessariamente, leva a uma hipervalorizacdo da dimensdo
interpretativista da préatica profissional, em que “cuja missdo essencial sera a de apetrechar as
pessoas de modo a que estas possam constituir-se por si proprias de modo singular.”,
(Branco, 2009: 84), em que “esta em causa ndo so a producdo do cidaddo sujeito de direitos
mas a producdo do cidaddo como pessoa, 0 que requer um trabalho de instauragdo ou
restauracdo identitaria, um trabalho social no singular (cfr. lon, 1998) como dimensédo de um
processo de inser¢ao mais pleno”, (Branco, 2009: 84)

Ndo poderemos deixar de salientar que apesar do desenvolvimento dessa ldgica
interventiva, os Ultimos dados de natureza estatistica, (que abordaremos no primeiro ponto
do V Capitulo), tém vindo a confirmar um quadro de ndo cumprimento dos principais
objetivos dessa “restauragdo identitaria”, (Astier, 2006) 0 que ndo tem sido impeditivo desta
abordagem se situar ainda num quadro de elevada expectativa entre académicos e
profissionais face a este novo paradigma das politicas sociais.

Este novo paradigma das politicas sociais focalizadas lancam ao Servigo Social um
conjunto de desafios, nomeadamente os associados a uma crescente tendéncia de “medicao
do rendimento profissional e dos servigos, tais como objetivos e indicadores de rendimento”,

baseados no “ «enfoque ideologico do bem — estar» que se baseia na nogdo da pratica

138 No dizer deste autor, existia 4 data (2012) um forte movimento de contestacéo a estas medidas por
parte dos AS, “estudantes, académicos e utilizadores dos servi¢os, que se reflete tanto num renovado
interesse pela tradicdo do Trabalho Social radical, como pelo surgimento de organizac@es, como a
Rede de Trabalho em Ag&o Social, a Social Work Action Network”, (Ferguson, 2012 : 20).
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baseada na evidéncia (Web, 2006) que pode levar a que os profissionais sejam levados a “
«fazer as coisas bem» no lugar de «fazer o correto» ”, (Fergusson, 2012 : 19).

Esta abordagem relativamente recente das politicas sociais encontrara nos municipios
portugueses um quadro muito semelhante ao que se desenvolveu em Franca, onde e ap6s o
processo de transferéncia de grande parte da provisao publica para as entidades locais, em
particular para as autarquias, num processo legislativo concretizado ha mais de trinta anos
(1983), mas que deste entdo obrigou os “profissionais a novas exigéncias e a pedidos
constantes de eleitos para saber o que é que se faz e em que sdo utilizados os dinheiros
publicos que estdo encarregues de administrar”, (Robertis, 2011: 218).

Pensamos que ndo sera abusivo transpor para a realidade municipal portuguesa este tipo
de pressGes, que poderdo ser agravadas pela tutela das préprias comunidades, e em que 0s
AS poderdo surgir como os “bodes expiatorios de uma sociedade que ja ndo tem respostas
adaptadas aos males que produziu”*®®, (Robertis, 2011: 218).

A diversidade de areas intervencdo é de certo modo confirmado, se o entrecruzarmos 0s
dados anteriores com aqueles que resultam de uma analise mais tradicional de arrumacéo da
prética, e que consiste em recorrer ao conceito de nivel de intervencdo'#°, (Quadro 11.4).

Assim na sequéncia da questdo colocada no inquérito relativa ao nivel de intervencao
gue os AS tém desenvolvido nesse municipio, constatou-se um certo equilibrio entre os
niveis meso e micro, em que respetivamente, 75% e 70% dos AS assinalaram como fazendo

parte da pratica regular destes profissionais naqueles municipios, o que se entendera desde

139 A exposicao social a que todas as profissdes estdo sujeitas num tempo em que as tecnologias de
informacao e comunicagdo divulgam a realidade a uma velocidade extrema, por vezes em “direto”,
atinge por igual os AS. Esta exposicao fica no entanto sem qualquer tipo de cobertura deontoldgica e
até ética, e nalgumas vezes juridica, por falta de uma estrutura socioprofissional reguladora como
seria 0 caso de uma Ordem dos Assistentes Sociais.

140 pese embora o conceito de nivel de intervencéo esteja muito associado a metodologia tripartida
de intervencdo (Servico Social de Caso, Grupo e Comunidade), concecdo que foi de algum modo
relegada para segundo plano no &mbito do processo evolutivo da profissdo, nomeadamente por via da
sua afirmacdo epistemolégica decisiva para a abordagem de Modelos de Intervencdo, o que é um
facto é alguns profissionais, chefias e até decisores politicos tém ainda muito vincado este referencial
relativamente a profissdo de AS, o que de certo modo se reflete na estrutura orgéanica de
determinados servicos de protecdo social municipal, onde o Servigco Social acaba por ter uma
arrumacao dividida entre esse mesmo triangulo de analise operacional, com a cria¢do de servicos de
atendimento a municipes (nivel micro); servi¢cos de uma maior articulagdo com a comunidade e de
mediacdo com as proprias estruturas de provisao da sociedade civil, (nivel meso) e a participacao,
relativamente consolidada como ja antes referimos e haveremos de continuar um pouco adiante, de
AS no ambito de processos de planeamento e gestdo de instrumentos e servigos municipais, (nivel
macro). A decisdo de colocar esta mesma questdo no inquérito base de recolha de dados, resultou de
informac6es recolhidas junto de alguns AS durante a fase de preparagédo do inquérito.

154



logo porque de alguma forma os mesmos sdo complementares da generalidade dos processos
interventivos. Por vezes as fungbes executivas de atendimento / apoio a municipes,
acabam por ter ligacdo efetiva com recursos que o Servi¢o Social municipal vai encontrar,
(em resposta as situacGes concretas que diagnostica), no contexto do espacgo territorial
envolvente, (outros agentes da comunidade), isto é, para além do quadro formal do
municipio, dando assim corpo a citada provisdo de natureza sociocéntrica'*!, ancorada na
nova filosofia de governacdo e sobretudo das politicas sociais, 0 que implicou uma nova
abordagem quanto a sua operacionalizagdo, com a procura de parceiros locais enraizados
nos territorios concelhios.

Esta perspetiva perpassa toda a légica das medidas que emergiram no quadro das politicas
sociais ativas, com realce para a ja citada Rede Social, que surgiu com o

proposito nuclear de...estimular os atores locais a trabalhar em parceria no sentido de articular
as intervengOes tendentes ao combate & pobreza e a exclusdo social, fomentando, em
alternativa, condicGes de sustentabilidade ao nivel da promocéo do desenvolvimento social,
segundo uma visdo territorializada no que concerne aos recursos, meios e capacidades de
resposta eficazes

tal como consta do predmbulo introdutério do diploma que institucionalizou a citada
medida.

Quadro 11.4 — Sintese dos niveis de intervencdo indicados

Nivel de Designacao das funcgoes Ne.
intervencao respondentes
Nivel Macro Funcdes de planeamento e gestéo 11 ' 55%
Nivel Meso Funcdes de proximidade ao cidaddo 15 75%

na ligacdo / mediacdo com outros
agentes da comunidade

Nivel Micro Funcdes executivas de atendimento / 14 70%
apoio a municipes

Fonte: Elaboracédo propria/2016

141« no contexto autarquico, considero que o modelo atual j4 é bastante “sociocéntrico”, (Entrevista

Exploratéria 1).
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Como se pode confirmar a partir da analise da Figura 6.4, as funcbes de proximidade ao
cidaddo na ligacdo / mediacdo com outros agentes da comunidade, decorrentes do nivel
meso!*?, distribuem-se de uma forma equilibrada entre as instituicdes da economia social e
do sector publico com vinte e cinco referéncias no primeiro caso e vinte e quatro no
segundo.

Poderemos assim afirmar que no contexto dos municipios inquiridos, os profissionais de
Servico Social, e relativamente as suas fungdes de mediagdo com outros agentes
institucionais, concretizam esse processo de um modo bastante equilibrado, o que querera
dizer que para além dos recursos provenientes dos fundos publicos municipais, a provisao

social, material ou imaterial, derivaré desse processo facilitador.

142 A funcdo de proximidade ao cidaddo na ligacdo / mediacdo com outros agentes da
comunidade, e consequente definicdo dos agentes que surgem elencados para este nivel de
intervencdo (nivel meso), teve por base aquilo que poderemos considerar os trés grandes sectores de
atividade socio — econdmica. O sector da economia social com as misericérdias, IPSS (s),
mutualidades e outras associacOes; sector privado com as empresas e sector publico, com as
entidades publicas, juntas de freguesia e outros organismos desconcentrados do Estado, com realce
para o IEFP e ISS, IP. A possibilidade, outros, pretendeu abrir o leque de opg¢es a outras entidades,
eventualmente organizagdes ndo formais, por exemplo.

Por outro lado, e em bom rigor, as misericordias e as fundagdes, sdo na sua quase totalidade, pessoas
coletivas de utilidade publica, estatuto indispensével para serem reconhecidas parceiras formais do
Estado central, pelo que, a primeira vista, ndo faria muito sentido a sua apresentacdo em separado.
Optou-se no entanto por essa divisdo, na medida que as misericordias e as fundacbes ou as
mutualidades, sendo IPSS (s), resultam de processos socio — institucionais muito diferenciados e com
papéis interventivos igualmente dispares.

A propoésito do processo de emergéncia de algumas instituicGes sociais de raiz horizontal, com
particular destaque para as mutualidades, consultar a obra de, Bento, Miguel (2013), Vida e Morte
numa mina do Alentejo — Pobreza , mutualismo e provisao social (O caso de S. Domingos — Mértola
—na 12 metade do séc.xx), Castro Verde, Editora 100luz.

156



Figura 6.4 — Distribuicéo dos niveis meso de intervencao
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Fonte: Elaboracdo propria/2016

E revelador o facto de nenhum dos inquiridos ter apontado as empresas como
interlocutores da sua a¢cdo no ambito das fungdes a nivel meso. Nao querera dizer que isso
ndo ocorra a um nivel macro ou mesmo micro. No entanto e se levarmos em linha de conta a
indicacdo de quase meia centena de sinalizacdes para o outro tipo de entidades, ndo deixara
de ser bastante pertinente esta auséncia.

Constatamos assim que o tripé estado-sociedade-mercado, onde assentam as politicas
sociais deste limiar de século, ndo €é considerado na légica dos AS dos municipios inquiridos
guanto a sua rede de recursos locais. Ndo poderemos no entanto afirmar se isso acontece no
seguimento de orientagcBes politicas municipais mais viradas para uma provisao social
partilhada ente estado e sociedade. Poderiamos ainda ser levadas a admitir que a formacéo

base!*® dos AS, tendencialmente muito em torno das componentes do Trabalho Social e

143 Embora oriundos de ramos de conhecimentos diferenciados, a Gestdo e a Economia surgem muito
associados a préticas gestionarias e por conseguinte ao dominio do mundo empresarial. Nesse sentido
atente-se nas respostas a questdo “No dominio do conhecimento e relativamente as Unidades
Curriculares / Ciéncias que se seguem, quais as que consideram mais Uteis para a prética
profissional dos AS desse municipio” (10 grande utilidade e 0 nenhuma utilidade)

Embora venhamos a fazer uma analise mais em pormenor a esta questdo, a possibilidade a que acima
fazemos referéncia (baixa importancia atribuida a essas componentes da formacao), ndo se confirma,
ja& que no caso da gestdo os dezoito respondentes atribuiram um peso positivo, e no da economia
apenas dois surgem com uma valoracdo negativa, (valorada com menos de cinco) conforme se pode
depreender dos Quadros 12.4 e 13.4 que se seguem.
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Orientacédo e da transversalidade dos diversos dominios das ciéncias sociais, contribui, per
si, para préticas que ndo conseguiram ainda interiorizar a importancia de outros circuitos
relacionais, nomeadamente com o mundo empresarial, 0 que em face dos dados obtidos
tende a ndo se confirmar.

Afastada esta possibilidade, a questdo a esta auséncia do mundo empresarial como meio

inclusivo local, podera prender-se mais no modo como este, e porventura os autarcas e

Quadro 12.4 — Utilidade para a pratica profissional as varias areas do conhecimento

GESTAO
Seis 2 10,0 11,1
Sete 1 5,0 5,6
. Oito 4 20,0 22,2
Valido Nove 8 40,0 44.4
Grande utilidade 3 15,0 16,7
Total 18 90,0 100,0
Omisso NR 2 10,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Quadro 13.4- Utilidade para a prética profissional das varias areas do conhecimento

ECONOMIA
Dois 1 5,0 5,6
Quatro 1 5,0 5,6
Seis 2 10,0 11,1
Valido Sete 4 20,0 22,2
Oito 6 30,0 33,3
Nove 3 15,0 16,7
Grande utilidade 1 50 5,6
Total 18 90,0 100,0
Omisso NR 2 10,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016
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também os AS, olham para as politicas sociais como um todo, em que o conjunto dos
agentes, (empresarios, decisores politicos locais e mesmo AS), poderdo ndo valorizar muito
a capacidade altamente inclusiva do trabalho nas suas multiplas dimensoes.

Tendo em conta o perfil tipo de acBes de responsabilidade social que séo levadas a cabo
por algumas empresas de maior dimensdo no nosso pais, e que de um mundo geral séo
amplamente divulgadas pelos meios de comunicagdo social, sobressai uma evidente
estratégia de marketing'*, e onde essas mesmas agOes assumem um claro pendor
assistencialista numa linha mais vasta de neo-filantropizacdo da protecdo social que nos
altimos anos tem vindo a afirmar-se no contexto da sociedade portuguesa.

A propria predisposicdo dos AS inquiridos na proposta de criacdo de medidas de
protecdo social ou de respostas sociais de nivel municipal, parece pender para um
conjunto de areas muito especificas, sendo que desde logo se podera deduzir que o quadro
interventivo dos municipios no campo da protecdo social, sera ele proprio definido, em parte
, por aquilo que é a criatividade e visdo dos proprios profissionais de Servi¢o Social ao
servigo dessas autarquias, enquanto detentores de uma determinada abordagem de protecao
social de base municipal.

144 A responsabilidade Social das Empresas, (RSE), ¢ pode definir-se como 0 conjunto de acgdes e
preocupacdes relacionadas com questBes sociais e ambientais levadas a cabo pelas empresas
(Fombrun, b1996). Estas ac¢BGes podem ter o objectivo estratégico de aumentar a reputacdo de uma
empresa junto dos seus stakeholders , multiplicando, de acordo com autores como Stanwick e
Stanwick (1998), os resultados financeiros. Por outro lado, as empresas poderdo recorrer a
responsabilidade social para legitimar as suas actividades perante a sociedade, colocando énfase nas
pessoas e no ambiente. A visibilidade que a RSE atingiu nos Gtil mos anos desencadeou a procura de
informacdo, por parte dos membros internos e externos da empresa, quanto a qu alidade dos produtos
e servigos, a consideracdo pelos direitos humanos, ao cliente, & existéncia de um ambiente de
trabalho seguro, entre outros.” (Faria, Sargento, Eugénio, 2012: 2)
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Quadro 14.4 - Grau envolvimento dos AS dos municipios

Proposta de criacédo de programas de melhoramentos habitacionais

Dois 1 5,0 5,6
Quatro 1 50 5,6
Seis 1 5,0 5,6
Sete 2 10,0 11,1
. Oito 4 20,0 22,2
Valido Nove 2 10,0 11,1
Muito 7 35,0 38,9
envolvido
Total 18 90,0 100,0
Omisso NR 2 10,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Assim e se levarmos em linha de conta as trés pontuacdes maximas (8, 9 e 10) previstas
na grelha de resposta, em que o dez surgia como 0 méaximo de envolvimento na criacéo
dessas medidas, verificamos que no dominio da proposta de criacdo de programas de
melhoramentos habitacionais, e num total de dezoito respondentes, treze indicaram esses
trés niveis maximos na proposta de criacdo dessa medida; no que diz respeito a terceira
idade, e em quinze respondentes, treze optaram por esses mesmos trés niveis mais elevados,
enquanto relativamente a proposta de criagdo de programas de assisténcia social, e num

total de quinze respondentes, doze indicaram esses mesmo trés niveis.
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Quadro 15.4 - Grau envolvimento dos AS dos municipios

Proposta de criacéo de programas na area da assisténcia social

Dois 1 5,0 6,3
Trés 1 5,0 6,3
Quatro 1 50 6,3
Sete 1 5,0 6,3
. Oito 1 5,0 6,3
Valido Nove 6 30,0 37,5
Muito 5 25,0 31,3
envolvido
Total 16 80,0 100,0
Omisso Nao se 2 10,0
aplica
NR 2 10,0
Total 4 20,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Parece assim resultar, que no contexto destes municipios e quanto a capacidade
propositiva e de inovacao da préatica profissional dos AS, e relativamente aquilo que deve ser
a vertente ético - politica dos profissionais de Servigo Social de permanente compromisso
com a inovagdo e 0 bem estar, observamos que a mesma continua muito centrada numa
I6gica mais tradicional em torno de areas como a habitacdo, a assisténcia social, e a area da
terceira idade. Estes resultados séo ainda mais expressivos, se levarmos em linha de conta
que a mesma questdo do inquérito abria a possibilidade dos AS indicarem outros
programas a qual nenhum destes profissionais respondeu.

Este direcionamento das propostas de intervengdo dos municipios, de iniciativa dos
préprios AS, em torno de um conjunto mais ou menos restrito de areas, destoa com a
dispersdo de areas em que os AS intervém levadas a cabo neste nivel de poder publico.
Evidencia-se assim um evidente contraste entre as areas propostas e concebidas pelos

145 A propdsito da necessidade de regeneracdo profissional no quando das territorializacdo da
politicas sociais, um dos entrevistados referiu: ““...a territorializagdo das politicas sociais traz novos
desafios a intervencado social e ao papel dos AS. Os AS terdo que se adaptar a este novo contexto e
serem capazes de intervir ou mediar com outras dimensdes que vdo muito para |4 da intervencéao
tradicional que, até ndo ha muito tempo, era comum nas nossas instituigdes.”, (Entrevistado 2)
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profissionais de Servico Social, e a multiplicidades de frentes de intervencédo efetivamente
concretizadas'*®,

Este afunilar das areas de intervengdo propostas pelos AS, parece depois ter
prosseguimento quanto a concecao dessas mesmas medidas, embora ai se venha a verificar
uma maior participacdo, o que obviamente pressupora todo um conjunto de procedimentos
de natureza normativa, nomeadamente ao nivel da elaboragdo dos respetivos regulamentos,
onde aspetos como a filosofia subjacente a esses instrumentos provisionais, a definicdo dos
critérios de acesso aos mesmos ou ainda os recursos a afetar a cada um deles, devera estar no
centro da preocupacdo dos AS, (embora admitamos que este Ultimo aspeto cabera mais aos
decisores politicos, em particular aos autarcas).

Reconhecendo que os AS, tal como outros técnicos, estdo sujeitos a orientaces
normativas que refletem as tendéncias dominantes das politicas sociais da atualidade, e ainda
de orientacGes politico - gestionarias que os 6rgdos deliberativos e executivos dos
municipios (assembleia municipal e cAmara) podem tomar em qualquer altura, € evidente
que no respeitante a capacidade de iniciativa, em teoria, nada impossibilitard os AS de
fazerem as propostas que considerarem mais adequadas em fungdo dos diagnosticos sociais
de cada um dos concelhos.

A afirmacdo e capacidade de autonomia do Servico Social no contexto de cada um dos
municipios, certamente que influenciaré essa capacidade propositiva de cada profissional em
concreto. No entanto sera conveniente recordar que os imperativos de ordem Etico —
Deontoldgica deveriam sobrepor-se a eventuais limitacGes do espaco interventivo dos AS,
neste ou em qualquer outro circulo profissional, uma vez que, e no tocante a conduta
profissional, nos termos do Documento, “Etica do Servico Social: declaragdo de principios
foi aprovado na Assembleia Geral da FIAS e da AIESS em Adelaide, Australia, em Outubro
de 2004” pode ler-se nos seus pontos 10 e 11 que “O (a)s assistentes sociais devem
promover e participar em debates éticos com 0s seus colegas e empregadores, assim como
devem procurar tomar decisdes eticamente informadas™; O (a)s assistentes sociais devem
estar preparados para fundamentar as suas decisdes baseando-se em consideracgdes éticas e,

também, ser responsaveis pelas suas escolhas e agdes”.

146 Conforme se pode constatar através da analise da questdo tendente a aferir as prioridades das areas
de intervencdo profissional dos AS integrados nos municipios entre os periodos 1974 — 1986; 1987 —
1997 e 1998 — 2014, evidencia-se uma tendéncia crescente de dispersdo profissional, como alids de
pode comprovar na fase inicial deste Capitulo.
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Também no ponto quatro do PreAmbulo introdutério do referido Codigo Etica, que
procura situar a profissdo quanto ao primado da Justica Social na sua relacdo com a prética
profissional, se refere que devem os AS “Desafiar praticas e politicas injustas: o(a)s
assistentes sociais tém o dever de chamar a atencdo aos seus empregadores, governantes,
politicos e publico em geral, para as situagdes nas quais 0s recursos ou a sua distribuicdo séo
inadequados, assim como para as politicas e as praticas opressivas, injustas e dolosas”. 14’

Esse paralelo entre a vertente propositiva e de concecdo de alguns instrumentos de
provisdo social municipal, evidencia-se nos Quadros que se seguem, onde e relativamente ao
grau de envolvimento na concecdo dessas medidas ou respostas sociais de nivel
municipal, dez ¢é revelador de uma participacdo intensa, temos que as mais altas indicacdes
(8, 9 e 10), surgem para as areas da terceira idade, programas de melhoramentos

habitacionais*®

e assisténcia, 0 que aponta para o0 que poderemos classificar como um certo
acomodamento profissional na concecdo de instrumentos de planeamento em torno destas
trés areas.

Quadro 16.4- Grau envolvimento dos AS dos municipios

Concecdo de regulamentos / programas na area da terceira idade

Participacéo 1 50 6,3
Nula
Seis 1 5,0 6,3
Sete 1 50 6,3
Valido Oito 4 20,0 25,0
Nove 3 15,0 18,8
Participacéo 6 30,0 37,5
intensa
Total 16 80,0 100,0
Omisso na 1 5,0
NR 3 15,0
Total 4 20,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

14’Disponivel em http://www.apross.pt/profissao/etica-e-deontologia/ acedido em 2015-12-04

148 pese embora noutras questdes a area da habitacdo surja organizada em torno da habitacéo /
habitacdo social, nesta questdo faz-se referéncia “aos melhoramentos habitacionais”. Isso prende-se
com o facto das politicas de ambito nacional, mas também municipal, terem nos dltimos anos,
sobretudo por forca da limitacGes orcamentais da administracdo publica no quadro da crise pés 2008,
derivado para acGes de melhoria das condicGes habitacionais das residéncias ja existentes, em
substituicdo de uma politica de realojamentos em novos fogos.
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Assim, e como se pode constatar, na area da conce¢do de regulamentos / programas
para a terceira idade, e num total de dezasseis respondentes, surgem seis AS a referirem
uma participacdo intensa, a que seguem trés e quatro profissionais a indicarem a graduacao
nove e oito.

Quadro 17.4- Grau envolvimento dos AS dos municipios

Concecdo de regulamentos /programas de melhoramentos habitacionais

Cinco 1 5,0 6,3
Seis 2 10,0 12,5
Sete 1 5,0 6,3
Valido Oito 3 15,0 18,8
Nove 2 10,0 12,5
Participacéo 7 35,0 43,8
intensa
Total 16 80,0 100,0
Omisso na 1 5,0
NR 3 15,0
Total 4 20,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

No tocante a area dos melhoramentos habitacionais, com igual namero de respondentes,
surgem sete que referem uma participacao intensa, trés com a graduacéo de nove, e dois com
oito. Quanto a concecdo de regulamentos / programas na area da assisténcia, (Quadro 21.4),

e para 14 respondentes, surgem seis com dez indicaces, e trés com nove e oito.
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Quadro 18.4-Grau envolvimento dos AS dos municipios

Concecdo de regulamentos / programas na area da assisténcia social (lojas sociais, bancos
voluntariado....)

Quatro 1 50 7,1
Seis 1 5,0 7,1
Oito 3 15,0 21,4
Valido Nove 3 15,0 21,4
Participacé 6 30,0 42,9
0 intensa
Total 14 70,0 100,0
Omisso na 3 15,0
NR 3 15,0
Total 6 30,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Relativamente a mesma questdo serd ainda oportuno referir que quanto & concegéo de
regulamentos / programas na area dos apoios educativos e das bolsas de estudo*®, surgem,
respetivamente, quatro e cinco AS que referem néo ter qualquer participacao (participacao
nula), na elaboragéo desses mesmos documentos.

Voltando a baixa capacidade propositiva dos AS, poderiamos ser levados a concluir que
isso se poderia prender com o facto de estes profissionais apresentarem uma situacdo de
grande vulnerabilidade profissional®®, determinada pela existéncia de vinculos contratuais
precarios, ou ainda pelo posicionamento no contexto destas organizag@es. Acontece que nem

uma situagdo ou outra se confirma como se pode concluir dos dados obtidos.

149 Numa primeira impressdo ndo seria muito curial apresentar a area dos apoios educativos desligada
das bolsas de estudo, ja que esta Gltima, em bom rigor, ndo deixa de ser um “apoio educativo” no
sentido lato do termo. A opcdo em termos de inquérito deveu-se no entanto ao facto da generalidade
deste dltimo dispositivo surgir, em regra, em separado do ponto de vista formal, do conjunto dos
outros apoios educativos municipais, até pelo motivo destes Gltimos se destinarem aos primeiros
ciclos de estudo, em particular ao primeiro, e as Bolsas, aos estudantes do ensino superior.

150 V/oltaremos a este assunto no ponto seguinte deste capitulo. No entanto consideramos oportuno
relaciona-lo com outros aspetos que neste ponto se apresentam, em particular a baixa capacidade
propositiva revelada pelos AS, ou a igualmente baixo nivel de envolvimento na concec¢do dos
instrumentos de acdo do Servico Social municipal, entendemos que sera adequado apresentar desde
ja uma exploracdo do tema
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Figura 7.4 — Funcdes institucionais desenvolvidas pelos AS respondentes no ambito da

estrutura organica dos municipios

B Exclusivas Direcdo /Chefia
B Mistas - Executivas e de Direc¢do / Chefia
Executivas

B NR

55%

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Comecando pelas funcdes desenvolvidas, dos dezassete respondentes, 30% (seis
respondentes), desenvolvem acdes exclusivas das fun¢des de direcéo / chefia ou entdo tém
funcoes de “terreno” em paralelo com cargos de dire¢do / chefia, enquanto 55% (onze

profissionais) dos respondentes, referem exercer apenas fungdes executivas.

Ja no que se refere & tipologia das funcBGes da totalidade dos AS enquadrados nos
municipios inquiridos, sobressai uma forte presenca do planeamento, com 75% dos
inquiridos a referirem que estes profissionais levam a cabo este tipo de funcdes,
isoladamente ou em simultaneo com outras funcdes. De facto a nota predominante, é que 0s
AS em apreco organizam a sua pratica profissional em torno uma dinamica tridimensional,
de onde sobressai 0 planeamento a par da execucdo e da gestdo com dez indicacdes,

(50%); seguido do planeamento, em paralelo com a execucéo e a avaliagao.
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Figura 8.4 — Dimensao interventiva das fungdes desenvolvidas pela totalidade dos AS
ao servico dos municipios inquiridos (amostra)

Fungdes
omissas no
inquérito
15%

Execucdo
10%

Planeamento,
execugao
5%

Planeament
execugdo,
gestdo
50%

Planeamento,
execugdo e
avaliagdo
20%

Fonte: Elaboracéo propria/2016

De salientar ainda o facto de apenas 10% da totalidade dos AS integrados nos municipios
inquiridos, se dedicarem em exclusivo a execuc¢do, sendo que aquilo que efetivamente
sobressai € uma préatica que se aproxima dos principais momentos do processo metodol6gico
do Servico Social, em que o planeamento se reportara, entre outras acdes, ao diagndstico /
preparacdo da acdo; a execugdo ao desenvolvimento concreto de projetos da intervencéo em
torno de individuos, grupos ou comunidades, e a avaliagdo, a verificacdo das mudangas
ocorridas na sequéncia desses mesmaos processos.

Como ja foi referido, embora o desenvolvimento do processo metodolégico se organize
em torno de um conjunto de procedimentos com variagdes de autor para autor!®!, pensamos
que serd razodvel defender que as diferentes arrumacBes e até de terminologia, séo
agrupéaveis dentro de trés momentos fundamentais: construcéo do diagnostico, intervencao e
avaliacdo dos resultados.

Quando nos referimos ao diagndstico, ndo estamos necessariamente a centra-nos no
diagndstico individual ou familiar, ja que a vertente do planeamento municipal apresenta
uma fungdo diagndstica muito forte em instrumentos de planeamento de cada um dos

151 \Ver Guerra (2006); Batista (2001) e Robertis (2011)
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municipios nas mais diversas areas, como sejam desde logo os conhecidos diagnosticos
sociais concelhios, mas também a nivel de outros instrumentos como é o caso dos Planos
Diretores Municipais, dos Planos de Salvaguarda de Centros Historicos, dos Planos de
Pormenor ou até dos Planos de Urbanizacdo, ou até mesmo do que poderemos considerar de
instrumentos de planeamento de segundo nivel, como por exemplo os regulamentos de
acesso a algumas medidas de proteccgdo social disponibilizadas pelos municipios.

Por ultimo e ainda quanto a tipologia das funcGes desenvolvidas no ambito dos
municipios inquiridos, e em que a gestao surge associada a execucao e ao planeamento com
50% das indicacbes, 0 que tera a ver ndo s6 com procedimentos proprios dos AS que
referiram exercer funcdes exclusivas de direcdo / chefia ou ainda de direcdo e chefia em
simultdneo com as de execu¢do, mas também com toda a carga gestiondria inerente ao
Servico Social que se evidencia em programas e projetos financiados por organismos
nacionais ou comunitarios, elemento que parece estar fortemente presente noutros paises
como assinalam Hamzaoui (2005) ou Ferguson (2012), ou e relativamente ao caso
portugués, Carvalho e Pinto (2015).

Quanto ao tipo de vinculo, e relativamente ao conjunto dos AS que desempenham
qualquer tipo de funcdo nos vinte municipios inquiridos, apura-se que a sua esmagadora
maioria, 89%, exercem a sua atividade em regime de contrato de trabalho em funcgbes
publicas por tempo indeterminado, o que por um lado é revelador da importancia que os
municipios atribuem a esta profissdo no contexto da organizacdo interna dessas autarquias,
dotando-as deste tipo de recurso humano qualificado, a longo prazo, o que pressupde uma
ideia de continuidade quanto a acdo dos mesmos, e por outro, essa mesma estabilidade
profissional, por si prépria, ndo pode justificar o quadro timido quanto a capacidade dos AS
apresentarem propostas de medidas de provisdao municipal para além daquelas que surgem
com uma maior afinidade histérica com a profissdao, e de um maior envolvimento na

concecéo da generalidade dos instrumentos.
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Figura 9.4 — Tipo de vinculo contratual da totalidade dos AS ao servigo dos municipios
inquiridos

® Nomeacdo m CTFPTI
Contrato a termo certo M Comissdo de Servigo

M Vinculo ndo identificado

7% 2%1% 1%

Legenda: CTFPTI — Contrato de Trabalho em Fung¢des Publicas por Tempo Indeterminado

Fonte: Elaboracdo propria/2016

E evidente, e essa é outra questdo que pode justificar algum afastamento dessa vertente
propositiva e de concep¢do, mas que julgamos oportuno reflectir ja que a mesma surge
relacionada com o quadro operativo dos AS nos municipios. Referimo-nos ao facto de por
vezes 0s regulamentos e outros dispositivos relativos as medidas de politica social de nivel
municipal, poderem apresentar, uma componente predominantemente normativa em
detrimento de uma dimensdo social. Isto é, 0 acesso as diversas medidas, pode por vezes,
estar mais dependente da prova administrativa da necessidade do que propriamente da
necessidade efectiva, e assim a sua concecdo ser levada a cabo, em exclusivo, por outros
profissionais como por exemplo juristas, fazendo com que os AS corram sérios riscos de
ficar reduzidos a meros executores desses mesmos instrumentos, num quadro do exercicio
profissional muito marcado por um pendor administrativo e fiscalizador da protecéao social.

Autores como Amaro (2009) no tocante a realidade socio — profissional dos AS em
Portugal, Hamzaoui (2005) relativamente a Bélgica e & generalidade dos paises de
francofonos, ou Ferguson (2012) no Reino Unido, aludem a este tema no &mbito do processo
de transformacdo do Servico Social determinado pela conce¢do de um Estado em mudanca, e
virado quase em exclusivo, para um “quarto-mundo”, apenas pronto a garantir a
sobrevivéncia de um “conjunto heterogéneo de individuos e de grupos que nunca entraram

na dindmica de constitui¢do da sociedade salarial”, (Castel, 2012:9), em que o papel
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reservado ao Servico Social fica confinado a ocupar-se “destas populagdes que estiao, por
razGes diversas, nas margens de uma sociedade em pleno desenvolvimento econémico e
social”, dentro da perspetiva de Jacques Donzelot e Philippe Estebe (1994), preconizam a
ideia de “Estado Animador” , que em vez de “ser o artifice da integragdo social de todos 0s
cidaddos, operando através de diferentes regulacdes gerais e de direitos homogéneos de
vocagdo universal, o Estado implicar-se-a cada vez mais em operacdes focalizadas,
localizadas, apelando a participacdo ativa dos diferentes parceiros sociais e utentes”, (Castel
, 2012: 9)

Nesta linha de pensamento, poderemos afirmar que este tipo de procedimentos,
fragmentados, leva a préticas desconectadas de uma acdo profissional coerente do ponto de
vista epistemoldgico, técnico e ético, onde se perde a no¢do do todo e se valorizam as partes.
A parte sujeito da intervencao, a fracdo problema entendido fora do contexto relacional com
outras probleméticas e a parte territdrio, onde a agdo interventiva dos AS, “Vista do
exterior, cada tarefa, cada funcdo, cada programa, cada método e especialidade, parece que
vai dando lugar a uma titulacdo ad hoc, assim como ao nascimento de uma nova profissdo”,
(Hamzaoui, 2005, 173).

Também Ferguson (2012), no ambito do conceito da “Big Society” no Reino Unido
impulsionada pelo governo conservador de David Cameron, relativamente as transformacdes
do Estado Social na sua relagdo com um processo mais vasto de “change in Social Work”, se

(13

acentua uma tendéncia determinada pelos “trés «es» : “ economia, eficiéncia e eficacia
(Audit Commission, 1983) e a énfase na funcdo chave de gestdo como uma disciplina
inequivoca para melhorar o rendimento e a eficiéncia, (Harris y White, 2009)”, (Ferguson,
2012 : 19). Segundo o autor, embora com outros tragos comuns face as alteragdes verificadas
noutros paises, no Reino Unido tem-se vindo a acentuar uma matriz profissional muito
marcada pela “medicdo do rendimento profissional e dos servicos, tais como objetivos e
indicadores de rendimento, com a nova criagdo de organismo de controlo e inspecédo
encargados de velar para que se cumpram estes objetivos”, (Ferguson. 2012: 19).

Na mesma linha e agora referenciando um estudo mais recente, da autoria de Carvalho e
Pinto, (2015), a proposito dos desafios da profissdo em Portugal, é referido que aos AS é
“requerida capacidade de acdo, competéncias para a resolugcdo dos problemas sociais com
menos recursos, o que ndo pode deixar de colocar em causa a eficiéncia das politicas sociais

¢ da intervengdo do Servigo Social”, acrescentando e com base no pensamento de Campanini

(2011) que o “Servigo Social ¢ balizado por padrdes de atuacdo orientados por intervengdes
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«tradicionais» e «paternalistas», guiados por padrdes burocraticos e de controlo financeiro
dos direitos sociais”, (Carvalho e Pinto, 2015: 85).

Voltando aos dados recolhidos e & eventual possibilidade dos AS enquadrados nos
municipios portugueses desenvolverem uma “pratica profissional mecanicista e defensiva”,
(Ferguson, 2012: 19) nalgumas das areas de intervencdo, como podem pressupor 0s
resultados do inquérito nas questdes relativas a sua capacidade propositiva e de conce¢édo de
instrumentos, ndo nos podemos esquecer que a pratica profissional em contexto local, e ndo
s0 a nivel municipal, € hoje em dia suportada financeiramente, por medidas com origem no
Estado central por via de programas como o RSI, Escolhas, ou mesmo as respostas sociais
mais cléssicas viradas para a infancia ou a terceira idade, ou ainda oriundas da UE com
programas como o PRODER??, onde a vertente gestionaria da intervencdo ganha relevo face
a outras abordagens, e onde a eficacia tende a sobrepor-se a eficiéncia, sendo que por vezes a
propria sobrevivéncia profissional dos AS, leia-se posto de trabalho, estd associada a
existéncia, ou ndo, destes mecanismos de apoio financeiro as estruturas empregadoras locais.

E certo que a moldura normativa laboral que enquadra os AS com 0s respetivos
municipios, em particular daqueles que desenvolvem a sua atividade com base num contrato
de trabalho em fungdes publicas por tempo indeterminado, tenderd a tornar menos
impactantes esse tipo de pressdes, no entanto o0 que parece evidenciar-se € que a acao
profissional gira hoje em torno de uma racionalidade gestionaria, “enfatizando a técnica
«quase» como um fim, e ndo como um meio da sua a¢ao”, (Carvalho e Pinto, 2015 : 87).

O enquadramento socio - institucional dos AS no quadro dos municipios, € ao contrario
do que a proclamada localizacdo do social sugere em termos tedricos, solucdes locais para
problemas locais, é em grande medida determinado por uma conjuntura supra local, supra
municipal e quase sempre supra nacional, moldada nos meandros de uma globaliza¢do sem
rosto, fazendo com que o Servi¢co Social municipal em Portugal, e tal como aconteceu no
Reino Unido, corra alguns riscos de viver um processo de “debilitamento, tanto dos valores
fundamentais da profissdo, como dos aspetos terapéuticos e humanisticos que ja o reduziu a

uma profissdo puramente técnica «sem valores» ”1°3, (Ferguson, 2012: 20).

152 Destinado fundamentalmente ao mundo rural, este programa apresenta uma forte componente de
valorizagdo das atividades ligadas ao terceiro setor, associada ao reforco da sustentabilidade
financeira dessas organizagfes por via de uma modernizacdo das respostas sociais e
consequentemente de uma nova abordagem de intervencao social.

153 No seguimento deste raciocinio o autor da conta do facto de no Reino Unido os AS terem sido
“excluidos de grande parte das iniciativas do Novo Trabalhismo para combater a pobreza, tal como:
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4 — Poder local e Servigo Social — Estatuto e autonomia socio — profissional

Neste ponto procuraremos dar continuidade de uma forma mais detalhada a questdo do
enquadramento dos AS no contexto dos municipios, mas agora ndo tanto a partir do que
efectivamente fazem, mas sobretudo do estatuto e da autonomia socioprofissional a partir de
aspetos como o grau académico dos respondentes, unidades orgénicas de intervencdo ou
nivel de autonomia, numa tentativa de percepcionar o quadro em que estes profissionais
agem no contexto dos municipios e até da afirmacdo do proprio Servigo Social, uma vez que
face a relativamente recente entrada (1974) nesta esfera interventiva, (poder local
municipal), a profissdo estara ainda a encontrar processos de consolidagdo no seio destas

estruturas politico — administrativas.

Figura 10.4 - Grau académico dos AS respondentes

B Doutorados ® Mestres Licenciados

90%

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Quanto ao grau académico dos respondentes ao inquérito, verifica-se uma esmagadora

maioria de licenciados e apenas um mestre e um doutorado. Esta predominancia esmagadora

programa Sure State para as criangas e as familias e das diversas iniciativas do New Deal”. (2012:
20).
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de licenciados tinha ja sido constatada aquando da aplicacio do Inquérito Exploratdrio®*,
em que num universo de 169 AS, surgiam 162 licenciados, seis mestres e um bacharel.

Quanto & nomenclatura das unidades orgénicas dos municipios, (DivisGes, Nucleos,
Gabinetes e Servicos) que enquadram AS, verifica-se uma enorme diversidade de
designacdes, com uma igualmente consideravel variedade de dominios, que vao desde o0s
mais expectaveis como a acdo social em sentido lato, até outras, que ndo deixam de
apresentar alguma novidade quanto a uma possivel perspetiva que a designagdo indicia no
tocante, por exemplo, a uma determinada abordagem do social na sua relacdo com outros
dominios de intervencdo e o papel do Servico Social. Atente-se a este propdsito em
designacgdes como Diviséo de Valorizagdo e Qualificacdo das Pessoas ou Divisdo de Gestéo
de Pessoal, a apontar para um contexto profissional virado para o refor¢co das competéncias
pessoais dos municipes, no primeiro caso, e dos préprios recursos humanos da autarquia, no
segundo.

Para além disso, outras designacdes, (expressas nos dois Quadros que se seguem, 26.4 e
27.4), sendo um primeiro relativo as unidades organicas dos respondentes e o segundo, a do
conjunto dos AS integrados nos municipios inquiridos, surgem designacfes tdo dispares
como, e a titulo de exemplo, Divisdo de Acdo Social, Juventude, Atividades Econdmicas e
Turismo; Divisdo de Cultura, Juventude, Desporto, Assuntos Sociais, Educagdo e Turismo
ou Divisdo de Desenvolvimento Econémico e Social e que desde logo, revelam estruturas

municipais em que o Servico Social surge agrupado, pelo menos do ponto de vista da

154 Figura 11.4 — (Inquérito Exploratdrio) - Grau académico dos AS a exercer atividade nos
municipios respondentes

Mestres (6) Bacharéis (1)

3% [ 1%

icenciados
(162)
96%
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organizacdo interna de cada um dos municipios, com as areas classicas como a a¢éo social, a
educacdo ou a saude, mas também com outros dominios como a juventude, a atividade
econdmica, ou o turismo.

Esta arrumacéo no contexto organico dos municipios, permitira aos AS operacionalizar a
sua acdo na proximidade de dindmicas que extravasam os limites tedrico-funcionais do
Servico Social, e em articulagio com esses outros dominios conceber diagndsticos,
estratégias ou planos de intervencdo que a escala de cada um dos concelhos, de comunidades
especificas ou até de familias ou individuos, assumam a realidade social como algo que se
deve interpretar a partir de todos os saberes, processo a partir do qual resultam sinergias
multiplas que o Servico Social pode e deve apropriar-se para 0 seu processo interventivo e
de construcdo de novos conhecimentos.

Quadro 19.4 - Designacgdo Unidade Orgénica que enquadram os AS respondentes

Frequéncia Percentagem Percentagem
Valida
Gabinete de Agdo Social e Salde 1 5,0 5,0
Divisio de Intervengéo Social 1 5,0 5,0
Divisédo de Intervengdo Social e 1 5,0 5,0
Educagdo
Divisdo de Intervencdo Educativa 1 5,0 5,0
Divisdo de Educago e A¢io 1 5,0 5,0
Social
Diviséo de Gestéo de Pessoal 1 5,0 5,0
Servico de Aco Social 1 5,0 5,0
Divisdo de Ao Social 2 10,0 10,0
Gabinete de Apoio ao Vereador 1 5,0 5,0
do Desenvolvimento Social
Divisdo de Agéo Social, 1 5,0 5,0
Juventude, Atividades
Econdémicas e Turismo
Ncleo de Educagéo e 1 5,0 5,0
. Desenvolvimento Social

Valido Divisdo de Desenvolvimento 1 5,0 5,0
Econdmico e Social
Divisdo de Cultura, Juventude, 1 5,0 5,0
Desporto, Assuntos Sociais,
Educagdo e Turismo
Divisio de Acéo Social e Saude 2 10,0 10,0
Divisdo de Valorizagio e 1 5,0 5,0
Qualificacdo das Pessoas
Divisdo de Administracdo Geral - 1 5,0 5,0
Area da Agdo Social, Sadde e
Educacéo
Divisdo Administrativa e 2 10,0 10,0
Financeira
Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracéo propria/2016

Por outro lado, e quanto a designacédo das referidas unidades organicas, e recuperando o
que afirmamos no inicio deste Capitulo de que o Servigo Social incorporou na atividade

municipal uma dimensdo humanista, essa mesma incorporacdo parece, de algum modo,
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refletir-se nessa nomenclatura, permitindo que o contetido funcional®>® afeto aos AS dos
municipios, possa enriquecer consideravelmente outros dominios, como sejam os da
educacdo, salde, do ordenamento do territério, o que de algum modo parece ter sido
intencdo do legislador, quando refere, e entre um vasto conjunto de outras acgdes, a
“Realizacdo de estudos de caracter social e reunido de elementos para estudos
interdisciplinares”, embora 0 diploma em analise (Despacho n® 5651/2004) remeta para uma
abordagem muito centrada na metodologia classica de caso, grupo e comunidade e dentro de
uma filosofia afinada ainda pela logica do segundo periodo do Servico Social na Europa
ocidental (com variacfes de pais para pais), situado entre o final da Segunda Guerra e década
de setenta, em que, ¢ segundo Castel (2012) o AS se constituiu como ‘“‘auxiliar de
integracao”.

Apesar do referido diploma apresentar uma linha profissional mais alinhada com um
periodo historico que em Portugal, a época (2004), estava em transformacgdo com a viragem
do Estado Social passivo para ativo, os decisores politicos desses municipios parecem terem
suplantado essa visdo mais orientada para a funcéo integradora do Estado Social classico,
incluindo AS em espacos organicos que congregam a confluéncia de varios saberes, dando

155 Contetido funcional do Técnico Superior de Servico Social nas autarquias locais, expresso no
Despacho n° 5651/2004, 22 Série, DR n° 70 de 23 de Margo de 2004

“Exerce com autonomia e responsabilidade fungdes de estudo, concecao e adaptagdo de métodos e
processos cientifico-técnicos, inerentes a respetiva licenciatura, inseridas, nomeadamente, nos
seguintes dominios de atividade:

- Colaboracédo na resolucdo de problemas de adaptacdo e readaptacdo social dos individuos, grupos
ou comunidades, provocados por causas de ordem social, fisica ou psicol6gica, através da
mobilizacdo de recursos internos e externos, utilizando o estudo, a interpretagdo e o diagndstico em
relagOes profissionais, individualizadas, de grupo ou de comunidade;

- Detecdo de necessidades dos individuos, grupos e comunidades; estudo, conjuntamente com 0s
individuos, das solucdes possiveis do seu problema, tais como a descoberta do equipamento social de
gue podem dispor, possibilidade de estabelecer contactos com servicos sociais, obras de beneficéncia
e empregadores; colaboracdo na resolugdo dos seus problemas, fomentando uma decisdo responsavel;
- Ajuda os individuos a utilizar o grupo a que pertencem para 0 seu proprio desenvolvimento,
orientando-os para a realizacdo de uma ac¢do Util a sociedade, pondo em execucdo programas que
correspondem aos seus interesses;

- Auxilio das familias ou outros grupos a resolverem os seus proprios problemas, tanto quanto
possivel através dos seus proprios meios, e a aproveitarem os beneficios que os diferentes servigos
Ihes oferecem;

- Tomada de consciéncia das necessidades gerais de uma comunidade e participacdo na criacdo de
servicos proprios para as resolver, em colaboragdo com as entidades administrativas que representam
0s varios grupos, de modo a contribuir para a humanizacao das estruturas e dos quadros sociais;

- Realizacdo de estudos de caracter social e reunido de elementos para estudos interdisciplinares;

- Realizacdo de trabalhos de investigacdo, em ordem ao aperfeicoamento dos métodos e técnicas
profissionais;

- Aplicacgdo de processos de atuacao, tais como entrevistas, mobilizagdo dos recursos da comunidade,
prospecao social, dinamizagdo de potencialidades a nivel individual, interpessoal e intergrupal.”
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assim possibilidade ao surgimento de dindmicas, internas e externas, de “carrefour” que

Mondolfo (1997) assinala como simbolo interventivo de um novo tempo para o

desenvolvimento social, e onde o Servigo Social pode assumir um papel de destaque no

contexto de uma igualmente nova concepcao pluridisciplinar da intervencao social local.

Quadro 20.4 - Designacéo das Unidades Organicas que enquadram a totalidade dos AS
ao servico dos municipios da amostra

Frequéncia  Percentagem  Percentagem

véalida

Div. de Ed. e Accéo. Social; 1 5,0 5,6
Div. Hab. Social
Div. Administrativa e 1 50 5,6
Financeira
Div. de Accéo Social e 1 5,0 5,6
Cultura; Gabinete de Insercédo
Div. de Accédo Social e Saude 1 5,0 5,6
Div. de Accédo Social e Saude; 1 5,0 5,6
Diviséo de Habitagdo
Div. de Accéo Social, 1 50 5,6
Juventude, Atividades
Econdmicas

Valido Div. de Accéo Social; Diviséo 1 5,0 5,6
de Educacéo
Div. de Admin. Geral - Area 1 5,0 5,6
de Accdo Social
Div. de Cultura e Desporto; 1 50 5,6
Divisao de Valorizacdo das
Pessoas
Div. de Desenvolvimento 1 5,0 5,6
Econdmico e Social
Div. de Desenvolvimento 1 5,0 5,6
Social e Gabinete de
Desenvolvimento
Div. de Gestéo de Pessoal; 1 5,0 5,6
Diviséo de Ed
Div. de Intervengdo Social e 1 5,0 5,6
Educacéo
Div. de Intervengdo Social 1 5,0 5,6
Gabinete de Accdo social e 1 5,0 5,6
salde
Nucleo de Educacéo e 1 5,0 5,6
Desenvolvimento Social
Servigo de Accdo Social; 1 5,0 5,6
Servigo de Habitagdo
Servigo de Assuntos Sociais 1 5,0 5,6
Total 18 90,0 100,0

Omisso NR 2 10,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016
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Devemos no entanto assinalar a propdsito desta reflexdo, que em bom rigor, nédo
poderemos afirmar se os AS integrados em &reas organicas (Divisdes, Nucleos, etc.), que
agrupam varios dominios de atividade como sejam por exemplo as atividades econémicas ou
o0 turismo, retiram qualquer vantagem dessa relacdo funcional, ou se, e em sentido inverso,
essas outras areas beneficiam com a presenca do Servigo Social, na medida em que nada no
questionario objetivava aferir dessa relagio.t®

O que consideramos pertinente e pretendemos ressalvar, é essa arrumacdo que
certamente teve por base uma abordagem multidisplinar de cada uma das unidades
organicas, e as amplas possibilidades que isso abre em termos de renovacao para o0 Servico
Social.

Essa possibilidade tem-se nos Gltimos anos verificado no contexto de varios iniciativas
municipais, em dominios como o ordenamento do territorio, a requalificacdo de espacos
degradados do ponto de vista urbano, ambiental e social, ou mesmo no ambito de multiplos
programas de dinamizacdo da atividade socioecondmica de territorios de baixa densidade, e
onde o Servico Social tem vindo a dar o seu contributo integrado em equipas
pluridisciplinares, e que tém funcionado como plataformas de possivel afirmacdo da
profissdo de AS para além dos seus limites tradicionais, em muito situados entre a
assisténcia e a capacitacdo de individuos e grupos.

Um outro aspeto que ndo poderemos deixar de salientar no que diz respeito ao estatuto do
Servico Social no contexto da estrutura organica dos municipios, prende-se com o facto do
mesmo se encontrar, na esmagadora maioria dos casos num patamar superior da
administracao local, no caso no &mbito da figura da Divisdo, que apenas é suplantado pela de
Departamento®®’.

Este enquadramento dos AS no seio da arquitetura funcional dos municipios ao nivel da
Divisdo, alguns com responsabilidades de chefia dessas mesmas unidades, sobressai no
cruzamento com outra questdo onde era solicitado aos respondentes para classificarem o
grau de autonomia a nivel de participagdo dos AS de cada um dos municipios, relativamente

a um conjunto de instrumentos de planeamento de ambito municipal, e ainda no respeitante &

156 para determinar essas relacdes de duplo sentido, seria necessario, entre outros aspetos, submeter
cada um dos Regulamentos da Estrutura Organica dos diferentes municipios a técnica de Analise de
Conteudo.

157 Decreto-lei 305/2010 de 23 de Outubro, DR | Série, N°. 206 de 23 de Outubro de 2009 —
Estabelece o regime da organizacéo dos servi¢os das autarquias locais.
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possibilidade de propostas para aprovagdo por parte do executivo municipal, de apoios
pontuais a municipes e entidades, e em que mais uma vez, dez era sinbnimo de autonomia
total, e zero, de qualquer autonomia

Assim e no tocante ao grau de autonomia do respondente na definicdo das linhas
orientacdo estratégica do municipio relativamente aos instrumentos de planeamento,
(Quadro 21.4), (PDM- Plano Diretor Municipal), (PU — Plano de Urbanizacdo), PP — Plano
de Pormenor, Carta Educativa, Diagnéstico Social ou os PDS - Planos de Desenvolvimento
Social*®®, entre outros, os resultados obtidos apontam para uma elevada possibilidade de
autonomia nessa mesma participacdo, (0 que ndo significa que a mesma se concretize), com
tudo o que isso representara em termos de abordagens desses importantes instrumentos de
ordenamento da intervencdo dos municipios, na definicdo de metas, nas estratégias e nos
modelos de monitorizacdo e avaliacdo.

Para um total de vinte respondentes e considerando que a variacdo de grau indicado, entre
dez e zero, verifica-se que a esmagadora maioria, 85% dos respondentes, considera que 0s
AS dos municipios em apre¢o tém algum grau de autonomia quanto a possibilidade de
participar na definicdo das linhas orientadoras desses instrumentos de ordenamento dos
territérios municipais, autonomia que se revela de uma forma bastante acentuada em treze
dos municipios, com outros profissionais, 65%, a classificar essas possibilidade com uma
graduacéo entre seis e nove.

Relativamente & participacdo de AS nos instrumentos, a um nivel macro, quanto ao

ordenamento dos territérios municipais como um todo, seria expectavel que o mesmo

188 O ordenamento dos territérios municipais teve um primeiro momento muito centrado em torno
das questdes de utilizacdo dos solos, nomeadamente quanto ao seu uso urbanistico. Posteriormente
assistiu-se a uma segunda vaga de instrumentos de planeamento onde ja entram as referidas “cartas
educativas” ou sobretudo os diagnosticos sociais, sendo que relativamente as primeiras estdo
previstas no Decreto-lei n.° 7/2003, de 15 de Janeiro, que “Regulamenta os conselhos municipais de
educacéo e aprova o processo de elaboracdo de carta educativa, transferindo competéncias para as
autarquias locais”. Quanto aos segundos, o seu funcionamento insere-se na ja referida medida da
Rede Social, sendo assumidos como:

“O DS ¢é um instrumento dindmico sujeito a actualizagdo periddica, resultante da participagdo dos
diferentes parceiros, que permite o conhecimento e a compreensdo da realidade social através da
identificacdo das necessidades, da detecgdo dos problemas prioritarios e respectiva causalidade, bem
como dos recursos, potencialidades e constrangimentos locais™ (art®. 35°. do Decreto — lei 115/2006
de 14 de Junho). Ja o PDS, é nos termos do n°. 1, art®. 36°. do ultimo diploma “ um plano estratégico
que se estrutura a partir dos objectivo do PNAI e que determina eixos, estratégias e objectivo de
intervengdo, baseado nas prioridades definidas no DS.”
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ocorresse com aqueles que giram em torno das areas classicamente mais ligadas a protecéo
social, como ¢é o caso da educacdo, da assisténcia ou da satde. J& no que diz respeito a
instrumentos como os PU (S) ou os PP (s), podera parecer e numa primeira impressao, como
menos 6bvio. Consideramos no entanto como crucial a participacdo e envolvimento dos AS
nesses documentos estratégicos, e consequentemente no que diz respeito a autonomia destes
profissionais em desenvolverem um comportamento participativo, na medida em que
questdes como o ordenamento espacial e funcional de uma nova zona residencial, da
reconversédo de uma AUGI ou de um Centro Historico de uma vila ou de uma cidade, séo
passiveis de se tornarem instrumentos de potencial excluséo.

A exemplificar o que referimos, atente-se na multiplicidade de processos de realojamento
de comunidades inteiras que tém sido um auténtico fracasso do ponto de vista da insercéo
dos individuos e familias, ou ainda da reconversdo de centros histéricos, por exemplo, em
que aspetos como a apropriacdo e fruicdo dos espacos publicos como fator de reforco
identitario dessas comunidades, acabam por ndo ser considerados, tal como acontece com a
questdo dos espacos e estruturas propicias a constituicdo de lacos de vizinhanga,
potencialmente favorecedores de um clima produtor de Capital Social e consequentemente
de suportes sociais de natureza informal.

Pensamos assim poder desde ja afirmar que, se o conceito de ordenamento territorial
local, surge hoje em dia associado a um planeamento dos territdérios municipais muito para
além da esfera urbanistica, isso se deve também aquilo que tém sido os contributos do
Servico Social que tem emprestado toda a sua formacao de valor humanista a construcdo de
territdrios mais coesos socialmente.

Quadro 21.4 — Nivel autonomia do AS respondente na definicédo das linhas
orientacdo estratégica do municipio no tocante aos instrumentos de planeamento
(PDM, PU (s), PP (s), Diagnostico Social, Carta Educativa, outros

Frequéncia Percentagem Percentagem
Valida
Auséncia de qualquer 3 15,0 15,0
autonomia

Dois 1 5,0 5,0
Trés 1 5,0 5,0

. Quatro 2 10,0 10,0
Valido Seis 1 5,0 5,0
Sete 1 5,0 5,0

Oito 5 25,0 25,0

Nove 6 30,0 30,0

Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracdo propria/2016
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Esta questdo, acaba assim por reforcar outros dois resultados ja assinalados, e que tém a
ver, por um lado, com a consolidacdo dessa vertente planeadora da acdo destes profissionais,
que agora se reconfirma, estendendo-se para além dos limites da protecéo social, e por outro,
com o entrecruzamento do Servico Social com outros dominios como sejam os do
planeamento dos territérios municipais como um todo, o que se concretiza por via de uma
participacdo nos PDM; com os instrumentos mais associados ao ordenamento dos espacos
construidos, com a intervencdo planeadora a nivel dos PU (s) e PP(s), ou ainda no &mbito
educativo com as Cartas Educativas, elementos que no seu conjunto apontam para um
consideravel estatuto profissional dos AS no contexto destas autarquias.

Devemos ainda referir que se instrumentos como a Carta Educativa ou o Diagndstico
Social sobressaem no espaco municipal quanto & sua preponderancia sobre todos o0s outros
instrumentos do dominio do social, nos Gltimos anos!™® tém-se vindo a multiplicar os
documentos de planeamento, que embora se situem num plano inferior aos dois
anteriormente referidos, ndo deixam de ser, por si proprios, elementos de planeamento
intermédio, geralmente sob a forma de estatuto normativo que regula a atribuicdo de apoios
regulares ou pontuais em dominios como a Habitacdo (Acesso a novas a habitacdes ou apoio
na reconversao/qualificacdo de moradias particulares); Educacdo (Bolsas de Estudo e outros
apoio sociais); Saude (Apoio na compra de medicamentos, realizacdo de auxiliares de
diagndstico ou ajudas técnicas); Emprego /Formacao (Bolsas de participacdo em atividades
socialmente Uteis e de reforco de competéncias sociais e profissionais) ou ainda na area da
Assisténcia (acesso a bens e servigos destinados a grupos especificos, em particular pobres).

Os dois quadros que se seguem, (22.4 e 23.4), evidenciam assim uma ampla autonomia
dos AS a desenvolver a sua atividade nos municipios inquiridos, sendo que quanto a
primeira, e dos vinte profissionais respondentes, em doze situagfes essa autonomia é
classificada a um nivel elevado (entre 7 e 10), o que corresponde a 60% do universo dos

profissionais considerados.

159 A proliferagdo de normativos de ambito municipal no dominio da protecéo social, decorre por um
lado da imposicdo tutelar, algo rigida nalguns aspetos, ja que apenas permite a concessdo dos
mesmos depois das normas regulamentares serem submetidas & apreciacdo e aprovagdo do Orgao
deliberativo (Assembleia Municipal) e por outro lado, porque de algum modo, isso resulta do
alargamento da acéo interventiva social no campo da prote¢éo social focalizada.
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Quadro 22.4— Nivel autonomia dos AS respondentes na defini¢éo das linhas orientacéo
estratégica do municipio

Area da protecao social

Frequéncia  Percentagem Percentagem

Valida
Auséncia de qualquer 3 15,0 15,0
autonomia
Um 1 5,0 5,0
Dois 1 50 5,0
- Quatro 1 5,0 5,0
Vaélido  cinco 1 5,0 5,0
Seis 1 5,0 5,0
Sete 3 15,0 15,0
Oito 3 15,0 15,0
Nove 5 25,0 25,0
Autonomia total 1 5,0 5,0
Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016

O Quadro 23.4 traduz um acentuar dessa vertente de autonomia dos respondentes, no caso
face & possibilidade de apresentarem propostas para criacdo de novos instrumentos de
politica social, aspeto que seria plausivel tivesse mais confinado & esfera dos decisores
politicos, mas que no tocante a protecdo social pode ocorrer por proposta destes
profissionais, com 80 % a situarem a suas respostas entre 0 grau cinco e dez, sendo que
cinco deles, classificam essa possibilidade como autonomia total.

Em sentido inverso, saliente-se o facto de trés dos respondentes terem considerado ndo
possuir qualquer grau de autonomia na definicdo das linhas de orientacdo estratégica do

municipio na area da protecao social, o que corresponde a 15%.
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Quadro 23.4 — Nivel autonomia do AS respondente
Proposta de novos instrumentos de politica social

Frequéncia | Percentagem Percentagem
Vélida
Auséncia de qualquer | 1 5,0 5,0
autonomia
Um 1 5,0 5,0
Dois 1 5,0 5,0
- Quatro 1 50 5,0

Valido Cinco 2 10,0 10,0
Sete 5 25,0 25,0
Oito 3 15,0 15,0
Nove 1 5,0 5,0
Autonomia total 5 25,0 25,0
Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracéo propria/2016

Relativamente ao grau autonomia dos AS respondentes no tocante a propostas de
alteracdo dos instrumentos de politica social existentes, (Quadro 24.4) treze dos
profissionais refere essa possibilidade com uma pontuacao entre cinco e dez, o que configura

uma elevada possibilidade do mesmo ocorrer.

Quadro 24.4— Nivel autonomia do AS respondente
Proposta de alteracéo dos instrumentos de politica social existentes

Frequéncia Percentagem | Percentagem
Vaélida
Auséncia de qualquer 1 5,0 5,3
autonomia
Dois 1 5,0 53
Quatro 4 20,0 21,1
. Cinco 1 50 53
Valido | gete 4 20,0 21,1
Oito 3 15,0 15,8
Nove 1 50 5,3
Autonomia total 4 20,0 21,1
Total 19 95,0 100,0
NR 1 5,0
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracédo propria/2016
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Ainda relativamente ao Quadro 24.4, é oportuno referir que os resultados nos parecem
altamente pertinentes no quadro das politicas sociais municipais, uma vez que a profissdo, e
em face da sua natureza historicamente interventiva, portanto de proximidade com os
destinatarios das medidas, potencia um quadro de permanente monitorizacdo de molde a
determinar os niveis de eficacia e eficiéncia das medidas de politica social em vigor.

Reiteramos a importancia da avaliacdo, uma vez que a solidez de eventuais propostas de
alteracdo dos instrumentos de politica social em vigor, s6 podem resultar de procedimentos
avaliativos assentes em processos cientificamente validados, na medida em que so estes, e
apenas estes, permitirdo credibilizar junto dos decisores politicos, de outros profissionais, da
estrutura municipal como um todo, e sobretudo, junto dos destinatarios das medidas, a
pratica profissional dos AS, fortemente marcada por um ambiente geral de descredibilizacao,
resultante em grande medida do debate em torno do papel regulador do Estado, com os
defensores de um Estado minimo a ganharem terreno num combate de algum modo desigual,
ja que os argumentos rawlsianos da “justa desigualdade”, traduzidos em expressdes como
dar apenas aos que mais precisam, penetram com grande facilidade em todos os sectores da
sociedade.

E ali4s dessa representacéo social da intervencdo como um todo, e em particular da acéo
dos AS, que parece ter resultado uma certa tendéncia para a utilizacdo de indicadores
quantitativos, que vieram trazer uma maior objetividade ao processo avaliativo na
intervencdo®®®, questdo altamente pertinente no plano interventivo municipal, num quadro
marcado pelas intervencdes de projecto, de implementacdo temporal limitada e geralmente
com objectivos muito precisos.

Robertis (2011) exemplifica essa situacao, fazendo alusdo a obra de Thévenet e Desigaux

, intitulada “les travailleurs sociaux” editada em 1985, onde a dado passo se refere:

Em Franca, o conselheiro geral exigird um relatorio mais preciso, uma linguagem desprovida
da sua verborreia psicossocial e uma ajuda que dirija realmente aos (verdadeiros) «novos
pobres», aos (verdadeiros) desempregados no limiar dos seus direitos, as mulheres com filhos

(verdadeiramente) sés . O bom senso popular encarnado pelo eleito — decisor e financiador —

160 Nos ultimos anos tem-se generalizado o uso de Escalas como e meramente a titulo de exemplo, a
Escala de Gijon (Avaliacdo Socio — Familiar) regularmente utlizada no ambito do Servi¢co Social na
area de gerontologia, ou ainda a Escala de Zarit, avaliadora da eventual sobrecarga de cuidadores e
que é utilizado no dominio do Servigo Social na Saude, em particular no &mbito dos Cuidados
Continuados Integrados.
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agira como um desinfetante sobre a camada gorda dos inquéritos sociais benevolentes e sobre

as falsas declaracdes jamais sancionadas™, (Robertis, 2011: 218).

A autora remata a citagdo referindo: “Eis o questionamento, em geral, do trabalho social
que é tido como responsavel pelos problemas sociais imputaveis ao crescimento do
desemprego e a precariedade, mas que também é acusado de trafulhice e de desonestidade a
favor, ainda bem, das populacdes, das quais se ocupa, (Robertis, 2011: 219)

Verificamos assim, que passados mais de trinta anos sobre aquela obra (publicada em
Franca em 1985), grande parte daqueles argumentos, (¢ mesmo do vocabulario)®®!, face a
pobreza, a protecdo social e também ao desempenho dos AS, foi recuperado em Portugal,
sobretudo nos ultimos anos e a partir do momento em que a acdo governativa do pais ficou
sobre a tutela dos organismos supranacionais.

De modo geral, temo-nos apenas referido a avaliacdo, entendida enquanto processo de
medicdo das mudancas sociais resultantes da intervencéo, isto é & avaliacdo de resultados.
No entanto dada a natureza retroativa da intervencdo, ditada pela dindmica social e
comportamentos dos sujeitos dessa mesma intervencdo, em que por exemplo o diagndstico
social esta em permanente construcédo, (ele préprio um elemento de natureza vincadamente
avaliativa), em Servigos Social devem-se considerar trés momentos fundamentais: a
avaliacdo ex-ante (que corresponderad ao Diagndstico), a avaliacdo on-going (a levar a cabo
durante a intervencdo tantas vezes quanto necessarias) e a avaliacdo final ou ex-post. No
caso das avaliacdo das medidas de politica social municipal, e no tocante a possibilidade dos
AS fazerem propostas de alteracdo as mesmas, consideramos que esse processo deve ocorrer
com base num procedimento de monotorizacdo com fins avaliativos, (avaliagdo on-going) e
também de resultados (ex-post), Guerra (2006).

O quadro seguinte (25.4), reflete as propostas face a questdo do grau de autonomia do AS
respondentes na proposta de apoios pontuais a municipes e entidades, o que aponta para uma
pratica casuistico — assistencial, verifica-se uma acentuada autonomia, com dezoito AS
(80%), a considerarem um valoracdo entre cinco e dez, sendo que 25% revela mesmo ter

autonomia total

161 Um dos termos desse novo vocabulério que ilustra bem a transicdo de paradigma verificado a
nivel das politicas pablicas é o de cliente em vez de utente, sendo que apesar de toda a
argumentacdo e contra argumentagdo na defesa de um e outro conceito, defendemos que utente é
aquele que utiliza uma determinada resposta ou servi¢o porgue a ele pode aceder num registo de
direito social e ndo como cliente, isto é, com base numa relacdo mercantil.

184



Quadro 25.4 — Nivel autonomia do AS respondente

Proposta para apoios pontuais a municipes e entidades

Frequéncia Percentagem Percentagem
Valida
Auséncia de 3 15,0 15,0
qualquer
autonomia
Quatro 1 5,0 50
Cinco 1 5,0 50
Valido Seis 2 10,0 10,0
Sete 3 15,0 15,0
Oito 3 15,0 15,0
Nove 2 10,0 10,0
Autonomia 5 25,0 25,0
total
Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracéo propria/2016

O estatuto dos AS no contexto da maquina politico — administrativa dos municipios,
também serd passivel de aferir a partir da rede de contactos regulares com os diversos
patamares da estrutura de cada uma dessas autarquias, para além de que o tipo de estrutura
com que esses profissionais interagem, sera também de alguma forma reveladora do tipo de
acao profissional.

Relativamente a essa questdo, em que se solicitava para os AS indicarem as areas
funcionais com que os profissionais de Servico Social de cada um dos municipios
interagem no dia-a-dia, sendo que se solicitava para graduar em niveis de interacdo essa
mesma dinamica, verifica-se que a area mais indicada com o primeiro nivel de contactos é a

da agdo social, com sete frequéncias, a que segue a dos eleitos locais, com cinco.
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Figural2.4 - Areas de interacdo mais regular dos AS no ambito do municipio

Area da acdo social e eleitos locais
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Fonte: Elaboracdo propria/2016

As restantes areas'®? verificam um registo de frequéncias, quanto ao primeiro, segundo e
terceiro nivel de interacdo, muito pouco expressivo quanto a ocorréncia sendo no entanto
algo disperso, o que traduz que os AS dos municipios inquiridos evidenciam uma enorme
diversidade de contactos nos contextos dessas autarquias, 0 que confirma, também a este
nivel interno da atividade profissional, a tendéncia dispersora anteriormente assinalada.

O facto das areas da acdo social e dos eleitos locais surgirem com os resultados mais
expressivos, ndo se sabendo se indicia a vontade de um certo acompanhamento politico da
acdo dos AS por parte dos eleitos locais, indicard desde logo uma objetiva proximidade dos
eleitos no acompanhamento regular da pratica profissional desses AS, com tudo o isso
implicara quanto a uma elevada dimensdo politica da préatica profissional que se
estabelecera no &mbito dessa dindmica relacional.

Este dado, ndo sendo, per si, revelador de uma certa tendéncia tipoldgica do Servico
Social em contexto municipal que trataremos no proximo Capitulo, na linha da abordagem
de Abad e Martin (2015), ndo pode no entanto deixar de ser entendido dentro de numa certa
orientacdo legitimista da pratica, uma vez que esta aproximagdo a componente politica da

estrutura municipal, em articulacdo com outros dados ja apurados, nomeadamente a

162 Area do apoio juridico; Area da habitacdo e ordenamento do territorio; Area do desenvolvimento
socioecondmico; Area da salde; Area da educacdo; Area do desporto e cultura; Area de obras
municipais; Area de apoio administrativo; Area financeira; Area de aprovisionamento; Outras areas.

186



progressividade de uma certa linha provisional tendente para a assisténcia, situardo esses
mesmos profissionais, confinados a “procedimentos, no respeito da lei, as regras percebidas
como fator de integracdo”, (Abad e Martin , 2015 : 183).

Defendemos, que pelo menos no tocante aos AS integrados nos municipios, e quanto aos
niveis de interacdo com os eleitos locais, que 0s mesmos sdo potencialmente favorecedores
da legitimacdo institucional do seu espaco interventivo no contexto de cada um dos
municipios, o que de algum modo também se confirma, quando e colocados perante a
questdo da valorizagdo do conhecimento feito pelos politicos municipais relativamente
aos AS enquanto detentores de um saber especifico, (conhecimento), comparativamente com
0s outros técnicos de nivel superior de cada um dos municipios, 75% situam essa
compara¢do num plano de igualdade, (mesma importancia).

Quadro 26.4- Percecao dos AS respondentes relativa a valorizagdo do conhecimento
feita pelos politicos (eleitos e estrutura de apoio nomeada) comparativamente com 0s
outros técnicos superiores do municipio

Frequéncia Percentagem Percentagem
Vélida

Maior 2 10,0 10,0
importancia

Vélido Igual 15 75,0 75,0
importancia

Menor 3 15,0 15,0
importancia

Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracédo prépria/2016

Pensamos pois poder afirmar, que a concegdo profissional por parte dos decisores
politicos municipais relativamente aos AS, estara no presente liberta de um olhar tecnicista
que de alguma forma pode ter perdurado no ambito do percurso interventivo da profisséo,
em particular até aos anos setenta do séc. XX, (determinando-lhe uma divisa marcada por
um pragmatismo pouco refletido)!®3, se apresenta hoje em dia alicercada em suportes
tedricos, eticos e operacionais que a credibilizam, colocando-a em “pé de igualdade” com as
outras areas profissionais desses municipios.

163 <« .o problema do “managerialismo” ndo é exclusivo nem tem necessariamente que ter maior

dimensdo num cenario de territorializacdo...”, (Entrevista Exploratoria 1)
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O proprio facto de muitos desses AS desempenharem hoje fungdes de chefia como o
presente estudo comprova, sera também disso uma demonstracao evidente. Por outro lado, e
embora esse aspeto ndo esteja diretamente relacionado com o objeto da investigacdo, mas
porque se nos afigura agora oportuno menciona-lo, chama-se a atencdo para a consideravel
quantidade de AS gue nos ultimos anos tém vindo a assumir um papel de relevo no ambito
das autarquias locais portuguesas engquanto eleitos, nomeadamente nos municipios, sendo
que no presente momento temos conhecimento de um assinaldvel ndmero de eleitos
municipais (presidentes de camara e vereadores), com formacédo em Servico Social.

Esta afirmacdo do estatuto socio profissional por parte dos AS face aos eleitos e seus
quadros de apoio politico, é reforcada pelos resultados que de seguida se analisam, (Quadro
27.4) em que, e quando se tentava aferir da valorizacéo feita pelos politicos municipais,
face a um conjunto de variaveis diversas, a que surge mais valorizada é a da apresentacao de
propostas e medidas, com dezoito respondentes (90%) a classificarem essa situagdo de um
modo positivo, jd que situam essa apreciacdo entre 0s graus cinco e dez (em que dez
representava a maxima valorizacgéo)

O Quadro em analise comprova essa tendéncia quanto a valorizacdo da atividade dos AS
por parte da estrutura politica, e onde os profissionais de Servico Social surgem como
elementos potencialmente indicados para estabelecer uma relacéo de dialogo e proximidade
com as populagdes e servigos, por exemplo, com treze, (65%) dos AS a situarem essa
valorizacdo nos dois patamares mais elevados, (nove e dez), evidenciando, de uma forma
transversal, valores bastantes significativo quanto a apreciacdo que se considera que 0s
atores politicos fazem relativamente a capacidade dos AS para mediarem a relagdo socio —

institucional entre os municipios e as comunidades locais.
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Quadro 27.4 — Sintese da valorizacao profissional por parte dos eleitos locais e
estrutura de apoio nomeada relativamente a acdo dos AS
Variaveis Graduacao das variaveis/N°. de respostas

para cada variavel

(Graduacédo das variaveis) = 10 9

Apresentacédo de propostas e 2 6 5 3 1 1 1 1
medidas

Relacdo de diélogo de 7 6 2 1 1 3
proximidade com populagdes e

servigos

Capacidade para estabelecer 5 5 4 3 2 1

relacOes de parceria

Elaboracéo e coordenacéo de 4 5 5 2 1 1 1 1
diagnosticos de necessidades

Estabelecimento de redes de 3 8 4 3 1 1
intervencao que melhorem a

eficacia das medidas ou suportes

sociais locais

Promocéo e envolvimento da 2 8 3 2 2 1 1 1
sociedade civil na criagdo de
respostas sociais

Valorizagdo da participagédo do 4 7 2 2 2 2 1
cidadao ao nivel local

Inovacéo na rentabilizacéo dos 5 4 1 4 1 3 1 1
recursos locais

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Os resultados obtidos em todos estes dominios de ac¢do apresentados, apontam para uma
representacdo social dos AS face aos decisores politicos, altamente positiva, onde sobressai a
abordagem relacional e mediadora'® com que esses mesmos decisores encaram o perfil

164 Esta dimens&o “relacional e mediadora” foi no ambito das investigagdes exploratorias referenciada
COmO necessaria, nos seguintes termos “Aquelas medidas transportam consigo principios de
intervengdo como a subsidiariedade...a integragdo...que impelem os Assistentes Sociais, na sua
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socioprofissional dos AS, como que sendo possuidores de uma inata aptidédo e talento para
construir pontes de dialogo e de proximidade entre 0 municipio, 0s sujeitos, mas também
com a generalidade das organizagdes.

Esta alta valorizacdo dos profissionais por parte dos politicos locais, pode também e em
sentido inverso, ser percepcionada com alguma preocupacdo, na medida que esses mesmos
politicos podem também utilizar essa elevada valorizagdo numa perspectiva de
instrumentalizacdo dessa capacidade relacional, agravada pelo contexto do mundo do
trabalho em geral e da funcdo pablica em particular, (onde impera um quadro de incerteza),
favorecedor de ambientes socioprofissionais de alguma submissdo por parte de todos 0s
assalariados, e consequentemente dos AS.

Voltaremos a este assunto, nomeadamente em torno do conceito de “precariedade como
condicdo” , (Abad e Martin , 2015 : 183), marca do nosso tempo, e ao qual os AS ndo
ficardo imunes. O que importa no entanto ressalvar, e feito o alerta para uma possibilidade
de desvirtuamento socio — profissional no contexto dos municipios, é salientar a autonomia e
sobretudo a altissima valorizacdo do estatuto destes profissionais por parte dos eleitos
municipais e estrutura politica de apoio, esperando que com isso, 0s AS saibam potenciar a
mesma numa perspetiva de que “O Servigo Social ¢ uma profissdo de interven¢do e uma
disciplina académica que promove o desenvolvimento e a mudanca social, a coesdo social, 0
empowerment e a promocao da Pessoa. Os principios de justica social, dos direitos humanos,
da responsabilidade coletiva e do respeito pela diversidade sdo centrais ao Servigo

Social.”16°

acdo, a focarem-se cada vez mais nos diversos subsistemas que contextualizam, caraterizam e
condicionam as formas de exclusao social. O Assistente Social é alguém que deve ter, cada vez mais,
competéncias de mediador”, (Entrevistado 2).

185 “Definigdo Global da Profissio de Servico Social - A definicdo foi aprovada pela Assembleia
Geral da IFSW e da IASSW em Julho de 2014, em Melbourne.”

http://www.apross.pt/profissao/defini%c3%a7%c3%a30/ acedido em 2015-12-08
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CAPITULO V - POTENCIALIDADES E DESAFIOS DA ACAO
PROFISSIONAL DOS ASSISTENTES SOCIAIS EM CONTEXTO
MUNICIPAL

Introducéo

Este Capitulo apresenta uma vertente predominantemente propositiva, tendo-se
considerado conveniente, e como ponto de partida, situar a profissdo no quadro socio —
econdmico da atualidade no ambito da UE, apresentando de uma forma quantitativo-analitica
um conjunto de indicadores sociais, que levam ao conceito da “precariedade como
condicdo ”, Abad e Martin (2015), numa linha de pensamento, que de alguma forma, autores
como Castel (1999), Bluter (2009), Sassen (2010) ja tinham ensaiado anos antes.

Este quadro, ilustrado por toda uma ‘“gramatica social”, (Abad e Martin ,2015), do
Estado Social ativo (resiliéncia, ativacdo, empreendedorismo, entre outros conceitos), veio
traduzir-se numa diminuicdo do conjunto de direitos sociais disponibilizados, e também
numa crescente restricio ao seu acesso, e ainda por uma contraditorial®®, diminuicio do
trabalho como mecanismo de insercdo, por forca sobretudo de uma reducéo do valor do
mesmo e da fragilizacdo dos vinculos laborais, levando ao que Hamzaoui (2005) denomina
de “«novo» modelo social categorial .

E dentro do primado durkhaiminao e também rawlsiano de uma provisdo publica
minima, virada para o que designamos de nichos categoriais, que os AS dos municipios

enquadram hoje a sua agao que parece estar a reformatar-se num processo que Hamzaoui

166 Esta contradicdo manifesta-se face a posicédo central que o trabalho no seu conjunto, e ndo apenas
0 seu exercicio, parecia ocupar no ambito do novo paradigma das politicas sociais activas. Exemplo
do que agora afirmamos, esta expresso numa das mais emblematicas medidas da nova geracéo de
politicas sociais em Portugal — Empresas de Inser¢do Social — quando no predAmbulo introdutério do
diploma que cria esta medida, se refere: “A questdo do emprego e do exercicio de uma profissao
possui, porém, um cardcter estratégico, dados os seus efeitos estruturantes. Nas nossas sociedades, a
relacdo com o trabalho significa de forma geral ter acesso a um rendimento, a direitos sociais, a um
estatuto, a uma rede de relacdes e a uma identidade. A perda ou a inexisténcia dessa relacdo significa
também, muitas vezes, a perda de autonomia econdmica, a diluicdo de lagos sociais e familiares e
alteragdes na personalidade e nas capacidades ndo apenas profissionais, mas também pessoais e
sociais.”, Portaria 348-A/98 de 18 de Junho — DR n°. 138/1998, 1° Suplemento, Série I-B de 18 de
Junho de 1998.
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(2005) entende ser decorrente do “ triunfo da gestdo e da visdo gerencial” sobre o primado
da politica, que arrasta os profissionais do social para uma “espécie de magistratura moral”,
(Saiz, 2015).

Num segundo ponto, apresentamos algumas propostas, e tendo em conta, por exemplo, a
alta capacidade de penetracdo do Servico Social a nivel dos instrumentos de planeamento,
como a necessidade de uma maior presenca nos planos curriculares do primeiro ciclo
(licenciatura) das area das ciéncias juridicas e da gestdo, ou ainda da criagdo de segundos
ciclos no dominio da Especializacdo em Planeamento e Desenvolvimento Local em Servico
Social.

Num terceiro ponto, e partindo da concecdo de perfil profissional de Ballestero, Viscarret
e Uriz (2013) e da formagc&o base em Servico Social, procuramos interpretar os resultados do
inquérito relativamente aos campos de intervencdo tal como estes constam da Lei 75/2013
de 12 de Setembro, procurando ainda percecionar outros dominios operacionais.

Relativamente aos tipos de perfis profissionais identificados nos campos de intervencao,
ou no que designamos de outros dominios, temos a presenca do perfil de intervencao para a
mudanca, de Ballestero, Viscarret e Uriz (2013), associado, fundamentalmente, ao campo
especifico do planeamento e do dominio especifico do desenvolvimento local. Em relacdo
aos perfis de gestéo - planificacdo e assistencial, mais do que a sua presenca em campos de
intervencdo ou noutros dominios no ambito dos municipios portugueses, 0 que porventura se
apresenta como de mais relevante em face dos dados recolhidos, € o que poderemos
considerar de uma mutacdo do segundo (assistencial) para um novo perfil que poderemos
denominar de assistencial — gestionaria, adaptado a mecéanica do «produto imediato —
cliente satisfeito», Ballestero, Viscarret e Uriz (2013:131). Ja no tocante ao primeiro (gestio
— planificagéo), sobressai no conjunto das denominadas area classicas de intervencéo (agéo
social, habitacdo, educacéo e saude), indicadas no capitulo V.

Terminamos este capitulo, situando todas estas mutacfes da profissdo no que Montano
(2012), denomina como “formas tipicas de enfrentamento” da «questdo social» na “tradicao
liberal” ¢ do “neoliberalismo”, em que local emerge como espaco de “auto ajuda” em
substituicdo da provisdo publica (Montano, 2012), processo que de algum forma poderéa néo
estar a ser totalmente apreendido pelos AS quanto a sua capacidade de inquinagdo do
valores basilares do Servico Social, nomeadamente no que toca a uma certa secundarizacao
do primado de direito social, onde por exemplo, o0 a individuacédo (Branco, 2009), tende a

diminuir a capacidade insertiva das comunidades locais como um todo, (Saiz, 2015).
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Damos por fim conta do que classificamos como retorno ao local, e que passara por uma
nova atencdo a este campo interventivo a nivel formativo, potencialmente revitalizador da
profissdo, atualmente muito centrada nas vertentes tedricas e instrumentais, vindo-lhe
emprestar uma visao estratégica que pensamos estar arredado da formacdo, e que seria de
extrema utilidade nas propostas de intervencdo concretas que se apresentam numa linha de
dinamizagdo das vivéncias comunitarias e de producdo de Capital Social (Portes, 2000),
(Estivill, 2008), de aprofundamento de uma democracia participada, com cidad&dos
empoderados, cumprindo-se assim o designio central do Servigo Social de “envolver as
pessoas e as estruturas para enfrentar os desafios da vida e promover o bem-estar...Com
énfase na perspetiva emancipatoria”, o que se podera promover por via de uma reinvencao
do Servico Social Comunitario a partir da plataforma institucional que os municipios

representam.

1 — O desafio da acdo profissional no quadro estrutural da precariedade como
condicgao

O desenvolvimento do processo de pesquisa tem-nos demonstrando, a alta valorizacdo
profissional que os politicos municipais fazem das potencialidades dos AS como quadros
superiores com saber e perfil profissional adequado a uma relagdo de proximidade com o0s
cidadaos e as organizacgdes, mas também como dinamizadores das sinergias territoriais de
molde a criar mecanismos produtores de Capital Social que funcionem como complemento
dos recursos publicos.

Essa acdo profissional é no entanto desenvolvida na atualidade num quadro estrutural de
fortes constrangimentos, pelo que, antes da apresentacdo da andlise dos dados extraidos do
Inquerito referentes ao segundo eixo da investigacdo, fazemos um enquadramento
conceptual dentro do consideramos o status quo social vigente, condicionador dessa mesma
acao.

A evolucédo sociopolitica de alguns paises da UE nos ultimos anos, e em particular em
Portugal, levaram a que conceitos como os de vulnerabilidade ou exclusao social, de algum
modo tenham sido secuncarizados pelo que Abad e Martin (2015), na linha de autores como
Castel (1999), Bluter (2009), Sassen (2010), ou Saiz (2015), designam de “precariedade

como condigao”.
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Figura 1.5- Pobreza e exclusédo Social na UE28 e Portugal (%0)
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Fonte: Elaboracédo propria/2016

Esse contexto social foi em grande medida determinado por uma inversdo da provisao

redistributiva, que levou a um

processo de endividamento e empobrecimento, junto com a politica de cortes, que provocou
um namero crescente de pessoas que ndao podem cobrir as suas necessidades basicas
(alimentacdo, habitacdo, roupa, etc.) pelos seus préprios meios, ou através do modelo de bem-
estar vigente, acorrem a entidades sociais de caracter privado em busca de ajuda. Esta é a face

que é desenhada como retrato de uma crise que, como efeito, fratura a estrutura social*®’, e que

167 A fratura social a que o autor faz referéncia confirma-se através dos dados oficiais recentemente
publicados (INE e EUROSTAT), sendo que em Portugal “entre 2009 e 2013 a linha de pobreza
relativa diminuiu, passando de 434 €/més para 411 €/més. De acordo com os mesmos dados, a taxa
de pobreza em Portugal passou de 17,9% em 2009 para 19,5% em 2013. Este aumento da incidéncia
da pobreza, apesar de significativo, ndo reflete 0 agravamento da pobreza tal como é percebido pelas
organizacgdes que se confrontam no terreno com a realidade da pobreza e da precariedade social.
Utilizando uma linha de pobreza alternativa, também apresentada pelo INE, que parte do valor de
2009 e atualiza-o para 2013 através do Indice de Precos no Consumidor, a incidéncia da pobreza
regista um agravamento de 8 pontos percentuais, subindo de 17,9% para 25,9% entre aqueles anos.
Este valor traduz de forma mais realista a degradacdo efetiva das condi¢des de vida das familias de
mais fracos recursos no decorrer da presente crise.”, (EAPN, 2015: 11)
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coloca em risco a coesdo social, e que em simultdneo contextualiza um «novo modelo de

sociedade que passa do pacto social ao contrato mercantil, da solidariedade coletiva ao

individualismo meritocratico, mudando a estrutura de bem estar fundada em direitos» para se

instaurar a precariedade como gramatica social, (Abad e Martin, 2015 : 177).

O panorama geral marcado por uma considerdvel debilidade social nas sociedades

europeias e muito em particular nas do sul mediterrénico, tem sido acentuado ndo s6 por

forca de um contexto macroeconémico marcado pelo desemprego e empobrecimento das

populacdes, mas também pela retracdo na provisdo social publica em particular nos apoios

de natureza transversal.

Figura 2.5- Privacdo Material Severa (%)
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Fonte: Elaboracéo propria/2016
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Figura 3.5 - Desemprego de longa duracéo e desempregados em risco de pobreza na
UE27 (%) 168
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Fonte: Elaboracdo propria/2016

O que temos assistido nos Gltimos anos é a um afastamento entre o0 aumento dos niveis de
privacdo material e imaterial com destaque para a pobreza e a excluséo, e a disponibilizacéo
de recursos publicos para a erradicacdo e minimizacdo dessas problematicas que se traduzem
em necessidades atentatdrias da mais elementar dignidade humana.

O caso portugués é um exemplo dessa “precariedade como condi¢do social”’, em muito
determinada por esse movimento de sentido oposto, em que a medida que problemas sociais
como o desemprego, a exclusdo ou a pobreza se acentuam, ndo sé 0s apoios sociais ndo
acompanham proporcionalmente a subida desses indicadores, como nalguns casos
diminuiram para niveis consideraveis. A comprovar 0 que agora referimos, atente-se no
ocorrido com duas medidas, embora de geragdes diferentes, (RSI e Abono de Familia), e que
sendo concebidas com abordagens conceptuais diferenciadas, ja que enquanto a primeira €
do denominado Estado Social ativo surgindo numa ldgica de individuagdo, a segunda se

situou dentro do primado universalista, sobretudo nos primeiros anos do Estado Social

168 “Nota: os numeros aqui presentes referem-se a UE27 uma vez que alguns dados restringem-se a
2013. Todos os numeros do emprego referem-se a populagdo com 15 ou mais anos. O desemprego de
longa duracdo diz respeito aos desempregados hd mais de um ano, tendo por base o total dos
desempregados. Os numeros para 0 desemprego de longa duracdo referem-se ao Q2 2008 e a0 Q2
2014. Os ultimos numeros da pobreza sdo de 2013”. In International Labour Organization, World
Employment Social Outlook, Genebra, ILO, 2015, p.36.”
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portugués, ocorrendo no entanto ambas num registo de direito social e que nos ultimos anos

foi bastante condicionada, por via da seletividade determinada pela condic¢éo de recurso.

Figura 4.5 — Numero de beneficiarios do RSl em Portugal (2009 — 20014)
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Fonte: Elaboracéo propria/2016

Estes dois exemplos comprovam, que no ambito do Estado Social ativo ndo é a
necessidade a determinar o acesso ao direito, mas sim a disponibilidade opcional e também o

merecimento moralista como anteriormente tivemos oportunidade de explanar.

Figura 5.5 — Beneficiarios com abono de familia em Portugal (2009-2015)
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Fonte: Elaboracédo propria/2016

Atente-se ainda que no caso do abono de familia, o decréscimo verificado no nimero de

beneficiarios poder-se-ia atribuir numa primeira analise, e em exclusivo, a diminuicéo
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acentuada da taxa de natalidade nos anos indicados o que ndo se confirma. Por exemplo
entre 2009 e 2010 verificou-se mesmo um aumento de 1,8% de “nados vivos de maes
residentes em Portugal” (99 491 e 101 381 respectivamente), enquanto em 2013 e 2014 se
verificou uma quebra de apenas 0,51%, (82787 — 82367, respetivamente). °

A atual situacdo transporta-nos de imediato para o que designamos de uma relativizacdo
de um conjunto de conceitos da gramética associada ao Estado Social ativo, que em face da
evidéncia dos numeros, nos demonstra com clareza que afinal, a resiliéncia, a ativagdo ou o
empreendedorismo, resultaram num quadro social caracterizado por uma retracdo dos
direitos sociais contributivos, e também ndo contributivos de que o RSI e o Abono de
Familia serdo exemplo, mas também no campo dos direitos associados ao mundo do trabalho
(em particular a desvalorizagdo do valor do mesmo), portanto a fungdo redistribuidora do
Estado, situacdes que no seu conjunto levaram a uma transversalidade da precariedade como
condicdo, situacdo que se traduz noutros indicadores como a quebra acentuada no nivel de

rendimentos das familias, como se pode depreender da anéalise a Figura 6.5 que se segue.

Figura 6.5 — Rendimento médio disponivel das familias em Portugal (2009 — 2013)
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Fonte: Elaboracdo propria/2016

A desvalorizagdo do valor do trabalho verificada nos ultimos anos nas sociedades do sul e
em particular em Portugal, assume no quadro portugués uma redobrada pertinéncia, na

medida em que historicamente a protecdo social publica portuguesa surge, € como ja o

18http://www.pordata.pt/Portugal/Nados+vivos+de+m%C3%A3es+residentes+em+Portugal+total+e
+fora+do+casamento-14, acedido em 23/02/2016
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referimos no Capitulo Il, muito associada a condicdo de assalariado. Se a retribuicao salarial
for mais reduzida ou mesmo ndo atualizada, isso implicara proporcionalmente ( mesmo néo
considerando as ja referidas reducbes no montante e no nimero de beneficiarios), uma
reducdo nos montantes da provisao social de natureza previdencial.

Na sua relacdo com o governo local, (municipio), esta questdo coloca-se de uma forma
particularmente incisiva relativamente ao Servigo Social, uma vez que estas entidades, e por
arrastamento os seus profissionais, ndo podendo aqui ser afirmado se de um modo consciente
ou inconsciente, parecem estar alinhados pelo primado da focalizacdo em detrimento de
politicas transversais, nomeadamente a nivel da fiscalidade municipal, em que as ultimas,
(transversais), surgem como favorecedores de ambientes sociopoliticos locais propicios a
uma correcdo das desigualdades assente na redistribuicdo dos recursos nos dominios
estruturais da vida em sociedade, como o sdo a educacdo, a salde ou as varias areas da
seguranca social.

Esta questdo podera ser ilustrada, e a titulo de exemplo, com a possibilidade dos
municipios reduzirem a taxa do IMI — Imposto Municipal Sobre Imdéveis, em funcéo do
nimero de filhos dos agregados familiares. Acontece que cerca de oitenta por cento!’® optou
por esta medida em detrimento de uma outra, alternativa, que passava por reduzir a taxa de
incidéncia para todos os prédios, dentro de um balizamento definido pela tutela do Estado
central.

Para a opinido publica, esta € uma opc¢do (diminuir a taxa em funcdo do nimero de filhos
do agregado), que esta dentro do primado do dar a quem mais precisa, (e nesta l6gica, quem
mais filhos tem mais precisara), omitindo-se assim, que na sua génese, esta € uma decisao
potencialmente injusta, uma vez que esta opcdo ndo cruza o nimero de filhos dos agregados
com o fator rendimento dos mesmos, por exemplo, ou outros pardmetros como o tipo e
localizacdo do imovel, contrariando a ideia base de que a justica social anda de méaos dadas
com a justica fiscal, e onde a fiscalidade deve ser utilizada como instrumento de equilibrio e
de compensacdo das diferencas entre o social e 0 economico. Defendemos assim que a base

da compensacéo dessas diferencas, nesta e noutras situacdes, se deve centrar a montante com

170 “Os municipios podem adotar uma redugdo do imposto a pagar por proprietarios de iméveis
consoante o nimero de filhos: até 10% com um dependente, até com 15% com dois e até 20% com
trés ou mais”, in Jornal Econémico de 18/10/2015

Nota: Na data indicada, a adesdo era de cerca de 50% dos municipios. Durante o periodo
subsequente, até ao final do més de Dezembro de 2015, veio a verificar-se um aumento substancial
de municipios aderentes que rondou os 80%, segundo informag&o obtida junto da ANMP.
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a taxacdo dos rendimentos do trabalho, dos capitais e do patriménio, e ndo por via das
particularidades socio — familiares.

E alias pertinente verificar que os principais promotores e defensores da responsabilidade
social, voluntaria e benemérita das empresas, sejam 0s principais acionistas das mesmas,
enquanto e em paralelo, se manifestam com publica veeméncia contra a fiscalidade sobre os
rendimentos dessas empresas por via do IRC. O que factualmente defendem é que a
solidariedade social redistributiva que sustenta financeiramente, (por via da fiscalidade), os
direitos sociais, seja progressivamente substituida pela responsabilidade social, facultativa e
que justifica a disponibilidade num registo de merecimento.

Relativamente aos municipios, reiteramos que somos do entendimento, que numa
primeira fase do municipalismo, com a cria¢do de equipamentos de uso universal e gratuito,
como jardins, piscinas, escolas ou cine — teatros, ou de acesso a bens e servi¢cos no dominio
da habitacdo, da saude ou da educacéo, se verificou essa abordagem mais keynesiana, que
progressivamente tem vindo a ser alterada com a introducdo de mecanismos de seletividade,
estabelecendo novos regimes de utilizacdo desses equipamentos, que e meramente a titulo de
exemplo, restringem o acesso indiscriminado de todos os cidad&os, segmentando a sua
utilizacdo gratuita em funcdo de outro traco distintivo das novas politicas socialis,
priorizando a utilizagdo por parte de publicos - alvo!’! intervencionados por estruturas que
atuam no quadro da civilidade provisional, como associa¢des, misericordias ou movimentos
informais ligados a determinados setores da sociedade, em particular a Igreja Catolica, ou
ainda a grupos que vivem quadros de elevada precariedade.

A acdo profissional dos AS no ambito dos municipios portugueses, foi deste modo, € num
primeiro e segundo periodo, (1974 — 1986 e 1987 — 1997) marcada pelo que Saiz (2015)
considera um “agente intermediario entre essa popula¢do e os recursos que... colocava o
Estado & disposicdo destes coletivos com o propdésito de propiciar a sua integracdo e
preservar a coesdo social”, (Saiz, 2015:188). O ponto de partida dessa agdo profissional
estendia-se assim as autarquias, que com esses equipamentos e outras acdes de natureza
universal ou tendencialmente universal, tinham implicito o “reconhecimento que nem todos

os individuos e grupos tém as mesmas oportunidades nem partem da mesma posi¢éo inicial.

171 Este é outro conceito chave das politicas sociais ativas do novo Estado Social, e que algum modo
pode ser incluido no rol de conceitos da denominada gramaética social ja citada, e que evidencia o
objectivo focalizado da solidariedade, em particular das politicas publicas, dirigindo-se em exclusivo
a “alvos” muito concertos de espacos territoriais delimitados.
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Compensar estas diferencas converte-se, portanto numa questdo de justi¢a social”, (Saiz,
2015: 188).

E neste contexto socio — politico (precariedade como condicéo e alinhamento municipal
pela focalizagdo provisional) que os AS concretizam hoje em dia a sua a¢do, num ambito em
que a reducdo do numeros de postos de trabalho disponiveis no mercado, e também a
reducéo do valor do mesmo'’2, ou ainda da crescente fragilidade dos vinculos, faz com que
este fator, (trabalho), deixe de ser a “fonte principal de ingressos que permite uma
subsisténcia digna, sendo que também era em redor do emprego que giravam a maioria dos
vinculos que sustentam os individuos e grupos e suas comunidades”, (Saiz, 2015 : 189) ,
contexto que lanca ao Servigo Social um desafio que o autor coloca de forma interrogativa :
“ como passamos de essa aparente estabilidade a um cenario em que nenhum modelo de
intervengdo profissional parece ser adequado as novas circunstancias?”, (Saiz : 2015: 189).

E perante este desafio, e que Hamzaoui (2005) denominou de “um «novo»'’® modelo
social categorial”, marcado pela fragmentacdo em problematicas, publicos e territorios da
Questdo Social, e que ndo esta a ter os resultados proclamados pelos seus defensores. De
facto, todos os indicadores demonstram que ndo s6 a secular questdo da pobreza persiste

172 Ainda no tocante a dimenséo estrutural do trabalho na organizacéo das sociedades, o Presidente
do Supremo Tribunal de Justiga, afirmou : “A fragilizacdo do caracter protetor do direito do trabalho,
através do esbatimento do estatuto, em favor da dimensdo especificamente contratual e privatistica,
enfraquece a garantia dos vinculos e a protecdo do trabalhador enquanto condicdo de liberdade,
gerando a «balcanizagdo» das formas de emprego...Os novos postos de trabalho sdo, assim,
temporarios, precarios, ou os tempos de trabalho aumentam com salarios mais reduzidos. Ha uma
maior segmentacdo dos mercados de trabalho, com enorme heterogeneidade das formas de emprego”,
o que leva a um “agravamento das condi¢gdes de trabalho, o risco de fratura social e a emergéncia
social de um segmento de excluidos: os dos mercados de trabalho". (Bento, 2016: 19)

173 N&o deixara de ser altamente pertinente o facto de o autor colocar o termo entre aspas, e que de
algum modo traduz uma abordagem socio — politica de que afinal ndo havera uma “nova” Questdo
Social, contrariando uma certa tendéncia do pensamento socioldgico francéfono, de onde, em grande
medida, resultou outro termo da gramatica social da modernidade: o conceito de excluséo social.

A este propdsito, nomeadamente da relagdo entre a velha, ou nova para outros, Questdo Social e 0s
desafios do Servigo Social, ver a pertinente abordagem de José Paulo Netto, na Sessdo de Abertura
da XIX Conferéncia Mundial da Federagdo Internacional de Trabalhadores Sociais, realizada em S.
Salvador da Bahia, Brasil, em Agosto de 2008.

Refere o autor: “Nao foi por um mero acaso que, na decorréncia da crise do Welfare State, alguns
intelectuais descobriram a mal chamada "nova questdo social” que, de nova, nada tem: trata-se,
apenas, de: novas expressdes da velhissima "questdo social”, resultante necessaria da lei geral da
acumulagdo capital... nenhuma defesa dos direitos humanos sera eficaz se ndo explicitarmos, sem
qualquer ambiguidade, que a vigéncia dos direitos humanos indissociavel hoje da garantia dos
direitos sociais que foram consagrados no terceira terco do século XX. Divorciar direitos humanos de
direitos sociais ¢ capitular diante da barbarie contemporanea.”

201



com valores elevados!’

, como tem vindo a alastrar no seio de novos estratos populacionais
um pouco por todo o mundo ocidental, como as certezas de um novo tempo marcado pela
ativacéo e pelo empreendedorismo individual n&o se vieram a confirmar.

Como ja o referimos anteriormente, todas estas questdes, (entre muitas evidéncias e
desafios), projetam-se de uma forma particularmente incisiva junto daqueles profissionais de
Servigo Social que estdo mais proximos das populagdes, sobretudo dos que estdo ao servigo
dos municipios portugueses, estruturas que como ja se referiu desenvolvem hoje uma
provisdo social muito virada para nichos categoriais, e que em Gltima instancia pode levar a
uma acdo desconexa por parte dos AS, afastando-os de uma visdo de conjunto dos problemas
e das necessidades, envoltos por vezes em procedimentos técnico — administrativos, de
natureza gerencial, e onde as dimensdes éticas e epistemoldgicas da intervencao tenderé a ser
secundarizada.

Por outro lado e tendo em conta a muito elevada recetividade!™ que a estrutura politica
dos municipios revela face a capacidade propositiva dos AS, demonstrativa de que estes
profissionais tém de facto a possibilidade de influenciar a acdo provisional local (ndo so6
municipal), entdo isso também pode ser sindbnimo que a marca focalizada e dispersiva dessas
medidas pode, por vezes, ter origem na inacdo desses profissionais, uma vez que revelam
fazer pouco uso dessa possibilidade propositiva, ou entdo, e em sentido contrario, porque,
noutros casos, serdo esses mesmos AS que sensibilizam os decisores politicos no sentido
destes aprovarem a implementacdo de medidas de politica social de acordo com esse novo
paradigma.

Os AS dos municipios poderdo estar assim, consciente ou inconscientemente, no centro
da mudanga, de um novo primado de solidariedade e apoio social local, que Abad e Martin
(2015: 179), citando Barrera, Malagén e Sarasola (2013) classificam como algo em que “¢ a

sociedade — ndo o Estado — que tém que procurar 0 seu proprio bem — estar”, ¢ em que o

174 Disponivel em
http://www.pordata.pt/Europa/Taxa+de+risco+de+pobreza+antes+e+ap%C3%B3s+transfer%eC3%A
Ancias+sociais-1940, acedido em 11/02/2016

175 Essa recetividade foi determinada no dmbito dos dados recolhidos no inquérito e refere-se a
dominios como a capacidade para estabelecer relagdes de parceria; elaboracdo e coordenagdo de
diagnosticos de necessidades; estabelecimento de redes de intervencdo que melhorem a eficacia das
medidas ou respostas sociais locais; na promocdo e envolvimento da sociedade civil na criacdo de
respostas sociais; na valorizacdo da participacdo do cidaddo ao nivel local ou da inovacdo na
rentabilizacdo dos recursos locais.
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“apoio social se reformulou deixando de ser concebido como dever de justica e passando a
ser entendido e exercido como dever moral”, (Saiz, 2015: 179).
Este autor citando Soulet (2005), afirma que este novo tempo da profissdo é assim

marcado pelo

desenvolvimento de politicas individualizadas de assisténcia e acompanhamento caso a caso
que, ante a exigéncia de maior eficacia e produtividade, na pratica se traduzem em maior
burocratizagdo e rotinizacdo de uma tarefa centrada em certificar a correta aplicacdo de
recursos escassos. Para além disso, € frequente a ideia de dependéncia institucional de
reconhecimento se converte numa espécie de magistratura moral que avalia, reconhece ou
desestima, (Saiz, 2015: 180)*76.

O contexto macro estrutural que enquadra a acdo profissional, remete assim para a
dimensdo ética da profissdo, uma vez que “Transpondo para a pratica profissional do
assistente social este questionamento ético, permite situar a nossa pratica a luz dos
questionamentos da igualdade, liberdade e equidade enquanto promo¢do de uma maior
justica social”, (Ferreira, 2009: 211), valores que surgem ameacados no atual quadro
sociopolitico da precariedade como condi¢do. Desde o logo o da igualdade no acesso a
possibilidade de realizacdo pessoal e coletiva; o da justica social ao acentuar a diferenca no
acesso a oportunidade e o da liberdade pela limitagdes decorrentes dos mecanismos
assistenciais potencialmente ndo autonomizadores, *’’

A abordagem onde assenta este recentramento da profissdo decorre pois de um quadro
mais vasto de mutacdo com origem de um novo papel do Estado, com politicas de provisao
social gestionarias e controladoras de segmentos populacionais, traduz um certo afirmacéo

cultural da vertente econdmica sobre a questéo politica. (Hamzaoui, 2005).

176 O autor consolida o seu pensamento com recurso a Castel (1999) quando este, e a propdsito da
experiéncia do RMI em Franca, (equivalente do RSI portugués), refere a propo6sito da acdo dos AS:
“exerce assim uma verdadeira magistratura moral (ja que se trata em ultimo termo de apreciar se o
demandante «merece» o RMI), muito diferente da atribuicdo de uma prestagdo a um coletivo com
direitos, certamente an6nimos, mas que ao menos asseguram a automacidade da distribuigao” (2015 .
180).

177 Ferreira (2009), refere que a dimensdo ética do AS na sua relagdo com o novo modelo de Estado
Social, deve ser ainda apreciado a luz das relagdes de partenariado, ja que “este constitui-se COmMo um
paradigma que questiona as posturas profissionais e as suas identidades. Ndo sendo um conceito,
dado que ndo institui um campo teérico novo, é um paradigma ou um referencial da agdo publica.
Apoiando-se o partenariado na criacdo de relagdes entre servicos ou instituices que tém por objetivo
principal promover uma resposta comum, obriga a uma nova ética profissional em matéria de
valores, organizagdo dos recursos sociais, ¢ dos servigos publicos e privados.”, (Ferreira, 2009: 213).
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Esta imposicdo dos valores mercantis em detrimento de uma conce¢do humanista da
sociedade, influencia hoje de um modo determinante o Servico Social no contexto dos
municipios portugueses, emprestando a profissdo, de uma forma que classificaremos de um
pouco inquinadora, o que Hamzaoui (2005: 187) denomina de “perspetiva gerencial do
social local”, e que segundo este autor, ndo €, em abono do rigor, (¢ ao contrario do que se
proclama e por vezes podera surgir aos olhos dos menos atentos), de génese territorial, uma
vez que ¢ “dirigida desde cima ...mais do que com um movimento real das fronteiras do
poder em beneficio do local ...E a «municipalizagdo das politicas sociais». Néo se trata de
desenvolver uma linha de reforco da administracdo local e das forcas vivas da sociedade
civil”, (Hamzaoui, 2005: 187).

Uma outra questdo que se colocara hoje em dia relativamente aos AS enquadrados nos
municipios portugueses, e partindo do pressuposto de Hamzaoui (2005) em que estes
profissionais desenvolvem sobretudo uma acgéo diferenciada daguela que ocorria no passado,
antes do denominado Estado Social ativo, esta relacionada, e em face dos resultados obtidos
no inquérito, com o modo como essa mesma pratica se tem vindo a ajustar a esse novo
paradigma, ou se em sentido inverso, 0 quadro operacional ainda evidencia tragcos da
concecdo redistributiva keynesian que marcou a sociedade portuguesa durante grande parte
do ultimo quartel do séc. XX, e de alguma forma a acdo provisional dos municipios

portugueses como ja tivemos oportunidade de defender anteriormente.

2 — A formagdo em Servico Social e a intervencao local a partir dos municipios

A (ltima legislacdo enquadradora da agdo dos municipios portugueses'’®, em particular a
Lei N°. 75/2013 de 12 de Setembro e o Decreto-Lei 30/2015 de 12 de Fevereiro, vieram nédo

sO trazer um conjunto de novas atribuicGes a este nivel de poder, (como por exemplo a

178 | ei N°. 75/2013 de 2013 — DR, | Série de 13 de Setembro de 2013 - Estabelece o regime juridico
das autarquias locais, aprova o estatuto das entidades intermunicipais, estabelece o regime juridico da
transferéncia de competéncias do Estado para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais
e aprova o regime juridico do associativismo autarquico

Decreto-Lei 30/2015 de 12 de Fevereiro - DR, 1.2 série — N.° 30 — 12 de fevereiro de 2015-

Estabelece o regime de delegacdo de competéncias nos municipios e entidades intermunicipais no
dominio de funcdes sociais
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promocao do desenvolvimento e a defesa do consumidor), mas também competéncias muito
especificas no campo da municipalizacdo do social, abrindo assim novas possibilidades a
atuacdo dos AS.

No quadro do novo modelo de Estado Social, marcado pela precariedade como condicao,
e onde as autarquias tém vindo a assumir o crescente leque de responsabilidades, importara
saber desde logo se também em Portugal, a “ «polivaléncia» de tarefas”, evidencia “novos
perfis de profissionais do social desde o territorio, diferentes dos «antigos» perfis das

2

profissionais «canonicas» ou «historicas» 7, de molde a poder “melhorar a gestdo dos
recursos locais e aproximar as instituicdes dos utilizadores e, por outo lado, fomentar a
implicagdo dos cidaddos para que se responsabilizem pelos seus problemas...tornando a
desenvolver vinculos sociais”, (Hamzaoui: 2005: 172), e como tudo isso se entrecruza com 0
perfil formativo dominante em Servico Social, estabelecendo uma relacdo entre o conceito
de «perfil profissional» face ao contexto operacional dos municipios.

Para além disso, importara ter em conta 0 modo como os profissionais de Servico Social
apreendem?’® essas mesmas atribuicdes e competéncia, entre outros aspetos, de molde a
refletir da eventual necessidade de uma reorganizacdo da formagédo base (primeiro ciclo),
neste dominio do conhecimento, ou ainda da criacdo de novos espacos formativos a nivel de
pos graduacbes ou mestrados, que favorecam a afirmacdo de novos caminhos para a
profissdo face ao desenvolvimento local, dentro dos primados nucleares do Servico Social,
os Direitos Humanos e os Direitos Sociais.

Deste modo, partindo do perfil genérico da formacdo em Servigo Social no nosso pais, e
do leque de atribuicBes dos municipios expressos na Lei N°. 75/2013, procurava-se aferir
quais as atribuicGes onde os AS dos municipios estdo melhor preparados para intervir, (tendo
como referéncia esse perfil transversal da formacdo em Servi¢co Social), podendo os
respondentes escolher todas as opg¢des dentro de uma ordem crescente de graduacao, ( 12, 28
320

De referir antes de mais, que optamos por reproduzir neste espaco (corpo da

investigacao), os resultados que nos parecem mais pertinentes a luz dos objetivos tragados.

179 Este ltimo diploma, Decreto-lei 30/2015 de 12 de Fevereiro, ndo foi considerado na estrutura do
inquérito aplicado aos AS pela razdo de que foi publicado ja ap6s a aplicacdo dos inquéritos em
apreco. De qualquer modo, isso ndo nos parece especialmente redutor da possibilidade de recolha de
dados, uma vez que o esse Decreto — Lei, e tal como conta do seu art®. 1°., visa estabelecer”... o
regime de delegacdo de competéncias nos municipios e entidades intermunicipais no dominio de
funcGes sociais, em desenvolvimento do regime juridico da transferéncia de competéncias do Estado
para as autarquias locais e para as entidades intermunicipais, aprovado pela Lei n.° 75/2013”.
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Assim, as Tabelas de Frequéncias (SPSS) que consideramos menos expressivas, No €caso 0S
referentes as atribuigdes de investimento, gestdo e licenciamento e controlo prévio, poderéo
ser consultados no suporte digital que se junta, parte integrante da presente Tese.

Relativamente a atribuicdo do planeamento, registe-se desde logo o facto de esta ser
aquela que revela um maior numero de respondentes, sendo que 93,8% considera (como
primeira opcdo), que essa € a atribuicdo onde os AS estdo melhor preparados para intervir.
Entendemos que tal resultado, resultard do facto de no &mbito do novo figurino de algumas
medidas de politica social de base municipal, de natureza planeadora, como € o caso da Rede
Social e do Diagnostico Social, terem hoje um peso determinante no contexto da provisao
social municipal.

Para além disso, é possivel que os respondentes tenham ainda considerado um conjunto
de outros dispositivos, em particular regulamentos de acesso a medidas focalizadas de apoio
social em areas como por exemplo a habitacdo ou a educacdo, ou mesmo os dirigidos a
faixas etarias tradicionalmente objeto de maior apoio social como sdo o caso da infancia e
juventude.

Figura 7.5 - Atribui¢6es municipais que em face do perfil genérico da formacao em
Servico Social os respondentes consideraram que 0s AS dos municipios estdo melhor
preparados para intervir

Planeamento

M Primeira opgdo M Segunda opgdo NR

5%

Fonte: Elaboracdo propria/2016
Devemos no entanto referir, que a propensao planeadora indicada, podera ocorrer dentro

de um registo imposto pelas orientagcdes politicas quanto a abordagem desses mesmos
dispositivos, ou entdo ser ainda objeto de uma participacdo menos esclarecida do ponto de
vista tedrico conceptual desses profissionais, como mais a frente se abordara.
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Analisando agora uma outra questdao em gue mesma se prendia com a valorizacdo que 0s
AS atribuem aos diversos dominios do conhecimento da sua formacao, e que surgiam no
inquérito sob a forma de unidades curriculares / ciéncias e que de algum modo acabam por
estar presentes, de um modo transversal, nos planos curriculares das licenciaturas de Servigo
Social no nosso pais.

A questdo era apresentada numa escala crescente de importancia, em que dez era
revelador de grande utilidade, e zero, nenhuma utilidade, sedo de referir que no inquérito, as
diversas variaveis surgem expostas numa sequéncia aleatoria, ja que outra disposicdo (por
exemplo por ordem alfabética ou agrupadas por areas de afinidade), poderia induzir algum
tipo de distorcéo nas valoracGes atribuidas.

Da anélise do quadro em apreco (Quadro 1.5)'8 nomeadamente as duas pontuagdes mais

elevadas, (9 e 10) surgem a par, o Servico Social, as Politicas Sociais e a Intervencdo

% Quadro 1.5 - Valoracao da utilidade dos diversos dominios do conhecimento

relativamente a pratica profissional dos AS

Unidades Curriculares e ciéncias/ Grau
de valoracao

Histéria 1 2 1 3 3 3 1 1
Demografia 2 3 7 5 1 - 1 - - - -
Politicas Sociais 12 6 - - - - - = = - B
Matematica e estatistica 2 1 3 7 - 2 - 1 2 - -
Psicologia 4 7 4 1 1 - - - o . -
Gestéo 3 8 4 1 2 - - - - - R
Sociologia 5 6 2 3 - 1 - - o 2 -
Direito 4 5 4 4 1 - - - - - -
Antropologia 2 3 1 7 1 2 1 - 1 - -

Meét. e téc. de investigagéo 8 3 3

Mét.e téc. de intervencédo 10 6 1 1 - - - = = 2 -
Economia 1 3 6 4 2 - 1 - 1 - -
Saude 1 6 7 3 - 1 - - 1 - -
Servigo Social 16 2 - - - - - - - - R
Intervencdo Comunitaria 12 6 - - - - - o E 2 -
Outras: - - - - - - - - - 1 -

Fonte: Elaboracéo prépria/2016
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Comunitaria, com dezoito indica¢des cada, seguidas dos Métodos e Técnicas de Intervencéo,
(dezasseis indicagdes). Surgem depois as Métodos e Técnicas de Investigacao (treze), e com
uma igualmente muito significativa valorizacédo, a Sociologia, a Psicologia e a Gestdo (onze
indicacdes), e o Direito (nove).

De qualquer modo, a elevada pontuacdo atribuida a Intervencdo Comunitaria, ndo sera
despicienda, uma vez que para alguns autores como é o caso de Robertis (2011), este tipo de
praticas surgindo mais associado & metodologia tripartida (caso, grupo e comunidade), esta
também presente na acdo municipal, no contexto dos novos dispositivos sociais, alguns deles
de origem nacional mas de implantacdo circunscrita a alguns territérios municipais, fazendo
com que esta unidade curricular tenha ganho novo folego, e que agora os AS inquiridos
consideram de bastante utilidade no contexto da sua acdo regular. Uma nota também para a
elevada valorizacdo feita aos Métodos e Técnicas de Investigacdo, que surgird, também,
associada a elaboracdo dos instrumentos de planeamento.

A elevada utilidade funcional atribuida a Intervencdo Comunitéria, estard também ligada
a filosofia de projetos financiados por programas comunitéarios e nacionais, como o EQUAL
, PROGRIDE, PRODER, LEADER, ESCOLHAS, entre outros, ou até de estrita iniciativa
politica e financeira municipal, ligados por exemplo, a processos de desenvolvimento
integrado em territorios de baixa densidade, ou a problemaéticas diversas associadas a
requalificacdo urbana , ambiental e também social de territorios especificos.

Relativamente a relacdo desta questdo da valorizacdo das unidades curriculares com o
planeamento em concreto, atribuicdo que recorde-se € considerada pelos profissionais
respondentes como aquela onde 0os mesmos estdo melhor preparados para intervir com uma
maior competéncia, é concordante com a alta valorizacdo atribuida a gestdao ou ao direito
(ciéncias juridicas).

Essa utilidade funcional do direito associado & agdo profissional no contexto da atribui¢do
do planeamento, terd a ver com toda a dimensdo normativa desses instrumentos, e que
naturalmente os AS tém necessidade de apreender a um nivel que ndo lhe provoque
constrangimentos a sua pratica do dia-a-dia, e ainda a toda a dimensdo gestionaria que
parece estar a ganhar terreno nalguns contextos profissionais.

Em face destes resultados, pensamos que sera pertinente deixar em aberto a possibilidade
do direito administrativo passar a equiparar-se em termos de carga horéaria, as areas da

familia ou de menores, (com uma consequente diminui¢do do nimero de horas atribuidas a
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estas), e que sao proprias de um perfil formativo mais classico, associado aos denominados
AS «canonicos», (Hamzaoui, 2005), na @mbito da formacao do primeiro ciclo.

A proposta que agora se sugere, a implementar-se, seria ndo so de elevada utilidade para
os profissionais enquadrados em autarquias locais, mas também para aqueles que intervém
noutros espacos institucionais, uma vez que a dimensdo normativa da pratica profissional em
entidades como as IPSS(s) ou mesmo na administragéo central do Estado, surge cada vez
mais presente ndo s ao nivel da interpretacdo do acesso aos direitos sociais, mas também na
concecdo, gestdo e avaliacdo de instrumentos reguladores da protecdo social.

Sabemos que a proposta que aqui deixamos € passivel de ser rebatida e até de gerar
alguma discérdia, na medida em que poderé ser entendida como propensa a um esbatimento
da dimensdo humanista, ao acentuar a tendéncia normativa que desvaloriza essa matriz. No
entanto, o que aqui se sugere, tem a ver com o reforco de uma vertente (planeamento), onde
0s AS dos municipios tém revelado uma capacidade de penetracdo consideravel.

Recordando o0 que preconizamos no inicio deste ponto, que passa por procurar
percecionar a eventual necessidade de afinamentos aos planos formativos!®!, nomeadamente
de primeiro ciclo, consideramos em forma de sintese, e em face dos resultados obtidos, que
quer unidades curriculares da area das ciéncias juridicas, (nomeadamente do direito
administrativo) ou da gestdo, devem ser reapreciadas a luz desta possibilidade de reforgo do
nivel macro da profissdo, e onde essas mesmas areas ndo devem ser vistas numa perspetiva
de desvalorizacdo de bases epistemoldgicas de dominios exclusivos do Servigo Social, como
serd 0 caso, por exemplo, das diferentes estratégias metodoldgicas de construcdo dos
diagndsticos sociais, que continua a ser uma das melhores “armas” para a afirmacao do
papel insubstituivel dos AS no contexto desse tipo de processos, mas antes como um reforco
dessa mesma singularidade.

Defendemos assim que a proposta serd passivel de ser considerada no ambito da
reformulacdo de alguns Planos Curriculares de formacdo em Servigo Social, nos termos e
com 0s propdsitos em que aqui nos referimos. Considerando ainda os dados recolhidos
quanto a valorizacdo das diversas areas do conhecimento, aliados ao facto da esmagadora

maioria dos profissionais de Servigo Social dos municipios portugueses ser apenas detentor

181 Numa das entrevistas exploratérias, um dos entrevistados e face as exigéncias com que os AS sdo
confrontados no &mbito da sua intervengdo nos municipios, refere: “é-lhes cada vez mais, exigido
que detenham competéncias ao nivel do trabalho em rede e ao nivel do diagndstico e do planeamento
social. E, na verdade, nem todos possuem tais competéncias, seja porque as escolas falharam neste
campo de formagao, seja porque os proprios ndo se esforcam por as desenvolver”, (Entrevistada 1).

209



do grau de licenciatura, esta questdo poderia ainda, e deveria, concretizar-se ao nivel do
segundo ciclo da formagéo.

Retomando a questéo das atribuigfes municipais, expressas na Lei N°. 75/2013 de 13 de
Setembro, na sua relacdo com aquelas que os AS consideravam estar melhor preparados para
intervir, surge depois a atribuicdo de consulta, onde um ndmero consideravel de
profissionais (doze), a referiram nas trés primeiras prioridades. Tendo em conta que a mesma
atribuicdo remete para uma componente associada ao planeamento, na medida em que se
prende em muito com o acompanhamento e monitorizacdo levada a cabo pelo municipio
relativamente ao cumprimento de determinadas normas por parte dos cidaddos e das
organizacBes, diremos que a mesma aponta para uma confirmagdo do nivel macro da
intervencdo profissional dos AS, ja& por diversas vezes aqui referenciado, 0 mesmo
sucedendo no tocante a valorizacdo, embora de uma forma menos expressiva, da atribuicao

fiscalizacéo, com cinco indica¢des, embora na quinta e sexta prioridade.

Figura 8.5 — AtribuicGes municipais que em face do perfil genérico da formacao em
Servico Social os AS consideram estar melhor preparados para intervir
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Fonte: Elaboracédo propria/2016

Relativamente a esta questao solicitava-se na parte final para o respondente indicar outas
atribuicdes, (Quadro 2.5),dando-se, a titulo de exemplo algumas sugestdes de outras
possibilidades, como as de diagndstico ou de assessoria por exemplo, tendo-se verificado
que os respondentes enunciam um conjunto de sete indicagdes, que de algum modo tendem a
confirmar essa auto — propensdo para uma acdo macro a nivel profissional a nivel das

atribuicdes municipais.
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De facto, de uma analise as oito respostas obtidas, com indicacdo de doze outras
atribuices, verifica-se a repeticdo por quatro vezes do termo diagndstico, seguido de outras
que giram em torno de uma intervencdo de pendor gestionério (avaliagdo de diagnosticos
concelhios; assessorias) e da intervencdo comunitaria (dinamizagdo comunidades processos
desenvolvimento local; mobilizagdo comunidades processos intervencdo comunitaria).
Pensamos que estas respostas, poderdo estar relacionadas com a alta valorizacéo atribuida
ao dominio dos Métodos e Técnicas de Investigacdo, que na questdo da valorizagdo das areas
curriculares antes abordada, surge com dezasseis indicacdes, prendendo-se com a relacao
entre investigacdo e a construcdo / monitorizacdo / avaliacdo de instrumentos de
planeamento, que como se sabe, apresentam uma forte componente diagnostica e de
dinamizacdo das comunidades numa perspetiva de desenvolvimento.

Quadro 2.5 - Atribui¢des municipais que em face do perfil genérico da formacdo em
Servico Social os AS consideram estar melhor preparados para intervir

Outras atribuicgdes indicadas pelos respondentes

Frequéncia Percentagem Percentagem
Vélida

Diagndstico; 1 5,0 5,0
implementacao politica
locais
Diagnostico; 1 5,0 5,0
intervencao social;
avaliacédo
Diagndsticos 1 5,0 5,0
concelhios
Dinamizacéao 2 10,0 10,0

comunidades processos
o desenvolvimento local

Valido Dinamizacéo 1 5,0 5,0
comunidade processos
de desenvolvimento
local; assessorias
Dinamizacéo 1 5,0 5,0
comunidades processos
de desenvolvimento
local; diagnostico

Mobilizacéo 1 5,0 5,0
comunidades processos

intervencao

comunitaria

NR 12 60,0 60,0
Total 20 100,0 100,0

Fonte: Elaboracao propria/2016
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Estes dados evidenciam, e mais do que a propensdo planeadora da profissdo a que
repetidamente se tem aludido, o facto altamente positivo dos AS se considerarem aptos a
outras tipologias de acao profissional, ja que historicamente, e por forca de uma tradicéo
predominantemente tecnicista associada a intervencéo direta, o Servi¢o Social foi por vezes
afastado de outos perfis interventivos, desde logo da construgédo de instrumentos balizadores
da acdo social no sentido cléssico do termo, ou ainda do controle dos respetivos mecanismos
de avaliacdo.

Esse reposicionamento profissional ndo obriga, necessariamente, a um afastamento e
muito menos um corte com a ideia de Capital Social gerado nos territorios locais. Podera no
entanto contribuir para que 0s municipios possam constituir-se como complemento local
keynesiano do Estado Social, e a um nivel ainda mais micro, as comunidades possam
também, elas proprias afirmar-se como espacos de refinamento de uma democracia mais
participada, em contaste com a propensao dominante da atualidade que procura instalar nas
comunidades locais dindmicas provisionais de entreajuda, muitas vezes para além dos limites

das suas sinergias e recursos'®?

, para compensar a cada vez mais reduzida proviséo supra
local, leia-se, proveniente dos estados centrais, eles proprios promotores de préaticas cada vez
mais desumanizados.

A proposta de consolidacdo do Servigo Social que aqui deixamos, a partir de um contexto

profissional especifico mas com uma relevante expressio no todo nacional'®®, e onde se

182 Toda a légica do denominado Estado Social ativo gira em torno das solidariedades locais, até
numa perspetiva de subvalorizagdo dos recursos emanados do Estado a nivel central, sendo que essa
concecdo tem afetado o Servico Social nas sua matizes epistemoldgicas e consequentemente éticas e
operacionais. Na sua Ultima defini¢do (*), e no tocante aos principios fundamentais da justica social
e dos direitos humanos, foi acrescentado o da responsabilidade coletiva, para além da possibilidade
da definicdo poder “ser ampliada ao nivel nacional e/ou ao nivel regional”, aspeto a que
oportunamente ja nos referimos com alguma preocupacao.

Por outro lado, e ainda relativamente a exigéncia feita aos territorios locais, as suas entidades
publicas e privadas, (e aos sujeitos), de producdo de recursos que levem a uma superagdo local dos
problemas e necessidades sociais, essa mesmo enquadramento é particularmente evidente a ldgica
subjacente ao RSI. Disso nos da conta Rodrigues (2010), que na sua obra “Escassos Caminhos — 0S
processos de imobilizagdo social dos beneficiarios do Rendimento Social de Inser¢ao”, evidencia que
esses mesmos “processos de imobilizacdo” que determinam a ndo autonomizagéo, sdo em grande
medida ditados por contextos estruturais que encontram condicfes de crescimento em territorios
deprimidos social e economicamente.

(*)Disponivel em http://www.apross.pt/profissao/defini%c3%a7%c3%a3o/ acedido em 2015-12-13

188 Os Ultimos dados a que tivemos acesso relativamente a empregabilidade dos AS e respetivos
sectores de atividade sdo de 1996, num estudo de Branco (1999). Assim e em termos de autarquias o
naimero era de 356 AS nos municipios e 30 nas juntas de freguesia. Ainda a nivel do sector publico
(com 2571 AS no total), os grandes empregadores eram entdo o Ministério da Justica, com 653 AS;

212


http://www.apross.pt/profissao/defini%c3%a7%c3%a3o/?utm_source=copy&utm_medium=paste&utm_campaign=copypaste&utm_content=http%3A%2F%2Fwww.apross.pt%2Fprofissao%2Fdefini%25c3%25a7%25c3%25a3o%2F

confirma uma afirmacdo desta area do conhecimento de uma forma continuada entre a
concecdo das politicas sociais municipais até a sua operacionalizacdo, passando pelos
processos de gestdo e avaliacdo, devera ser tida em conta no contexto geral dos diversos
niveis de formacdo em Portugal, muito em particular no que toca a uma efetiva possibilidade
que esta experiéncia proporciona, ao poder influenciar o rumo das politicas sociais e até da
prépria conce¢do dos governos locais, sobretudo no respeitante ao indispensavel papel destes
na correcdo das disfungdes sociais

3 — Entre o saber e o fazer — Do classico ao modelo dispersivo da territorialidade

No ambito dos municipios o Servi¢o Social tem vindo a consolidar-se em torno da matriz
de alguns dispositivos de nova geracéo, vertente que no futuro importara fortalecer no plano
formativo, ndo s6 ao nivel de possiveis programas de mestrado, mas também de acdes de
menor peso nao conferentes de grau académico, nomeadamente seminarios e pés —
graduacOes, ou até e como eventualmente sugerimos, no ambito dos planos curriculares das
licenciaturas.

Tendo como referéncia os campos de intervencéo!®* das atribuicdes municipais, (na sua

relacio com a formacdo em Servico Social), iremos agora procurar enquadrar a

Ministério da Solidariedade e Seguranga Social (627); Ministério da Saude (558); Ministério da
Educacdo (131) e Ministério da Agricultura (108).

J& no tocante ao sector da economia social, nomeadamente as IPSS(s), aquele autor refere: “este
sector apresenta-se, atualmente, como o maior empregador dos assistentes sociais em Portugal,
estimando-se que 0 seu contingente tenha ja ultrapassado o constituido pelo emprego puablico. Mais
recentemente, a criacdo da Rede Nacional de Cuidados Continuados Integrados, que articula as areas
da satde e seguranca social, veio igualmente contribuir para este processo de crescimento”, (Branco,
1999: 67,68)

Relativamente ao nimeros de AS nos municipios (13,8% dos total da administracdo publica) o autor
refere ainda que aquele dominio ... conheceu um grande desenvolvimento depois da restauragdo da
democracia em Portugal e, particularmente, depois de 1980, (cf. Branco, 1998) ”, (Branco, 1999: 67)
tendéncia evolutiva que agora se confirma na presente investigag&o, relativamente ao periodo em que
0s municipios enquadraram mais profissionais de Servico Social, uma vez que conforme referimos
no Capitulo I11, nos 73 municipios respondentes ao Inquérito Exploratdrio, exerciam a sua atividade
169 AS, o que extrapolando para o todo continental, 0 nimero rondara os 644 profissionais, o que
traduz um crescimento consideravel relativamente aos 356 AS de 1996.

184 Na norma legal a expresséo utlizada é a de “dominios”. No entanto e no sentido de ndo gerar
qualquer tipo de confusdo nos respondentes, uma vez que para além desta primeira parte da questéo,
pretendiamos ainda aferir da possibilidade dos AS enveredarem/consolidarem por outras frentes
interventivas (que viemos a designar de “noutros dominios”), optamos por classificar os dominios
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especificidade interventiva municipal no tocante a esses campos muito concretos, (de acordo
com a designacéo contante no art°. 23°. da Lei 75/2013 de 12 de Setembro*®®), procurando de
seguida, ultrapassar as indicagOes desse enquadramento normativo, com a tentativa de situar
a profissdo noutros dominios profissionais, numa légica de alargamento de uma base
interventiva fora das balizas administrativo-legais, ou pelo menos ndo muito formatada com
as designacdes mais usuais do ponto de vista legal.

Para além disso, e com base nos referidos campos de intervencdo e noutros dominios, e
partindo daquilo que é a percecdo dos AS relativamente a sua formacéo base, iremos ainda
procurar situar a acado destes profissionais dentro da nocdo de “perfil profissional”,
recorrendo a arrumacéo de Ballestero, Viscarret e Uriz (2013).

Tendo em conta os objectivos deste ponto e o elevado de vezes que utilizaremos algumas
expressGes como campos de intervencdo, noutros dominios ou perfil profissional) importa
precisar que se relativamente as areas de intervencao referidas ao longo desta investigacao,
nos referimos aquelas que lato sesun se apresentam como as que tradicionalmente sdo alvo
da intervencdo do Servico Social, como por exemplo a educacdo, habitacdo ou o
desenvolvimento local, (Ander — Egg, 1995), ja quanto aos campos de intervencao estamos a
referir-nos a todos os que surgem na Lei 75/2013 de 12 de Setembro como passiveis de ser
intervencionados pelos municipios, e consequentemente pelos AS. J& no que diz respeito aos

novos/noutros dominios profissionais, 0 que pretendiamos determinar era a percepcao dos

previstos no citado art®. 23°, de “campos de intervencdo”, sendo que, ¢ em rigor, a mudanca da
designacdo em nada altera o sentido do objetivo pretendido com esta questdo do Inquérito.

185 Art0, 230, da Lei 75/2013 de 12 de Setembro:

“Constituem atribuicdes do municipio a promocéo e salvaguarda dos interesses proprios das respetivas
populacdes, em articulagdo com as freguesias.

Os municipios dispdem de atribui¢cdes, designadamente, nos seguintes dominios:
a) Equipamento rural e urbano;

b) Energia;

c) Transportes e comunicagdes;

d) Educacdo, ensino e formacdo profissional;

e) Patrimdnio, cultura e ciéncia;

f) Tempos livres e desporto;

g) Salde;

h) Acéo social;

i) Habitacdo;

j) Protecdo civil;

k) Ambiente e saneamento basico;

I) Defesa do consumidor;

m) Promog&o do desenvolvimento;

n) Ordenamento do territdrio e urbanismo;

0) Policia municipal;

p) Cooperagdo externa.”
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AS acerca da possibilidade desses profissionais serem potenciados em frentes interventivas,
como por exemplo, a reconversdo de areas urbanas multiprobleméticas ou a gestdo /
qualificagdo dos recursos humanos dos municipios.

Quanto a nocdo de perfil profissional, ha que diferenciar a mesma da de funcéo
profissional, ja que enquanto esta Gltima, e de acordo com Ballestero, Viscarret e Uriz
(2013: 128), citando Portuondo (1983) diz respeito a “atividade laboral que caracteriza e
identifica o trabalho socialmente util que realiza o homem para alcancar um objetivo
determinado”, a primeira, prende-se ndo s6 com a tipologia de funcdes predominantes que
um dado profissional concretiza, mas também com a natureza e ldgica transversalmente
presente numa determinada agéao profissional.

A reflex@o feita em torno dos referidos campos de intervencdo, surge de algum modo
como complemento de aspetos ja tratados nos ponto dois e trés do capitulo 1V, mas que aqui
surgem nao s6 com a terminologia prépria tal como consta da actual norma que estabelece o
regime juridico das autarquias locais quanto as suas atribuicdes e competéncias, sendo
também uma andlise feita pelos AS tendo como referencial a formagdo em Servigo Social,
para além de que procurara percecionar da capacidade de penetracdo noutros dominios,
nomeadamente fora do contexto classico da provisdo social direta.

De referir desde logo que uma esmagadora maioria dos respondentes ndo indicou
qualquer prioridade, ou prioridades muito elevadas, para os campos do equipamento rural e
urbano; energia; transportes e comunicacfes; patrimdnio, cultura e ciéncia; tempos livres e
desporto; protecao civil; ambiente e saneamento basico; defesa do consumidor; ordenamento
do territério e urbanismo; policia municipal e cooperacdo externa, o que ndo pode ser
necessariamente entendido como uma exclusdo liminar destes campos, ja que quando
questionados sobre a possibilidade dos AS serem potenciados noutros dominios ainda mais
especificos, uma esmagadora maioria, (85%), como se comprova da Figura 9.5, respondem

afirmativamente.
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Figura 9.5 — Possibilidade dos AS serem potenciados noutros dominios especificos de
intervencao a nivel municipal

HSim ® N3o

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Deste modo e quanto a primeira questdo, perguntava-se quais 0s campos de intervencao
mais adequados ao perfil formativo do AS, a que se seguiam os referidos dezasseis
campos de intervencdo definidos no referido art®. 23° da Lei 75/2013, dando-se a
possibilidade de indicacdo de uma escala de prioridade.

Os resultados obtidos evidenciam, a acdo social com dezasseis dos dezassete
respondentes a situarem esse campo ha primeira e segunda prioridade, surgindo depois a
habitacdo com nove respondentes a indicar as duas primeiras prioridades, seguida da
educacgédo com cinco.

Quadro 3.5 — Campos de intervencéo mais adequados ao perfil formativo do AS
Art°. 23° da Lei 75/2013
Sintese das indicacGes e prioridade atribuida

A 12 Prio 23 Priri 32.Prio 42 Prior 52.Prio 62.Prio 73.Priori
. Areas Eie ridade dade ridade idade ridade ridade dade
Intervencgao (Ne. (Ne. (Ne. (Ne. (Ne. (Ne. (Ne.

indicagbes)  indicagdes) indicacbes) indicagdes) | indicagbes) indicagdes) indicacoes)
~ A¢doSocial 13 3 1
Habitacao 2 7 2 3 1
Educacéo 1 4 6 3 2
Saude 1 3 1 1 1 1
Promogao do 4 1 3 1 3 1
desenvolvimento

Fonte: Elaboracédo propria/2016
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E, no entanto, o campo da promoc&o do desenvolvimento que surge com resultados que
podemos considerar muito elucidativos e pertinentes, ndo s6 pelo nimero elevado de
respondentes, (treze), mas também pela priorizacédo atribuida a este campo em concreto, com
cinco desses profissionais a considerarem-no mesmo dentro das duas primeiras prioridades.

Assim, e comparativamente com as areas classicas de intervencdo que aborddmos no
Capitulo 1V, (Figura 4.4), diremos que a promocdo do desenvolvimento, parece poder
ocupar igualmente um lugar de destaque no ambito da acéo profissional dos AS, ou pelo
menos daquilo que estes profissionais consideram estar melhor capacitados para levar a cabo
face aos campos de intervencdo legalmente consagrados, o0 mesmo se podendo referir
quanto ao planeamento no que diz respeito as atribui¢des municipais. Poderemos pois
apreender este processo evolutivo, como uma aquisi¢ao operativa que o Servigo Social teve
a capacitar de resgatar para o seu corpus profissional, enriquecendo-o com um novo campo
(promocéo do desenvolvimento), que permite uma abordagem transversal de varios saberes
e fazeres, 0 mesmo se podendo dizer do planeamento.

Estes dados apontam também para aquilo que desde ja, e em face dos dados observados
anteriormente e dos que agora estdo em analise, se evidencia como uma tendéncia de perfil
profissional tripartido dos AS integrados nos municipios portugueses, em que utilizando a
terminologia de Ballestero, Viscarret e Uriz (2013: 127), poderemos classificar de
“assistencial”, “gestdo - planificacdo” e “intervencdo para a mudanca”.

Centrando-nos no ultimo perfil indicado, “interven¢do para a mudanca”, e até porque é
aquele gue serd mais consentaneo com a promocao do desenvolvimento, surge no Livro
Branco de Trabalho Social', citado pelos autores acima referidos, como profissionais com

intervencéo direta em dominios como a

planificacdo estratégica de servicos de bem — estar, analise e desenvolvimento organizacional,
assoreamento na direcdo de politicas de bem — estar social, marketing social, comunicacéo e
imagem em relacdo a temas sociais, atencdo a situacdo de catastrofes ou de emergéncias,
defesa dos direitos humanos, cooperacdo e solidariedade internacional (projetos de

desenvolvimento), prevencdo de riscos laborais, mediacdo familiar, terapia familiar,

18 «Este Livro Branco apresenta o resultado do trabalho realizado por uma rede espanhola de
universidades com o objetivo explicito de estudos e premissa pratica Util na concecdo de um grau
adaptado ao Espaco Europeu de Educacio Superior, (EEES). E uma proposta nio vinculativa a ser
apresentado ao Conselho de Coordenagdo Universidade e do Ministério da Educacdo e Ciéncia para
informac0es e consideracdo. O seu valor como um instrumento de reflexdo € uma das caracteristicas
do processo que tem rodeado a criagdo do presente Livro Branco”. Agéncia Nacional de Qualidade e
Acreditacdo, Madrid, 2004.
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counseling, mediacdo comunitaria, peritagem social, e gestdo e direcdo de servigos e

equipamentos sociais, (Ballestero, Viscarret e Uriz (2013: 134).

O extenso conjunto de funcbes assinalado considera a totalidade dos sectores de
atividade, e ndo apenas o publico municipal da realidade espanhola, dai a sua maior
amplitude. De qualquer modo, o elevado nimero de indicacdes no dominio da dinamizacao
de projetos multissectoriais de desenvolvimento local, (Figura 10.5), com quinze indicacGes
a que correspondem 75% do total dos inquiridos, englobara certamente os acima indicados,
em particular, a “planificacdo estratégica de servicos de bem - estar, analise e
desenvolvimento organizacional, assoreamento na direcdo de politicas de bem — estar
social, mediacdo comunitaria, peritagem social e gestdo e direcdo de servicos e
equipamentos sociais”’.

Reconhecemos que para a realidade municipal portuguesa, alguns destes dominios
assinalados, poderdo estar mais alinhados, numa primeira impressdo, com os perfis
assistencial e de gestdo — planificacdo. Isso tera a ver com o facto das dimensbes
planeadora, executora e avaliadora, ndo surgirem em separado, mas sim agrupadas, sendo
que os resultados da investigacdo tornam assim a confirmar um outro aspeto ja antes
salientado, e que se prende com o facto destes profissionais, se considerarem capacitados
para o desenvolvimento de uma acdo interventiva continua, isto € desde a concecdo dos
instrumentos (planeamento), passando pela sua aplicacdo (execucdo), e monitorizacdo /
avaliacéo (avaliagdo).

Por outro lado, estes profissionais surgem e quanto a tipologia de “gestao-planificacdo”
dentro do que Hamzaoui (2005: 83), que citando Garnier (1982) e Lipietz (1979), classifica
como um conjunto de atores necessarios para desenvolver com competéncia a politica
“social local”, em que para além dos “atores politicos, institucionais” (na presente tese
apresentados como eleitos e pessoal de nomeacdo politica), sdo ainda necessarios
“profissionais locais”. Estes como Hamzaoui (2005) os classifica, serdo também os AS que
integrados nos municipios portugueses parecem assim querer assumir, porque para tal se
sentem capacitados, novos dominios decorrentes daquilo que o autor classifica como uma
primeira tendéncia dentro do primado do desenvolvimento local, mas em que o “modelo de
desenvolvimento local surge «desde cima», cuja autoridade publica regional e local tem a

iniciativa da concecdo, realizacdo e financiamento dos projetos”, (Hamzaoui, 2005: 87),
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sendo depois localmente dirigida por o que o autor classifica de “elite politica local”, e
ainda, acrescentaremos nos, pelos AS enquanto “profissionais locais™®'.

Acresce dizer quanto a este modelo, que a experiéncia apresentada por Hamzaoui (2005)
tem como referéncia a realidade belga, nomeadamente ao nivel da Regido da Valonia, ja que
quando se refere a origem das medidas de politica social o autor cita a “autoridade publica
regional e local”, sendo que no caso portugués, essa proveniéncia, ¢ em face da ndo
existéncia desse patamar politico - administrativo que sdo as regides, a proveniéncia é
comunitaria, nacional e local. Assim e para além de todo o conjunto de dispositivos de
origem municipal, temos para 0 caso portugués todos os programas nacionais e/ou com
proveniéncia na UE, de que serdo exemplo o PROGRIDE no primeiro caso, ou 0 LEADER
no segundo.

Acdes como as associadas a esta perspetiva de desenvolvimento local, tém nédo sé contado
com a participacdo de AS em equipas multidisciplinares no ambito, por exemplo, de
processo de realojamento ou de recuperacdo de AUGI - Areas Urbanas de Génese llegal,
tendéncia que se confirma na Figura 10.5, onde doze profissionais, portanto 60% do total dos
inquiridos manifestam essa capacidade operativa no ambito dos municipios portugueses,
sendo que e mais uma vez, seis desses respondentes enquadram essa intervencdo desse
dominio especifico no contexto das trés dimensBes inerentes a pratica profissional

(planeamento, execucdo e avaliagéo).

187 £ gbvio que quanto a estes “profissionais locais”, os mesmos nio se cingirio apenas aos AS. E
assim na Bélgica e em todos os paises onde a logica da territorializagdo impera, ja que a matriz destes
processos de desenvolvimento tem por base uma complementaridade funcional, resultante da
assumida necessidade das diferentes areas do conhecimento no enfrentamento dos problemas sociais.
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Figura 10.5 — Outros dominios especificos indicados / dimensdes interventivas
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Legenda: A — Dinamizacdo de projectos multissectoriais de desenvolvimento local; B — A¢es de
recuperacdo de &reas urbanas degradadas ou de génese ilegal; C — Reconversdo de areas urbanas
multiproblemaéticas; D — Reconversdo de areas rurais multiproblematicas E - Ambiente

Fonte: Elaboracéo prépria/2016

Também no dominio especifico do ambiente, existem indica¢fes, embora com menor
expressividade na medida em que apenas seis dos respondentes consideraram 0 mesmo como
sendo passivel de ser potenciado pela acdo dos AS a nivel municipal, sendo que e
relativamente as dimensdes, apenas um dos inquiridos tenha apontado a tripla dimenséo do
planeamento, execucdo e avaliagdo, enquanto trés deles, consideram que a acdo profissional
se deveria apenas circunscrever ao planeamento.

Confirma-se assim o que Hamzaoui (2005) denomina de segunda linha de intervencéo de
uma primeira primeira tendéncia de desenvolvimento local com forte expresséo na vertente
comunitaria da intervengdo, presente em muitos dominios da agédo focalizada das politicas
sociais ativas que damos conta no Capitulo 1V, e que ai classificamos como indicativas de
funcbes inovadoras da intervencdo profissional, onde surgem as praticas associadas a
minorias etnicas, imigrantes, inser¢cdo socio — profissional, bancos de voluntariado,

toxicodependéncias, medicina social, entre outras.
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Por outro lado, esta segunda linha de intervencdo da primeira tendéncia'®®, da uma
enfoque muito acentuado ao emprego tal como refere Hamzaoui (2005), ao indicar que esta,
“prioriza a criagdo de empregos locais através do desenvolvimento de agéncias de
desenvolvimento local”, dentro de uma perspetiva levada a cabo pelos atores politicos, de
que é necessario “responder a «novas» necessidades, para ajudar a criacdo de atividades,
para encontrar empregos para 0s administrados, etc, e que cada municipio detenha
responsabilidades que podem ser melhor utilizadas e otimizadas”, (Hamzaoui, 2005 :86). A
ideia de criacdo de respostas no espaco territorial local, incorpora ainda a abordagem do
municipio como governo local a que repetidamente temos feito alusdo, e onde o emprego,
pese embora todos os contornos que o envolve na actualidade, surge como o motor da
inserc¢do social plena.

Temos vindo ao longo da investigacao a sistematizar aquilo que € a acdo profissional dos
AS em dominios classicos como a habitacdo ou a acdo social; da emergéncia de frentes
interventivas no ambito da nova geracdo de politicas sociais que levaram, e como ja
demonstramos a uma pratica de tendéncia dispersiva; ou ainda daquilo que os profissionais
de Servico Social consideram representarem novos/noutros dominios profissionais onde o
Servico Social pode alargar os seus horizontes, tendo a estrutura politico — administrativa
dos municipios como plataforma de enquadramento, e onde a promocdo do
desenvolvimento e o planeamento constam com uma elevada presenca.

Verificamos que a profissdo se parece assim organizar em torno desses trés grandes perfis
socioprofissionais, utilizando a ja referida classificacdo de Ballestero, Viscarret e Uriz
(2013), sendo que consideramos ter ja feito uma explanacdo adequada daquela que os
autores classificam como de “intervencdo para a mudanga”, associado fundamentalmente,
ao primado da promocéo do desenvolvimento, embora com algumas intromissdes no perfil
de “gestéo - planificacdo”.

Importara no entanto levar em consideracao, como alerta e também como enquadramento

para esta analise que temos vindo a fazer quanto aos perfis profissionais dominantes, que

18 A primeira linha de intervengdo da primeira tendéncia de desenvolvimento local, que o autor
refere como tendo surgido no inicio dos anos setenta do século passado, estd muito associada a
recuperacao dos grandes polos urbanos da europa, dentro de uma légica de competicéo entre cidades
a partir da “reconversdo ou da diversificagdo do tecido industrial e econémico, pondo o acento na
tecnologia como fator de mudanga nas relagdes entre os atores locais”, (Hamzaoui, 2005 : 849),
sendo que esta mesma linha ndo surge evidenciada no &mbito do inquérito aplicada. Defendemos
ainda gue a mesma estara afastada da intervencdo profissional dos AS em Portugal, na medida em
gue este processo, que também ocorreu em Portugal, foi conduzido a um nivel superior por parte do
Estado central e onde o Servigo Social ndo se tera feito sentir.
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face a eventuais mutacGes do perfil profissional, isso ndo significa que preconizemos, e
como bem assinalam Carvalho e Pinto (2015), a rejeicdo de todo um percurso com cerca de
um século a nivel internacional e de quase oitenta anos em Portugal, se levarmos em linha de
conta que as primeiras profissionais terdo iniciado a pratica profissional no nosso pais nos
finais dos anos trinta'® do século passado, (Martins, 2010).

Entendemos pois, que ndo pode ser renegado todo um historial marcado pela proximidade
com as pessoas, isoladamente ou em familias, grupos ou comunidades, que permitiu a
incorporacgdo de saberes e de saberes — fazeres, sob pena do Servigco Social ficar sem uma
matriz identitaria que o define como um dominio do conhecimento, ou “ciéncia” como
Viscarret (2007) argumenta, que tem tido um papel insubstituivel numa humanizacdo de
proximidade com os individuos, 0s grupos e as comunidades.

Devemos alias referir a este propdsito, que mesmo no sul mediterranico, historicamente
marcado por regimes politicos de transicdo tardia para a democracia, o Servi¢o Social soube
assumir uma posicdo de vanguarda quanto ao progresso social, como aconteceu com 0
ISSSL — Instituto Superior de Servigo Social de Lisboa nos finais dos anos sessenta do
século passado, ao incorporar nos seus planos curriculares, e ao arrepio de alguns circulos
académicos pretensamente mais progressistas, areas do conhecimento, que permitiram uma
mais solida fundamentacdo tedrica — conceptual da acdo profissional, substituindo uma
abordagem de pendor moralista e tecnicista.

Serd alias oportuno recordar, porque 0 uso incessantemente repetido das designacGes
leva-nos por vezes a um afastamento reflexivo do genuino sentido das palavras e dos
conceitos, que a profissdo se continua a designar de assistente social, e se numa primeira fase
a denominacdo terd sido marcada por praticas de tendéncia controladora dos assistidos, em
particular dos pobres, serd justo assinalar que foi essa mesma ‘“assisténcia”, como direito
social, que permitiu a afirmacdo profissional dos AS nas sociedades europeias, e em
concreto nos municipios.

Teré alias sido o reconhecimento desse saber — fazer especifico por parte dos politicos e
das populacgdes, que levou a uma acentuada afirmacdo destes profissionais no contexto de
funcbes que poderemos enquadrar no perfil de gestéo - planificagdo, nomeadamente com
base nos resultados recolhidos no inquérito, em particular no ponto trés do Capitulo 1V, e
que (Ballestero, Viscarret e Uriz (2013:133), consideram que se prende com aqueles

profissionais, cujas “fung¢des maioritarias entroncam com o que poderiamos denominar

189 A indicacdo baseia-se no facto do primeira Escola de Servico Social em Portugal (Instituto
Superior de Servico Social de Lisboa) ter comecado a lecionar em 1935.

222



administracao social...dedicam grande parte do seu tempo a tarefas logisticas e estratégicas
da acdo social. O seu trabalho desenvolve-se a um nivel mais macro e tem que ver mais com
a prética profissional indireta do que direta”, (Ballestero, Viscarret e Uriz (2013:133),
funcbes que relativamente aos municipios portugueses se enquadrardo, genericamente, no
conjunto das areas classicas de intervencao (acdo social, educacdo, habitacdo e satde), como
ja tinha surgido no ambito do Inquérito Exploratorio.

A sequéncia que aqui apresentamos com o perfil de intervencdo para a mudanga em
primeiro lugar e o assistencial em ultimo, pode parecer contraditorio com aquilo que é hoje
assumido como sequéncia cronoldgica da profissdo em termos historicos. O que queremos
realcar €, por um lado, a consolidagdo do perfil de “intervencdo para a mudanga” no espago
local a partir dos municipios, e por outro, o facto do “perfil assistencial” ter adquirido no
ambito dos espacos de incidéncia municipal, novos contornos, comparativamente com
aquele que tinha manifestado nos primeiros momentos da sua existéncia, (1974 — 1986; 1987
—1997).

Em face dos elementos recolhidos no Inquérito, entendemos que o perfil assistencial ter-
se-4 alterado de um modo significativo em contexto municipal, e isto comparativamente com
0 que ocorria num primeiro momento da profissdo, (1974 -1986, 1987 — 1996), em que a
implementacao progressiva de medidas de provisao social de &mbito nacional e municipal de
matriz focalizada, levaram a que esse acompanhamento tenha sido substituido por uma
pratica de pendor mais gerencial, determinando com que do acompanhamento dos casos 0s
AS terdo passado a desenvolver, sobretudo, gestao de casos.

O pendor gerencial do perfil assistencial, € alias a marca dominante dos programas
nacionais e da UE em matéria de desenvolvimento local, em que a sua eficacia e eficiéncia
se medem, quase sempre em exclusivo, por critérios quantificaveis como sejam o numero
postos de trabalho, diretos e indiretos, criados em cada uma das agles financiadas; pelo
numero de utilizadores dos servi¢os ou equipamentos; pelo nimero de parceiros, e em que 0S
indicadores de natureza quantitativa se tendem a sobrepor aos qualitativos. E alias assim em
praticamente todas as medidas, nomeadamente no RSI ou ainda nos CLDS, que mesmo na
sua componente mais autonomizadora e portanto menos assistencial, perduram esses
critérios gestionarios do social.

Para Ballestero, Viscarret e Uriz (2013), este perfil, (assistencial), e relativamente &
realidade espanhola, ocorre quando “a trabalhadora social tem responsabilidades na

planificacdo de centros, organizacdo, direcdo e controle de programas sociais e Servigos

223



sociais” e que certamente, ¢ quanto & realidade dos municipios portugueses, essa “direcdo e
controle de programas sociais e servigos sociais” ocorrera muito em paralelo com a “fungéo
de atencdo direta”, relacionada com a pratica em torno de “individuos ou grupos que
apresentam ou estdo em risco de apresentar, problemas de indole social. Seu objeto sera de
potenciar o desenvolvimento das capacidades e faculdades das pessoas, para afrentar por si
mesmas futuros problemas e integrar-se satisfatoriamente na vida social”., Ballestero,
Viscarret e Uriz (2013: 128,129).

A descricdo da fungdo de intervencio direta'®® feita pelos citados autores, remete para
uma abordagem centrada na autonomizacdo, por via da capacitacdo dos sujeitos de
intervencdo.1%. Em hipotese, ela aplicar-se-a aos profissionais dos municipios portugueses
de Servigo Social. No entanto o perfil de muitos servigos e respostas sociais dinamizados
diretamente ou apoiadas por estas autarquias, (muito presente nas fungdes profissionais
inovadoras como damos conta no capitulo anterior), implicam uma secundarizacdo dessa
vertente emancipadora, emprestando a profissdo uma “pratica cada vez mais racional,
controlada por legislacdo e protocolos de atuacdo enfatizando a técnica como «quase» um
fim e nd3o um meio de acao”, (Carvalho e Pinto, 2015: 2015).

Esta questdo ndo deixara de estar associada aquilo que a Entrevistada 1 referiu como um
traco transversal do perfil interventivo em que “Os AS dos municipios sdo, essencialmente,
técnicos de gabinete que pouco mais fazem do que propor apoios a atividade das IPSS ou
fazer a gestdo de medidas controladas pelo estado (CPCJ, Gabinetes de Insercao
Profissional do IEFP, por exemplo”. Pensamos que os dados do inquérito, ndo confirmam
em absoluto, esta primeira percecdo da entrevistada, embora a propria, mais a frente acabe
por referir que, “H& alguns municipios onde a vertente assistencial é mais forte, outros em
que a perspetiva de desenvolvimento social das populacbes e dos territorios € mais
valorizada, outras, ainda, em que os municipios se limitam a apoiar — financeira e/ou

logisticamente”

1% para além das funcBes agora descritas, (intervencdo direta e gerencial), os autores e
relativamente & realidade espanhola elenca ainda as seguintes: Preventiva, Planificacdo, Docente,
Promocdo e Inser¢do Social, Supervisdo, Avaliagdo, Investigacdo e Coordenacao.

1A funcdo autonomizadora que aludimos, serd mais condizente com aquela que os autores
classificam de Fun¢do de Promogdo e Inser¢do Social, que ocorre, “para restabelecer, conservar e
melhorar as capacidades, a faculdade de autodeterminacdo e o funcionamento individual ou coletivo.
Também mediante o desenho e implementacdo das politicas sociais que favorecem a criagdo e
reajuste de servigos e recursos adequados a cobertura das necessidades sociais”, Ballestero, Viscarret
e Uriz (2013:129).
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A afirmacdo da profissdo, também acontecera com base, por exemplo, numa
racionalidade metodoldgica cada vez mais exigente quanto, por exemplo, aos seus
instrumentos de construcdo do diagndstico social, de avaliacdo e também de investigacéo
cientifica em Servico Social. A questdo passara, quanto a nos, pela manutencdo dos valores
fundacionais da profissdo, mesmo, e ndo tenhamos qualquer timidez em afirma-lo, aqueles
mais recuados que no final do séc. XIX e principios do séc. XX, pioneiras como Mary
Richmond ou Jane Addams!®? proclamaram o ser humano na plenitude de toda a sua
dignidade.

A questdo sera a de saber manter a racionalidade a par da humanidade, relacdo que podera
ficar inquinada na abordagem que também poderiamos apelidar de assistencial —
gestiondria, por nos parecer mais adequada ao contexto municipal, ja que por vezes, a
vontade de politicos e os diferentes publicos, arrastem para praticas que Lima (2009), citada
por Ballestero, Viscarret e Uriz (2013:131), classificam de «produto imediato — cliente
satisfeiton, acrescentado aqueles autores que a “trabalhadora social seja afastada do processo
de fazer-para-conhecer (reflex&o), priorizando aspetos imediatos e de ajuda (operatividade).
Assim, func¢des como o diagndéstico social, a avaliagdo ou a investigacdo, sdo fungdes que

registam valores menos importantes que a realizagao”.

4 - Servico Social e desenvolvimento — O retorno ao local a partir dos municipios

No ponto anterior damos conta, e recorrendo a um conjunto de conceitos, mas em
particular ao de “perfil profissional”, de como a pratica profissional dos AS nos municipios

portugueses acompanhou o processo de transformacdo do Estado e por consequéncia das

192\/er na integra artigo de Miguel Miranda Aranda, (revista Locus Soci@I , N°. 5/ 2010) editada pela
Universidade Catolica Portuguesa — Lisboa.

“A figura de M. E. Richmond ¢ fundamental na histéria do Servi¢o Social, uma histéria que ha que
recuperar, e inclusive construir e conhecer, para avancar na consolidacéo da profissdo. N&o existe
identidade individual e coletiva ignorando a sua prépria histéria. Todas as disciplinas reconhecem 0s
seus pioneiros, 0s seus classicos mas no Servico Social por umas razdes ou outras se depreciou a sua
obra e se a classificou como inadequada. Neste artigo se debatem as principais acusac¢Ges formuladas
contra Mary Richmond (assistencialismo, funcionalismo, darwinismo), com a intencdo de situa-la de
forma mais adequada, vinculada ao Pragmatismo filoséfico e ao Interacionismo e com a esperanca de
gue as novas geracBes cheguem a sentir-se herdeiras orgulhosas de uma das mulheres admiraveis que
criaram o Servigo Social”, Aranda (2010).

Disponivel em http://locussocial.cesss-ucp.com.pt/page9/page9.html acedido em 10/02/2016
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proprias politicas sociais. Constatamos que a pratica profissional nas areas da acéo social, da
habitacdo, da educacdo, da saide ou mesmo do planeamento que enquadraram AS nos anos
setenta até aos meados dos anos noventa do seéc. XX, seriam e quanto a abordagem
valorativa e operacional presente em cada uma dessas areas, bem diferente daquela que hoje
em dia ocorre, uma vez que se transitou de uma atuacdo redistributiva para a logica da
discriminag&o positiva.

Estas &reas, e até mesmo a ac¢do social, eram entdo assumidas pelo Estado central como
uma sua responsabilidade dentro do primado keynesiano, e em que de algum modo, 0s
municipios eram também assumidos numa Otica de complementaridade e agilizacdo
procedimental da redistribuicdo nos primeiros anos do Estado Social, (apesar da reconhecida
autonomia politica e financeira das autarquias locais), fazendo com que os AS assumissem
essa funcédo de desbloqueadores ou facilitadores no acesso a direitos sociais consagrados nao
s6 na CRP, mas também na propria legislacdo de enquadramento da atividade municipal, em
particular a partir da Lei 100/84 de 29 de Marco, ja bastante expressiva na toca a protecao
social (art®. 2°.), uma vez que o primeiro diploma (Lei 79/77 de 25 de Outubro), revela uma
incipiente expressdo neste dominio.

Todo esse processo e as mutacdes que, entretanto, se verificaram no Servi¢co Social
municipal, deve ser entendido no quadro do que Montafio (2012:272) designa de “formas
tipicas de enfrentamento” da «questdo social» na “tradi¢@o liberal” e do “neoliberalismo”, e
que agora damos conta de uma forma abreviada, j& que essas mesmas “formas tipicas”
determinam também a logica interventiva do desenvolvimento local e que pretendemos
detalhar neste ponto.

O pensamento de Montafio (2012), torna-se ainda mais pertinente se levarmos em linha
de conta que na introducéo, referimos e como pontos de partida, que o Servico Social se
constituiu historicamente como uma pratica profissional concebida no contexto das
sociedades capitalistas, como parte integrante dos processos levados a cabo pelos diferentes
estados no enfrentamento da Questdo Social e que ainda hoje mantem essa funcédo de
amortecedor das desigualdades sociais, para além de que se considera também, que esta
“ciéncia”, “embora jovem e pouco desenvolvida”, (Viscarret, 2006), atravessa uma fase de
reinvencdo das suas matrizes tedricas e do seu modus — operandi.

O autor considera vérias fases na abordagem da referida Questdo Social: uma primeira,
“tipica da Europa nos séc. (s) XVI a XIX”, (Montafio , 2012 : 272), em que 0
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tratamento das chamadas «questBes sociais» passa a ser «segmentado» (separado por tipo de
problemas, por grupo populacional, por territério®), filantrépico (orientado segundo os
valores da filantropia burguesa), moralizador (procurando alterar os aspetos morais do
individuo) e comportamental (considerando a pobreza e as manifestacdes da questdo social
como um problema que se expressa em comportamentos, a solucdo passa por alterar tais
comportamentos), (Montafio , 2012 : 272).

A segunda fase da Questdo Social, eclodiu com o pensamento de Malthus,®

que
defendia que a beneficéncia tinha o efeito de reproducdo da miséria pelo facto de quem dela
beneficiava “acomodar-se a tal situagdo...e a verdadeira causa da ociosidade, da
acomodacao, do conformismo , enfim da pobreza”, (Montafio, 2012 : 273 ), fazendo-se a
separacao entre 0 bom e mau pobre, categorizacdo que na sociedade portuguesa, perdurou do
ponto de vista legislativo até praticamente ao 25 de Abril de 1974 , e em que a Questdo
Social ¢ “separada dos seus fundamentos econémicos” sendo atribuida a “causas individuais
e psicologicas. Como assinala o autor as manifestagdes da Questdo Social sao abordadas “no
espaco de quem as padece, no interior dos limites do individuo, e ndo como questdo do
sistema social”, (Montafio, 2012 : 274)1%°

A terceira fase indicada por Montafio (2012), e que corresponderd ao perfil dominante
das politicas sociais publicas do primeiro e segundo periodos que se assinalam no Capitulo

IV (1974 — 1986, 1987 — 1996)), em que a Questio Social,

passa a ser como que internalizada na ordem social. Ndo mais como um problema meramente

oriundo do individuo, mas como consequéncia do ainda insuficiente desenvolvimento social e

193 1 ogo do inicio do Capitulo 1V, damos conta de um processo, que classificamos como dispersivo
da préatica profissional, e que é reflexo, e como igualmente referimos, das novas atribuicbes e
competéncias dos municipios, mas também da matriz fragmentada com que a partir do altimo quartel
do séc. XX a provisdo social comecou a ser assumida pelos poderes publicos. Em face do que
Montafio (2012) assinala, relativamente ao que denomina de segmentagdo da Questdo Social entre os
séc.(s) XVI e XIX, separada por “por tipo de problemas, por grupo populacional, por territorio”,
leva-nos a poder afirmar que essa (a dos finais do séc. XX), ndo foi uma opcao original.

1%Thomas Robert Malthus foi um economista britanico (1766 — 1834), que desenvolver uma teoria

de controle do aumento populacional conhecida como malthusianismo.

1% O autor considera que este é o periodo da visdo durkheimiana dos problemas sociais, “cujas
causas estariam vinculadas a questfes culturais, morais e comportamentais dos prdprios individuos
que os padecem”, (Montafo, 2012: 274).
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econoémico”, deixando de ser “tratada de forma segmentada, mas sistematica, mediante as

politicas sociais estatais, (Montafio, 2012: 275), citando Netto (1992).

A abordagem que entdo se instala representa um avanco na medida em que considera as

manifestacBes da «questdo social» como um produto (transitério) do sistema capitalista, ou
como resultado do seu ainda insuficiente desenvolvimento...conserva o tratamento
segmentado das manifestacbes da «questdo social», tal como no pensamento liberal
classico...considera-se a «pobreza» como um problema de distribuigdo...desloca-se a génese
da «questdo social» da esfera econdmica, do espago de produgéo, da contradi¢do entre capital e
trabalho para a esfera politica, no ambito da distribuicdo, como uma questéo entre cidaddos

carentes e o Estado, (Montafio, 2012 : 276).

O fim do modelo de Estado Social tal como tinha sido concebido no escombros da Il
Guerra Mundial, (que correspondera a uma quarta fase da tradicao liberal), tornou a descolar
0 econdémico dos problemas sociais, recentrando estes Ultimos nos territorios e nos
individuos que os habitam, mas em que a pobreza, (expressdo maxima da Questdo Social)
deixa de ser vinculada a um défice de distribuicdo, como acontecia no keynesianismo, para
ser concebida como um “problema de escassez” pelo que, “a acdo social ficara focalizada e
precaria no ambito estatal, e de fundamental responsabilidade da acdo voluntaria e solidaria
de individuos e organizag¢des da sociedade civil”, (Montafio, 2012: 277)

Este deslocamento do econdmico dos problemas sociais referido por Montano (2012), é
uma das marcas distintivas das novas politicas sociais, que leva, e entre outros aspetos a que
ja nos referimos nesta investigacdo, a uma revalorizacdo da intervencdo social neo —
interpretativista, ao procurar nos sujeitos, nomeadamente na sua anomia ou incapacidade
para se relacionarem com o potencial enddgeno dos territorios, a causa para 0s problemas
sociais, enquanto e em paralelo, secundariza o papel do Estado na distribuicdo da riqueza
produzida, atribuindo aquele ndo uma funcdo niveladora no acesso a igualdade da
oportunidade, mas sim de apoio a determinados nichos categorias. A relacdo economia —
problemas sociais, deixou de situar num patamar macro do funcionamento das sociedades,
para se enfocar na circunscri¢ao delimitada do locus.

As ultimas questdes do inquérito pretendiam, pois, aferir a percecdo dos AS acerca deste

tipo de questdes, em muito relacionadas com os processos de desenvolvimento local face a
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um novo modelo de Estado Social em que a governanca sociocéntrica rawlsiana, tende a
ganhar terreno a matriz estadocéntrica keynesiana.

A primeira questdo que agora analisamos apresentava um conjunto de oito hipoteses,
quatro discordantes e outras tantas concordantes era seguinte: A territorializacdo das
politicas sociais, que entre outras dimensdes passa pela criacdo de mecanismos de protecao
social por parte dos municipios, desfoca a noc¢éo de direito social tal como 0 mesmo surge
no contexto do Estado Social?. As respostas confirmaram um considerdvel ndmero de
respostas a ndo concordarem com essa “desfocagem” da nogédo de direito social.

A primeira hipétese de resposta ndo concordante, (Porque a territorializacdo entendida
enquanto aplicacéo local das medidas de nivel nacional ou criacdo de novas medidas por
parte dos municipios, funciona como reforgo da protecdo proporcionada pelas politicas de
nivel nacional) e num total de treze respondentes, obteve a aprovacdo de 40%. A provisao
social local, nomeadamente a de exclusiva iniciativa municipal, surge assim,
maioritariamente!® assumida num registo de complementaridade com a de nivel nacional,
como contraponto a uma possibilidade de apagamento do peso da concegéo de direito social.

O registo acima descrito, podera deixar implicito, a eventual possibilidade dos AS dos
municipios que responderam do modo em apreco, ndo terem ainda interiorizado o sentido da
totalidade das mudancas ocorridas na producéo das politicas sociais, nomeadamente quanto a
sua génese, que deixou de ter por base o principio de uma redistribuicdo mais equitativa da
riqueza, em que, como ja assinalamos anteriormente, “compensar as diferencas se convertia
...numa questao de justica social”, (Saiz, 2015:188).

O que agora ocorre com as politicas sociais de base territorial, é que, quando existe, em
regra, essa compensacao ocorre a jusante e de uma forma direcionada para o efeito do
problema ou da necessidade, e ndo em torno das causas mais estruturantes, isto € a
montante, e quase sempre, € ai residira a outra questdo, a partir das disponibilidade geradas
pelo Capital Social ou pelos recursos do conjunto das entidades locais, nomeadamente pelos
municipios'®’, mas onde a pontualidade da satisfacdo da necessidade, substitui a ldgica do

direito social visando a eliminacdo da “incerteza futura”, (Relatorio Beveridge, 1942).

1% Maioritariamente na medida em que cinco dos respondentes considerou a variavel na (ndo
aplicavel), na medida em que concordava com a afirmacéao de Estivill(2008).

197 O facto da generalidade dos apoios sociais municipais ocorrerem com base em regulamentos, que
entre outros aspetos conferem algum rigor técnico & sua atribuicdo e protegem os cidaddos de
potenciais atitudes discricionarias de técnicos e autarcas, esses apoios ndo podem no entanto situar-se
no plano de direito social no sentido classico do conceito, desde logo porque 0s mesmos destina-se a
nichos categoriais, e sobretudo porque a existéncia desses apoios assenta em normas, muitas vezes
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A disponibilidade provisional de hoje, e sobretudo a local, visa assim, compensar o
desequilibrio resultante de percursos marginais a um modelo de sociedade onde sé tém lugar
os vencedores, (Castel, 2012), mas ndo visa a sua eliminacdo. A nogéo de direito social tal
como este surgia no contexto do Estado Social, esta, pois, e em nossa opinido, colocada em
causa podendo ndo estar a ser assumida, como tal, por alguns dos AS dos municipios.

Relativamente a segunda hipdtese para justificar a ndo concordancia com a questdo
apresentada, e que referia que a territorializacdo permite uma cobertura dos problemas
sociais, que as politicas de nivel nacional aplicadas pelos organismos desconcentrados da
administracdo, ndo proporcionam satisfatoriamente, é igualmente apontada por um nimero
consideravel de AS (35%), porventura dentro da ideia de que a territorializacéo das politicas
sociais pode atuar numa logica de selante das fissuras sociais deixadas pelas politicas de
nivel nacional, aplicadas pelos organismos desconcentrados da administracdo publica, como
serd 0 caso dos apoios sociais de natureza mais transversal, como por exemplo 0s apoios a
nivel da doenca, invalidez, velhice ou do desemprego.

Figura 11.5 — Conjunto de razoes (A, B, C) porgue os AS respondentes nao concordam com a
possibilidade da territorializacdo desfocar a nocéo de direito social
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Legenda: A - Nao concorda que a territorializacdo desfoque a nogéo direito social porque esta
permite uma cobertura dos problemas sociais que as politicas de nivel nacional aplicadas pelos
organismos desconcentrados ndo proporcionam satisfatoriamente; B- N&o concorda que a
territorializacdo desfoque a noc¢do direito social porque Estado Social deve passar também pelas
politicas sociais dos municipios; C- Ndo concorda que a territorializacdo desfoque a nocao direito
social por estas e outras razfes

Fonte: Elaboracdo propria/2016

de natureza indicativa expressas nas atribui¢cbes e competéncias dos municipios, que ndo constituem
condicdo obrigatéria quanto a sua disponibilidade. Assim se justifica a existéncia (ou inexisténcia
nalguns casos), de medidas tdo dispares de concelho para concelho, apesar da natureza e expressao
de determinadas problematicas sociais ser muitas das vezes similar de municipio para municipio.
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Um numero aproximado de profissionais, 30%, € da opinido de que o Estado Social deve
também passar pelas politicas sociais dos municipios, enquanto 20%, considera ainda ndo
concordar com a questdo inicialmente colocada, por todas estas razdes sendo que no espaco
deixado em aberto no inquérito para explicitar essas outras razBes, nenhum dos
respondentes pormenorizou essa 0pgao.

Os apoios sociais de base territorial, sdo por estes profissionais assumidos como
complementares da componente previdencial da protecdo, ou até daqueles que apresentam
uma natureza ndo contributiva, como os apoios a maternidade ou a infancia, indo assim de
encontro a aspetos muitos particulares que a transversalidade daqueles pode, eventualmente,
deixar a descoberto®®.

A segunda parte da pergunta, e que se prendia com a hipotese dos AS respondentes
concordarem com a referida desfocagem da ideia de direito social, tendo por base outras
quatro hipoéteses, (porque a territorializacdo leva a desvalorizacdo do primado da
universalidade; porque a proximidade favorece o surgimento de pressdes ilegitimas por
parte de eleitos e das comunidades junto dos AS, podendo levar ao desenvolvimento de
praticas menos rigorosas do ponto de vista ético, técnico e cientifico; porque favorece o
surgimento de praticas assistenciais por parte dos AS em detrimento de praticas mais
orientadas para a autonomia dos municipes; por todas estas e outras razdes, seguindo-se
um espaco para pormenorizagao desta Ultima hipdtese), mereceu apenas a concordancia de
trés profissionais, (15%) relacionada com a possibilidade da proximidade favorecer o
surgimento de pressdes ilegitimas por parte de eleitos e das comunidades junto dos AS,
podendo levar ao desenvolvimento de praticas menos rigorosas do ponto de vista ético,
técnico e cientifico.

Os dados confirmam no seu conjunto, uma tendéncia significativa de ndo questionamento
da nogéo de direito social face as medidas territorializadas de politica social, nomeadamente

as decorrentes da provisdo municipal.

1% Embora esta questdo ndo tenha sido abordada no inquérito, das conversas informais que
mantivemos com alguns AS e mesmo eleitos locais ho d&mbito desta investigacdo, 0s apoios sociais
de iniciativa municipal, ndo sdo, por vezes, acumulaveis com outros similares disponibilizados pelo
Estado. Um exemplo sera o das Bolsas de Estudo para os estudantes do ensino superior, em que 0
beneficio de Bolsa atribuida pelo Ministério do Ensino Superior invalida quase sempre a
possibilidade de candidatura a esse apoio municipal. A questdo da complementaridade provisional
local-nacional, parece assim ndo se concretizar em todas as areas.
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O que poderemos ainda deduzir e em face de uma analise mais cuidada dos dados, é que
esses AS ndo terdo ainda tido oportunidade de aceder a questionamentos varios que desde o
principio desde século comecaram a emergir em torno da matriz focalizada e territorialzada
da nova geracdo de politicas sociais, como de uma forma mais transversal o fazem Lidlle e
Lerais (2006) ou Castel (2012), ou ainda mais especificamente em torno do Servigo Social
de que serdo exemplo reflexfes tdo pertinentes como as levadas a cabo por Hamzaoui
(2005) ou mais recentemente por Fergunson (2012) ou Saiz (2015), entre outros.

Consideramos que essa € uma necessidade ndo s6é numa perspetiva de andlise a filosofia
subjacente a essa matriz de medidas, mas também como contributo do Servico Social na
redefinicdo conceptual e operacional (que consideramos absolutamente essencial) dessas
politicas sociais, sobretudo em contexto municipal, em prol de um desenvolvimento local
que cumpra o proposito de um aprofundamento da ideia de Estado Social, desde logo com o
designio de situar todos no mesmo patamar de oportunidade.

Essa necessidade decorre também da comprovada ineficacia, como o demonstra a
prevaléncia e o acentuar nalgumas dimensdes da precariedade como condigdo , (por
exemplo a nivel da pobreza ou do desemprego de longa duracdo), dessa focalizacdo
provisional que assenta muito, e do ponto de vista operacional, em programas de
desenvolvimento local, onde o Servi¢co Social, e muito em particular o Servico Social
municipal, tem tido um papel de destaque mas que nem sempre se traduzem em quadros de
mudangas duradouras, sendo conveniente ter em conta que a finalidade central da profissao
sera a de provocar mudancas consistentes.

A referéncia a baixa eficacia na melhoria efetiva da vida das pessoas, em particular dos
denominados publicos-alvo dos projetos de desenvolvimento local, estara assim relacionada
com a nova matriz de politicas sociais, do sucesso individual, da resiliéncia, do
empreendedorismo, que como assinala Saiz (2015: 195), levaram também ao
“debilitamento dos vinculos fundados nas comunidades territoriais do novo panorama
posfordista e das novas formas de produgdo...O antigo sentimento construtivo de
coletividade foi substituido por estratégias individuais de subsisténcia”.

O conceito de desenvolvimento local que aqui defendemos, incorpora, entre outros, o de
desenvolvimento social, surge assim como uma boa oportunidade para a recuperagdo da
Intervencdo Comunitaria em sentido amplo, e que parece ter caido em desuso, muito por
forca da concecdo de Modelo de Intervengdo, mas também do Estado Social ativo e da sua

matriz dispersiva de politicas sociais. O regresso ao local, pode assim ser aproveitado para
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uma reafirmacdo profissional do Servico Social, em que 0s municipios, pela sua
proximidade e capacidade de penetracdo nas especificidades territoriais, se revelam como
uma extraordinéria plataforma institucional de relangcamento do Servico Social
Comunitério.

Retomando a analise dos dados recolhidos, uma das outras questdes colocadas no
dominio do referido desenvolvimento local, procurava percecionar o pensamento dos AS em
torno da ideia de Estivill (2008) relativamente ao que este autor considera o falhanco da
“maioria dos processos de desenvolvimento local em muitos paises europeus...porque sdo

formatados e implementados a partir de uma logica estritamente social”.

Figura 12.5 — Posicionamento dos AS respondentes face ao pensamento de Estivill
(2008) de que "a maioria dos processos de desenvolvimento local falha porque séo
formatados e implementados a partir de uma légica unicamente social"*

AS discordantes /concordantes

HSim mNdo NR

15%

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Os AS eram assim questionados se concordavam ou ndo com a afirmacao do autor,
tendo-se verificado um certo equilibrio nas respostas obtidas conforme se depreende da
figura anterior (13.5). Nesta caso, ressalta desde logo a elevada percentagem de respondentes
(85%), embora com uma maioria (45%), a concordar com a afirmacéo de Estivill (2008), de
que a maioria dos processos de desenvolvimento local falha porque sdo formatados e
implementados a partir de uma Idgica unicamente social.
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Os AS que ndo concordaram com a afirmacdo inicial, (Figura 14.5), 30%
justificaram a sua resposta porque sdo do entendimento que as falhas existentes nos
processos de desenvolvimento local resultam de aspetos de natureza estrutural; 25% por
considerarem que apesar da abordagem integrada desses processos, o que falha € a
dimenséo econdémica e 10% porque consideram que o social deve ser sempre abordado em

separado face a outras areas de intervencao.

Figura 13.5 — Raz0es (A, B, C), porque os AS respondentes nao concordam com a
afirmacao de Estivill (2008) de que: "*a maioria dos processos de desenvolvimento local
falha porque sédo formatados e implementados a partir de uma légica unicamente
social™

HA
HB

Legenda: A - N&o concorda com Estivill (2008) porque falhas existentes nos processos de
desenvolvimento local resultam de aspetos de natureza estrutural, B - Nao concorda com Estivill
(2008) porque apesar da abordagem integrada o que por vezes falha é a dimensdo econémica desses
processos; C - N&@o concorda com Estivill (2008) porque o social deve ser sempre abordado em
separado face a outras areas de intervengéo

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Em sentido inverso, (Figura 14.5), colocados perante quatro hipoteses, (com a ultima a
permitir a explanacdo de outras possibilidades ndo previstas no inquérito), concordantes com
a afirmacdo de Estivill (2008), 35% referiram que essas falhas se devem ao facto do social
ser abordado numa légica assistencial e ndo autonomizadora; 20% porque os AS estao
pouco preparados/motivados para desenvolver estes processos em torno de outras areas de
intervencdo. As outras duas hipdteses de concordancia com a afirmacdo de Estivil (2008),
revela uma baixa concordancia dos respondentes, com apenas uma indicacdo para cada uma

delas, (a dimensdo social é absorvida pelas outras areas de intervencdo e por todas as

234



razbes apresentadas ou outras, embora o unico respondente se tenha abstido de descrever a

mesma).

Figura 14.5 — Razdes (A, B, C, D), porgue os AS respondentes concordam com a
afirmacao de Estivill (2008): ""a maioria dos processos de desenvolvimento local falha
porque sao formatados e implementados a partir de uma légica unicamente social*

BA

B
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Legenda: A- Concorda porque AS estdo pouco preparados / motivados para desenvolver estes
processos em torno das diversas reas de intervencdo; B — Concorda porque a dimensdo social é
absorvida pelas outras areas de intervencdo; C — Concorda porque o social é abordado numa légica
assistencial e ndo autonomizadora; D — Concorda por todas estas e outras razdes

Fonte: Elaboracdo propria/2016

Para além disso, e porque consideramos que o desenvolvimento local tem nos municipios
potenciais estruturas de concecdo e dinamizacgdo desses processos, e porque se hoje em dia
essas dindmicas tendem a organizar-se em processo de natureza sociocéntrica, (Prats, 2005),
considerdmos importante determinar a percecdo dos profissionais de Servi¢co Social dos
municipios portugueses relativamente aquilo que podem ser os papéis dos AS no
aprofundamento de modelos de governanca nos territorios municipais.

Evidencia-se (Figura 15.5), desde logo, uma elevadissima participacdo na resposta com
dezassete AS, 85% dos respondentes, a considerarem que o papel destes profissionais pode
passar pela apresentacdo de propostas de medidas de politica social, percentagem que se
repete para a possibilidade destes profissionais poderem intervir diretamente junto das
comunidades fomentado a participacdo destas, e 55%, a considerarem que 0s AS podem
desempenhar esse papel de aprofundamento dos modelos de governanga, junto de estruturas

de natureza, social, desportiva e econémica.
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Figura 15.5 - Papéis que os AS podem desempenhar no aprofundamento dos modelos
governanca
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Legenda : A - Apresentando propostas de medidas de politica social; B - Intervindo diretamente junto
das comunidades fomentando a participacdo destas; C - Intervindo junto de estruturas de natureza
social, desportiva e econémica

Fonte: Elaboracédo propria/2016

Debrugando-nos agora sobre esta Ultima questdo (papel dos AS no a&mbito do
aprofundamento dos modelos de governanca), sobressai de imediato o facto de os AS
considerarem estar bem preparados para aprofundar as dindmicas de governanca no ambito
dos territorios municipais. Reforca-se assim a ideia que o &mbito municipal parece afirmar-
se como um dos potenciais contextos institucionais para o relangamento do Servi¢o Social
Comunitario.

Esta propenséo interventiva do Servigo Social no quadro da governanga, ndo sendo uma
novidade no contexto da profissdo, pode revelar-se particularmente util em territorios
deprimidos do ponto e vista social e econémico, sobretudo numa época em que as “politicas
de compensagio”®®, Estivill (2008), revelaram uma enorme incapacidade para gerar
dinamismos promotores do bem — estar incapazes de contrariar a ja descrita precariedade

como condic¢do, 0 que estd a levar ao surgimento de algum pessimismo relativamente aos

199 Estivill (2008), considera “politicas de compensacdo” os mecanismos financeiros de
desenvolvimento territorial como o FEDER e o FSE, ou ainda outro tipo de programas de aplicacdo
mais localizada, igualmente com origem nas instancias da UE, como as varias edi¢cdes do
POBREZA, LEADER , LEDA ou URBAN, e que o autor designa de “programas experimentais”.
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modelos de desenvolvimento local tal como estes tém sido preconizados nos ultimos anos,
muito centrado em diretrizes supra nacionais e sobretudo supra — locais.

As respostas obtidas a esta questdo parecem evidenciar algum a vontade numa ligacéo as
estruturas diversas das comunidades concelhias, como de algum modo se tinha ja
confirmado no Capitulo IV, nomeadamente quando se procurou aferir a atividade dos AS a
partir dos niveis (Macro, Meso e Micro), em que no nivel Meso (funcbes de proximidade ao
cidaddo na ligagdo /mediagdo com outros agentes da comunidade), apresentando uma
enorme variedade de instituicGes para a concretizacdo desse designio, surge como um dos
privilegiados para a concretizacdo desse processo. Nao podendo afirmar se essa propensao
para agir no quadro de um aprofundamento dos processos de governanga municipal se tem
concretizado, ndo devemos, no entanto, deixar de salientar a enorme expressividade com que
a mesma se evidencia no inquérito, e isso, estard porventura ligado aquilo que tem sido a
participacdo dos municipios nos trés eixos fundamentais do desenvolvimento local,
(Estivill,2008), impulsionados pelas instancias europeias.

Para Estivill (2008), um primeiro eixo, prende-se com a ‘“regeneragdo das cidades,
reabilitagdo de bairros suburbanos e dos centros historicos...Isto € coerente com a
urbanizacdo massiva da populacdo europeia, a degradacdo urbanistica e social das cidades, e
com o crescente protagonismo das autoridades municipais”; (Estivill, 2008: 6), um segundo
eixo, com a “luta contra a pobreza e a exclusdo social dos habitantes, grupos e espagos, que
estdo cada vez mais afastados dos circuitos produtivos e distributivos, e cujos lagos sociais
se vao degradando” e por ultimo, um terceiro eixo, relacionado com a “criagdo do emprego
local”, (Estivill, 2008: 6).

Estes eixos de intervencdo, materializados em projetos maltiplos de desenvolvimento
local por todo o pais e com a participacdo direta e indireta de praticamente todos os
municipios pais, terdo feito emergir nos AS a utilidade do Capital Social, e que podera ser
aprofundado por via de processos de governanca propiciadores de um enriquecimento da
democracia e elevacdo dos niveis de bem-estar nos territérios locais.

O Servigo Social cumprira assim o seu designio, presente nos Principios da profisséo,

dentro da

ideia de responsabilidade coletiva baseia-se na crenga de que os direitos humanos individuais
sO podem ser realizados, no dia-a-dia, se as pessoas assumirem a sua propria responsabilidade
e com 0 seu meio ambiente, bem como a importancia da promocdo de relacdes de

reciprocidade no seio das comunidades. Neste sentido, um dos principais focos do servigo
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social reside na defesa dos direitos dos/das cidaddos/cidadas a todos os niveis, facilitando o
alcance de objetivos onde as pessoas assumem a responsabilidade pelo bem-estar do outro,
compreendendo e respeitando a interdependéncia entre as pessoas e entre as pessoas e 0 seu

meio ambiente2®

Este retorno ao local, mas agora com “as pessoas assumirem a sua propria
responsabilidade e com o seu meio ambiente, bem como a importancia da promocéo de
relacdes de reciprocidade no seio das comunidades”?%, ndo pressupde necessariamente uma
viragem no que até agora temos preconizado no tocante aquilo que consideramos ser o papel
do Estado central em matéria de politicas redistributivas, ou mesmo o papel dos municipios
com adocdo de politicas igualmente transversais em detrimento da focalizacdo assistencial.

Esta aproximacao aos territorios de intervencao pela via do Servico Social Comunitario,
permitira complementar o quadro providencial macro, por outras palavras a “protec¢do vinda

de cima”, (Estivill, 2008) com aquela que

resulta da estrutura das relacdes das pessoas que convivem num determinado territério. A
grande presenga de valores civicos e confianga social partilhada, as fortes redes de cooperagdo
entre os diferentes atores e os cidaddos, e 0s projetos identitarios comuns, possibilitam e
potenciam uma maior eficiéncia institucional e democrética, e um melhor e mais sustentavel

desenvolvimento econémico, (Estivill, 2008: 9).

Assim e apesar de todo um quadro propicio & afirmacdo da “justa desigualdade” de
Rawls, ou de slogans de forte penetracdo social, como o que afirma ajudar apenas 0s que
mais precisam, estes AS dos municipios portugueses demonstram nesta Ultima questdes,
uma capacidade reflexiva assinalavel, passivel de ser aplicada em prol de dominios como 0s
que sugerimos na Conclusao.

Estivil (2008) adianta ainda um outro tipo de intervengdes de natureza comunitaria, e que

classifica de “processos mais formalizados de desenvolvimento local”?®? de segunda

20 Definicdo Global da profissdo de Servigo Social, aprovada pela Assembleia Geral da IFSW e da
IASSW em Julho de 2014, em Melborne.

Disponivel em http://www.apross.pt/profissao/defini%c3%a7%c3%a30/ acedido em 30/12/2015

201 |dem

202 Para além dos exemplos de “processos formalizados de desenvolvimento local” a que acima
aludimos como passiveis de ser levados a cabo pelo AS nos municipios, esta autor considera que
devem evitar os exemplos mal sucedidos de uma primeira geracdo desses processos, em que muitos
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geragdo, que basicamente procura geral Capital Social, “dar confianga a populacao,
incentivando-a a sair da sua letargia através da emergéncia de liderancas locais, de
mecanismos de apoio, de ajuda, de saber — fazer, para alcancar a integracdo social e laboral
nao precaria”, (Estivill, 2008:14).

Consideramos que os AS dos municipios reinem condicGes de estilo operativo e de
penetracdo nos territorios locais concelhios, que Ihe permitem levar a cabo, e com sucesso,
estes processos de desenvolvimento local, em complementaridade com 0s mecanismos
redistributivos do Estado Social, que parecem multiplicar-se na sua capacidade produtora de
protecdo quando integrados em “planos territorializados e integrais de desenvolvimento

socioeconomico”, (Estivill, 2008:18),

ja que para enfrentar a chamada pobreza...os mecanismos habitualmente mais eficazes sao os
mecanismos de protecdo social geral (Deleeck. H., e outros, 1992). Uma subida das pensdes de
reforma faz sair dos limiares de pobreza milhares de idosos?®. A criagcdo de rendimentos
minimos, que constituem um ultimo patamar de seguranga — a partir do qual se alargou...o
direito e a exigéncia da insercdo socio — profissional e a integracdo social, transformou-se num

instrumento de primeira ordem na luta contra a pobreza”, (Estivill, 2008: 18),

deles “falharam na criagdo de processos sustentaveis e de longo prazo de desenvolvimento
socioecondmico local, na distribuicdo equitativa de resultados, na promocéo de parcerias que fossem
para além das plataformas dependentes e formais”, fazendo com que alguns desses projetos apenas
tenham criado o que o autor designa metaforicamente de “catedrais no deserto”, que se extinguiram
“quando as ajudas desapareceram ou foram absorvidas pelas oligarquias locais”, (Estivill, 2008: 14)
A questdo é altamente pertinente, e encerra varios assuntos, em particular a dos projetos sem
qualquer sustentabilidade ou o das “oligarquias locais™, questdo deveras sensivel no contexto da
civilidade provisional, quando por exemplo os mesmos territorios sdo disputados por organizagdes
diferentes, para assim se instalarem e poderem dar resposta as suas clientelas diversas. Por outro lado
e relativamente a questdo das “parcerias” ou das “plataformas dependentes e formais”, pensamos que
estruturas como o CLAS ou a Rede Social tém um funcionamento demasiado institucional, tornando-
se muitas das vezes estruturas de pendor demasiado politico, quando deveriam atuar num registo
predominantemente técnico.

203 CSI — De acordo com a edicdo de 19/12/2015 do Jornal Publico e citando dados do INE recentes,
0s cortes levados a cabo nesta medida de rendimentos da populagdo idosa, interfere
proporcionalmente na taxa de pobreza desta faixa etdria. “Em relagdo aos idosos a explicagdo parece
mais simples... A taxa de pobreza dos mais velhos comegou a baixar com a criagdo do CSI, que
servia precisamente para os puxar para cima do limiar. Em 2013, o valor de referéncia do CSI passou
de 5022 euros para 4909 euros ano, 0 que excluiu idosos da prestagdo e diminuiu 0 montante
recebido por cada um. A medida que os processos foram sendo revistos, foi-se verificando uma
subida da taxa de pobreza naquela faixa etaria: 15,1% para 17,1%”.

Disponivel em https://www.publico.pt/sociedade/noticia/corte-no-csi-continua-a-reflectirse-na-taxa-
de-pobreza-dos-idosos-1717896, acedido em 11/02/2016
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Estamos pois conscientes de que 0os AS portugueses, e sobretudo aqueles que estdo num
fim de linha interventiva, como é o caso dos integrados nos municipios, atuam no quadro da
“precariedade como condi¢cdo”. Mas ¢ ai, nesse contexto, que toda a forca e dignidade da
sua profissdo de Assistente Social pode ganhar um maior sentido por via de uma intervencgédo
dinamizadora das comunidades, estimulando sinergias, congregando vontades, vencendo
desanimos e ajudando a abrir caminhos que facilitem o acesso aos direitos sociais dessas

populagBes, num processo, que seré ele préprio redinamizador do Servico Social
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CONCLUSAO

Nesta investigacdo colocamos o debate em torno do que consideramos como um modelo
esgotado de proviséo social publica, o decorrente das denominadas politicas sociais ativas,
e que continua a expressar-se nos normativos produzidos a nivel nacional e local, no ambito
de foruns de profissionais do social, (nomeadamente de AS), onde apesar de ténues sinais de
inquietacdo e alguma interrogacdo que pontualmente ocorrem, as mesmas sdo ainda
marcadas por um ambiente de consideravel positividade.

Os contributos que agora aduzimos para este debate sao importantes para o Servico Social
enquanto “ciéncia”, (Viscarret, 2008), mas também para a prépria sociedade portuguesa que
ndo podera partir, e como historicamente tem acontecido, com um atraso consideravel para
mais uma fase de regulacdo da Questdo Social, processo que tenderd a implantar-se nalguns
paises, porventura no quadro da UE, ja que 0s povos europeus e depois de quase meio século
de elevacdo progressiva dos niveis de bem-estar, ndo irdo continuar a anuir com o
prosseguimento da “precariedade como condi¢ao”.

De facto, depois da previdéncia de inspiracdo publica, por via dos Seguros Sociais
Obrigatorios ter sido legislada no nosso pais (1919) mais de trés décadas ap0s ter surgido no
centro europeu (Alemanha — 1883); depois do Estado Social ter chegado cerca de trinta anos
mais tarde, (1974); ap6s a reformulacdo desse modelo se ter iniciado cerca de vinte anos
apo6s a sua eclosdo na Europa, ja que de um modo geral se considera o inicio da Crise
Petrolifera de 1973 como o ponto de partida para a viragem que se viria a consolidar em
termos de solidariedade social, e em Portugal, esse processo se ter iniciado por volta dos
meados da década de noventa do séc. XX, ndo podera agora o pais como um todo, atrasar-se
na dinamica de redefinicdo do modelo de protecédo social, e que nos parece inevitavel.

Importara assim instalar na sociedade portuguesa o debate em torno do futuro do Estado
Social, ja que as investigaces e reflexdes de Hamzaoui (2005), Ballestero, Viscarret e Uriz
(2013) Saiz (2015), Ferguson (2015), entre outras; os relatérios produzidos no contexto da
alta tecnocracia da UE de que sera exemplo o estudo de Liddle e Lerais (2008), ou ainda os
elementos de natureza estatistica da responsabilidade de entidades conceituadas como é o
caso da EAPN (2015), parecem estar a antecipar um novo tempo para a protecdo social
publica, dentro do primado dos Direitos Humanos e numa linha de reafirmacao dos Direitos

Sociais, processo que poderd, e deverd, contar com o impulso do Servico Social portugués.
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Esperamos pois que a presente investigacdo, com todas as suas relatividades e eventuais
insuficiéncias, contribua para despoletar uma discussdo que leve a uma necesséria alteragdo
do situacionismo da injusta “justa desigualdade ” rawlsiana.

Os resultados da pesquisa levam-nos a concluir que para além da questdo inerente a acao
profissional dos AS enquadrados nos municipios portugueses, esta tese produz um
contributo reflexivo para os préprios municipios, (ou estruturas integradas pelos mesmos
como € o caso da ANMP ou das varias Comunidades Intermunicipais), em torno de questfes
como por exemplo o perfil de medidas de politica social produzidas a nivel municipal e
local, que defendemos deveriam assumir um cariz mais redistributivo em desfavor da
verificada focalizagéo assistencial, e por vezes assistencialista, ou ainda no papel que os
municipios devem adotar enquanto coordenadores e impulsionadores do Capital Social, e
onde os AS surgem como quadros altamente capacitados (e como tal reconhecidos pelos
politicos locais), para o exercicio de funcGes mais expressivas no ambito desses mesmos
processos, visando um reforco da ideia de governo local, potenciador do aprofundamento de
democracias locais participadas.

Centrando-nos agora naquilo que eram o0s objectivos especificos da investigacdo e
comecando pelo primeiro, (Analisar os diferentes dominios de intervencdo dos assistentes
sociais portugueses integrados em municipios no p6s 25 de Abril), e em face da informacéo
sistematizada, pensamos poder afirmar desde logo que as intensificacfes das pressdes locais
em muito determinadas pela proximidade com este nivel de poder, associada a uma crescente
possibilidade de intervencdo no dominio do social, (sobretudo depois da publicacdo da Lei
100/84 de 29 de marco), justificaram em grande medida o apetrechamento dos quadros de
pessoal dos municipios com AS, j& que a apreensdo pelos municipes da figura destas
autarquias numa perspectiva de governo local veio acentuar esses processos de pressédo, e
por outro lado, os decisores politicos perante um novo e crescente enquadramento para a
acdo social de base municipal, decidiram enveredar pelo recrutamento de quadros
especializados que operacionalizassem essa nova frente interventiva, no que Hamzaoui
(2008) denomina de “profissionais locais” que levam a cabo 0 “social local”.

O processo de implantacdo do Servigco Social nos municipios, ocorre assim num contexto
de aproximacdo dos mesmos a figura de governo local, entretanto aprofundada em torno da
ideia de “governanca”, e onde os AS funcionam como elo de ligacdo com os estratos sociais
mais desfavorecidos, muito em particular dos pobres, no quadro da reconfiguracéo europeia

do Estado Social, processo marcado por uma localiza¢éo da protegédo social, tornando assim
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estes AS elementos charneira de um processo mais vasto de transformacao sociopolitica, e
que agem agora no ambito de um Estado portugués, ainda Social e beveridgino quanto a
abordagem que faz no dominio da salde, mas com nuances muito particulares no que toca
ao sistema de pensdes; as politicas de familia; ao papel provisional da sociedade,
nomeadamente quanto a funcéo protetora da mulher no quadro familiar, mas também a nivel
das estruturas formais como as IPSS(s), aspetos com que no seu conjunto, nos levem a situar
0 sistema de protecdo social em Portugal, como uma variante do Modelo Continental ou
Corporativo tendo como referéncia conceptual a analise tripartida e Esping — Andersen,
(1990, 1999), e que tem nos municipios um complemento dessa mesma variante.

Os diferentes dominios de intervencdo profissionais dos AS, estdo obviamente
relacionados com aquilo que foram as opcdes politicas de cada municipio, elas proprias
também muito ditadas pelos sucessivos normativos de atribuicdes e competéncias, onde s
apos a citada Lei 100/84 estas autarquias enveredaram por uma maior expressividade no
dominio da acdo social, justificaram assim o progressivo recrutamento de AS, sendo que a
habitacdo/habitacdo social, surge como primeiro grande area de intervencao a par da acgao
social.

Assinalamos que o facto do processo de consolidacdo do Servi¢o Social no contexto
autarquico municipal, ter surgido associado a satisfacdo de uma necessidade elementar do
ser humano, a necessidade, (e um direito social), de uma habita¢do condigna e adequada, que
pela sua importancia estrutural a par do emprego, do acesso a salde ou a educacdo assume
um peso determinante no bem — estar e na qualidade de vida das familias e dos individuos,
acabou certamente por contribuir para uma dignificacdo da representacdo social da
profissdo de AS por via desse seu papel nos municipios.

Devemos ainda assinalar como relevante, e embora surgindo num plano secundario,
(segunda prioridade indicada no primeiro periodo estudado, 1974 — 1986), a alusdo a
programas de natureza assistencial, e que numa primeira analise se poderia associar a
periodos posteriores, nomeadamente quando a proteccdo social publica e civil, tornou a
incorporar alguns elementos de natureza filantropica. Este elemento indica-nos desde logo,
da dificuldade que nalguns municipios pode ter existido em desligar-se de uma concepgao
moralista da assisténcia herdada do Estado Novo, e que o novo tempo do Estado Social
redistributivo, (1974 — 1996), parece néo ter eliminado totalmente, sobretudo se levarmos
em linha de conta que esse primeiro periodo, também a nivel municipal, foi muito marcado

por uma acdo de pendor transversal, onde os AS tiveram um importante papel de
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facilitadores no acesso aos dominios estruturais do Estado Social, com destaque para as ja
referidas areas da habitacdo e acdo social, mas também da educacdo e com menor
expressividade, a area da saude, funcionando, no plano local, como “auxiliares de
integragdo” nos “coletivos estaveis”, (Castel, 2012).

E ainda importante assinalar também o facto da area do planeamento surgir desde muito
cedo relativamente ao periodo estudado com alguma expressdo, o que estard ligado a
participacdo de AS na concecdo e gestdo de instrumentos de regulacdo intermédia,
nomeadamente regulamentos municipais no ambito da atribuicdo de habitacGes ou de
programas assistenciais. Esta Gltima area indicada, (planeamento), a par da habitacdo, da
acgdo social, educacdo e da intervengdo comunitéria, surgem depois ao longo dos outros
periodos como uma certa regularidade, assumindo relevo, pela sua importancia para a
organizacdo dos territérios municipais, mas também, e como daremos conta mais adiante,
para a propria afirmacédo do Servico Social no contexto socioprofissional dos municipios.

O alargamento desse processo interventivo, estd de algum modo ligado com o segundo
objectivo especifico, (tipificar a(s) pratica(s) do AS integrado nos municipios em Portugal),
constituindo-se um primeiro grande grupo de &reas profissionais, composto pela ac¢do
social, habitacdo/habitacdo social, educacdo e também a saude, embora esta Ultima com
menos representatividade, que decidimos classificar como areas classicas de intervencao.

Surge depois um segundo grupo, e que intitulamos como &reas inovadoras da
intervencdo, onde surge a Rede Social, o NLI, a Intervencdo Comunitaria, a Terceira Idade,
o Planeamento, a Juventude, as Comissdes Sociais de Freguesia, a Cultura, os Emigrantes,
a Insercdo Socio — Profissional, a Protecdo de Menores, as Minorias Etnicas, a
Toxicodependéncia e a Medicina Social, areas que deram corpo a uma nova acgao
profissional em que a Idgica subjacente a uma préatica centrada no acesso ao direito social
beveridgiano (o direito a habitagdo, a satde, & educacdo ou mesmo & accdo social,) foi sendo
progressivamente substituida por praticas de natureza assistencial (nem sempre como direito)
e onde o assistencialismo do civilismo local comegou a conquistar terreno a nivel da
provisdo social, a partir do que designamos como uma crescente consolidacdo do
protagonismo voluntarista das comunidades territoriais.

Este estilhacar da pratica profissional dos AS no contexto dos municipios, centrada nos
sujeitos e nas suas particularidades, levou ao acentuar de uma dimensao operativa do Servico

Social em contexto municipal que designamos por individuacédo dispersiva, muito proxima
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de uma abordagem durkheimiana, ao priorizar os sujeitos desligados dos sistemas sociais,
vivendo um quadro marcado pela anomia.

Ainda relacionado com a referida fragmentacéo da frente interventiva, consideramos que
esse processo favorece a emergéncia de dificuldades no plano epistemologico, tendo em
conta a diversidade de problematicas e planos operacionais, 0 que pode levar a uma certa
fragilidade da ac&o que leve a uma apropriacdo progressiva por outros campos conexos, 0
que s ndo acontecerd, se a nivel formativo, e como mais & frente se sugere, se desenvolva
um plano continuo que reforce a intervencdo numa ldgica territorializada.

Poderemos pois afirmar, que a pratica profissional dos AS no contexto dos municipios
portugueses se organiza no ambito de uma macro arrumacao dualista, entre a tradi¢éo
“candnica”, (Hamzaoui, 2005), e a modernidade provisional publico-civil.

O entrosamento que o Servico Social municipal claramente conquistou com essa
provisionalidade publico — civil de natureza formal, sobretudo IPSS(s), e informal,
(movimentos de voluntariado, grupos de auto ajuda, bancos de tempo, bancos de
medicamentos, entre outros), por via de uma sistematica e estreita articulagdo com esses
movimentos civis na protecdo social de base local, pode, no entanto, estar a contribuir para
que a profissdo sofra de uma inquinacédo por proximidade, ja que os referidos movimentos
ndo agem, em regra, num quadro operacional assente em critérios metodoldgicos e éticos,
levando a emergéncia de representacdes da provisdo social, lato sesum, nada abonatérias
para a credibilizacdo de uma profissdo com fortissima afinidade funcional com essa mesma
provisdo.

A abordagem interventiva marcada por essa individuacdo dispersiva no contexto dos
diferentes territorios locais, na dinamizacdo de mecanismos potencialmente produtores de
Capital Social, e consequentemente de insercdo, tende a envolver estes AS num desafio de
natureza contraditoria, j& que se por um lado, e a titulo de exemplo, permite um reforco do
enfoque da dimensédo relacional e emocional da intervencdo, por outro, pode desencadear
uma subvalorizacdo da componente estrutural dos problemas sociais, afastando o
profissional de um processo interpretativo das condi¢cdes socio — politicas com um peso
estruturante nos problemas e necessidades sociais daqueles sujeitos, aspecto que Hamzaoui
(2005) jéa tinha sinalizado, e que agora consideramos evidenciar-se nesta investigacdo, por
forca ndo sé dessa fragmentacdo interventiva, (em problematicas, territorios e publicos —
alvo), mas também decorrentes da propria Sociedade Providéncia portuguesa, (Santos,

1995), que representando uma inegavel mais-valia provisional, ndo deixa de contribuir para
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aumentar os riscos de um desvirtuamento do Servico Social, na medida em que se tende a
afastar da concecdo de direito social, para se basear na disponibilidade territorial.

A prética profissional dos AS nos municipios portugueses € caracterizada por um quadro
de elevada autonomia funcional e de prestigio institucional, situacGes expressas, por
exemplo, por via dos cargos desempenhados e que com frequéncia se situam nos patamares
mais elevados das estruturas orgénicas de cada um dos municipios; na rede de contactos
internos onde se evidencia uma constante proximidade com os decisores politicos, ou ainda
na muito elevada confianca que esses mesmos decisores revelam quanto a capacidade dos
AS para estabelecerem pontes de didlogo e proximidade com as comunidades locais, por via,
por exemplo, de intervencdo de nivel meso, junto das organizacGes dos territorios.

Ao nivel da autonomia e estatuto socioprofissional, ressalta ainda dos dados obtidos, uma
consideravel margem de manobra quanto a possibilidade propositiva dos AS, nomeadamente
em torno de areas que extravasam 0 social, situacdo que no entanto parece apenas
concretizar-se nas areas que tradicionalmente sdo o foco principal desses profissionais, em
particular da habitacdo / habitacdo social, da terceira idade e da acc¢do social/assisténcia.

Evidencia-se assim um evidente contraste entre o reduzido nimero de areas propostas e
concebidas pelos profissionais de Servico Social nos municipios, e a multiplicidades de
frentes profissionais que efetivamente contam com a sua participacdo. De facto, os resultados
da investigacdo demonstram uma ampla possibilidade propositiva concedida pelos decisores
politicos locais, mas que os AS parecem ndo utilizar, (ocorrendo apenas nos dominios
classicos de intervencdo), o que nos leva a poder referir que a afirmacao sociopolitica do
Servico Social no contexto dos municipios portugueses esta a acorrer abaixo dos limites que
esse enquadramento socioprofissional disponibiliza, o que de alguma forma néo é condizente
com alguns dos postulados da profissdo, nomeadamente com o dever ético de “contribuir
com a sua assessoria técnica para o desenvolvimento de politicas e programas que
promovam uma melhor qualidade de vida na sociedade”?*,

No contexto dos municipios portugueses do continente, e quanto a capacidade propositiva
e de inovacéo da pratica profissional dos AS, de referir que a mesma continua assim muito
arreigada a uma logica mais tradicional, fazendo emergir a questdo dos AS ndo estarem a

utilizar todo este manancial de poder socioinstitucional que o contexto municipal

204 Normas gerais de conduta ética — Principios e valores da ética no Servico Social, adaptadas pela
Assembleia Geral da FIAS em Colombo, (Sirilanka, em Julho de 1994).
Disponivel em http://cdn.ifsw.org/assets/Portugal_Etica.pdf, acedido em 24/02/2016

246


http://cdn.ifsw.org/assets/Portugal_Etica.pdf

proporciona, em claro prejuizo para a afirmacéo da profisséo, da prépria representacdo social
da mesma, e das populagdes.

Quanto as vérias dimensdes, (Planeamento, execucdo, avaliacdo e gestdo), das funcdes
profissionais levadas a cabo pela totalidade dos AS que exercem a sua actividade nos vinte
municipios inquiridos, verifica-se que uma esmagadora maioria tem uma pratica que se
organiza entre o planeamento/execucdo/gestdo e o planeamento/execucéo/avaliacdo, sendo
que apenas uma pequena parte desses profissionais desenvolvem uma pratica exclusiva em
torno da execucao.

Quanto ao terceiro objectivo especifico, que recordamos agora, procurava produzir
conteido tedrico que contribua para o ajuste do Servi¢o Social municipal a emergéncia de
novos paradigmas de Estado, de referir desde logo, que de alguma forma consideramos ja ter
atingindo nos dois objetivos especificos anteriores, por via da apresentacdo sustentada de um
conjunto de novos conceitos, como o de individuacdo dispersiva por exemplo, parte
substancial desse mesmo contetdo tedrico.

Poderemos no entanto e quanto a este objectivo em concreto, afirmar que os AS dos
municipios portugueses agem hoje num quadro estrutural marcado pela “precariedade como
condi¢ao”, atentatorio de valores transversais da profissdo como seja o da igualdade, da
liberdade e o da justica social: desde o logo o da igualdade no acesso a oportunidade de
realizagéo pessoal e colectiva; o da liberdade com a caréncia material e imaterial a ser (in)
satisfeita num registo de merecimento tornando os sujeitos dependentes e agradecidos, e 0
da justica social, ao acentuar a diferenca no acesso a oportunidade, ao recurso, e desta
forma ao proprio direito de ser livre.

A individuacéo no tratamento dos problemas sociais, em detrimento da igualdade no
acesso ao direito, assume na atualidade um lugar central no debate tedrico da proteccao
social de base territorial, ja que esta matriz, neoliberal, favorece a legitimacdo das
desigualdades na linha do primado da “justa desigualdade” de Rawls (1987), e que
Hamzaoui (2005) referencia como algo que as instancias europeias e supra nacionais
fomentam e impdem, 0s governos nacionais e locais acatam e as sociedades toleram, desde
que as “condigdes de equidade sejam respeitadas”, em que o sentido do conceito (equidade)
se aproxima mais da nova nogao de justica social diferenciada, do que propriamente de um
outro qualquer significado, nomeadamente do de justica social potenciadora da eliminacao

dos riscos.
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Se a transversalidade distributiva do Estado Social classico propiciava um nivelamento da
igualdade de oportunidades, permitia também, e numa oOtica estritamente profissional dos
AS, um olhar desde cima para o social local, enquanto e em contrapartida, a proximidade
dos espacos territoriais, dos publicos e das problematicas, pode proporcionar a desfocagem
de alguns contornos dos processos interventivos. O estar no centro dos territorios de
intervencéo, junto dos problemas e dos publicos-alvo, ndo €, necessariamente sinénimo de
uma maior capacidade interpretativa desses fendmenos e do modo como eles se projectam na
vida das pessoas. Utilizando aqui um paralelismo com a arte, quando apreciamos algumas
obras de pintura ou mesmo esculturas, precisamos por vezes de nos afastar um pouco, de
molde a descortinarmos determinados contornos dessas expressdes artisticas.

Essa mutacdo do modus operandi da profisséo nos territérios locais, determinada pela
reorganizacao e papel do Estado na producdo de politicas pablicas, pode nesta investigacao
constatar-se na propria tipologia de “perfis profissionais” tracados por Ballestero, Viscarret e
Uriz (2013), com o perfil “assistencial”, de “interven¢do para a mudanga” e de “gestio —
planificacdo”.

Quanto ao perfil “assistencial”, que em face do quadro conceptual do referido novo
modelo de Estado Social, assente na “governanga”, consideramos que sera mais correcto
designa-lo por assistencial-gestionario, uma vez que, e em face dos elementos recolhidos no
inquérito, entendemos que o perfil assistencial ter-se-a alterado de um modo significativo no
contexto municipal portugués, e isto comparativamente com o que ocorria nos primeiros dois
momentos da profissao, (1974 -1986, 1987 — 1996), dado que nesses dois primeiros periodos
0 mesmo se caracterizou por um acompanhamento de casos numa perspetiva de integracao
em “coletivos estaveis”, (Castel, 2012), por via, por exemplo, do facilitar no acesso aos
sistemas habitacéo, educacdo ou saude, numa logica de algum modo contraria com aquela
que desde os finais do séc. XX ocorre, em que a implementagdo progressiva de medidas de
provisdo social de ambito nacional e municipal de matriz focalizada, levaram a que esse
acompanhamento tenha sido substituido por uma préatica virada para os individuos e familias,
e de pendor gerencial. Do acompanhamento dos casos, os AS terdo passado a desenvolver,
sobretudo, gestao de casos, dai a importancia significativa que estes profissionais atribuem a
conhecimentos muito especificos em dominios como a gestao ou o direito.

A expressao (gestao de casos) ndo tem necessariamente que ver s6 com o0 modelo tedrico
assim designado, mas sim com aquilo que apresentamos como um dos tragos dominantes das

novas politicas sociais, onde, e do ponto de vista profissional dos AS, o controle normativo e
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financeiro associado a alguns direitos sociais ou mesmo de alguns apoios mais casuisticos e
assistencialistas, tem vindo a substituir o primado da universalidade, na linha da j& citada
“justa desigualdade” de Rawls, acentuando uma prética assente na descriminagdo positiva,
envolto num ambiente de insucesso significativo (Estivill, 2008) agora confirmado pelo
primado da “precariedade como condi¢do”, e que em Ultima instancia poderd levar a
manutenc¢do de espacos territoriais marcados pela estigmatizacdo e pela anomia, em que 0
apoio social deixou de ser assumido como “dever de justica” para ser exercido como “dever
moral”, (Saiz, 2015).

Devemos no entanto referir que os impactos da mudanca na figura e papel do Estado
Social e consequentemente na matriz das politicas sociais, foram nalguns casos, integrando-
se progressivamente, e de um modo que classificamos como positivo, nas fun¢des dos AS,
nomeadamente por via de novas apreensdes que a profissdo soube resgatar para o seu
corpus profissional, como por exemplo no campo do planeamento, mas também da
promocdo do desenvolvimento, o que a levou a criar novos perfis ou redesenhar outros,
apresentando hoje sinais de mudancas muito evidentes e que os dados do Inquérito “trazem
ao de cima”, levando-nos a afirmar que se poderd hoje falar de novas fungdes (chefia,
assessoria ou coordenacdo por exemplo), assim como de novos perfis, (assistencial —
gestionario), mas também de novos contornos para antigas funcdes e perfis, nomeadamente
na de assistencial como acima se demonstra.

E pois neste quadro que emerge o local e a agdo profissional dos AS nesse mesmo local,
em que “a autoajuda, a solidariedade local, o beneficio, a filantropia substituem o direito
constitucional do cidadao de resposta estatal”’, (Montafio, 2012: 276), logica que
consideramos perpassar toda a legislacdo social portuguesa da Ultima geracdo de politicas
sociais, e que se por um lado pode abrir, e estad de facto a abrir, portas a novos dominios
profissionais para 0s AS nos municipios portugueses, pensamos que esse processo estara
também a ser absorvido nas suas implicagbes epistemologicas e éticas por parte desses
mesmos profissionais, de uma forma que consideramos, nalguns casos, ainda
insuficientemente refletida.

Quanto ao quarto objectivo especifico, que recorde-se, se prendia com o viabilizar novos
dominios profissionais para o Servico Social em contexto municipal, diremos, e como
anteriormente fazemos aluséo, que o planeamento surge como o dominio interventivo onde
0s AS dos municipios tém revelado uma capacidade de penetracdo consideravel, e que

consideramos indispensavel fortalecer no plano formativo numa ldgica de fileira
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(licenciaturas, mestrados e doutoramentos), reforco esse que a acontecer, elevaria o papel da
profissdo no contexto das macro politicas e dos macro instrumentos de intervencdo em
varios dominios, permitindo por essa via, humanizar esses mesmos instrumentos e por
consequéncia os varios territorios interventivos.

Esse reforco € proposto por via de uma maior preparacdo no dominio de areas
curriculares como o direito administrativo ou a gestdo, o que viria ndo sé elevar o quadro da
representacdo social da profissdéo com base numa humanizagdo desses instrumentos de
macroplaneamento, (e ndo s6 no dominio exclusivo do social), mas também a solidariedade
publica e civil de base local, contribuindo assim para o surgimento de territérios com um
maior nivel de coeséo social.

A concretizacdo desse processo, permitiria também o rejuvenescimento do quadro
académico do Servico Social em Portugal, e que hoje em dia consideramos estar demasiado
centrado em torno das componentes tedricas e das técnicas procedimentos, favorecendo-se
assim uma abordagem mais propensa & afirmacdo do Servigo Social no seio de dinamicas
organizacionais diversificadas, a comecar pelas autarquias locais e em particular nos
municipios, mas também junto de ADL(s), IPSS(s), Cooperativas(s), ou mesmo de entidades
do sector empresarial privado, contextos profissionais muito disputados, e onde por vezes a
afirmacdo do Servico Social carece de uma visdo estratégica que extravase os limites do
social, sobretudo no tocante aos processos de desenvolvimento local dada a multiplicidade
de enfoques com que é preciso abordar os mesmos.

No plano formativo, concluimos ainda que a forte transculturalidade presente em muitos
espacos territoriais, decorrente de fendmenos como a globalizacdo, processos migratdrios ou
mesmo o impacto das modernas tecnologias de informacdo e comunicacdo, aconselham a
que do ponto de vista tedrico, a formagéo de primeiro ciclo e de especializagédo, aborde com
uma maior atencdo a area da interculturalidade nos termos em que Vézquez (2010) a
procura situar no Servigo Social, enriquecendo-0 com novos conceitos como o0 de
“exopatia”, tal como Aguilar e Buraschi (2014), recorrendo a Sclavi (2003), o apresentam.

A proposta que apresentamos vai de encontro ao pensamento de Albuquerque (2014),
quando esta, e a proposito do Servigo Social num plano mais amplo refere que “as
competéncias exigiveis e os desafios com os quais é confrontado obrigam & superagdo dos
limiares do mero intermediario, executor terminal de politicas sociais, e & assuncdo de
finalidades reinterpretadas”, (Albuquerque,2014:163), necessitando a profissdo e para o

efeito, de incorporar, desde logo no plano formativo, a referida dimenséo estratégica que por
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razdes historicas de concentracdo nas dimensbes epistemoldgicas e operacionais, foi
secundarizada, mas que surge agora como vital, ndo s6 como instrumento facilitador da sua
consolidagdo em termos gerais, mas também no dominio do planeamento e ainda do proprio
desenvolvimento local, area interventiva que a profissdo necessita de enfrentar com outras
competéncias, superando assim 0 “circunstancialismo e o presentismo, em prol de uma
perspectiva estratégica de intervengao social”, (Albuquerque, 2014:164).

Essa possibilidade serviria ainda para reforgar aquilo que os proprios AS considerarem
que a sua formacéo base ja Ihes confere, como estando capacitados para intervir em novos
dominios, como por exemplo, a avaliacdo de diagnosticos concelhios ou a dinamizacéo e
mobilizagdo de comunidades, o que parece abrir portas ao que consideramos como uma
possibilidade de ressurgimento do Servigo Social Comunitario, num processo de retorno ao
local, e em que os municipios surgem como plataforma institucional de exceléncia desse
relancamento profissional, permitindo assim reforcar a tripla funcéo planeadora — executora
— avaliadora, evidenciada na investigacdo, secundarizando praticas de tendéncia gestionaria
que por vezes o contexto politico-administrativo municipal Ihe imprime, o que ndo sendo um
aspeto negativo em si mesmo, pois o Servi¢o Social também se credibiliza numa relacéo de
alguma familiaridade em dominios como a gestdo, desde que isso ndo faca perder de vista,
sob pena de se transfigurar, o seu foco principal: 0 Homem na sua relacdo com a Questao
Social, enquanto sujeito de Direitos Humanos e Sociais.

O retorno ao local a que aludimos por via de uma revalorizacdo da referida intervencao
comunitaria, ganha especial pertinéncia na actualidade ja que permite agir de “forma
integrada sobre os problemas sociais que afectam os agregados populacionais”, (Esgaio,
2014: 209), apresentando-se as comunidades locais como palco propicio ao esbater das
tendéncias interventivas dominantes muito centrados nos paradigmas das “relagdes sociais
(auto ajuda)” e do “ajustamento entre necessidades e recursos”’, permitindo um
recentramento na “mudanca social”, (Esgaio, 2014), concretizada em torno de processos de
conscientizacdo das comunidades, mas também de praticas interventivas que objectivamente
contribuam para a melhoria das condicGes de vida das pessoas como a seguir se apresenta.

A atualidade do retorno ao local, por via dessa reinvencdo do Servi¢o Social Comunitario
a que aludimos, encaixa ainda na novas tendéncias europeias de refor¢co da ideia de
“comunidade” na sua relacdo com as politicas publicas de base territorial, o que ¢
comprovado no que parece indiciar uma nova abordagem destas questfes, e que no @mbito

da Politica de Coesdo 2014 - 2020, a CE denomina de Desenvolvimento Local Orientado
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para a Comunidade, e que entre outros aspetos passa por “apoiar a governagao multiniveis,
abrindo caminho a total participagdo das comunidades locais no desenvolvimento da
implementacdo de objetivos da UE em todas as areas”, (CE, 2015:3)

A pratica profissional dos AS a partir dessa recriacdo do Servigo Social Comunitario de
base municipal, poderd assim concretizar-se, e meramente a titulo de exemplo, em acbes
como a constituicdo e dinamizagdo de entidades como ADL(s), Mutualidades, IPSS(s),
Cooperativas ou Empresas Sociais, e também de programas municipais de desenvolvimento
local, que no seu conjunto, permitam a implementacédo de respostas sociais e servi¢os, na
sequéncia de problematicas e necessidades sinalizadas no ambitos dos diagnosticos sociais
concelhios, ou ainda na dinamizacdo de grupos informais virados para a conscientizagao
desses grupos e resolucdo concreta de problemas estruturais que ainda grassam na sociedade
portuguesa como € o caso do analfabetismo?®®.

Para além destas acOes e indo de encontro a uma area interventiva onde se demonstra que
os AS interagem com regularidade, como € o caso do planeamento e sobretudo na sua
relacdo com os mecanismos de desenvolvimento local, os AS poderédo ainda enveredar por
acOes que visem um maior participacdo popular no processo de construcdo e revisdo dos
macro instrumentos de planeamento concelhio, como é o caso dos PDM (s), assim como em
processos, que levem a um real e efetivo envolvimento das comunidades na construcédo de
orcamentos e planos de acdo dos municipios que anualmente séo levados a cabo.

A propria percepgdo dos AS em torno das uUltimas questbes do inquérito como as
eventuais causas de insucesso dos processos de desenvolvimento local; dos papéis que
consideram estar melhor preparados para concretizar no ambito do aprofundamento dos
modelos de governanca municipais, ou ainda a rede diversificada de contactos que a nivel
institucional revelam manter, assim como o elevado estatuto e autonomia profissional no
espaco municipal, a par da sua formacéo de base humanista, colocam estes profissionais na

primeira linha de um processo de reafirmacdo da intervencdo comunitaria em Portugal.

205 A taxa de analfabetismo em Portugal é de 5,2%, o que em termos absolutos supera 0 meio milhao
de pessoas, com algumas regiGes a atingirem valores mais elevados como é o caso do Alentejo com
9,6%, a Madeira com 7,0% e o Centro com 6,4%. Sendo um problema social de enorme gravidade, é
também um problema de género ja que a despropor¢do homens (3,5%), mulheres (6,8%), é bastante
consideravel.

Fonte PORDATA

Disponivel em 2015 — Investigador do CIES — Centro de Investigagdo e Estudos de Sociologia —

ISCTE —IULNhttp://www.pdss.cies.iscte-iul.pt/np4/14.html, acedido em 29/02/2016
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Quanto ao ultimo objectivo especifico, (afirmar a profissdo de assistente social no
panorama institucional e nas comunidades), pensamos que a afirmacdo do Servi¢o Social
Comunitéario poderd funcionar como um importante contributo para contrariar a actual
tendéncia de focalizacdo das politicas sociais onde predomina uma abordagem interventiva
assente na individuacgdo dispersiva, que leva a uma diminui¢do da capacidade insertiva do
local como um todo, ja que aquilo que poderia e deveria ser uma valorizacdo do potencial
endogeno coletivo, (humano, recursos naturais, patrimoniais ou econémicos de um dado
territorio), € diluido em Idgicas operacionais viradas para segmentos muitos especificos, ou
mesmo individuais, desses espacos territoriais, e que denominamos de nichos categoriais.
Pensamos alias poder afirmar, que aquilo que muitos AS referem como Intervencéao
Comunitéria ou Servico Social Comunitario, seré apenas e s0, intervencao na comunidade.

Apesar de todos esses constrangimentos e particularidades, o municipalismo tem vindo a
constituir-se como um locus de afirmacdo do Servico Social portugués, fornecendo-lhe
condicdes de estatuto e autonomia profissional que permitiu a profissdo deslocar-se do fim
de linha em que historicamente se situou, apenas junto das pessoas e dos seus problemas,
conquistando uma posigao transversal ao instalar-se ao longo de toda a cadeia produtiva do
social local, nomeadamente nos patamares do planeamento, concecdo, gestéo,
monotorizacao e avaliacdo desses processos de intervencao social e politica.

Este posicionamento transversal da profissdo em todo o percurso de processos
potencialmente geradores de desenvolvimento local, ndo s6 de iniciativa municipal e ndo s6
de provisdo estritamente social, implicam portanto uma valorizacdo do Servico Social no
contexto da sociedade portuguesa, colocando-0 também perante novos desafios,
nomeadamente ao nivel da formacdo, ndo s6 no que toca a ja referida componente
estratégica, mas também quanto a dimenséo epistemoldgica, tendo em conta o atual figurino
das politicas sociais que antes apresentamos, nomeadamente no que diz respeito a sua
relacdo com os padrbes filoséficos e éticos da profissdo, sdo determinantes para a
constituicdo de territérios marcados por valores como a justica social ou a igualdade de
oportunidades.

Essa afirmagdo do Servico Social no quadro socioinstitucional dos municipios, s6 fara
sentido continuar a consolidar-se, se de algum modo, isso contribuir para uma inversao da
focalizacdo interventiva, concorrendo para que 0S municipios recuperem o seu papel de
governos locais redistribuidores, mais “estadocéntricos” e menos “sociocéntricos”, (Porcel e

Garcia, 2005), processo que 0s AS surgem em condicdes privilegiadas para impulsionar, em
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face da alta valorizacdo profissional verificada no presente estudo e atribuida pelos decisores
politicos locais, em dominios como por exemplo a relacéo de dialogo de proximidade com
populacgdes e servicos; o estabelecimento de redes de intervencdo que melhorem a eficcia
das medidas ou suportes sociais locais; a valorizacao da participacdo do cidadao ao nivel
local; a capacidade para estabelecer relacGes de parceria; a promocéo e envolvimento da
sociedade civil na criac@o de respostas sociais, ou ainda na inovacao e rentabilizacdo dos
recursos locais.

Sobressai desta valorizacdo uma abordagem relacional e mediadora da profissdo aos
olhos dos decisores politicos, evidenciando portanto a figura do AS / Mediador entre as
necessidades dos territorios municipais, das populacdes e das suas estruturas sociais, e as
prioridades politicas dos executivos. Esta proximidade no entanto, pode implicar uma certa
instrumentalizacdo da figura do AS, que ndo tendo forma de ser confirmada, ou infirmada,
no ambito desta investigacdo, julgamos oportuno nao deixar de enunciar o0 que consideramos
um perigo de debilitamento profissional, derivado dessa alta valorizacdo atribuida a um
conjunto de capacidades epistemoldgicas e funcionais com que os politicos parecem
apreender o Servico Social municipal.

O atual contexto de individuacdo dispersiva que rege as politicas sociais ativas,
nomeadamente as de origem municipal, ndo constitui um quadro propicio a reorientacao
profissional que defendemos. Mas os valores basilares da profissdo ancorados nos direitos
humanos e nos direitos sociais, aliados a uma elevada capacidade de andlise revelada
nalgumas das questdes do Inquérito, expressa por exemplo, na apreciavel quantidade de
repostas a concordar com aquilo que de facto consideramos como causas nucleares no
insucesso de alguns dos processos de desenvolvimento local, (aspetos de natureza estrutural
e falha da dimensdo econémica), revelam uma capacidade de analise por parte dos AS que,
nalguns casos, supera o imediatismo da disponibilidade assistencial e/ou gestionaria.

Essa capacidade de analise, ndo se confirma no entanto relativamente a outras
particularidades do novo modelo de Estado Social, na sua relacdo com as politicas sociais
activas, nomeadamente no que diz respeito ao que consideramos como um certo
desvirtuamento da nogdo de direito social, 0 que se prenderd em nossa opinido com o
ambiente de elevada positividade com que os meios politicos da UE, (estes com alguns
sinais de inflexdo), nacionais e locais, mas também a academia e as organizacdes
socioprofissionais como € o caso da APSS, (esta ultima mais por omisséo), encaram ainda

esta matriz provisional.
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As limitacOes a essa mutacdo profissional, prendem-se pois e desde logo, com o quadro
macro das politicas sociais, e que 0s municipios por imposi¢do normativa ou por opgao
politica prdpria, acabam por levar a cabo, contribuindo assim para o que poderiamos apelidar
de uma certa bipolaridade profissional, derivada do facto do Servi¢o Social em contexto
municipal poder estar situado entre a dupla condicdo de vontade pelo exercicio de uma
pratica para a autonomia por via da mudanca das comunidades e sistemas sociais, (e que
efectivamente parece estar presente em face da alta valorizagdo que os AS fazem quanto a
sua participacdo nos processos de desenvolvimento local), e por outro, por uma acéo
imposta e mais ou menos confinado a regulacdo de extratos marginais, (ou nichos
categoriais), portanto tendencialmente de natureza ndo emancipatoria.

O Servico Social, e em particular o desenvolvido em contexto municipal, carece de um
reposicionamento mais condizente com os valores fundacionais da profissdo, assente nos
pilares da justica social e dos direitos humanos, o que ndo implica, necessariamente, um
afastamento e muito menos um corte com todo o Capital Social gerado nas teias do
associativismo social ou das redes familiares. O processo de requalificagdo formativa e
operativa que aqui defendemos, podera no entanto contribuir para que 0s municipios possam
reconstituir-se como complemento local keynesiano do Estado Social, e a um nivel ainda
mais micro, as comunidades possam também, elas proprias, reorientar as suas dinamicas,
assumindo-se como espacos de refinamento do sistema politico democratico, mais
participativo na sua base, mas também mais solidario.

Entendemos assim pertinente o aprofundamento de alguns resultados presentes nesta
investigacdo, como é o caso da area do planeamento que o Servico Social municipal
apropriou para o seu corpus profissional, (embora ainda muito em torno das areas de maior
afinidade), parecendo-nos necessario o desenvolvimento de novas investigagdes que
viabilizem um refor¢o dessa penetracdo para além do social, de forma a determinar com
rigor o papel e as estratégias de intervencdo do Servigo Social em dominios como por
exemplo o ordenamento urbanistico ou a participacdo de AS nas estruturas municipais e
supramunicipais (de nivel regional) de planeamento, execucdo e avaliacdo das politicas
publicas, contribuindo assim para o cumprimento da ideia de desenvolvimento local
enquanto processo amplo.

Para além da proposta anterior, consideramos ainda importante que o Servigo Social
portugués inicie um processo de questionamento teorico ja iniciado noutros paises da UE,

onde investigacdes e relatorios oficiais parecem antecipar uma reorientacdo do atual modelo
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de Estado Social, processo que Portugal deve acompanhar com outras investigacdes como a
que agora concluimos, onde para além do social local, se repense toda a logica da
individuacéo e da discriminagéo positiva com resultados como 0s que a “precariedade como
condi¢do” vieram evidenciar.

Né&o temos certezas sobre o0 sentido em que caminhara a macro economia, em particular a
cada vez mais globalizada e centralizada gestdo dos impérios de capitais financeiros, ou
ainda o papel do Estado na producdo de politicas publicas, nomeadamente o que ficard
reservado aos municipios portugueses nessa esfera. Temos no entanto a profunda convicgéao
que a profissdo de AS, e tal como aconteceu no passado, ndo ficara imune as mudancas que
venham a ocorrer.

A afirmacdo do Servico Social no contexto dos municipios portugueses desde 1974, é
hoje um processo consolidado pelo seu papel insubstituivel no desenvolvimento desses
territorios, pelo que importara utilizar toda a autonomia e elevado estatuto ja conquistados
em prol de um efectivo respeito pelos Direitos Humanos, o que sé se alcancara pelo primado
dos Direitos Sociais garantidos por um Estado Social e pelos governos municipais, mas
também com AS comprometidos com politicas sociais redistributivas de promoc¢do da

igualdade de oportunidade.
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