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SERVI<;O SOCIAL, 
HABITA<;AO E AUTARQUIAS: 

MOVIMENTO E LIAMES DA PM TICA E DA TEORIA * 

Marflia Andrade ** 

RESUMO 

A cornunica<;ao estruturada ern tres partes, expoe concep<;6es te6ricas e ideias 
sobre a pnitica e o conhecirnento ern Servi<;o Social, e procura sisternatizar regulari­
dades, configura<;6es, estruturas e tendencias do Servi<;o Social e do acto do 
Assistente Social na area da Habita<;ao e Urbanismo ern Portugal. Aborda a questao 
dos vfnculos e das media<;6es, da conta de alguns dos dilemas que se colocarn ao 
profissional a trabalhar em Autarquias locais, e projecta formas e nfveis de inter­
ven<;ao. 

I- REFERENCIAS TEORICAS 

0 Servi<;o Social e urna area de conhecimento no dominio do social, que fornece 
contributos para a concep<;ao e cornpreensao de Polfticas Sociais, e que possui pro­
pastas efectivas de interven<;ao no iimbito dessas rnesmas Politicas Sociais conside­
rando-se e considerando-as inscritas em projectos societarios mais amplos, nem 
sempre coincidentes, 

A Interven<;ao do Assistente Social caractetiza-se pela manipula<;ao de variaveis 
concretas, e pela rearticula<;ao sincretica de um conjunto de representa<;6es te6ricas, 
conhecimentos e saberes que permitern a configura<;ao e irnplementa<;ao de projectos 

' 0 presente texto serviu de suporte a uma comunicac,:ao integrada nas !.as Jornadas de Servic,:o 
Social Autarquico, realizadas no Porto em 6 e 7 de Dezembro de 1991 e promovidas por urn gmpo 
de Assistentes Sociais a trabalhar em Autarquias. E uma versao ampliada e ligeiramente alterada de 
uma comunicac,:ao inserida na 1.' conferencia de urn Ciclo organizado pela Delegac,:ao de Beja, do 
Instituto Superior do Servic,:o social de Lisboa, em Abril de 1991. 

Mestre em Servic;;o Social. 
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institucionais especfficos e a emergencia de novos vectores na configura~ao de 
Polfticas Sociais. 

Tern-se uma concep~ao de Servi~o Social e uma representa~ao do Assistente 
Social que o colocam, sobretudo, como urn profissional que ocupa espa~os organiza­
cionais, espa~os csses circunscritos pela divisao social e tecnica do trabalho numa 
dada sociedade e a partir dos quais opera media~oes. 

Desta postura derivam tres caracterfsticas: 

- 0 Assistente Social e prevalentemente urn trabalhador assalariado e urn pro­
fissional de interven~ao. 

- A Interven~ao do Assistente Social comporta duas dimensoes igualmente 
importantes numa dimensao simb6lica e numa dimensao operativa. 

- 0 acto profissional do Assistente Social possuiu duas fontes de legitima~ao que 
agem em simultaneo, a organiza~ao empregadora e os destinatarios do seu acto. 

Desdobra-se em seguida cada uma dessas caracterfsticas: 

- 0 Assistente social como interventor assalariado. 

Sendo o Assistente Social urn trabalhador inserido numa organiza~ao, a sua 
interven~ao e parametrada pela polftica organizacional/institucional que, por sua 
vez, possui como matriz, directrizes definidas pelas polfticas sociais inscritas no pro­
jecto societario determinante. 

Esta condi~ao e geradora de urn movimento tensional abrindo possibilidades e 
prefigurando limita~oes; Avan~am-se tres hip6teses explicativas desse movimento 
entre possibilidades e limita~oes em que se inscreve a interven~ao profissional. 

- As polfticas sociais e as polfticas institucionais apresentam-se corn uma dupla 
face: a do controle e simultaneamente a da autonomia. 

-Os projectos societanos, em sociedades democraticas modificam-se corn o movi­
mento hist6rico e com a altera~ao da conela~ao das for~as sociais e polfticas. 
0 Assistente Social ocupa urn lugar determinado na hierarquia organizacio­
nal, mas ele e tambem um trabalhador com qualifica~ao tecnica, sensibilidade 
polftica e capacita~ao te6rica. 

E entilo um profissional que possui um referendal te6rico metodol6gico, cultu­
ral, etico e polftico, domina metodos e tecnicas, e esta capacitado para definir estra­
tegias e tacticas de interven~ao que combina com analises de conjuntura e analises de 
situa~ao, interferindo em processos de produ~ao e reprodu~ao do social aos nfveis 
organizacional, singular, colectivo e do tecido social. 
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- As duas dimensoes presentes na interven~ao. 

No desempenho das suas func;:oes, o Assistente Social, articula recursos, mani­
pula variaveis (te6ricas e politicas) administra carencias, afecta situac;:oes sociais e 
dinamiza potencialidades, no sentido da alterac;:ao de situac;:oes de vida reconhecidas 
socialmente como problematicas ou conflituais e, por isso mesmo, merecedoras de 
respostas institucionais e abrangiveis pela politicas sociais. 

Esta dimensao operativa e completada pela dimensao simb6lica na medida em 
que, o profissional de Servic;:o Social, realiza a mediac;:ao entre imediato eo mediato; 
realiza o movimento de passagem, de exclusao/inclusao, no acesso aos beneficios 
institucionais, aos bens e servic;:os que a sociedade oferece. 0 processo de interven­
c;:ao atinge os niveis da reproduc;:ao social mas tambem o das representac;:oes a ela articu­
ladas. 

Estas duas dimensoes, simb6lica e operativa, abrem espac;:os de conflito entre o 
sentido e as finalidades do trabalho do Assistente Social, s6 ultrapassaveis pelas 
margens de incerteza de que o Assistente Social souber apropriar-se. 

A Questao das duas fontes de Iegitima~ao. 

A legitimac;:ao do acto profissional deriva da competencia, efectividade e eficacia 
social do seu desempenho, da sua utilidade social. 

A instituic;:ao empregadora reconhece e legitima a actuac;:ao do Assistente Social 
por via de resultantes simb6licas. Reconhece e legitima na medida em que a inter­
venc;:ao deste profissional vai, ela propria, legitimar e dar corpo a politica institucional. 

Os destinatarios das acc;:oes, a populac;:ao abrangida, legitimam o acto profissional 
atraves das resultantes operacionais, dos beneffcios usufrufdos, mas tambem dos 
graus de participac;:ao, consciencia singular/colectiva, e de autonomia conseguidos. 

Estas duas fontes de legitimac;:ao sao susceptiveis de gerar tens6es no sentir e agir 
do Assistente Social por·que o colocam em situac;:oes paradoxais, de incompatibili­
dade entre a racionalidade tecnico-institucional eo referendal te6rico-metodol6gico, 
cultural, etico e politico, como veremos mais adiante. 

A situac;:oes paradoxais responde-se corn estrategias paradoxais, sempre atraves­
sadas pelos paradigmas da regulac;:ao/controle e da emancipac;:ao/autonomia. 

Colocados os parametros e referenciais te6ricos, as representac;:oes, exemplifica­
remos algumas destas quest6es e seus rebatimentos, atraves do caso particular da 
intervenc;:ao dos Assistentes Sociais nas Divis5es de Habitac;:ao das Camaras Muni­
cipais em Portugal, no final dos anos oitenta. 
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11- 0 ASSISTENTE SOCIAL E 0 SEU ACTO NUMA ESTRUTURA 
ORGANIZACIONAL PUBLICA: A CAMARA MUNICIPAL* 

1-As Autarquias Locais como Espa~o mediador da interven~ao dos Assis­
tentes Sociais. 

A existencia de Servic;:o Social nas autarquias locais insere-se na perspectiva 
mais ampla da tercearizac;:ao da economia e das sociedades, que decorre da traject6-

ria percorrida pelo capitalismo, corn a consequente alterac;:ao das func;:oes da esfera 
privada e da esfera publicae o aparecimento da esfera social. 

Para alem destes aspectos, e mais particularmente, interessa referir dois outros 

extremamente importantes que se interligam entre si e que derivam das profundas 
transformac;:6es sociais e politicas ocorridas em Abril de 1974 em Portugal: 

-A tomada de consciencia colectiva da existencia de desigualdades, direitos 
sociais, contradic;:oes e conflitos, a par da conscientizac;:ao das raz6es que con­
duzem a este estado de coisas e das possibilidades de mudanc;:a; 

- A crescente democratizac;:ao da sociedade e a consequente descentralizac;:iio do 

poder. 

Os aspectos decorrentes da tercearizac;:ao, e esta conjuntura especffica, tornaram 
necessario que urn maior numero de pessoas ocupasse lugares, tambem na adminis­
trac;:ao local, desempenhando tarefas de coordenac;:iio, regulamentac;:iio, e controle das 

desigualdades sociais, necessidades basicas e conflitos emergentes. 

Efectivamente, processou-sc ao nfvel das autarquias Locais, ap6s a institucionali­

dade do poder local, a ampliac;:ao de dimens6es das politicas sociais e o alargamento 
das atribuic;:oes na esfera social (de csfcra de necessidades basicas, como por exem­
plo o alojamento). 

E neste contexto que surge, num n(unero crescente de Autarquias, o Servic;:o 
Social enquanto servic;:o de administrac;:ao das politicas sociais, na maior parte dos 
casos ligado a questao do alojamento, atraves dos Servic;:os Municipais de Habitac;:ao. 

* Esta parte do trabalho resultou de uma pesquisa te6rica e empirica realizada em 1988 no 
ambito do 1. 0 curso de mestrado em Servic;:o Social em Portugal e em que tambem colaboraram 
Alcina Martins e Francisco Branco. 
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E de considerar que, para alem das questoes estritamente laborais e ligadas a 
posse da terra, a habitac;ao apareceu como pedra de toque dos movimentos sociais no 
perfodo compreendido entre 1974 e 1976. 

A Politica Habitacional foi tambem uma das que mereceu maior intervengao por 
parte do Estado, imediatamente a seguir ao 25 de Abril de 74. 

Nos anos 80, e infcio dos anos 90, a administragao das politicas sociais nomeada­
mente no caso particular em am1lise, da polftica de habitac;ao social, tende cada vez 
mais a ser atribufda, ao nfvel da sua concretizagao, as Camaras Municipais, o que 
tem vindo a reafirmar a importancia das autarquias como espac;o mediador da inter­
vengao dos Assistentes Sociais neste domfnio. 

2 - A Posi~ao e a Ocupa~,;ao do Profissional de Servi~o Social, nas Divisoes 
de Habita~ao. 

As Divisoes Municipais de Habitac;ao (DMH) das Camaras integram de uma 
forma quase generalizada um Gabinete de Servigo Social. A estes servigos, reconem 
os munfcipes com problemas ou necessidades no domfnio da habitagao. 

Os Assistentes Sociais, sao no caso da administrac;ao publica, denominados 
Tecnicos de Servigo Social. Sao Tecnicos com grau academico de licenciatura, nao 
ocupando ainda em alguns casos, o lugar de tecnicos superiores (processo em curso 
dada a recente atribuigao do grau). Este facto, segundo as regras da burocracia, tem 
reduzido o poder de participac;ao e decisao dos Assistentes Sociais a nfvel organiza­
cional. 

Em qualquer dos casos, se considerarmos a piramide hierarquica, nas Camaras 
Municipais, com tres nfveis, o primeiro essencialmente decis6rio e em que as fun­
goes sao politico-administrativas, o segundo com fungoes tecnico-administrativas 
especializadas e com delegagao de decisao, e o terceiro com func;oes apenas exe­
cutivas, os Assistentes Sociais, como quadros tecnicos situam-se no segundo nfvel. 

Colocados entre os que s6 decidem e os que apenas executam, como muitos 
outros tecnicos das autarquias, os Tecnicos de Servigo Social das DMH exercem 
eles pr6prios quase s6 fungoes executivas. E-lhes normalmente pedido, apenas, 
que implementem programas parametrados pela natureza, ambito e objectivos da 
Divisao. 

Mas o que e importante sublinhar aqui, e que o Servigo Social nos aparece, 
enquanto racionalidade administrativa, intercalado entre decisores e munfcipes. 
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Na pnitica da organizac;;ao, para atender os munfcipes carenciados, existem os 
Assistentes Sociais que concretizam a atenc;;ao que a autarquia concede aos social­
mente desiguais, as disparidades socialmente produzidas. 

Na verdade, sao os Assistentes Sociais que estabelecem o fluxo invisfvel entre os 
munfcipes carenciados (mas eleitores), e a organizac;;ao, transmitindo ao vereador os 
elementos de diagnostico da situac;;ao dos bainos e dos seus habitantes e canalizando 
para as populac;;oes a vontade polftica da Camara, atraves do relacionamento profis­
sional mediatizado, sobretudo, pelos programas da autarquia. Apoiam desta forma a 
administrac;;ao e as polfticas organizacionais, ao mesmo tempo que prestam urn ser­
vic;;o aos munfcipes e os tornam utentes da organizac;;ao. 

Esta dualidade da intervenc;;ao contendo a dimensao operativa e a dimensao sim­
bolica, e percebida de forma difusa pelos Assistentes Sociais; Mais pressentida do 
que assumida e explicitada, nao c usada como saber e poder, por forma a influenciar 
polftica e administrativamente o sentido das decisoes e das acc;;oes no domfnio habi­
tacional, tantas vezes desajustado as situac;;oes reais. 

Na verdade, o processual de intervenc;;ao do Assistente Social tern-se orientado, 
prevalentemente, pela logica e normas institucionais que articula habilmente com 
situac;;oes de vicla dos munfcipes que recorrem ao servic;;o. Atraves de relacionamen­
tos profissionais, administra carcncias e problemas, conjugando os recursos da autar­
quia e dos proprios munfcipes. 

Verifica-se no entanto que, enquanto tecnico, o profissional de Servic;;o Social 
utiliza como mediac;;ao, nao so a polftica social e a politica organizacional, mas tam­
bcm um referencial teorico-metodol6gico, cultural, politico e etico proprio. 

E esta condic;;ao que gera frequentemente, situac;;oes conflituais entre as proposi­
c;;oes tcoricas e axiologicas, ("o que dizem os teoricos, o que se aprende no 
Instituto") e por outro lado, os parametros de actuac;;ao colocados pela Organizac;;ao, 
bem como as situac;;oes e c'ondigoes de vida dos sujeitos/objecto de actuac;;ao. Estas 
incompatibilidades sao vistas como limitac;;oes/condicionamentos produtores de 
angL'istia e desanimo e como senc!o de superac;;ao muito dificil. 0 Assistente Social 
sente muitas vezes a propria Camara e os moradores como um bloqucamento a outra 
forma de agir que ele consideraria mais correcta. 

Efectivamente, quando se coloca ou e colocac!o apenas como mero executor de 
programas, o Assistcnte Social acaba por perpectuar um c!eterminac!o estado de coi­
sas, contribuindo para a tendencia das instituic;;oes, a burocratizac;;ao e conservac!o­
rismo das decisoes. Age prevalentemente segundo um paradigma, o da regulac;;ao e 
do controle. 
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Esta forma de agir, cncaixando "os casos" cm respostas pre-determinadas, ou 
seja, a implementa~ao de respostas casufsticas, imediatistas e pontuais, acaba por 
nao se revelar positiva ncm para as autarquias, nem para os munfcipes e prejudica a 
efectividade das ac~6es do tecnico. 

A vontade de eficacia social, constantemente reafirmada, a competencia te6rica e 
o saber dos Assistentes Sociais possibilitam, no entanto, a defini~ao de estrategias 
que orientam o seu agir profissional no sentido de uma maior criticidade, no sentido 
do usufruto do direito de participar na configura~ao das polfticas sociais, dos progra­
mas e projectos institucionais, no sentido da adop~ao de uma polftica de alian~as, 
scm esquecer a vincula~ao com os projectos dos destinatarios das ac~6es. Em alguns 
casos isto ja se verifica. 

HI- NO MOVIMENTO DA PRATICA E DA TEORIA, A INTERVEN­
(:AO DO ASSISTENTE SOCIAL 

A interferencia dos Assistentes Sociais nas Polfticas sociais, e ur·gente que ocorra 
em varios nfveis e em diversos espa~os: atraves das organiza~6es de classe (catego­
ria) profissional, atraves das organiza~6es partidarias, atraves das estruturas societais 
e sistemas operantes de nfvel decis6rio macro, ou atraves dos organismos e institui­
~6es de ambito regional e local. 

No caso dos organismos e institui~6es de ambito regional e local, distinguem-se 
dois vectores fundamentais de interven~ao profissional: o da concep~ao e o da con­
cretiza~ao das polfticas sociais. 

Vejamos uma possfvel articula~ao destes dois vectores de interven~ao, ao nfvel 
das Camaras Municipais e no ambito da Habita~ao. 

1. o - lntervew;;iio na Compreensiio, Explica<;iio, Defini<;iio e Formula<;iio 
das Politicas, Programas e Projectos 

Integrado em equipas multidisciplinares, o Assistente Social nao s6 fornece urn 
contributo que possibilita a aniilise conjuntural, integrando o conhecimento e a 
explica~ao da realidade social do Concelho, tendencias e perspectivas de evolu~ao, 
como tambem participa na projecta~ao de directrizes, na defini~ao de objectivos e na 
concep~ao/formula~ao de medidas de polftica habitacional. 

Conjugando o trabalho de gabinete com o trabalho de campo e tomando como 
objecto situa~6es concretas de vida das popula~6es residentes no tenit6rio munici-
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pal, o Assistente Social investiga, analisa e diagnostica as caracterfsticas e as neces­
sidades objectivas e subjectivas da habitagao, sua distribuigao social e espacial, bem 
como capacidades e recursos end6genos. Esta e uma base decisional necessaria na 
definigao das polfticas e na estruturagao dos programas. 

0 Servigo Social e tambem uma disciplina, entre outras, utilizada na avaliagao 
dos programas e polfticas habitacionais implementadas ao nfvel do Concelho. Estes 
aspectos constituem outra base decisional importante, para correcgao ou manutengao 
das directivas polfticas e dos programas globais. 

2. o - Interven~ao na Concretiza~ao/lmplementa~ao das Politicas, Progra­
mas e Projectos 

0 Assistente Social trabalha as polfticas sociais e as polfticas organizacionais 
procurando aliados, dentro e fora da Camara, por forma a mobilizar energias e recur­
sos que viabilizem programas e projectos especfficos. 

Porque as situa<,;:5es em que insidem esses programas e projectos, sao situag5es 
de vida complexas, que envolvem totalidades e nao apenas aspectos parcelares, as 
solug5es/resposta institucionais, tantas vezes standardizadas, fragmentadas e sectori­
zadas, sao social, cultural e econ6micamente desadaptadas as situag5es dos grupos 
populacionais que recorrem a Camara, nao respondem as suas aspirag5es nem as 
suas necessidades vitais, tornam muitas vezes os cidadaos dependentes e perpetuam 
as desigualdades e marginalizagao sociais. 

A maioria dos bairros de habitagao social sao disso um exemplo concreto. 

A intervengao necessaria e a que, vinculando-se aos projectos dos destinatarios 
das acg5es, se apoia nos programas institucionais transformando as solug5es/res­

posta. 

Esta intervengao que se processa subvertendo as respostas institucionais, e 
aquela em que se conseguem utilizar os recursos end6genos e ex6genos, maximi­
zando-os e aplicando-os de fmma a contrariar a fragmentagao, sectorizagao e esti­
gamtizagao que essas respostas institucionais tendem a provocar. 

Para tanto usa-se um procedimento profissional que contempla. 

- A utilizagao de uma metodologia de abordagem e intervengao na realidade, 
que perspectiva as situag6es passfveis de alteragao, de uma forma global, inte-
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grando o singular na totalidade integrando as situa~oes particulares em con­
textos societarios mais amplos; 

-A conjuga~ao dos programas e potencia~ao dos recursos das varias institui­
~6es e organiza~oes operantes na zona e da propria Camara, procurando as 
alian~as, solidariedades e articula~oes possiveis entre os varios tecnicos da 
mesma e de outras institui~oes e organiza~oes; 

-A participa~ao dos moradores (individual e colectiva), como componente 
essencial na formula~ao e escolha das op~oes e dos projectos a implementar, 
bem como na viabiliza~ao de ac~6es, na procm·a e concretiza~ao dos bens e 
servi~os de que precisam e a que tern direito. 

Esta interferencia concretiza-se atraves de urn trabalho de campo, junto de orga­
niza~6es e popula~oes, lento e continuado, que altera representa~oes, fomenta a par­
ticipa~ao directa, consciente, critica, organizada e solidaria dos habitantes na tomada 
de decisoes. Eleva a capacidade c1itica nos modos de pensar e de agir. 

E urn trabalho de informa~ao, de desenvolvimento de capacidades nos dominios 
cognitivo, organizativo e relacional, que possibilita as popula~oes o exercicio do 
direito de op~ao, decisao e participa~ao em dominios da politica de habita~ao que 
lhes dizem directamente respeito. 

Esta e uma actua~ao segundo o paradigama da emancipa~ao/autonomia. 0 Assis­
tente Social abre novos espa~os e viabiliza a existencia de canais de comunica~ao e 
informa~ao directos, entre a Camara e os grupos populacionais. A Autarquia conta 
entao corn grupos organizados de habitantes, corn interlocutores e colaboradores 
validos, que desencadeiam formas aut6nomas de interven~ao, atraves de processos 
democr·aticos de tomada de decisoes e execu~ao de ac~6es. 

Os novos espa~os e possibilidades de interven~ao abrem-se, evidentemente, no 
jogo da dinamica social e relacional entre sujeitos colectivos que interagem de 
acordo corn projectos societarios e estrategias politicas especificas. 

A interven~ao profissional segundo os dois eixos atras mencionados, e o tipo de 
interven~ao que possibilita, a retotaliza~ao do social, coloca tecnicos, politicos e 
municipes como protagonistas de urn mesmo processo e provoca a emergencia de 
novos vectores de politica habitacional, mais adequados as necessidades, aspira~oes 
e potencialidades dos moradores, e mais integrados na dinamica de desenvolvimento 
local que todas as autarquias desejam. 
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