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A Coordenacao nas Politicas Sociais Activas
O Caso do Rendimento Minimo Garantido em Portugal

Ana Cardoso ™

R.esumo: A criac¢ao do Rendimento Minimo Garantido representa uma inovagio no contexto
da acg¢éo social em Portugal. A legislagio sobre o Rendimento Minimo Garantido determina a
criagio de Comissies Locais de Acompanhamento (CLA), o que contribui para transformar
um certo modo de fazer parcerias a nivel local. De facto, com a criacao das CLA, assiste-se a
transformacgdo de uma légica “do topo para a base” numa logica “da base para o topo”. Contudo,
certas coisas ndo mudam apenas “por decreto”, entre as quais a dimensio da coordenagao.
Isto significa que: a coordenagdo é um processo; a coordenagao requer tempo (tempo para se
constituir e tempo para gerar impactes); a coordenacao evidencia a necessidade de se definir
o perfil de quem assume a coordenagao entre parceiros. De certo modo, a coordenagao depende
de um “Eu”. Se a existéncia das CLA e as suas competéncias sdo legalmente definidas, as
diferentes CLA espalhadas pelo Pais representam realidades diferentes e reflectem a diniimica
das institui¢oes locais bem como as caracteristicas dos respectivos contextos.
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Introducao

Este artigo em como base um projecto
transnacional promovido pela Fundagao Europeia
para a Melhoria das Condi¢des de Vida e de Traba-
lho, sob o titulo “Coordination in activation policies
of minimum income policies”, no qual o CESIS
participou, desenvolvendo a componente por-
tuguesa’.

@ estudo tinha como objectivo identificar e
analisar os mecanismos de coordenagio acciona-
dos no Ambito de medidas sociais activas. Procu-
rando dar cumprimento a este objectivo, em Portugal
o trabalho centrou-se na implementacido do
Rendimento Minimo Garantido (RMG) e no
funcionamento das suas Comissées Locais de
Acompanhamento (CLA), enquanto estruturas de
coordenagao vertical e horizontal a nivel local.

Realizado entre finais de 1999 e meados de
2000, o projecto assentou numa abordagem quali-
tativa com a realizacdo, em Portugal, de cinco
estudos de caso distribuidos pelas diferentes regices
do Pais, sendo eles: Matosinhos; Covilha; Amadora;
Ferreira do Alentejo e Vila Real de Santo Anténio.

As cinco CLA analisadas situam-se, pois, em zonas
urbanas de forte concentra¢ao populacional e de
recursos, bem como em zonas rurais desertificadas;
abrangem dreas do litoral e do interior; intervém
em contextos diferentes tendo em conta os actores
e os problemas locais. Na sua composigio, as CLA
envolvidas sdo também elas distintas quer do ponto
de vista da sua dimensao, quer tendo em conta os
parceiros que nelas tém assento.

Para a sua concretizagao foram realizadas 84
entrevistas junto de vdrios actores: responsdveis
politicos; elementos das estruturas de coordenagao
nacional e regional do RMG; pessoal técnico afecto
as instituigées presentes nas diferentes CLA;
beneficidrios.

Coordenacio: o que é?

A questdo da coordenagdo das politicas
europeias no sentido do fortalecimento da coeséo
social e econémica, ndo s6 entre paises da Unido
mas no seio dos mesmos, foi colocada no topo da
agenda politica dos 15 pela Cimeira de Lisboa, em

Margo de 2000.
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Conceito que emerge com uma forte forga
politica no final dos anos 90, a coordenacgao tem,
no entanto, uma histéria que remonta ao inicio da
década de 60 quando, nomeadamente nos Estados
Unidos, surge o “Planned Programme Budgeting”
que procurava organizar o governo central e local
de forma a reduzir os efeitos de uma légica funcional
e departamental. No Reino Unido, nos anos 70, o
“Joint Approach to Social Policy” procurava
igualmente uma coordenacéo das politicas, quer a
nivel central, quer a nivel local.

Também em Portugal, nos anos 60, se desen-
volveram algumas experiéncias, em particular no
aAmbito do entdo Servigo de Promocéo Social com o
qual se preconizava uma nocao de desenvolvimento
enquanto actividade multidisciplinar que tomava a
participacdo e a cooperagdo entre servigos e
institui¢des como a filosofia central de trabalho.

A coordenacio €, pois, um conceito, e uma
prética, com histéria e que, ciclicamente, parece
surgir como estratégia para a melhor prossecucéo
de determinados objectivos das politicas estatais e,
em particular, no que aqui diz respeito as politicas
sociais.

Alguns autores afirmam a importancia da
coordenagdo nas politicas sociais fazendo depender
dela a eficdcia na luta contra a excluséo, sendo que
a coordenacdo se deve estabelecer ndo sé entre os
vérios dominios de intervencdo da politica social
como entre os vérios niveis de actuagdo (central,
regional e local, actores piblicos e privados).

E a multidimensionalidade da exclusdo social
que exige formas adequadas de coordenacio,
entendendo-se a coordenagdo como “the general
principle that governs the design and implemen-
tation of social policies, which translates into
specific actions undertaken by the government and
which aim to increase the effectiveness of policy
measures by preventing the duplication of actions,
reducing the external social costs resulting from
these interventions when they have different
objectives and promoting the complementary nature
of policy measures and social practices by all actors
involved” (Pereirinha, 1993 in Pereirinha,1999:29).

Na mesma perspectiva Geldof e Vranken
(1999) afirmam que a diferenciacdo e a
complexificacio crescente das sociedades actuais
contribuem para o énfase dado a coordenacgio
debatendo-se esta, permanentemente, entre o desejo
de uma concepgéo holistica dos problemas sociais
e a cada vez maior dispersao das responsabilidades
a este nivel.
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A coordenagdo é um termo utilizado numa
variedade de formas e com diferentes significados.
Geldof e Vranken discutem a coordenagio em torno
de duas dimensoes (Geldof, Vranken, 1999: 15): a
vertical e a horizontal, reconhecendo-se a existéncia
de potenciais relagoes entre estas duas dimensoes
bem patentes, por exemplo, na descentraliza¢io dos
servigos que, sendo um processo vertical, tem
consequéncias inevitdveis ao nivel da dimensdo
horizontal, implicando, pois, mais e melhor
coordenacao entre todos os actores envolvidos.

Assim, a primeira dimensdo diz respeito as
relacdes entre diferentes sectores da governacao e
a forma como os objectivos das politicas, concebidas
a um nivel central, sio interpretados e imple-
mentados a um nivel local. A segunda refere-se as
relagées entre organismos publicos e a sociedade
civil e salienta a capacidade destes organismos
assegurarem percursos integrados de insergdo a
populagdes em situacio de exclusio.

Neste contexto, a coordenagao situa-se a trés
niveis sendo possivel, a partir dai, identificar os
seus resultados.

Ao nivel politico, onde a anélise dos resultados
da coordenagio se deve centrar no desenvolvimento
de objectivos e na sua tradugdo num conjunto
coerente de politicas, programas e medidas.

Ao nivel das institui¢des, onde a coordenagio
deverd produzir um aumento da capacidade de
oferta de servigos integrados; o seu enfoque deve
siluar-se na forma como as instituigdes se organizam
nesse sentido.

E, finalmente, ao nivel dos individuos, onde o
enfoque deverd ser no surgimento de respostas e
servigos que melhorem a situagio das pessoas em
situagdo de exclusao e que providenciem uma pers-
pectiva para a inclusio através de trajectérias e
percursos que, estando de acordo com as neces-
sidades das pessoas, tenham em vista o desenvolvi-
mento do seu capital social, cultural e econémico.

Genericamente a coordenagio é entendida
como algo positivo derivando “from a conception
of policy process as rational and ordered: coherent,
consistent and inclusive with the aim of achieving
efficiency and effectiveness. In turn, such an
approach pre-supposes a disposition to co-operation
rather than a competition or a conflit” (Ditch;
Roberts, 2001: 34).

E neste sentido, e na sequéncia de Glennerster
(1983), que aqueles autores distinguem entre uma
perspectiva “optimista” e “pessimista” da coor-
denacio.
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A “optimista” vé a coordenac¢ido como uma
parte essencial do processo politico implicando uma
andlise compreensiva e a implementacio de
mecanismos adequados. A “pessimista” entende a
coordenagdo “as not only redundant but doomed,
in so far as it cannot be planned or mandated by
governments since the policy process consists
individuals and organisations bargaining in the
political market place” (Ditch, Roberts, 2001: 34).

Mesmo partindo de uma perspectiva mais
“optimista” é genericamente aceite que, para existir
uma efectiva coordenaciio, sdo necessdrios certos
pré-requisitos. Pressman e Wildavsky (cit. in Ditch,
Roberts, 2001: 34) referem-se a necessidade de
uma consisténcia e coeréncia entre os objectivos e
elementos de uma politica ou projecto; entre um
conjunto de politicas transversais por cuja
implementag¢do sdo responsdveis pela sua
implementagéo diferentes organismos; essa mesma
consisténcia e coeréncia devem estar presentes nas
ac¢des em que tais politicas se traduzem; e,
finalmente, que os servicos prestados ao ptblico
revelem aquela natureza.

Sendo certo que a coordenacio contraria, de
certa forma, a légica de funcionamento das
institui¢des, quer piblicas, quer privadas, em que
medida o esfor¢o para a sua efectivagio serd
compensador? A este propésito, Geldof e Vranken
propoem uma abordagem da coordenacio a partir
do local e salientam que o sucesso da coordenagio
passa pela garantia que as institui¢des dao aos seus
beneficidrios / utentes de “a coherent supply of
services which improves their (financial, social
personal and employability) situation and provides
a real prospect for integration in collaboration with
all relevant actors and institutions” (Geldof,

Vranken, 1999: 20).

A Coordenagao em Portugal
— O Pressuposto do Partenariado

Em Portugal, o termo coordenacio estd
subjacente a outros conceitos bem mais utilizados,
na politica social, sobretudo quando se analisa os
principios e orientacdes das préticas que a concre-
tizam. Partenariado ou trabalho em parceria tém sido
os termos mais utilizados para designar estruturas
e modos, mais ou menos formalizados, de coopera-
¢do entre diferentes actores, com o objectivo de criar
novas respostas, ou uma resposta concertada, face

aos problemas emergentes e de contribuir para o
desenvolvimento local.

A entrada de Portugal na entdo Comunidade
Econémica Europeia (em 1986) trouxe consigo a
participagdo no Programa Europeu para a Inte-
gracdo Socioeconémica de Grupos Menos Fa-
vorecidos, genericamente designado Pobreza III,
no qual o partenariado, como cooperacio formal de
pessoas e entidades, era um dos principios
orientadores da intervengao.

No contexto deste Programa, convocou-se e
fez-se convergir “no campo da luta contra a Pobreza
e Exclusio Social, o conjunto diverso (e até disperso
e, por vezes, ndo desperto para tal problema) de
agentes locais recobrindo a pluralidade de
interesses, contributos e dreas de influéncia
sociocultural, econémica e politica” (Vérios, 1994:
16). Por outro lado, o cardcter local destes projectos
revelou-se facilitador de metodologias mais
adequadas ao “conhecimento das estruturas e
mecanismos de empobrecimento e excluséo social,
a uma melhor compreensio sobre as razoes da
insuficiéncia ou desadequacao das praticas estatais
correntes (secloriais e segmentadas) e sobre as
potencialidades da experimentag¢ido de novos
modelos de intervencao” (Vdrios, 1994: 20).

A prética de intervencio dos projectos desen-
volvidos, em Portugal, ao abrigo do referido Pro-
grama, deu origem a experiéncias inovadoras
demonstrativas das potencialidades do didlogo e da
cooperagdo inter-institucional a nivel local. Estas
experiéncias marcaram, decisivamente, o quadro
da assisténcia / ac¢do social em Portugal e deram
origem a organizagdes que ainda hoje permanecem.
No entanto, j4 em 1991, quando foi criada a Di-
recc¢ao-Geral da Accgdo Social, ela “aparece associa-
da a tendéncias que visavam uma (re)articulagao
da dimensao social com sectores econémicos valo-
rizando acg¢des planeadas em contexto de
contributos advindos do partenariado” (Rodrigues
et al, 1998: 9). Quando se delinearam, entao, as
novas tendéncias da accio social, propds-se a “va-
lorizagdo da acc¢do coordenada — o partenariado”,
definido da seguinte forma: “Partenariado signifi-
ca concertacdo interinstitucional e trabalho em
rede. A complexidade e a inter-relagio dos proble-
mas sociais ndo se compadecem com a cultura
funcionalista das organizacdes. E chegado o tempo
de se criar uma cultura de partenariado, forma con-
certada e articulada de funcionamento, que tem por
base o reconhecimento das complementariedades
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e co-responsabilidade das organizacdes, sejam
publicas ou privadas” (Madeira, 1992 in Rodrigues,
1998:10).

Por outro lado, o conhecimento produzido e
divulgado sobre as questdes da pobreza e da exclu-
sdo social, com base no qual o cardcter multi-
dimensional destes fenémenos se revela com maior
expressdo, comecou a exigir, cada vez mais, uma
intervencao integrada e sistémica, onde o territério
se impde, exigindo uma articulacio entre todos
aqueles que nessa drea intervém no (ou préximo
do) problema.

E bom néo esquecer, porém, que algumas das
medidas politicas que se consubstanciam na cola-
boracdo interinstitucional s surgiram no contexto
de mudanga do quadro politico, no qual a exclusio
social e o0 seu combate assumem uma ténica do-
minante.

Com efeito, € a partir da segunda metade da
década de 90 que se define um conjunto de pro-
gramas e medidas que denotam um esfor¢o de
planeamento e de inovagao das estruturas, com vista
atal coeréncia de objectivos, integragio de respostas
e & coordenagdo.

Ao nivel das medidas que introduzem uma
componente de planeamento saliente-se o Plano
Nacional de Emprego, elaborado em 1998 que, no
contexto da Estratégia Europeia para o Emprego,
se assume como um instrumento integrador do
objectivo emprego em diversas politicas sectoriais.

Mais recentemente, refira-se a concepgéo do
Plano Nacional de Acgdo para a Inclusdo (PNAI),
surgido em Portugal, a semelhanga do que se passa
nos restantes paises da Unido Europeia, a partir
dos objectivos estratégicos para a Europa delineados
na Cimeira de Lisboa. O PNAI, segundo os textos
oficiais “permitird articular as politicas pertinentes
e os actores responsdveis” (IDS, Junho de 2001:
8.); “o PNAI ndo tem tanto a vocacdo de ser uma
instAncia concentradora e gestora de recursos, os
recursos do PNAI sdo, grosso modo, os recursos
publicos disponiveis que mobilizamos para esta luta,
uma vez que o que ele vai fazer é balizar a actuagao
de curto e médio prazo das institui¢des que tutelam
estas 4reas e, nesse sentido sim, condicionar a
respectiva alocagio de recursos” (Pedroso in IDS,
2001: 10). O PNAI assume-se, pois, como um
instrumento de orientagio estratégica e de
coordenacgao de vdrias medidas e recursos com o
objectivo de promover a luta contra a excluséo
social.
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Ao nivel da inovacao das estruturas, registe-
-se, no Ambito nacional, a criagdo da Comissio
Nacional do Rendimento Minimo que integra
representantes dos Ministérios da Educacao, Satde,
Trabalho e Solidariedade (Seguranca Social), Justica
e da Secretaria de Estado da Habitagio; no 4mbito
local, as Comissoes Locais de Acompanhamento do
Rendimento Minimo Garantido.

Conjugando, de certa forma, a perspectiva do
planeamento e da inovagao das estruturas, surge o
Programa Rede Social. Criado em 1997, por
resolucdo do Conselho de Ministros, este Programa
pretende “fomentar a formac¢éao de uma consciéncia
colectiva e responsavel dos diferentes problemas
sociais que tenda a incentivar redes de apoio social
integrado de &mbito local contribuindo, através da
conjugacio de esforgos das entidades locais e
nacionais envolvidas, para a cobertura equitativa
do Pais em servigos e equipamentos sociais
(Resolugdo do Conselho de Ministros n.® 197/97).

A Rede Social inscreve-se, pois, no dmbito
de uma politica social que, na sua concepcgio, busca
a potenciacio da eficdcia da intervencao local, a
partir de uma articulac@o entre o que séo prioridades
globais e especificidades locais; um incentivo a
mais valia das relagdes de cooperacio entre
organismos putblicos e privados; uma progressiva
territorializacdo da intervengéo social.

Neste sentido, a Rede Social tem um Ambito
de implementagdo local, ao nivel do concelho,
organizando-se a partir dos Conselhos Locais de
Acgéo Social (CLAS), dinamizados pelas CAmaras
Municipais e onde tém assento representantes das
entidades particulares sem fins lucrativos e dos
organismos locais da administra¢ido central.
Compete ao CLAS, entre outros aspectos, a
dinamizacao de Comissdes Sociais de Freguesia e
a elaboracdo de um Plano de Desenvolvimento
Social (PDS), a partir da construcio participada de
um diagnéstico local dos problemas sociais.

Assentando em principios como o da in-
ser¢io, a Rede Social deve actuar no sentido do
incremento de projectos de desenvolvimento local,
inscritos nos respectivos PDS; apostando na coor-
denacdo e na cooperagdo progressiva entre par-
ceiros, a Rede constitui-se como um “suporte da
accgdlo, permitindo criar sinergias entre os recursos
e as competéncias existentes na comunidade”
(Programa Piloto da Rede Social 1999/2000, Docu-
mento de Apoio).
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Embora de sinal positivo, a criagdo de todas
estas novas estruturas locais de articulacao
interinstitucional, de fomento da consolidagio de
partenariados e de coordenacdo de ac¢oes, trans-
porta consigo alguns riscos tendentes a producao
de efeitos perversos, contrariando os principios que
as norteiam.

Com efeito, se pensarmos que as comissoes
locais aqui referidas acrescem outras, como as Co-
missoes de Proteccao de Criangas e Jovens em Pe-
rigo, por exemplo, vislumbra-se uma multiplicacao
excessiva deste tipo de estruturas que, em vez de
contribuir para o dinamismo das institui¢oes e para
uma actuacio planeada e concertada, pode dar
origem a uma dispersao de esfor¢os por parte dos/
as lécnicos/as e para o sentimento agravado de uma
actuacdo casuistica orientada para a resposta as
prioridades de cada uma destas estruturas. E neste
mesmo sentido que o Conselho Econémico e Social
considera que “estas novas comissdes e 0 seu
funcionamento devem ser alvo de acompanhamento,
incluindo, necessariamente, a avalia¢do externa,
permitindo extrair ilagdes que possam ser tteis, quer
para o seu desenvolvimento, quer para o de oulras
comissdes que se criem” (CES, 1997:15).

O Rendimento Minimo Garantido
e o Contexto da sua Implementacao

Numa sociedade em que as elevadas taxas de
pobreza se assumem apenas como uma das formas
de exclusio social, estd-se perante um contexto onde
um nimero significativo de individuos e grupos se
encontram numa situacido de nao satisfagdo dos
direitos de cidadania.

A cidadania dos tempos modernos constrdi-
-se e consolida-se em torno de um conjunto, cada
vez mais alargado, de direitos sociais (juntando-se,
assim, aos direitos civis e politicos) mas a crise e
as transformacdes recentes do Estado-Providéncia
consubstanciam-se numa incapacidade de rea-
lizagdo desses direitos. “A exclusdo social, enquanto
fenémeno actual de manifestagio dessa crise, ndo
s6 exige actuacdo politica de garantia dos direitos
sociais mas a sua prépria redefini¢do ou extenséo:
o direito de integragdo como elemento para a
reconstrugdo dos direitos de cidadania” (Pereirinha,
1999: 33).

Neste quadro, as politicas sociais jogam um
papel importante ao nivel da garantia da realizacio

Foto de Isabel Guerra
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dos direitos e da promogdo dos mesmos; na sua
inter-relacdo com as politicas econémicas, elas
préprias condicionam ou determinam aspectos
especificos de modelagdo dos mecanismos que
actuam sobre o fenémeno da exclusio social.

O actual sistema de seguranca social,
enquanto direito consagrado a todos os cidadéos, é
criado apés a Revolugdo de Abril de 1974 mas é
com a publicacio da Lei de Bases da Seguranca
Social, em 1984, que sdo direito constitucional os
principios gerais da universalidade e da igualdade
em que ainda hoje assenta o sistema. Até a criagdo
da nova Lei de Bases em Agosto de 2000, o sistema
de seguranga social era composto por dois regimes:
regime geral e regime néo contributivo.

O regime néo contributivo era completado com
a accdo social que, de acordo com a Lei de Bases
de 1984, se destinava a prevenir situacoes de
caréncia econémica, disfun¢des e marginalizagio
social e, simultaneamente, a promover a integragao
das referidas situagoes.

Correspondendo a uma evolugéio em termos
conceptuais, o termo ac¢do social substitui o de
assisténcia social, pretendendo-se, com isso, reflec-
tir uma mesma evolugdo ao nivel da pratica dos
servigos. “Nesta perspectiva a assisténcia social
traduz-se em ac¢des de caricter terapéutico, par-
celar e paternalista. A sua actuacdo visa dar res-
posta a situagdes de necessidade que afectam cer-
tos grupos, estritamente definidos, sem considerar
as suas causas, sem considerar a participag¢ao dos
individuos na resolucdo dos seus préprios proble-
mas. Contrapondo-se a esta perspectiva, existe uma
nocdo de accgdo social, cujos objectivos sdo a
melhoria da qualidade de vida das pessoas e gru-
pos pela harmonizacio das relagoes sociais.” (Car-
doso, 1993:141).

Existem, porém, alguns autores que defendem
uma conceptualizagdo de Assisténcia Social em
ruptura com uma atitude assistencialista e com um
cariz meramente emergencial da mesma, orientada
para a complementacao de lacunas e incumprimento
de ramos vérios da politica social. Advoga-se, sim,
uma politica de assisténcia social claramente rela-
cionada com uma nocdo ampla de protec¢do (que
nio sé de acgdes) social, que responsabiliza o Es-
tado e a colectividade: Defender a “especificidade
da assisténcia social, resulta, ainda, de a reconhecer
diferentemente de outras dreas da politica, como
potencial abrangente da globalidade das dimensées
que dao corpo as necessidades humanas e sociais
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de viver e conviver (...). Também este aspecto a
demarca de outras politicas cujo 4mbito é geral-
mente circunscrito a uma dada 4rea de necessida-
des. 56 a dimensao politica pode ser na assisténcia
social a correspondente ao teor das exclusées gera-
das nas sociedades contemporineas” (Rodrigues,
1999: 279).

A actuacio da acgiio social situava-se a dois
niveis: a prestacio de servigos com a gestao directa
de equipamentos sociais ou com o estabelecimento
de acordos com institui¢des particulares de
solidariedade social que asseguram essa gestio; a
atribui¢io de subsidios a uma populacio que se
dirige aos seus servigos de atendimento. Note-se
que a atribuigio de tais subsidios reveste-se de uma
natureza totalmente discricionéria, dependendo os
montantes atribuidos das verbas disponiveis em
cada regio e no momento e, muito frequentemente,
da apreciacéo subjectiva da(o) técnico(a) de servigo
social que faz o atendimento. Este modo de actuagao
da accao social faz com que, pese embora a mudanca
de terminologia, permane¢a uma tradigio
assistencialista que considera caréncias mas
desconhece direitos.

Se a inclusdo da accdo social no Ambito da
seguranca social, a partir da referida Lei de Bases
de 1984, foi considerada um passo legislativo im-
portante na consolidagéo do cardcter ndo supletivo
de um Estado que se afirma comprometido com o
dominio social, é certo que até a criagio do Rendi-
mento Minimo Garantido, a ac¢éo social “manteve
a gestdo (de dificil gestdo) de subsidios pecunidrios
e em espécie manifestamente insuficiente (...) e
penalizadores das expectativas da populacdo e dos
profissionais encarregados dessa administragio”
(Rodrigues, 1999: 40).

S6 no final dos anos 90, com o Rendimento
Minimo, se vem afirmar, no &mbito de ac¢éo social,
um direito préximo aos observados nos regimes de
seguranca social. A criacdo do Rendimento Minimo
Garantido, em 1996, corresponde & Ginica prestacao
associada a intervencio da acgdo social que
estabelece um limite de rendimento abaixo do qual
todos tém direito.

Abandona-se, assim, uma abordagem mais
assistencialista e procura-se contrariar a tendéncia
para uma “subsidiodependéncia” por parte da
“populacio assistida”. O novo desafio colocado a
accao social foi o de co-responsabilizar os indivi-
duos, as diversas instituigoes e toda a sociedade na
execucdo de um conjunto de medidas de intervencao
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participada, na qual cada actor assume determi-
nados compromissos de cooperagio, no sentido da
defini¢do de uma trajectéria de insergo.

O Conceito de Insercao

O objectivo tltimo de qualquer medida social
activa deve ser a insercdo social dos seus
beneficidrios. No caso do RMG a trajectéria de
insercdo dos seus beneficidrios é assegurada pela
definigd@o do programa de insergao.

Segundo o Artigo 3° do Decreto-Lei que cria o
Rendimento Minimo Garantido, “o programa de
inser¢do € o conjunto de acg¢des cujos principios
sdo definidos pelos Ministérios da Solidariedade e
Seguranca Social e para a Qualificacdo e o Empre-
go®> e assumido localmente por acordo entre as
comissoes locais de acompanhamento (...), previstas
na presente lei, e os titulares do direito a esta pres-
tagéio, com vista a criago das condigdes para a pro-
gressiva inser¢éo social destes e dos membros do
seu agregado familiar”.

Em primeiro lugar, importa definir o conceito
de inserc¢éio, enquadrado na perspectiva do Ren-
dimento Minimo Garantido, enquanto processo que
permite ao individuo a sua integragio no meio social,
facilitando-lhe o exercicio dos direitos sociais com
a finalidade de obter a sua autonomia social e
econdémica.

A inser¢do assume uma légica de politica
social activa, visando a definigdo de estratégias de
integracao sGcio-econémica dos beneficirios. Este
processo deve ser entendido como bastante lato e
abrangente, englobando um conjunto de dreas que
nao se esgotam no emprego, passando por outras
medidas de combate a pobreza e a exclusao social,
nomeadamente pela formagio profissional, saide,
educacdo e alojamento, ou seja, dreas que efectivam
a plena integragdo do individuo/agregado no meio
em que estd inserido. Tem-se, assim, em
consideracdo a multidimensionalidade da exclusao
social.

Se este cendrio ndo é inédito na ac¢do social
em Portugal, ele apresenta-se hoje com uma dimen-
sdo, generalizacio e legitimidade novas. A intro-
dugéio da figura do Programa de Insercio “desloca
o centro da gravidade da ac¢ao de ajuda financeira
assistencial para as tarefas de desenvolvimento
assentes na procura de novas formas de articulacao

entre o econémico e o social, no quadro das comuni-
dades territoriais” (Branco, 1999:71).

O programa de inserc¢io implica, ainda, uma
logica de contratualizacio entre o cidadio-be-
neficidrio e a sociedade. Embora existissem j4
préticas deste tipo, elas assumiam, até aqui, um
cardcter pontual e informal. O RMG vem, assim,
institucionalizar este procedimento reunindo numa
mesma base o direito e o dever. Ao formalizar as
accoes contempladas no programa de inser¢io atra-
vés da assinatura de um contrato entre a CLA e o/a
beneficidrio/a parte-se do principio de que este/a
se encontra excluido/a de determinados direitos so-
ciais, sendo dever da sociedade facultar-lhe as
oportunidades com vista a verificagio de tais direi-
tos. Este é, em si mesmo, um direito que assiste ao/a
beneficidrio/a que, por seu turno, tem o dever de se
envolver activamente no seu processo de insergao.

Do sucesso dos programas de insercio de-
pende largamente o sucesso da medida. Uma das
conclusdes do Semindrio Europeu “Politicas e Ins-
trumentos de Combate a Pobreza na Unido Euro-
peia: a garantia de um rendimento minimo” aponta
no sentido dos limites dos programas perante as
dificuldades em se encontrar um emprego estédvel,
adequado e razoavelmente bem pago para os/as
beneficidrios/as do RMG. “O resultado é uma re-
duzida inser¢do dos beneficidrios do Rendimento
Minimo em empregos do mercado regular de traba-
lho e a sua participagdo em actividades caracteri-
zadas por uma grande precariedade e socialmente
desqualificadas” (Hespanha, 2000:13). Também na
avaliago da fase experimental do rendimento mi-
nimo (vd. Capucha, 1998.) se chamava a ateng¢éo
para o facto de o RMG poder produzir um efeito
perverso ao contribuir para a manutengao de baixos
niveis de remunerag¢éo do trabalho, com as conse-
quéncias que dai advém para a manutengdo das
taxas de pobreza.

As Comissoes Locais de Acompanha-
mento do RMG - estruturas de coor-
denac¢ao?

A retérica

As Comissdes Locais de Acompanhamento do
Rendimento Minimo Garantido sio entendidas

2 De notar que, no XIV Governo Constitucional, a estrutura ministerial foi alterada, passando a medida para a tutela do Ministério do Trabalho e da

Solidariedade.
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como condigio determinante do sucesso da medida;
“se as CLA nfo forem entidades operativas, ha
sérios riscos de que a medida possa ser
empobrecida, reduzida a mera prestagio pecunidria
que, visando elevar a dignidade humana, resulta
insuficiente para a inversio das trajectdrias pessoais
e sociais de exclusao. Daf ser fundamental que essas
comissdes possam ser agentes dindmicos e capazes
de poér em comum recursos ptblicos e da sociedade
civil tendentes & promoc¢ao da insergio social dos
beneficidrios do RMG” (CES, 1997: 13).

E a Lei n° 19 — A/96 de 29 de Junho, que
institui 0 Rendimento Minimo Garantido, que pre-
vé a criacdo das Comissées Locais de Acompa-
nhamento. Estas Comissdes tém um ambito
territorial que corresponde ao dos municipios (ou
concelhos); caso os municipios tenham um ele-
vado niimero de habitantes ou exista uma acentuada
dispersao geografica, que justifique a constituicao
de mais de uma CLA, na mesma 4rea territorial, o
Centro Regional de Seguranga Social (ou o agora
Centro Distrital de Solidariedade e Seguranca
Social) competente poderd fazé-lo, apds audigio das
autarquias.

As CLA s@o compostas, obrigatoriamente, nos
termos da referida lei, por: um representante da
Seguranga Social; um representante do Centro de
Emprego; o coordenador Concelhio do Ensino
Recorrente; um representante do Centro de Sadde.

A lei prevé, ainda, um conjunto de entidades
que podem integrar as CLA desde que manifestem
a sua disponibilidade para tal, exer¢am a sua acti-
vidade na drea geografica da CLA; tenham a sua
situagao regularizada perante o fisco e a seguranca
social. Essas entidades sdo: as autarquias locais;
as Institui¢oes Particulares de Solidariedade Social
(IPSS); as associacoes empresariais e sindicais;
outras entidades sem fins lucrativos, legalmente
constituidas.

Pela sua potencial composicao, verifica-se que
as CLA ultrapassam em muito uma coordenagio
entre a Seguranga Social — na qual se inscreve o
orcamento da prestacdo do Rendimento Minimo
Garantido e cujos servigos locais asseguram o
atendimento a populagdo e trabalham no sentido
da realizagdo dos programas de insercido — e as
medidas de emprego e formagao — implementadas,
a nivel local, pelos Centros de Emprego, e
entendidas estas, frequentemente, como as que
protagonizam o objectivo da inser¢ao.
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Com efeito, na medida em que abrangem, no
que diz respeito a parceiros obrigatérios, os domi-
nios de maior vulnerabilidade da pobreza, que pas-
sam também pela educacio e pela sadde, e que,
por outro lado, se prevé a inclusao de parceiros como
autarquias e organizagdes particulares, as CLA
apontam para a constitui¢do de estruturas (comple-
xas) transversais a sociedade e de optimizacio de
recursos em diferentes vertentes de actuagio das
politicas sociais.

A criagdo das CLA inscreve-se, pois, nas ten-
déncias e desafios mais recentes da assisténcia /
accao social, isto é, na territorializagfio, potenciando
uma articulag@o entre a inser¢io de individuos e
familias e os processos de desenvolvimento local;
na parceria e articulacio entre diferentes institui-
¢oes e entre varios sectores e politicas, numa dptica
de promocao dos recursos necessérios a insergao
social e a um desenvolvimento integrado.
Associadas ao Rendimento Minimo Garantido, as
CLA orientam-se, ainda, para a realizagdo de um
direito social.

Sem enjeitar as responsabilidades do Estado
(instAncia consagradora de direitos cuja actuacio
a este nivel se pretende reforcada, tal como refere
Rodrigues,1998), a constitui¢do das CLA acaba com
o “monopdlio” estatal ao nivel da implementagao
das medidas de protecgio social: outras entidades
podem ser implicadas na prépria coordenacao lo-
cal da CLA; outras entidades podem ser envolvidas,
quer no atendimento directo & populagdo, quer
na elaboragio dos relatérios sociais, definigdo de
programas de inser¢do e respectivo acompanha-
mento.

Esta abertura permitida pela lei requer
das/os técnicas/os de servigo social da Seguranga
Social uma postura profissional que implica a par-
tilha de um “territério” que até aqui era seu. Esta é
também uma aprendizagem que deve ser feita, caso
contrério, a medida serd sempre entendida como
“pertenga” da seguranca social, situando-se, af, um
obstdculo a uma efectiva coordenacéo.

Esta é, no entanto, uma questao que ultra-
passa a dimensao local j4 que a niveis intermédios
da coordenacéo, entre a Comissdo Nacional e as
CLA, a concepgao da medida assenta numa ima-
gem em que o ministério que tutela a seguranga
social personifica a medida — “sa@o vocés é que pa-
gam (...) o meu ministro nunca aparece a falar do
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” — palavras de uma

RMG, é sempre o vosso®’
entrevistada funciondria do (entdo) Ministério do
Trabalho e da Solidariedade dando conta das ideias
de uma colega de outro ministério.

No discurso politico as CLA surgem como um
“forma participada de gestdo de uma medida de
politica puablica”, ndo para que o “Estado delegue
fungdes suas mas para que as possa cumprir com
mais eficdcia” (Pedroso in CES, 1997: 110). Pro-
cura-se alcangar tal eficdcia através da optimizacao
dos recursos existentes no sentido da promogao da
insercao social dos beneficidrios e, como tal, da sua
autonomia face & medida.

Neste sentido, as “comissoes locais nao sao
apenas 6rgaos consultivos, sio 6rgaos decisivos para
promover a insercdo dos cidadaos que dela benefi-
ciam. Esta opcio nio foi acidental. O empenha-
mento da diversidade de agentes locais pode vir a
contribuir decisivamente a curto, a médio, ou a
longo prazo para que muitas familias abandonem a
situacdo de pobreza e exclusdao que forgou o seu
recurso ao rendimento minimo” (Pedroso, in CES,
1997: 109).

No discurso politico (a nivel central) o Ren-
dimento Minimo Garantido assume, decisivamente,
uma dimensio de direito. A sua inclusdo como
prestacdo da Seguranca Social permite demarcar a
medida de um apoio discriciondrio: “o facto de a
medida ter essa caracteristica de garantir um di-
reito para poder fazer as necessidades, faz com que
a responsabilidade de atribuir a prestagéo, neste
caso a seguranca social, tenha que se reger por
critérios rigorosos” (Secretdrio de Estado da Se-
guranca Social).

Esta concepcao do RMG lanca, pois, um de-
safio & sociedade, e as CLA em particular, no senti-
do de criar um “clima local de inser¢io” para o
qual é indispensdvel a no¢ao de que “o direito a
um rendimento minimo de subsisténcia é um di-
reito que me assiste por eu existir, independente-
mente dos juizos de valor que facam sobre se
merego, oundo” (Secretdrio de Estado da Seguranca

Social).
O que a coordenagao torna visivel

Se, tal como foi referido anteriormente, na sua
concepcio, 0 RMG surge como um direito, como

uma garantia de subsisténcia aos cidaddos de mais
fracos recursos, este direito ndo é, no entanto, as-
sumido como tal por todas as entidades com
participag@o nas CLA, constituindo-se, localmente,
como uma das razdes mais frequentes de ruptura
entre parceiros.

Ele constitui-se, ainda, como um factor de
divergéncia entre o discurso politico local e central,
pesem embora as possiveis convergéncias politico-
-partiddrias entre ambas as esferas do poder. O que
estd em causa, por parte de alguns, é, de facto, a
negacéo da consignacdo do RMG como um direito
a que todos tém acesso, desde que se verifiquem as
condi¢oes de recurso, relegando-se, para um
segundo plano, as questdes da inser¢io social. A
isso estd subjacente um desejo de manutencéo do
exercicio de um certo controlo social, e do poder
que este confere, que é retirado quando h4 critérios
universais pré-definidos, sem lugar para uma
apreciacdo subjectiva: “O que estd em causa nao é
a insercdo social, é saber se as pessoas merecem,
ou ndo, o RMG” (Covilha); ““H4 ainda entidades
que nio véem a medida como um direito, ainda é
um favor que se estd a fazer as pessoas”
(Matosinhos); “Este merece o RMG, este néo
merece, é ainda muito uma questdo que se coloca
nas zonas rurais, onde se conhece toda a gente e,
portanto 14 se decidia. E, depois, hd a questio
partiddria: “este € filiado no partido tal; esse nao
merece nada” (Covilha).

Como é 6bvio, as divergéncias partiddrias,
protagonizadas em diferengas de interesses, sdo,
pelo menos em alguns locais, outro factor de
clivagem e actuam, por vezes, como factor de
bloqueio da parceria e de uma maior rentabilizacao
dos recursos com vista a inser¢ao dos beneficiarios,
prejudicando-se, assim, ndo s6 a imagem da medida
mas os préprios beneficidrios na sua trajectéria de
insergdo. Cria-se como que uma espécie de circulo
vicioso, j4 que a uma ma imagem corresponde um
menor investimento na medida, pois a mesma “néo
traz votos” (Ferreira do Alentejo).

Enquanto estrutura de coordenacéo, a actuar
numa proximidade estreita com a realidade local,
as CLA permitem uma grande visibilidade dessa
mesma realidade nas suas diferentes dimensoes.
Os problemas da pobreza e da exclusao sdo agora
expostos perante todos, mesmo perante aqueles que

3 As frases em itélico sdo extractos das entrevistas realizadas no &mbito do estudo.
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tinham, até entdo, um maior distanciamento em
relagdo aos mesmos contribuindo-se, desta forma,
para a sua co-responsabilizagdo — “Dantes, tudo o
que tinha a ver com a pobreza era da responsabili-
dade da seguranca social. Nao havia uma tentativa
de resolugio dos problemas por parte das outras
entidades porque também ndo havia uma com-
preensdo correcta das situacgdes. Neste momento,
penso quem com todos os erros, com todas as
dificuldades, o RMG tem sido muito positivo a este
nivel” (Covilha).

Este aspecto pode dar origem a uma maior
mobilizagdo dos parceiros em torno do objectivo
comum de erradicar (ou pelo menos de minimizar)
a pobreza, promovendo um dinamismo reforcado
e concertado ao nivel da implementacdo de ac-
¢oes: “A Junta de Freguesia apresentou a candi-
datura ao Centro de Emprego para a contratacio
de pessoas e a Santa Casa da Misericérdia dis-
ponibilizou uma carrinha para o transporte dos
documentos para o Centro Regional de Seguranga
Social*” (Matosinhos); “O RMG trouxe o trabalho
em parceria. Dantes, cada instituigdo actuava
isoladamente, neste momento, h4 um trabalho mais
articulado. Esta medida veio dinamizar e motivar
os organismos piblicos, e nio s6, a ndo quererem
decidir as coisas sozinhos mas antes interligados”
(Covilha).

A CLA, enquanto estrutura criada do “topo
para a base”, gera dindmicas locais e pode desen-
cadear movimentos de pressio da “base para o
topo”. Este dinamismo, criado de facto em alguns
conlextos, e considerado como positivo, nio deixa
de ter os seus “custos”. Com efeito, ele é muitas
vezes percepcionado, por quem mais directamente
o protagoniza, o pessoal técnico das instituigdes,
como uma carga de trabalho adicional, mantida
apenas pelo seu profissionalismo. Quando, porém,
esse pessoal apresenta fragilidades no que diz res-
peito, por exemplo, ao seu vinculo contratual, uma
tal dindmica pode ser interrompida, com outro tipo
de custos que dai certamente advém.

A CLA possibilita, ainda, a visibilidade dos
modos de agir e de intervir das institui¢des, o que
pode criar protagonismos, nem sempre desejaveis,
na base de uma actuacio mais activa de certas ins-
titui¢bes junto das populagoes desfavorecidas mas
contribui, também, para uma maior “abertura” das

* Agora Centro Distrital de Solidariedade e Seguranga Social.
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organizacoes a troca de experiéncias e de
metodologias, proporcionando-se, assim, também,
maiores competéncias técnicas. "Muilas vezes a
frente das associacoes temos determinadas pessoas,
com determinados pensamentos e atitudes e com
as quais temos que lidar e tentar contornar a
situagfio. Por isso digo que nunca serd por méa
vontade mas por razoes de falta de experiéncia e de
formac¢do das pessoas, que levam algumas
associagdes a estarem um pouco fechadas a este
tipo de projectos” (Covilha).

Porém, nem sempre esta abertura é isenta de
conflitos, sobretudo quando uma intervenc¢ao mais
acliva, baseada numa metodologia que fomenta a
participacio e o “empowerment”, se confronta com
uma outra forma de actuar, pautada pela gestao de
equipamentos e por uma assisténcia paternalista (ou
maternalista, dada a forte presenga, de mulheres
nas institui¢oes sociais), assente numa concepcao
da pobreza ndo como fenémeno social, mas como
problema individual de grupos e familias a quem
faltam determinadas competéncias. Pode
confrontar-se, ainda, com um modo de intervir muito
pouco orientado para as necessidades dos grupos
mais desfavorecidos da populagao: “temos algumas
medidas (...) mas tem que haver determinadas
entidades a candidatarem-se e isso é que ndo
acontece. E ndo acontece, porque dizem que essas
pessoas (os/as beneficidrios/as do RMG) néo
interessam, faltam muito” (Covilha).

O conflito podera ser positivo se daf advir um
crescenle dinamismo e uma crescente adopgio de
métodos activos de trabalho, promotores do
desenvolvimento pessoal e social das populagoes
mais fragilizadas e, como tal, da sua inser¢io social.

No contexto portugués, o trabalho ao nivel das
CLA, mais do que um tradicionalismo no que diz
respeito & actuacdo das institui¢oes, poe em relevo
a fragilidade da estrutura de pessoal de uma boa
parte delas, o que, por seu turno, impdoe limitacoes
a actuacdo das institui¢oes. Af, o principio da
rentabiliza¢do de recursos humanos ndo é posto em
causa; ele ndo chega sequer a ter lugar; tal como
dizia um dos entrevistados “como se pode
rentabilizar o que nio existe?”.

A falta de recursos humanos e a necessidade
de mostrar resultados, tendo em conta que esta é
uma medida de politica alvo de criticas por parte
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de um sector da opinido putblica e de certos
quadrantes politicos, exerce uma pressio sobre os
servigos e o seu pessoal técnico e, em alguns casos,
torna-se factor de bloqueio da ac¢ao e da prépria
coordenagdo. A articulacio pretendida “desgasta-
-se” no trabalho que se devia realizar e nao se
consegue; a planificacio perde-se nas urgéncias a
que é preciso atender.

A visibilidade promovida pela medida cria a
necessidade de, e obriga a, uma avaliagdo. Aqui,
registam-se algumas resisténcias por parte do pes-
soal técnico. A avaliagdo, se entendida como ne-
cessdria, por alguns, ndo s6 como técnica de medi-
¢do de impactes mas como instrumento de produgéo
de conhecimentos sobre a populagao-alvo e método
para uma maior eficdcia da accéo, €, por outros,
evitada, ou pelo menos nio facilitada. O tempo que
a avaliagdo retira & ac¢do é um dos argumentos mais
fortes para a sua ndo concretizagio; o “medo” da
avaliacfo, e do que de questionamento das prédticas
de trabalho ela contempla, é uma questao latente
mas nao explicitada. E certo que, durante anos, a
avaliaco fol uma prética ausente dos servigos de
accdo social, pdblicos ou privados, e da politica
social, em geral. A avalia¢do, enquanto método de
trabalho, foi introduzida pelos projectos europeus
de luta contra a pobreza, tendo vindo a generalizar-
-se a outros programas, situando-se, no entanto, em
ac¢oes delimitadas no tempo, orientadas por
objectivos definidos. Urge, no entanto, fomenti-la
sobretudo numa éptica de auto-avaliagio em que
todos os agentes sdo envolvidos num processo de
reflexdo permanente.

Entre o discurso e a pratica local

Embora a estrutura das CLA e o seu modo de
funcionamento sejam determinados por decreto-lei,
elas constituem realidades muito diferentes entre
si, espelhando, como se disse anteriormente, as
dindmicas das institui¢oes locais e as caracteristicas
dos contextos em que eslas se movemn.

H4 um conjunto de factores que influi no
sentido de uma maior ou menor coordenagéo entre
os parceiros da CLA, entre os quais se pode
ressaltar: a (in)existéncia de experiéncias anteriores
de trabalho em parceria; o cardcter, prioritario ou
ndo, que é atribuido ao RMG; as concepgoes em
torno da pobreza e da exclusdo social e da medida
enquanto prestacao de direito; uma maior ou menor
capacidade de decisdo por parte dos representantes

das organiza¢oes na CLA; a maior ou menor abertura
por parte das hierarquias dos servigos ptblicos de
seguranca social face a autonomia da CLA.

Existe, no entanto, um aspecto que parece
sobressair entre todos os outros: o perfil da pessoa
que dinamiza a CLA e a forma como esla interage
com os representantes das outras instituigdes.

As parceria sao feitas por, e entre, pessoas,
muito mais do que por, e entre, entidades. Tal como
afirmava uma entrevistada, “os parceiros sio
pessoas”, daf que a coordenagdo ndo seja uma
pratica que se implemente “por decreto”, j4 que
ela “mexe” com formas de ser e agir dos individuos;
dai, também, que a articulagao entre duas entidades
se faca, por vezes, de uma forma puramente
informal, em que “basta um telefonema”, “basta
eu pedir...” para que qualquer questdo se
desbloqueie, mediante um procedimento que tem
por base, tnica e exclusivamente, a boa relagio
entre duas pessoas. Em muitos casos, a coordenagédo
depende de um “eu”.

A capacidade de dinamizar e de mobilizar os
parceiros em torno de um objectivo comum; a
capacidade de negociar e de resolver conflitos; o
dominio de um conjunto diversificado de
conhecimentos na drea social e econémica; a
capacidade de valorizar a experiéncia de cada um,
evitando protagonismos exacerbados; a capacidade
de tomar decisoes estratégicas; a consciéncia da
importincia de um trabalho em comum; a capa-
cidade de partilhar “territérios” e de néo centralizar
em demasia, sdo algumas das exigéncias que se
colocam a quem estd actualmente a coordenar as
CLA do Rendimento Minimo Garantido. Nestas
exigéncias se jogam os novos desafios da acg¢ao
social nos dias de hoje, implicando a construgao
de uma nova cultura profissional. A este nivel,
impde-se uma formacgéo continua, dirigida as/aos
trabalhadoras/es sociais, membros representantes
na CLA e as/aos técnicas/os que realizam um
trabalho directo com a populagéo.

As préticas de coordenacio exemplificadas
através dos estudos de caso evidenciam a existéncia
de trés grandes tipos de coordenagao.

Um, que se poderia chamar de uma coorde-
nacao de gestao centralizada com fraca capacidade
de decisao, ilustrada pelo caso da Amadora.

A estrutura hierarquizada e burocratizada dos
servigos de segurancga social nio facilita a autono-
mia da CLA e, por parte da coordenagéo desta, hd o
desgaste que decorre deste tipo de procedimentos
—“A CLA é uma estrutura muito burocrdtica. E pre-
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ciso um programa, vai para Sintra, depois vem de
Sintra e isso cansa-nos” .

Também por parte das outras entidades par-
ceiras, pouca autonomia é dada aos representantes
na CLA e persiste uma forte concentragdo do poder
de decisdo “Quem estd na CLA nao tem poder de
decisao. Os parceiros sao representados pelos técni-
cos que sao dependentes da sua institui¢do e nao
podem decidir”.

E uma estrutura pesada, na sua dimensdo, e
bloqueada quer pelos problemas existentes ao ni-
vel do contexto local da sua interven¢ao quer pelos
seus problemas internos, sem capacidade para de-
linear e implementar estratégias de solucio: “te-
mos mats chorado as nossas incapacidades do que
propriamente encontrado solugoes. Na CLA apresen-
tam-se constantemente os bloquetos e o que sinto é
que sao poucos os que foram banidos”.

A articulagfio entre os parceiros limita-se,
aqui, a uma simples troca de informacoes, o que
acaba por ser desmotivante. A medida néo é consi-
derada como uma prioridade na sua actuacio, pelo
que as entidades com representacio na CLA espe-
ram mais do que contribuem para a efectivacao da
parceria.

Nao existe uma cultura de parceria e, mesmo
que as relagoes entre as pessoas sejam cordiais, e
nio tensas, cada um tem uma visao limitada da rea-
lidade, situada no seu préprio contexto, querendo,
antes de mais, uma resposta aos interesses dos quais
se sente representante: “A questdo das parcerias nao
é clara para toda a gente. A cultura da parceria
existe muito em termos tedricos porque em termos
prdticos as pessoas nao assumiram bem. O que eu
noto na CLA é que muitos parceiros ainda acham
que o RMG é do CRSS, e é o CRSS que tem que
resolver o problema”.

A prestagdo como um direito é minimizada
pelos impactes negativos de um insuficiente traba-
lho ao nivel da inserc¢éo revelado por um elevado
nGmero de processos sem a contratualizacio do
programa de inser¢io e consequéncia de uma in-
suficiente afectacdo de recursos humanos: “os
servi¢os ndo estao estruturados para uma medida
em que se tem que atribuir uma prestagdo, fazer um
programa e o respectivo acompanhamento (...) s@o
poucos técnicos que estao em exclusivo na medida
(...) tertamos que ter o dobro das pessoas” (parceiro
— seguranca social); “Nao houve contratagao de
mats pessoal, hd mats trabalho, um acumular de
reunides, ndo houve aumento das verbas, nem do
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apoto logistico. Tudo continuou a ser o mesmo que
antes do RMG” (parceiro — educacio).

A exclusdo é vista, ndo como um fenémeno
social mas como um problema criado por certos
individuos ou grupos, radicando neles a explica-
¢do para a existéncia de tal fenémeno; e o trabalho
que é feito ao nivel da inser¢do acaba por reforgar
esta ideia, imputando-se, ainda, aos préprios, o ndo
entendimento do programa de insercdo e da
contratualizacio a ele associada.

Um segundo tipo é o de uma coordenagao di-
nimica, que proporciona a partilha de responsabi-
lidade e toma as suas préprias opgoes (veja-se o
caso de Matosinhos e de Vila Real de Santo An-
ténio).

Apesar dos problemas, verifica-se, em ambos
os casos, a busca das melhores estratégias que vi-
sam a solucdo dos problemas existentes e que passa
por uma implicacdo cada vez maior de todos os
parceiros. A articulagdo entre as diferentes entida-
des ultrapassa, em muito, a simples troca de infor-
magoes, sabe definir objectivos e planear ac¢oes o
que significa boas possibilidades de se criar um
efectivo clima de insercéo ja que os problemas as-
sociados aos/as beneficidrios/as do RMG sdo dis-
cutidos como parte integrante dos problemas locais:
“é a primeira vez que instituicoes ptiblicas e priva-
das se sentam todas a volta de uma mesa para dis-
cutir os problemas locais, nao sé sobre os beneficidrios
do RMG mas sobre os problemas da regidao, como
por exemplo, os do emprego e da qualificac¢ao pro-
fissional” (Vila Real de Santo Anténio). E, pois, a
accgdlo social a funcionar numa éptica de desenvol-
vimento local, processo no qual a coordenagéo entre
parceiros assume um papel central.

A medida é uma prioridade em torno da qual
se rentabilizam recursos, se dinamizam localmente
as medidas de politica e se criam novas respostas.
A luta contra a exclusio é entendida com uma tarefa
colectiva, na qual todos tém o dever de participar
e, neste caso, a prestacio é assumida como um
direito e as institui¢coes assumem a sua fungao de
solidariedade social.

“Todas as instituigées, quer piiblicas, quer pri-
vadas, demonstram um mdximo de esfor¢o no sentido
de proporcionar resultados a esta medida” (Vila
Real de Santo Anténio);

“Quando tenho reunioes a nivel regional, mui-
tas vezes coloco problemas que tém que ver com
situagoes concretas do RMG e os meus colegas
perguntam: mas tuvais a todas as reunioes do RMG?
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Eu sé vou de vez em quando. Tu vais ld sempre? Eu
mando oficios” (parceiro-educagio, Matosinhos);

“As instituicées tém que crescer e acompanhar
as medidas lanc¢adas, porque estao a trabalhar para
a populagdo; se nao acompanharem, deixam de ser
instituigoes de solidariedade soctal” (parceiro —
Santa Casa da Misericérdia, Vila Real de Santo
Anténio).

Em ambos os casos os parceiros vdo cons-
truindo uma cultura de parceria partindo, no entan-
to, de situagoes diferentes.

Em Matosinhos, este processo é facilitado por
uma experiéncia anterior: “os técnicos jd tém certas
dindmicas interiorizadas, é mais facil (...). O
trabalho em parceria anterior fez perceber as
potencialidades deste tipo de funcionamento. Os
parceiros jd tém uma experiéncia anterior, articulam-
se melhor, de forma mais simples” (Matosinhos).

Em Vila Real de Santo Anténio foi o Rendi-
mento Minimo, e a sua organizagdo em comissdes
locais, que ajudou a que as instituigdes encontras-
sem objectivos comuns sem que, no entanto, fossem
criados protagonismos inibidores de uma par-
ticipacdo aberta a todos: “as institui¢des
trabalhavam um pouco por si sés. Havia poucas
reunides e muitas vezes elas eram parcelares, entre a
Misericérdia e a Camara ou com alguma Junta de
Freguesta. Nao se tinha um objectivo comum como
hd no RMG, nem se envolvia tantas pessoas e
instituicdes.” (Vila Real de Santo Anténio); “E um
caso curtoso, porque ndo tem havido situagéoes de
protagonismo. Tem havido um espirito de humildade,
de estar desinteressadamente, sem “colher louros”,
e as coisas tém funcionado bem” (Vila Real de Santo
Anténio).

O terceiro tipo é o de uma coordenagdo em
ruptura, devido as fortes divergéncias entre os
parceiros, em que a um nicleo dindmico se opde
um grupo mais alargado de parceiros para os quais
a medida ndo é prioridade nem lhe é reconhecido
interesse (Covilha e Ferreira do Alentejo), ficando
por apurar em que sentido se ird orientar a actuacio
futura.

Numa destas CLA (Covilhi), a sua estrutura
complexa, quer do ponto de vista da dimenséao (58
entidades), quer da diversidade de interesses que
move os parceiros reflecte-se sobremaneira no fun-
cionamento da Comissdo. Em qualquer um dos
casos, porém, identificam-se claras e diferentes
motivagoes onde o objectivo da inserc¢ao dos bene-

ficidrios ndo é de todo comum. Assim, é possivel
distinguir os que pertencem & CLA por razoes de
controle (politico); os parceiros passivos que estdo
14 “porque foram convidados”; os parceiros activos
movidos pela luta contra a excluso social e que, se
na Covilha se restringe praticamente aos parceiros
obrigatérios, em Ferreira do Alentejo conta com a
participa¢io de entidades privadas sem fins
lucrativos.

Apesar de, em ambas as situacdes, terem exis-
tido experiéncias anteriores de trabalho em parce-
ria, por via da existéncia de projectos de luta contra
a pobreza, as mesmas nio foram suficientemente
positivas para serem rentabilizadas no dmbito
do RMG havendo, pois, todo um trabalho a construir
no sentido da partilha de objectivos comuns e de
inverter a légica do proveito individual: “tive
exemplos de reunioes de parceria do projecto de luta
contra a pobreza em que as pessoas vinham para
discutir que dinheiro ia para esta freguesia e para
aquela e quem saia mais beneficiado e bem visto aos
olhos dos municipes” (Ferreira do Alentejo).

A tenacidade de um nicleo faz-se sentir na
busca e experimentagio de vérias estratégias para
a motivagdo dos diferentes parceiros — “nds
tentamos de vdrias maneiras e vamos conlinuar a
tentar” (Ferreira do Alentejo) — mas reclama-se
tempo para a constru¢io de uma cultura de parceria:
“0 envolvimento dos agentes no processo requer
tempo; é um processo gradual e na@o podemos esperar
que os parcetros estejam sempre disponivets (...). E
preciso o envolvimento num projecto comum e ai
ainda nao hd cultura amadurecida” (Ferreira do
Alentejo).

De uma forma muito marcada, nestas CLA,
surge a negagio da medida como um direito a que
todos podem ter acesso desde que satisfagam as
condigoes de recurso, dizendo-se, pois, que a
mesma “nao devia ser generalizada a todos os
grupos” (Ferreira do Alentejo) e onde a inser¢ao
também néo é vista como um direito das populagdes
mas como dever de alguns: “as pessoas do RMG
deveriam, vd ld, nao ser obrigadas mas quase, a
participarem nas autarquias locais” (Covilha).

Nesta perspectiva, torna-se mais facil haver
uma certa desresponsabilizagio de alguns parceiros
no processo de inser¢io dos beneficidrios: “hd
entidades que sdo capazes de ndo contribuirem muito
para a sua integragao (dos beneficidarios do RMG)
porque dizem que sdo pessoas problemdticas, sem
condi¢des” (Covilha).
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Os Impactes nos Beneficiarios

Em qualquer um dos casos € possivel identi-
ficar efeitos positivos na vida dos beneficiarios do
RMG na sequéncia da sua participagdo na medida
e, muito concretamente, de uma abordagem
multidimensional dos problemas que afectam estas
pessoas.

Os impactes do RMG na vida dos beneficiarios
situam-se, fundamentalmente, a dois niveis: na
melhoria das condig¢oes de vida; no aumento da
auto-estima, o que favorece a continuidade dos
percursos de insergio.

No que diz respeito a melhoria das condiges
de vida, ela manifesta-se nos beneficios produzidos
directamente pela prestagdo em si mesmo:
diminuigéo das situagdes de endividamento; maior
nivel de satisfacdo das necessidades bésicas.

Faz-se, ainda, sentir através das acg¢des dos
programas de inserc¢ao, manifestando-se, a este ni-
vel, os efeitos de uma actuagio multidimensional
assente num trabalho em parceria no 4mbito das
CLA. Essas acgdes tém contribuindo, especialmen-
te, para a obtengdo de melhores condi¢oes de
habitabilidade e melhores niveis de saide.

No que diz respeito a sadde, essa melhoria é
conseguida através de um acesso facilitado aos ser-
vigos, nomeadamente a consultas de especialidade,
e de uma maior cobertura dos cuidados médicos,
em geral. A CLA tem aqui um papel determinante,
funcionando como veiculo de facilitagdo daquele
acesso, seja através de uma discriminacgio positiva,
seja através da identificacdo, dentro dos servigos,
de pessoal técnico capaz de encaminhar e orientar
os utentes e, sobretudo, de criar um clima que
facilite o seu acolhimento. Nao deixa de ser curioso
que, sendo a satide um direito constitucionalmente
garantido, existam populagbes para as quais esse
direito ndo estd assegurado, devido ao tipo de
atendimento, pouco inclusivo, que se verifica nos
servigos locais.

No que se refere a um aumento da auto-estima,
ele é concomitante com o aumento das qualificacoes
escolares e profissionais desta populagdo. Com
efeito, para além da importancia que a qualificacao
tem em termos de uma melhor insercao profissional,
através da formacio, os beneficidrios adquirem
competéncias sociais e pessoais que os tornam mais
capazes de iniciar um percurso que contrarie a
dependéncia.
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Com efeito, ndo se verifica, na maior parte dos
casos enlrevistados, uma cultura de dependéncia
em relacdo a prestacio: “o RMG é uma forma das
pessoas nao se acomodarem. O RMG ndao é uma
reforma e, logicamente, as pessoas devem integrar-
-se na soctedade” (beneficidria — Covilha). Na
generalidade, hd uma boa compreenséo e aceitagio
das suas responsabilidades e a integracdo numa
actividade profissional é encarada positivamente:
“(...) porque afinal o que € isso de se inserir na
sociedade? E ter a sua vida, a sua casa, o seu carro,
a sua familia, a sua independéncia, a sua satisfag¢do
pessoal, e para isso é preciso ter-se uma profissao”
(beneficidria — Amadora).

Em certos casos, verifica-se uma maior parti-
cipagdo das pessoas beneficidrias na definigéo dos
programas do que noutros e, aqui, mais do que o
tipo de coordenag¢io e desempenho da CLA, influi
o método de trabalho do préprio trabalhador/a social
que, de uma forma mais directa, se relaciona com
o/a beneficidrio/a.

O fomento da participacido dos/as benefi-
cidrios/as nem sempre é isento de conflitos que
passam, antes de mais, por saber colocar ao mesmo
nivel duas posi¢des que a partida sdo diferentes e
que estdo ainda muito marcadas pela ideia de
“quem pede” e “quem da”. Se o RMG, enquanto
direito, pretende anular esta ideia, nem sempre essa
anulacio é alcancada, tanto para a/o técnica/o, que
continua, assim a exercer um poder sobre..., como
para o/a beneficiario/a , a quem uma condicao de
pobreza prolongada e de grande privagdo conduz a
uma posi¢ao de submissio.

Em contrapartida, estabelecer a prestagio
pecunidria e associar-lhe o direito a insercio é
promover, junto de certos grupos, uma atitude
reivindicativa que nem sempre é bem acolhida
pelas/os técnicas/os, pelo que algumas/uns de-
las/es constroem uma imagem negativa, da medida.

Em algumas CLA, optou-se por uma presenga
dos/as beneficidrios/as no ntcleo, provocando-se
uma maior aproximacio entre estes/as e todos os
parceiros e, como tal, um conhecimento da situagao
que é por todos partilhado; um maior conhecimento
do funcionamento da medida e da CLA e uma
tomada de consciéncia, por parte dos/as
beneficidrios/as, relativamente a um compromisso
que é assumido em conjunto — beneficidrio/a e
sociedade. Esta presenca dos/as beneficidrios/as no
niicleo, embora promotora de participagio, envolve,
contudo, alguns cuidados ja que pode funcionar
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também como promotora de uma forte inibigéo das
pessoas que nio dispdem ainda de capacidade de
negociac¢do, num contexto ainda marcado por uma
desigualdade de papéis.

A abordagem feita, no 4mbito do RMG, ao
nivel da inser¢éo, afigura-se multidimensional. Nao
hd ddvida que essa multidimensionalidade é
possivel através da utilizacdo de uma metodologia
que assenta numa 6ptica de trabalho de projecto
mas €, sobretudo, proporcionada pela presenga de
parceiros das diferentes dreas. Permite-se, assim,
por vezes, que a partir de um dnico problema
identificado, sejam detectadas outras caréncias e
estabelecido um conjunto de relagdes entre os
diferentes problemas-causas da pobreza. Desta
forma, os percursos de insercio tornam-se, também,
mais consistentes e coerentes.

Nos vdrios casos entrevistados, h4 uma mdal-
tipla interveng¢do abrangendo diferentes dreas:
habitac¢do, quando as casas nfo apresentam as
condig¢des minimas; educacio, quando o titular ou
algum membro da familia ndo tem, pelo menos, os
niveis de escolaridade basicos; ou, ainda, integragao
em equipamentos, no caso das criangas; formagao
ou emprego com vista a uma inserg¢do profissional;
acompanhamento médico em situacdes de doenga.

Apesar deste tipo de abordagem indiscutivel-
mente positiva, o processo de inser¢ao dos/as
beneficidrios/as estd altamente dependente de dois
factores: tempo e recursos.

Tempo para que se concretize a insercio, o
que implica muitas vezes, ndo s6 um processo de
formacao escolar ou profissional, mas também um
processo de transformacéio pessoal (o que implica
trabalhar com vista & autonomia). Tempo porque a
inser¢do estd muito dependente da situacao de
partida dos individuos e familias, havendo sempre
que ter isso em consideragio: “claro que este projecto
nao pode ter 100% de sucesso, trata-se de uma
conquista gradual, porque sao familias que viveram
afastadas da prépria convivéncia em sociedade
durante muitos anos, portanto torna-se dificil fazer
este trabalho” (Vila Real de Santo Anténio).

No que diz respeito aos recursos, trata-se de
recursos humanos para trabalhar a inser¢do dos
beneficidrios e de respostas (equipamentos sociais,
acgoes, programas) para a concreliza¢ao dos planos
de insercao.

Quanto aos recursos humanos verificou-se em
quase todos os estudos de caso, uma discrepancia

entre as necessidades manifestas e os recursos
existentes, sendo esta uma das principais lacunas
identificadas por diferentes actores no que diz
respeito ao RMG. Esta lacuna tem efeitos perversos
a vérios niveis. Ao provocar o acumular de processos
deferidos sem contrato, nem programa de inser¢ao,
d4 origem a que situagdes que requerem uma
intervencio imediata se percam e que, por outro
lado, se crie uma nocao contrdria aquilo que é
preconizado, ou seja, a de um direito-dever de
insercdo, onde a vertente do dever se anula. Os
beneficidrios demarcam-se em relacdo ao dever e
pode fomentar-se uma cultura de dependéncia;
gera-se, na opinido pablica, um imagem negativa
da medida e dos grupos de populagio que mais
protagonizam essa auséncia do dever, sendo-lhes
imputadas responsabilidades, por isso mesmo, e
aumentando a estigmatizacio social destes grupos.
Contudo tais grupos apenas actuam nas brechas que
o préprio sistema cria.

Importa, no entanto, salientar que mais do que
uma insuficiéncia de recursos humanos se verifica
a necessidade urgente de os servigos (ptblicos e
privados) organizarem efectivamente o seu trabalho
no sentido da insercdo o que significa uma cultura
de parceria e de coordenagio e, como tal, também
de planeamento e avaliagio. Neste processo devem
estar envolvidos nio sé as/os técnicas/os que
trabalham directamente com as populagoes mas
toda a organizagdo: “a parceria implica mudancas
de actuagdo e devia implicar mudancas na estrutura
das organizagdes e as vezes é complicado mexer
nelas. Penso que as pessoas estio sensibilizadas
para tal mas é preciso tempo para resolver questoes
que implicam, alteracoes de coisas que h4 anos que
funcionam nos mesmos moldes, sem grande
abertura, sem grande flexibilidade. Alterar alguns
procedimentos, significa alterar desde o director ao
pessoal técnico, todos tém que estar envolvidos”
(Matosinhos).

Conclusoes

A coordenagdo ndo tem sido tema de anélise
da investigacdo em Portugal e, mesmo no discurso
técnico, a coordenagao dilui-se noutros conceitos
bem mais utilizados. Com efeito, partenariado ou
trabalho em parceria tém sido os termos mais utili-
zados para designar estruturas e modos, mais ou
menos formalizados, de cooperagéo entre diferentes
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actores, com o objectivo de criar novas respostas,
ou de uma resposta concertada, face a problemas
sociais emergentes.

Contudo, o termo coordenagao estd cada vez
mais presente no discurso politico. Seguindo uma
tendéncia que se faz sentir a nivel europeu, o
Rendimento Minimo Garantido é acompanhado pela
criagdo das Comissoes Locais de Acompanhamento,
surgindo, em paralelo, outras estruturas de base
territorial tendo como objectivo a coordenacio de
accgoes e a cooperacdo entre diferentes entidades
locais.

Orientadas por principios positivos, estas
estruturas podem correr o risco da sua excessiva
multiplicagfo e da desmotivacio face a participagao
por parte dos agentes locais. Por outro lado, para
que tais estruturas, e em particular as CLA do RMG,
atinjam a sua finalidade Gltima nfo deve deixar de
se considerar que:
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