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MUNICIPIOS E POLITICAS SOCIAIS EM PORTUGAL
(1977-1989) *

RAA

Francisco Branco **

A pesquisa «Municipios e Politicas Sociais em Portugal», teve como objectivos
o estudo da institucionalizacdo da ac¢fo dos municipios portugueses nas politicas
sociais e a caracterizagdo e andlise do perfil das politicas sociais municipais, vistos
na sua relagdo com o processo de construcdo do Estado Social em Portugal.

A orientacdo deste estudo relacionou-se com dois contextos particulares. O novo
protagonismo do poder local em Portugal desenvolve-se em consequéncia de um
processo alargado de democratizagfo da sociedade portuguesa apresentando-se, no
idedrio jurfdico-politico e no discurso social, como um espago de autonomia e
democracia local e de intervengdo na melhoria das condigdes de vida das colectivi-
dades locais.

O processo de reorganizacdo das autoridades locais em Portugal tem lugar num
contexto sdcio-historico de crise econdmica e de reestruturagéo do Estado Provi-
déncia, em que se articulam vérias estratégias, com diferentes acentuacdes e com-
binatérias, designadamente: a privatizagdo, a contratualizacdo com a sociedade
civil, a reorganizagdo das relagdes entre Estado central e «governos locais».

Assim, foram preocupacdes da pesquisa, por um lado, analisar o lugar que a
reorganizacio das relagdes entre Estado Central e governos locais €m ocupado no
processo de reestruturacdo do Estado em Portugal e por outro lado, aferir os pro-
cessos reais de intervencdo municipal no dominio social com o ideal tipo de poder
local, considerando igualmente as potencialidades e os limites da accdo municipal
na esfera social na perspectiva duma redefinicdo dos modelos cldssicos das politi-
cas sociais proprios do Estado Providéncia.

* Este artigo tem por base a pesquisa «Municipios e Politicas Sociais em Portugal», apresentada como Dis-
sertagdo de Mestrado em Servico Social e constitui a base da comunicacdo ao Semindrio Investigar o Agir,
ISSS, Lisboa, Junho 1994.

“* Licenciatura e Mesirado em Servico Social, docente no Instituto Superior de Servigo Social, Lisboa.
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Perspectivas tedricas sobre o poder local, concepcdes e modelos de politicas
sociais

As referéncias conceptuais que sustentam o nosso entendimento do poder local
reportam-se as principais perspectivas tedricas ' sobre o governo local *.

O poder local ¢ entendido como Estado local, «um poder que € Estado, embora
local» *. Nesta perspectiva importa reter o conceito de Estado local, ou municipal,
clarificador do cardcter estatal da gestdo local (Sposati, 1991).

O poder local € considerado ndo apenas na forma estatal mas, igualmente, nas
suas diferentes formas sociais. Enfatiza-se deste modo as relagdes entre Estado e
Sociedade locais, uma vez que o poder local ndo ¢ em si mesmo intrinsecamente
democrético. Como destaca Santos (1989) «as virtualidades democréticas do poder
local residem na sua proximidade a sociedade local, na multiplicidade de mecanis-
mos de participagdo, de representacdo e de auscultagfo que torna possiveis, ... Mas
a sociedade local s6 estard proxima do poder local se a organizagfo e a representa-
¢do dos interesses sectoriais for pluralista e se puder manisfestar e agir liviemente.

. Na medida em que o poder local fdctico se for concentrando ... estar-se-d a afas-
tar da sociedade local, e nessa medida, por mais forte que seja o poder local, serd
forte enquanto poder, mas serd fraco enquanto local» *.

' Foram no essencial utilizadas obras sccunddrias que pela sua natureza permitiram recensear e conhecer
0s aspectos essenciais das principais concepeOes em presenga. Destacamos os trabalhos de John Dearlove
(1973, 1979), Jeanne Becquart-Leclercq (1976) e igualmente, pela sua revisdo sintética das teorias sobre o
governo local, Juan Mozzicafreddo et al (1988). Teve-se igualmente em consideracio a perspectiva de Castells
(1975). Para uma abordagem mais desenvolvida veja-se F. Branco Municipios e Politicas Sociais em Portugal,
ISSS, Lisboa (a publicar).

* Como refere Deatlove, duas principais perspectivas tém orientado os estudos sobre os governos locais.
Uma que considera o poder local como agéncia do governo central, outra gue concebe as autoridades locais
como governo auténomo (Dearlove, 1973: Parte I).

Na perspectiva que entende o poder local como agéncia da Administragdio Central, as autoridades locais
sdo concebidas como estruturas administrativas cuja principal fungdo € a implementagdo das politicas decidi-
das pelos niveis superiores de governo. Assim ¢ o governo central que determina as politicas e orientagdes
remetendo-se 0 governo local A sua aplicagdo as particularidades tocais. Nesta perspectiva, o controlo central
baseia-se: @) na dependéncia das autoridades locais face as transferéncias financeiras da Administracéio Cen-
tral; &) nauniformizagdo dos servicos piblicos justificada pela necessidade de garantir condices de igualdade
de acesso a todos os cidaddos e em todas as regides; ¢) no enquadramento da intervencdo autdrquica pela legis-
lagdo emanada do Governo Central (Dearlove, 1973: Cap. 1).

Na outra perspectiva, o poder local € entendido como governo auténomo («local self-government»),
enquanto instituigdo representativa da democracia exercida pelos eleitores a nivel local. Nesta dptica, quer atra-
vés do voto, quer por via da mediagdo dos partidos politicos, quer ainda através dos leaders locais, os cidadaos
exercem a sua influéncia na determinagdo das politicas locais (Dearlove, 1973, Cap. 2).

* Expressdo utilizada no texto de referéncia do Coldquio «As encruzilhadas do poder local», Coimbra, 14
e 15 de Julho, 1989.

* Comunicaciio de abertura do Coléquio «As encruzilhadas do poder local», 1989.
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O Estado local (municipal) é concebido ndo como uma agéncia do Estado cen-
tral mas como uma forma propria de exercicio do poder, no quadro de um conjunto
de relacdes conflituais de autonomia e de dependéncia que articulam poder local e
Estado central face ao contexto e dindmica da sociedade local e seus agentes.

O Estado local ¢ considerado ndo como um governo reactivo ao contexto local
e com um reduzido papel no processo de decisio politica mas como uma adminis-
tracdo estatal com capacidade de seleccionar e excluir solicitagdes e alternativas que
se configuram nas relacées com a sociedade local (Dearlove, 1973).

Assim, no estudo do poder local, as relagdes Estado local-Estado central, inscri-
tas numa matriz estrutural basica, devem ser examinadas através da andlise con-
creta, contextual e historicamente situada, no sentido de evidenciar as caracteristi-
cas ¢ tendéncias que estdo inscritas nesse relacionamento.

Do mesmo modo torna-se necessdrio analisar especificamente as caracteristicas
¢ fungdes das praticas do Estado local, conferindo as opcoes seleccionadas e exclui-
das no uso da autonomia municipal. Importa igualmente considerar o relaciona-
mento Estado local-sociedade local e nomeadamente o posicionamento do poder
autdrquico face as solicitagdes e exigéncias expressas pelos agentes sociais locais.

Focando agora um outro plano que estd no centro das atencdes do nosso traba-
lho, interessa-nos a articulacdo do Estado municipal com os modelos de politica
social.

A implantagdio e generalizagdo do Welfare State apoiou-se no plano conceptual
num modelo de sistemas piiblicos nacionais de servigos socais inspirados nas pro-
postas do Relatério Beveridge de 1942, Como refere Rosanvallon (1974: 115)
«publicado em 1942, Social Insurance and Allied Services, serviu de base para
construir o sistema britanico mas inspirou muito mais largamente todas as reformas
realizadas nos principais paises depois da segunda guerra mundial. Foi o primeiro
documento a exprimir os grandes principios da constitui¢do do Estado-providéncia
moderno» (Rosanvallon, 1984: 115). Visando ultrapassar politicas focalistas de
erradicacdo da pobreza e esquemas parcelares de seguros sociais, Beveridge propoe
um sistema universal, unificado, uniforme e centralizado *.

A par dos principios da responsabilidade e intervengio publicas, ambito univer-
salista de accdo e orientacdo redistributiva dos rendimentos que presidem as suas
propostas, coexiste um modelo centralizado e uniformizado de prestagdes e servi-
¢os sociais suportado na ideia de uma providéncia central niveladora.

No quadro do Estado Providéncia, o lugar e fungdes do «Governo Local»/Pode-
res Locais tem-se apresentado de um modo descontinuo, marcado pela forma de
intervengdo do Estado e cultura politica dos diferentes paises.

O Plano Beveridge, Lisboa. Editorial Século, s/data e Rosanvallon (1984: 115)
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Nos pafses norte-europeus, em que se implantou o intervencionismo «corporati-
vista», as autoridades locais assumiram competéncias significativas no ambito dos
servicos de bem-estar social orientados para o consumo, especialmente a educacio, a
habitacdo e os servigos sociais (Loughiln, 1988: 167), casos da Gra-Bretanha, Suécia
e outros pafses nérdicos. Nos pafses de tradicdo centralista (como a Franca) ou de
capitalismo semiperiférico (como a Espanha e Portugal), quer sob a forma democra-
tica, quer sob a forma de «regimes despéticos modernos», predominou o intervencio-
nismo «estatista» de que a centralizacio foi um vector decisivo, pelo que as autarquias
locais ndo assumiram competéncias significativas na esfera social. Na realidade, em
Portugal, anteriormente a Abril de 1974, as autarquias locais estiveram praticamente
afastadas de qualquer intervencdo significativa no dominio das politicas sociais.

Hoje, a homogeneizagdo e padronizagio da oferta de bens e servigos associados
aos programas nacionais e massivos revelou-se claramente nos seus limites, ndo s6
pelos efeitos de burocratizacdo e inadequagdo da oferta de bens e servigos as neces-
sidades e pedidos da populagdo (Fanfani, 1991: 132), como sobretudo pelo défice
de equidade alcangado. Reconhecida generalizadamente, a crise do Estado Provi-
déncia € também a crise dos modelos das politicas sociais cldssicas e especifica-
mente do paradigma da igualdade de oportunidades.

Pensar as politicas sociais, néo na base do conceito de igualdade, medida pelas
oportunidades, iguais perante a lei, de acesso a bens e servigos sociais, mas do
ponto de vista da equidade, avaliada pelos resultados em termos de padrdes hetero-
géneos de qualidade de vida, implica reconhecer, como claramente assinala Sposati
(1991), que «as diferengas sociais, econémicas culturais, exigem que se pense o
tema da igualdade com desigualdade. O conceito liberal de igualdade de oportuni-
dades s6 serd real quando as oportunidades forem desiguais ao contrrio do que hoje
se verifica. Trata-se de uma discriminag@o positiva,

Na mesma linha de andlise torna-se necessdrio pensar o geral com o particular,
equacionar diferenciadamente a expressdo das necessidades e aspiragdes: «A iden-
tificacdo precisa de necessidades bédsicas parece pressupor abordagens centradas em
contextos sécio-comunitdrios concretos que permitam a articulagfo das dimensoes
«vividar e «diferente» como os problemas sdo realmente experenciados pelas dife-
rentes comunidades e individuos. S¢ a essa escala se afigura possivel analisar a
interdependéncia concreta entre os aspectos bioldgicos, culturais, psicossocials e
econdmicos da existéncia humana» Henriques (1990: 24). Esta questo pde o pro-
blema da territorializagdo do sistema de governo. «Ao contrdrio dos modelos abs-
tractos e homogéneos de respostas, a descentralizagdo abre a necessidade de hete-
rogeneidade, o que exige a construgdo de novas formas de obter a unidade.
A diferenciagfo social ... exige a construcdo de padrdes alternativos e ndo de um
padrdo ideal homogéneo» (Sposati e Falcdo, 1990: 16). Todavia a heterogeneidade
ndo ¢ aqui vista como fundamento de uma focalizagdo das politicas sociais, de poli-
ticas restritivas na delimitacdo da populagdo objecto, com riscos de limitagdo da
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universalidade e precarizagdo das politicas sociais publicas, como se sugere em
algumas propostas neoliberais, mas antes uma politica que vise maiores niveis de
equidade social através da conjugagdo de politicas universais de protecgdo social e
accdes especificas face a grupos e necessidades concretas (Fanfani, 1991).

A problematica da satisfacdo das necessidades humanas ndo se identifica com
comportamentos de consumo nem se reduz a prestacdo estatal de servigos sociais,
apresentando-se a participacdo individual e comunitdria como condicdo da diminui-
¢do da insatisfagdo das necessidades das respectivas populagdes (Henriques, 1990).
Mas igualmente como via de satisfacdo das necessidades humanas de existéncia
(Falcdo, 1979), aprofundamento da cidadania (Dowbor, 1982, 1987) e motivacdo
enddgena, contribuigdo para o processo de desenvolvimento local (Henriques, 1990).

Pensar as politicas sociais puiblicas nesta perspectiva, da heterogeneidade, terri-
torialidade e participacdo, coloca como instrumental o conceito de Estado
local/municipal. A instdncia municipal configura-se como uma forma de aproximar
o Estado do quotidiano da populagdo. O territorio local apresenta-se como o locus
privilegiado da expressdo das necessidades e aspira¢des, como importante sede para
uma mais apropriada integrago e defini¢fio do perfil das politicas sociais publicas,
como mais real oportunidade de controlo e constru¢do democréticas das ac¢des e
decisdes de governo. Nesta Optica, um processo de descentralizagdo e reorganiza-
¢do do Estado que articule a reparticdo dos recursos publicos e a divisdo de traba-
lho inter-estatal, refor¢ando as possibilidades do Estado municipal ndo ser apenas
uma Instincia de administragio dos pequenos problemas, mas uma instancia gover-
namental efectiva na gestdo social (Sposati, 1988, 1991), estara criando condigdes
institucionais de maior governabilidade e eficdcia dos sistemas publicos de servigos
sociais (Fanfani, 1991).

A descentralizagdo pode no entanto tomar diversas orientagdes. Num sentido,
visando a valorizacdo das funcdes do Estado local na esfera social, assente na trans-
feréncia integrada e abrangente de competéncias, isto € de servigos, de poder de
resolutividade e de recursos, no quadro de normas e politicas nacionais. Noutra
perspectiva, a descentralizacfo serd limitada, parcelar e/ou residual quanto ao sis-
tema de competéncias sociais transferidas para o Estado local, sem transferéncia
significativa de poderes e de recursos adequados.

No entanto, a re-divisdo de trabalho inter-estatal na gestdo social ndo implica a
descaracteriza¢do do Estado central e das suas fun¢des mas, antes a sua redefini¢do.
Alids, uma articulacdo equilibrada apresenta-se, designadamente no terreno das poli-
ticas sociais, como a via mais ajustada a garantir o equilibrio entre universalismo e
particularismo (Fanfani, 1991), a possibilitar, como afirma G. Mello (1989) ¢, politi-

¢ Citada por (Sposati e Falco, 1990: 26)
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cas flexiveis que reconhecem a diversidade dos pontos de partida e assegurem equi-
dade nos pontos de chegada.

A polarizacdo localista, que implicitamente se aponta como limite a considerar
na intervengdo municipal na esfera da reproducio social, ndo € a tnica dificuldade
que se encerra na descentralizagdo das politicas sociais, o que nos devolve de novo
a natureza do poder local e reitera a pertinéncia da linha de pesquisa que se prosse-
gue. Assim, examinar as politicas sociais municipais significa analisar quer as for-
mas e o sentido do atendimento as necessidades sociais por parte do Estado local,
quer, num contexto mais amplo, o direccionamento das politicas sociais em Portu-
gal a luz da perspectivas de reestruturacdo do Estado providéncia. Particularmente
a divisdo do trabalho na gestdo do social entre as diferentes esferas do Estado deli-
metando o actual estatuto autdrquico na esfera social.

Significa igualmente, observar em que medida as politicas sociais dos munici-
pios, ndo s operam uma melhoria das condi¢des de vida das «colectividades
locais», mas também promovem a democratizagio social e politica. Mais especifi-
camente, que lugar ocupam na gestdo municipal na drea social, o aprofundamento
da planificacdio democrética e participada das politicas sociais locais pelos grupos e
associagOes locais, a descentralizagdo da gestdo de equipamentos € servigos para
outras entidades publicas ou particulares. E finalmente, permitem ainda, intentar
delimitar os mecanismos sociais que favorecem ou limitam essas potencialidades,
que no idedrio jurfdico-politico se atribuem a instincia local do Estado.

Os municipios portugueses na gestao das politicas sociais publicas : o estatuto
autarquico na esfera social

O actual estatuto autdrquico na esfera social em Portugal pode sintetizar-se em
duas linhas de forca essenciais: as atribui¢des municipais na esfera social consti-
tuem um conjunto de competéncias residuais e suplementares; a participacio
municipal na administragdo das politicas a nivel local reserva aos municipios um
papel consultivo e subalterno.

E essa a conclusdo que se retira, quer de uma andlise genérica do enquadramento
juridico das atribui¢des autdrquicas e orgéios de participagdo municipal na drea
social (ver Quadro 1), quer de uma abordagem mais abrangente das atribuigdes
municipais na esfera social no quadro da evolucdo e tendéncias das Politicas
Sociais em Portugal. Nio se tratando de desenvolver uma analise detalhada desta
questdo ’ realcam-se apenas alguns aspectos gerais da andlise das competéncias
autdrquicas.

7 Ver F. Branco, Municipios ¢ Politicas Sociais em Portugal, 18SS, Lisboa, (a pubticar).
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Quadro 1

Competéncias municipais e orgéos de participaciio municipal na drea social, Portugal, 1990.

Seguranca Social

Satide

Educaciio

Habitacfo

Competéncias  ex-
clusivas dos mu-
nic{pios

Nio consagradas na
lei

Centros de satde
(previstos na lei mas
nfo regulamentado)

— Escolas primdrias

- Transportes esco-
lares

- Acco social es-
colar

Atribuicio de habi-
tacdo social piblica

Competéncias exer-
cidas em coordena-
¢do com a Adminis-
tragéo Central

Creches, jardins de
infancia, e lares para
idosos (por meio de
acordos com 0s
Centros Regionais
de Seguranca Social

Nio consagradas na
lei

Jarding de infincia
do ensino pré-es-
colar

Vdrios programas
(ver Quadro 4)

Diplomas legais re-
gulamentares

D.Lein.>77/84

D.Lein® 77/84

~D. Lei n.° 542/79

-D.Lei n° 77/84

~D.Lei n.° 299/84

~-D.Lei n° 399-
-A/94

-D.Lei n.° 797/76
-D.Lei n.° 77/84
- Qutros

Orgfios de participa-
cdo na administra-
cdo das politicas so-
ciais a nivel local

- Nio existem a
nivel local

- Consetho Regio-
nal de Seguranca
Social

— Comissio Consul-
tiva de Satide

— Conselhos consul-
tivos em alguns
graus de ensino ¢
varios outros or-
gdos (ver nota 76)

Nilo existem

Diplomas legais re-
gulamentares

~D.Lein.° 26/83

Desp.® Normativo
n.° 97/83

—D.Lei n.° 542/79

-D.Lei n.° 299/84

-DULei n° 399-
-A/84

O perfil das politicas de accio social que se tende a fixar consagra uma divisdo
de trabalho de gestdo social entre o Estado central e a sociedade civil & margem dos
municipios. O Estado preserva como suas atribui¢des fundamentais a administragdo
de prestagdes sociais, 0s programas especializados e a assisténcia eventual e emer-
gencial. A sociedade civil, através de organizagdes confessionais e comunitdrias,
assegura a criacéo e a gestdo de equipamentos e servigos sociais com base em con-
vénios (ou ndo) com os servicos estatais de seguranca social. Aos municipios €
cometido um papel suplementar quer no que se refere aos equipamentos, quer no
tocante & prestacdo de servicos e outras modalidades de ac¢do social.
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A re-diviséo do trabalho social processada pelas politicas de saiide caminha da
esfera publica para a esfera privada e ndo privilegia a descentralizag@o no interior
do sistema publico, numa reparticdo de atribui¢des e partilha de poderes entre o
Estado central e as autarquias municipais, delimitando um papel supletivo dos
municfpios na administragdo de cuidados de saide primdrios e especialmente na
drea da educaclo para a satde.

A orientagéo prosseguida a nivel das politicas de educaciio, embora se venham
perspectivando formalmente novas atribuicdes e responsabilidades por parte dos
municipios, vem adiando a descentralizacdo efectiva das novas competéncias e pri-
vilegiando, numa estratégia informal e individualizada, a proposta de colaboragéo
financeira dos municipios em matérias da responsabilidade do Estado central, sem
que se processe uma redistribuicdo de funcdes entre a Administragdo Central ¢ a
Administracdo Local na gestdo do sistema educativo.

No que se refere aos mecanismos institucionais locais de administragdo das
politicas sociais ndo existem ao nivel local mecanismos de administragio global das
politicas sociais, nem dispositivos de coordenagfio da actuagdo do Estado central
com os municipios e as organizagdes da sociedade civil. A fragmentagio sectorial
¢ a norma. Os modelos orgénicos diferenciados.

No que se refere & Seguranga Social, a administragio local da politicas publi-
cas de accdo social € cometida aos Servigos Locais dos Centros Regionais de Segu-
ranca Social ¥, estruturas com estatuto de delegagfo e qualidade de terminal do sis-
tema.

Nio existem a nivel local orgdos que assegurem a participacdo das entidades e
institui¢des locais *. Apenas a nivel regional estd consagrada a existéncia de Con-
selhos Regionais de Seguranga Social. A situagio dos municipios no ambito dos
Conselhos Regionais de Seguranca Social € deste modo uma situacdo de paridade
institucional com diferentes parceiros e agentes sociais, em que a legitimidade poli-
tica autdrquica se dilui entre representacdes ¢ interesses bem diferenciados.

% Os Centros Regionais de Seguranga Social sio estruturas desconcentradas, da Secretaria de Estado da
Seguranca Social. Os Servigos Locais t€m &mbito concelhio ou intermunicipal, agrupando vérios concelhos.

? O principio da participagfio estd consagrada na Lei orgdnica do Sistema de Seguranga Social — Decreto-
-Lei n.° 549/77 de 31 de Dezembro. No Art. 29.° estabelece-se: «A participagdo institucionalizada das associa-
¢des sindicais e outras organizacdes de trabalhadores, das autarquias e comunidades locais, das instituicdes
privadas de solidariedade social nao lucrativas e ainda de outras entidades interessadas no sistema unificado de
seguranca social € assegurada, através de uma estrutura especifica, nos diferentes niveis orgénicos do sector».
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A administragdo local das politicas de Satde ¢ exercida pelos Centros de Saide
enquanto estruturas terminais do Servico Nacional de Satde, na dependéncia das
Administra¢es Regionais de Satide. Na orgénica dos Centros de Satide ' estd pre-
vista a existéncia de uma «Comissdo Consultiva de Saide» com competéncias de
acompanhamento da gestdo, apresentacdo de propostas e pareceres sobre a activi-
dade do centro de satde e dinamizagio do corpo de voluntdrios.

Nestes orgdos de participacdo, o estatuto autdrquico ¢ igualmente de paridade
institucional com representantes de entidades locais.

Na drea da Educacao, o actual leque de competéncias e um importante inter-
vengdo autdrquica nos dominios da educacdo ndo formal e acgéo sécio-educativa
delimitam um campo de actua¢do municipal que ndo tem correspondéncia com o
papel atribuido ao poder local na administragdo do ensino. Até ao presente, a parti-
cipagdo autdrquica no sistema educativo tem sido bastante reduzida tendo apenas
como canais o assento da Associa¢do Nacional de Municipios no Conselho Nacio-
nal de Educacdo e a presenca, nem sempre concretizada, nos conselhos consultivos
dos orgdos de gestdo pedagdgica das escolas e centros de educagdo pré-escolar .

Os municipios t€m hoje uma participa¢do limitada na administra¢do da educa-
¢do embora se perspective um aprofundamento do papel atribuido as autarquias
locais apesar de ndo lhe ser reconhecida intervencdo privilegiada em relagéo a
outros agentes locais. O seu alcance e efectividade dependem do modelo que vier a
ser consagrado para a administracdo das escolas e do sistema educativo a nivel
local.

A andlise dos mecanismos institucionais locais de administragdo das politicas
sociais permite assim concluir que o papel atribuido aos municipios é no essen-
cial consultivo, sem correspondéncia com a dimensio e importincia das fun-
coes efectivamente assumidas pelas autarquias locais e pouco consentineo com
a legitimidade democratica de que estio investidas face a outros agentes locais.

As politicas sociais piblicas em Portugal, caracterizadas, até ao inicio da década
de 80, por um importante papel regulador do Estado na consagracio e universaliza-
¢do de direitos sociais e na prestagdo de bens e servigos sociais, sdo a partir de entéo
progressivamente marcadas pela contencdo da despesa social e pela redugdo dos
servicos estatais e pelo importancia crescente da privatizagdo e contratualizacio da

1 Ver Despacho Normativo n.° 97/83, de 22 de Abril — Regulamento dos Centros de Sadde. Os centros
de Satide tém dmbito municipal ou sub-municipal.

' Na verdade as Cimaras Municipais integram outros drgaos de administragio do sistema educativo
designadamente os Conselhos Consultivos da Acgio Social Escolar e dos Transportes Escolares cuja responsa-
bilidade lhes estd cometida. Participam ainda nas comissdes de obras e Conselhos de Manutengéo do Patrimé-
nio Escolar, 6rgfos estes que tém uma limitada relevancia. Veja-se (Matos, 1990).
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regulacdo social com sectores da sociedade civil. Assim, o perfil das politicas
sociais que se tende a fixar consagra uma divisdo de trabalho de gestdo do social
entre o Estado central e a sociedade civil que marginaliza os municipios,
configurando-se deste modo um estatuto autdrquico na esfera social restritivo e ndo
potenciador do desenvolvimento social local.

Na matriz jurfdico-institucional a descentraliza¢do na esfera social em Portugal
¢ claramente limitada, quase ndo aconteceu ... . Ainda assim, a pratica estatal, sob
diversas formas, acentua o seu cardcter difuso e ambiguo. Num plano néo aplicando
a lei (como acontece com a ndo regulamentacdo das competéncias transferidas, nos
procedimentos de enquadramento financeiro das novas atribuicdes sociais, na nao
criacdo ou deficiente funcionamento dos orgdos de participacdo, ...). Noutro plano,
prosseguindo uma descentralizacdo ah doc, propondo aos municipios ac¢des de
alargamento do seu campo de actuagdo na esfera social fora de um processo inte-
grado de divisdo inter-estatal de trabalho na gestdo social.

Pode concluir-se que o enquadramento juridico das atribuicdes municipais
em Portugal perspectiva a intervencdo autirquica na esfera social como com-
peténcias suplementares.

No essencial, aos municipios néo compete o provimento obrigatdrio dos bens e
servicos garantidos pelas politicas sociais publicas, mas apenas a accdo, «faculta-
tiva» suplementar a intervenc;ﬁo dos servigos do Estado central e de organizacdes da
sociedade civil, as quais tem sido progressivamente atubmdo 0 estatuto de parceria
e cometido o papel substitutivo. ,

A intervencdo autdrquica acaba sendo ndo apenas suplementar mas também
supletiva, o que decorre menos do quadro juridico estabelecido do que das caracte-
risticas e da eficdcia atingida pelas politicas sociais publicas concretizadas pelo
Estado central.

A insatisfacfio das necessidades sociais emergem no quotidiano e expressam-se
no territério, confrontando o Estado local e a sua capacidade de resposta e compro-
misso com as necessidades locais. Como destaca Sposati (1988. 133) o confronto
entre o legal e o legitimo € uma das condigdes estruturantes da ac¢éio dos servigos
sociais municipais). Desta forma, a intervencdo autdrquica na esfera social fica
entdo determinada pelas condigdes de exercicio do poder autdrquico no nosso pais
e pelos projectos politicos particulares.

Atribuic¢bes autarquicas e condicoes da autonomia municipal
Na verdade, se a intervencdo autdrquica na esfera social ¢ delimitada pelo

enquadramento jurfdico das atribui¢es municipais nos dominios sociais e pelo
papel reservado as autarquias locais nos mecanismos de administracdo das politicas
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sociais a nivel Jocal, € também determinada pelo actual estatuto autdrquico em Por-
tugal, no quadro mais geral das relacGes entre os municipios e o Estado central.
Neste plano, das relagdes Estado central-municipios, a existéncia de mecanismos e
instrumentos que garantam a autonomia financeira ¢ um vector decisivo na criagéo
das condi¢des de exercicio do poder autdrquico.

Como assinalam Ruivo ¢ Veneza «Um dos pontos fulcrais da descentralizagéo
reside na capacidade de financiamento e na autonomia financeira. Sdo estas que
subjazem e déo consisténcia a autonomia politica do Poder Local ao desembocarem
na elaborago, aprovacdo e alteracdo de planos de actividade, na mobilizagéio dos
recursos atribufdos por lei as autarquias, na realizacdo de despesas e gestéo do patri-
moénio. Sem umas ndo existe a outra, podendo globalmente vir a perder-se a capa-
cidade de intervengdo que caracteriza os entes descentralizados» (Ruivo
¢ Veneza, 1988: 18). Este &, igualmente, segundo os resultados da pesquisa
CIES/ISCTE, o ponto de vista expresso pelos Presidentes das Camaras. Na apreci-
acdo dos autarcas, as dificuldades financeiras constituem o principal blogueamento
4 autonomia municipal.

Elemento aferidor da efectividade do processo de descentralizacdo € a partici-
pacdo das autarquias na despesa publica, pelo que, para além do confronto dos
mecanismos formais que consagram a reparti¢do dos recursos publicos entre os
diferentes niveis do Estado , importa medir designadamente, o comportamento das
transferéncias financeiras da administracdo central para os municipios e a tributa-
¢do fiscal a nivel local pois sdo estes dois vectores que sustentam, decisivamente, a
capacidade de intervencdo municipal. Analisando, com base no Quadro 1-A
(Anexo), as transferéncias financeiras do Estado (FEF) '* para os municipios, pode-
mos constatar que, entre 1980 e 1989, se registou uma evolugdo continuamente
decrescente da participacdo das autarquias municipais na despesa publica, verifi-
cando-se uma reducdo de 8,5% em 1980 para 4% em 1989, o que se traduz numa
redugdo superior a 50%. Esta deste modo sobretudo em questdo o padrio de distri-
buicdo dos recursos publicos entre o Estado central e local.

Analisando o comportamento dos impostos locais verifica-se que o dispositivo
de financiamento local tem vindo a ampliar progressivamente o leque dos impostos
arrecadados pelos municipios, o que tem contribuido para o crescimento das recei-
tas municipais provenientes da tributacdo fiscal. No entanto, o crescimento, em
valores absolutos, dos impostos locais ndo produziu alteracdes marcantes na estru-

2 As tansferéncias financeiras do Estado central para os municfpios nao se reduzem ao FEF, Fundo de
Equilibrio Financeiro, mas no perfodo considerado representam cerca de 95% do total das transferéncias (Antu-
nes, 1987: 126).
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tura das receitas municipais como permite observar o Quadro 2-A (Anexo).
Registe-se que, a estrutura de receitas locais em Portugal, confere as transferéncias
financeiras um dos valores mais elevados no contexto dos pafses europeus nos quais
estas sdo relativizadas pela importancia significativa dos impostos locais, como se
pode observar no Quadro 3-A (Anexo). Ora a experiéncia portuguesa, e de muitos
outros pafses também, mostra que as transfer€ncias estdo sujeitas a flutuacoes diver-
sas, $40 mais sensfveis & conjuntura politica e econémica ndo garantindo um padrdo
crescente ou constante de participacdo local na despesa publica. Assim, a capaci-
dade de gerar recursos pela tributacéo local € que sustenta mais efectivamente a
autonomia financeira, e também politica e administrativa dos municipios, e amplia
a sua capacidade de financiar os encargos sociais, independentemente do cardcter
das atribuicoes legais nesta esfera de actividade.

Em sintese,verifica-se que os municipios ndo tém visto aumentar 0 seu peso na
estrutura de despesas do Estado e no Produto Nacional.

A intervengdo municipal na esfera social na visao dos autarcas: os autarcas e
os modelos de regulacao social

Para uma andlise mais compreensiva das politicas sociais municipais, ¢ perti-
nente examinar o ponto de vista dos autarcas sobre a intervengdo municipal na
esfera social. Neste sentido referimos de seguida alguns elementos tendo por base
resultados do nosso estudo sobre a Area Metropolitana de Lisboa .

Uma atitude favoravel, nalguns casos a reiteracdo da sua absoluta necessidade,
caracterizam a posi¢do generalizada dos autarcas face a transferéncia para os muni-
cipios de novas competéncias na drea social.

Uma aceitagdo condicional no entanto, que parece justificada pelas contingén-
cias que t€m marcado o processo de descentralizacio em Portugal e especificamente
nos sectores sociais.

Duas condi¢es fundamentais se destacam no depoimento dos autarcas. Uma
necessdria: a concretizagio do processo de regionalizacdo do pais. Outra, requisito
absoluto: que novas responsabilidades sejam acompanhadas de recursos adequados.

A pesquisa foi desenvolvida com base num conjunto diversificado de técnicas de observagio: entrevis-
tas estruturadas 20s autarcas dos 16 municipios da Area Metropolitana de Lisboa, responsdveis pelos Servicos
Municipais de Acgiio Social, Educacio e Sadde, e num inguérito por administracdo directa a téenicos dos ser-
vicos referidos. Estas entrevistas foram complementadas com a consulta directa de documentagdo municipal,
designadamente Planos de Actividades e Orcamentos anuais das Camaras Municipais; Planos de Intervengio
Social quando existentes; Regulamentos e Estruturas dos Servicos Municipais; Estudos gerais e de caracteriza-
¢iio social dos concethos; Recenseamentos dos Agentes Sociais Locais, publicagdes informativas municipais,
etc. A pesquisa de campo foi concretizada entre 0 4.° trimestre de 1989 ¢ 0 2.° trimestre de 1990.
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Condi¢ao fundamental para o aprofundamento do processo de descentralizagdo,
de transferéncia para os municipios de novas responsabilidades, a regionalizacdo é
apontada com acentuacdes diferenciadas.

A reparticdo de responsabilidades entre vérios niveis da administracdo publica
esta subjacente e € tida como facilitadora das relagdes entre municipios € servicos
regionais mas, € a necessidade da institucionalizagfo de um poder autdrquico regio-
nal que substitua as estruturas desconcentradas da Administracdo Central que ocupa
o centro do discurso e autoriza que se afirme que, designadamente para os autarcas
da CDU, é a regionalizacdo e ndo a municipalizacdo que se apresenta como objecto
privilegiado de reivindicacdo politica, como o «poder local que falta» ™.

No que se refere as novas competéncias nas areas sociais a atribuir aos muni-
cipios, os autarcas enumeraram um conjunto diversificado de dominios sendo no
sector da Educacg@o que se regista o maior ntimero de propostas.

Constata-se igualmente que as propostas enumeradas se enquadram, regra geral,
numa linha de gestdo corrente, de continuidade da intervencdo municipal nas dreas
sociais e ndo ultrapassam, de um modo geral, as actividades e iniciativas que ja vém
em regra sendo praticadas pelos municipios, ainda que se situem para além da esfera
de competéncias que legalmente lhes estd cometida.

Quanto a sua natureza, as novas competéncias apontadas enquadram-se maiori-
tariamente nas dreas tradicionais de actuacdo autdrquica, isto €, na producdo e con-
servagdo de equipamentos colectivos, surgindo com menor relevancia os vectores
da prestagdo directa de servigos sociais e da adminisiragdo dos sistemas (incluindo
a fungo de assessoria e apoio técnico, ...) de servigos ptiblicos na drea social.

Na sua maioria, os autarcas ndo reivindicam um outro papel do municipio nesta
esfera de intervencdo, aceitando de algum modo a secundarizacio a que sdo
remetidos pelo poder central no dominio das politicas sociais, e que se objec-
tiva no actual estatuto autdrquico na esfera social, como atrds se analisou.

Confirma-se assim o estatuto autdrquico no dominio social, na representagio
e expectativa dos autarcas, como um poder compensatorio, assistencial, que
ajuda, ... desempenha uma parte, mas secunddria e fragmentada, regra geral. Este
posicionamento dos autarcas ndo apresenta diferenciagdes significativas por via dos
partidos politicos em que se filiam apresentando-se pois como uma questdo de
cardcter supra-partiddrio.

Néo obstante esta representacio dominante, alguns eleitos em nimero pouco
significativo, e do mesmo modo, de diferentes quadrantes politicos, enfatizam cla-

" Expressio que titula a obra de Luis Sé, destacado dirigente comunista e especialista em questdes do
poder local e regional «Regides Administrativas, o poder local que falta» (1989).
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ramente a necessidade de uma maior participacdo autdrquica na administra¢do dos
sistemas ptblicos de educagfo, saide e seguranga social (acgdo social).

Um aspecto que permite compreender melhor, as politicas sociais municipais e
o posicionamento dos autarcas ¢ a explicitagdo de responsabilidades que ndo deve-
rdo ser cometidas as autarquias municipais. Estas verificam-se sobretudo na drea
da scauide. As justificacdes avangadas sdo no entanto pouco desenvolvidas e reme-
tem genericamente para a complexidade do sector.

Este posicionamento parece confirmar a «falta de vocagdo» dos municipios por-
tiugueses para a prestagdo de servigos sociais e a sua maior apeténcia para a cons-
frucdo e conservagdo de equipamentos. Note-se que, na sua maioria, 0s autarcas
que defenderam a conveniéncia e adequacdo da municipalizagdo de novas respon-
sabilidades na &rea da satde se reportaram a «construgdo e conservagio dos centros
de satde». Apenas num caso fol preconizada a prestacdo de cuidados de satde pri-
marios como competéncia municipal.

O exame de novas competéncias municipais na esfera social faz emergir como
vector analitico relevante a questdo da regionalizagio. Neste contexto, a valoriza-
¢do das fungdes a exercer pelos governos regionais tem como contra-face a relativa
conformagdo com a sub-alternidade da ac¢do municipal na esfera social e a subva-
lorizagdo do papel dos municipios no desenvolvimento social. Se parece claro o
peso das determinagdes politicas na priorizacdo da regionalizacdo surgem como
menos evidentes as razdes da subalternizacdo municipal, a no ser por uma repre-
sentacdo cultural histdrica.

Avangamos a hipétese de que a maioria dos autarcas parece associar um modelo
de politicas sociais fundado num padrio ideal homogéneo e nivelador, proprio do
Estado-providéncia «cldssico», estruturado em «Sistemas Nacionais», como Gnica
forma de garantir a universalidade e equidade na resposta as necessidades sociais,
com uma concep¢ao de desenvolvimento propria ao paradigma «funcionalista», pri-
vilegiando a intervengdo institucional e central no que respeita aos «consumos
colectivos» em detrimento de processos territoriais ¢ informais de satisfacdo de
necessidades (Henriques, 1990: 47) b,

1% Conforme a conceptualizaco avangada por (Henrigues, 1990), o paradigma «funcionalista» assenta em
pressupostos de «difusao espacial do desenvolvimento» e o planeamento regional é conceptualizado como ins-
trumento adequado a definiciio das grandes redes de infraestruturas e equipamentos. Mais especificamente, no
dominio que nos interessa, na extensio as dreas periféricas da democratizacio das condicdes de acesso a bens
e Servicos socials existentes nas dreas centrais por forma a garantir a uniformizagio dos «standards». Segundo
0 autor «a teoria do desenvolvimento regional baseia-se fortemente no papel da intervengéo piblica institucio-
nalizada e centralizada no que respeita & intervencio estatal na drea das infra-estruturas e da satisfacio das
necessidades sociais (consumo colectivo)» (Henriques, 1990: 47).
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Os autarcas, no seu posicionamento face a interven¢do municipal na esfera social,
revelam, na sua maioria, uma relativa conformag@o com a subalternidade do estatuto
autdrquico na esfera social. Néo s6 porque néo enfatizam o alargamento das esferas
de competéncia municipal no dominio social, mas também porque néo perspectivam
um lugar de maior relevéncia na administracdo das politicas sociais a nivel local.

O discurso dos autarcas sobre os 6rgaos de participa¢do na administra¢do a nivel
local das politicas sociais piblicas € na maioria dos casos pouco elaborado. A exi-
géncia de constituicdo, funcionamento regular, e/ou reforma desses érgaos ndo
ocorre de modo significativo '°. A iniciativa quando existe orienta-se para a viabili-
zacdo de formas expeditas de contacto e colaboracdo, modalidades directas de rela-
clonamento entre Municipio e entidades ptblicas, a propdsito de projectos e/ou pro-
blemas pontuais.

A gestdo expedita substitui-se a procura dos mecanismos que confiram
substancia ¢ transparéncia institucional ao papel dos municipios. Como que a inefi-
cdcia e desajustamento destas estruturas se ajusta ao actual estatuto autdrquico
na esfera social e se encaixa no actual estddio de desenvolvimento das politicas
socials municipais.

O distanciamento e esvaziamento do Conselho Regional de Seguranca Social
conjuga-se com a irrelevincia das fungdes autdrquicas neste sector das politicas
socials e o limitado investimento publico na politica de acc@o social.

A ineficdcia e dispersdo das Comissdes Consultivas de Satde joga com o papel
subalterno que os cuidados de satide primdrios desempenham na actual politica de
satde.

As particularidades da gestdo institucional do sistema educativo, com graus sig-
nificativos de autonomia, designadamente na esfera pedagdgica, potenciam um
relacionamento mais estreito entre a Escola e o Municipio compensando desajusta-
mentos claros entre as responsabilidades autdrquicas € a sua participago na admi-
nistragdo do sistema.

Em sintese, poderd afirmar-se que se os municipios t€m sido mantidos & margem
do processo de reformulacdo da divisdo do trabalho de gestdo do social, tal conflui,
da orientagdo estratégica imprimida as politicas sociais no nosso pafs mas, também,
do posicionamento das principais forcas sociais presentes na direc¢do dos munici-
pios. Para a maioria destes actores sociais abrangidos pelo nosso estudo, a divisdo

' Ao longo das 16 entrevistas ocorre apenas uma referéncia 4 iniclativa autdrquica no sentido da criagio
e funcionamento de drgdos de participacio, no caso a «Comissdo Consultiva de Sadde». Refira-se igualmente
que apesar das limitagdes de funcionamento destes Orgios, as respostas dos autarcas as perguntas respeitantes
a pasticipacdo municipal nestas instincias, ainda que ndo uniforme, ndo deixa de revelar algum alheamento.
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de trabalho deve operar-se privilegiadamente entre o Estado central e as Regides
administrativas a criar.

A dindmica da gestao autdrquica na esfera social e a perspectiva da territoria-
lizacdo das politicas sociais

Com base nos resultados da nossa pesquisa, tendo por amostra os municipios da
Area Metropolitana de Lisboa, abordaremos alguns aspectos das politicas sociais
municipais que constituem outros quantos desafios que a descentraliza¢do das poli-
ticas sociais coloca aos municipios.

Embora, até ao presente, ndo se registe um direccionamento social e politico
articulado, no sentido de conferir um estatuto de maior relevincia aos municipios
na gestdo das politicas sociais, verifica-se que, em Portugal, a partir de 1986 (IV
mandato autdrquico), os servi¢os sociais municipais apresentam um significativo
padrdo de institucionalizagdo, revelado quer no plano formal, pela existéncia de ser-
vigos proprios, quer na vertente técnica, pelo apetrechamento em recursos humanos
especializados nas dreas sociais.

Nos municipios portugueses, os encargos sociais, revelam, nos ultimos quinze
anos, apesar de um contexto de austeridade fiscal, uma maior organicidade com as
contas municipais ', No entanto, e apesar do seu caracter ndo consolidado, a des-
pesa social municipal comprova a secundaridade dos servicos sociais nas politicas
municipais a par de um lugar de relevo no orcamento autarquico de outros sectores
de exercicio legal ndo obrigatério .

As politicas sociais municipais tém sido até hoje em Portugal sobretudo politi-
cas de equipamento, como comprovam o inventdrio das realizagdes sociais e a and-
lise da despesa social dos municipios . Este perfil essencial das politicas sociais
municipais reitera-se, no depoimento dos autarcas, na enumeragdo de novas com-
peténcias nas dreas sociais a atribuir aos municipios

7 Ver gréfico | (Anexo).

¥ Regista-se concretamente uma crescente importincia dos encargos com o sector da cultura e desporto,
na maioria dos casos a ocupar um lugar importante no or¢amento autdrquico (Quadro 4-A — Anexo). Esta
orientacdio parece confirmar que as autarquias locais valorizam cada vez mais a dimensdo politica e ideoldgica
da reprodugdo das relagdes sociais locais, investindo numa drea com cardcter «facultativo» mas que confere a0
poder local uma margem de manobra que outros sectores ndo autorizam (Aballea, 1989).

™ Nos municipios da Area Metropolitana de Lisboa (1986/89), 47% da despesa municipal de educagio —
ensino bdsico, é realizado com a construcio de equipamentos escolares. Do mesmo modo, 52,7% da despesa
municipal de accdo social destina-se a construciio de equipamentos por promog¢io municipal ou através do apoio
a construgdo de equipamentos pelos Agentes Sociais Locais (Quadros 5-A e 6-A — Anexo).
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Sem prejuizo da positividade dos programas de construgdo e beneficiagdo de
equipamentos escolares ¢ de apoio a familia ¢ populagdo idosa que os municipios
na sua generalidade desenvolveram nos primeiros mandatos autdrquicos, designa-
damente face ao contexto de caréncias em infra-estruturas sociais que entdo se veri-
ficava, a sua continuidade e perspectivacdo como nicleo estrutural das politicas
sociais autdrquicas sugere que se assinale a existéncia de uma perspectiva equipa-
mentista do social. Esta visdo, ao focalizar a satisfacdo das necessidades sociais, no
acesso aos equipamentos colectivos, opera uma funcionaliza¢io do social ndo con-
firmando as potencialidades estratégicas do poder local para introduzir uma nova
atitude de intervencdo na esfera da reproducdo social na qual se amplie, igualmente,
o poder de controle social da populac@o.

A andlise das politicas sociais municipais revelou, em conjugacdo com uma
orientagdo primordial centrada na construgdo de equipamentos, vias divergentes de
accdo, reforcando ou ndo vectores estratégicos ao desenvolvimento local.

A orientacdo predominante adoptada para a gestdo dos equipamentos sociais
construidos pelos municipios no sentido de atribuir a administracdo dos equipa-
mentos aos agentes sociais locais, inscreve-se numa via de descentralizagfo e auto-
nomizacdo de grupos sociais potenciadora da participacdo individual ¢ comunitdria
(Quadro 7-A — Anexo);

Apesar do cardcter limitado e compensatério da ajuda financeira, o apoio aos
agentes sociais locais, quer no que se refere a constru¢do de equipamentos quer
relativamente a prestacdo de servigos sociais, funciona como contributo para o apro-
fundamento das solidariedades locais, motivagdo enddgena e contribuicdo para o
processo de desenvolvimento local e diversificagdo das formas publicas de atendi-
mento as necessidades sociais.

A importdncia que progressivamente vém assumindo os projectos e ac¢oes de
cardcter educativo e promocional (Quadro 8-A — Anexo), pela incidéncia das
dimensdes endodgenas e de territorialidade, contribui para uma maior integracio e
adequagdo das politicas sociais e poderd conhecer mais efectividade a medida que
se supere o cardcter descontinuo e relativamente pouco estruturado no quadro do
desenvolvimento social local que estas ac¢des ainda revelam.

A prestagdo de servigos sociais directos pelos municipios s6 ocorre com cardc-
ter pontual, o que constitui nomeadamente uma restrigdo ao desenvolvimento de
accOes focalizadas em grupos especificos de maior vulnerabilidade numa perspec-
tiva de discriminag@o positiva de oportunidades. Em contraste com a construgio de
equipamentos sociais este domfnio ndo € entendido como um campo de «vocagio»
municipal privilegiando os municipios 0 apoio a administracao de servicos sociais
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por agentes locais, que mobilizam, concomitante e primordialmente, recursos do
Estado central através da celebracio de convénios de cooperagio, designadamente
na drea da ac¢do social. Em casos relativamente pontuais, os municipios asseguram
a prestacdo directa de servicos sociais quer por iniciativa propria quer através de
acordos de parceria com servicos da Administracdo Central ¢ organismos particula-
res de cardcter social. Esta dltima modalidade estd na base do alargamento dos
dominios de prestacdo de servigos sociais pelos municipios sobretudo através da
criagdo de algumas estruturas de apoio social a grupos vulnerdveis e de risco.

Os procedimentos de estudo e diagnéstico da situagdo social dos municipios
apresentam um cardcter pouco desenvolvido e primordialmente centrado no levan-
tamento de redes de equipamentos sociais e avaliacdo das taxas de cobertura da
populagio abrangida, revelando-se assim um vector limitativo do conhecimento de
dimensdes essenciais das necessidades e aspira¢des sociais no territério municipal.

A fraca relevancia das competéncias transferidas para as Freguesias (Quadro 9-A
— Anexo) comprova, nesta drea, um processo restrito e incipiente de descentrali-
zacdo no interior do Estado local, o que constituiu uma limitacdo a um processo de
desenvolvimento social local mais participado ¢ democrético aos niveis da decisdo
e da accio.

O poder autirquico face a sociedade civil na intervencio no dominio social

Uma dltima dimenséo de analise desenvolvida no nosso estudo reporta-se as
relacdes estabelecidas entre o poder autdrquico e a sociedade local no quadro da
intervengdo municipal na drea social e em particular, os processos de consulta e par-
ticipagdo dos agentes sociais locias na planificacdo e execugdo das politicas sociais
a nivel local.

Neste plano, verifica-se que as formas organizadas e regulares de consulta ¢ par-
ticipagdo dos agentes sociais locais estdo relativamente ausentes e quando existen-
tes, se trata ainda de formas embriondrias, limitadas apenas a alguns sectores e/ou
ainda sem existéncia formal e/ou funcionamento regular. Alids, na verdade, o que
se regista nalguns casos € ndo a criagdo e funcionamento de 6rgdos de participagdo
¢ consulta dos grupos e entidades particulares locais, mas sim a implementacio de
estruturas mistas de agentes sociais e servigos locais da Administracio Central,
rgdos ¢ servigos autdrquicos .

2 Podem referir-se como exemplos: Comissdo Para 4 Pessoa Deficiente; Comissio Municipal de Idosos;
Comissdo Municipal Para a [nfincia; Grupo de Trabalho Para a Educacdo ¢ Ensino: Grupo de Trabalho Para a
Alfabetizacio de Adultos ... .
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A existéncia e funcionamento destas estruturas (de qualquer forma, como foi
referido, em ntimero reduzido e de cardcter sectorial) revestir-se-a sem divida da
maior importancia, nomeadamente ao criar condigdes de maior articulacdo e inte-
gragdo de recursos e acgdes, € ao oportunizar experiéncias de «parceria», de accdo
convergente de servigos estatais, autarquias e associagdes locais, funcionando tam-
bém, curiosamente, como uma forma de compensagio da subalternidade da partici-
pacdo dos municipios na administraciio das politicas sociais ao nivel local. Estas
instdncias, encerrando as virtualidades ja apontadas, pdem no entanto a sua énfase
mais na coordenacdo social do que na participacdo € conferem maior protagonismo
aos Orgdos politicos e técnicos das autarquias e aos servicos locais do Estado cen-
tral e muito menos oportunidade de uma interlocugéo com a sociedade civil.

Assim, uma reduzida ocorréncia de formas organizadas e regulares de consulta,
comprovam, os limites da planificacdo democrdtica e participada das politicas
socials locais pelos grupos e associacGes locais, revelando, que na actual fase da
vida municipal em Portugal, os municipios valorizam sobretudo a sociedade-provi-
déncia, produtora de servigos sociais ¢ subalternizam a sociedade politica, gestora
e interferente na definicdo das accdes e prioridades do Estado local. Apoiam a soli-
dariedade no seio da sociedade mas nfio desenvolvem e aprofundam a democracia.

A andlise das entrevistas aos autarcas, dos inquéritos aos servicos municipais e
da documentacdo municipal recolhida, revela a existéncia de relagdes preferenciais
dos municipios com algumas associagdes *!. Como elementos ndo sistemdticos que
sustentam este ponto de vista, refiram-se a existéncia de associa¢des apoiadas de
uma forma regular e significativa e outras que o ndo sio do mesmo modo; a apre-
sentagdo por alguns Servicos Municipais, quando inquiridos sobre os agentes locais
intervenientes no territério municipal, de listagens incompletas ou de declaragdes
do tipo «estes sdo aqueles com quem a Cdmara tem mais relagdo ...»; a revelacdo
de conflitos latentes ou expressos com algumas associacdes locais. No entanto,
mesmo na auséncia de um estudo mais sistemdtico, é possivel perceber na inter-
vencdo autdrquica a existéncia de dindmicas mais integradoras e dindmicas mais
excludentes. Registaram-se nomeadamente diferencas sensiveis na avaliacdo pelos
autarcas da utilidade das associacdes religiosas, o que pode ser tomado, mormente
nos municipios dirigidos por forcas politicas com um outro nicleo ideoldgico de
referéncia, como um indicador de experiéncias de relacionamento pluralista e de
accdo convergente com a diversidade dos agentes sociais locais.

31 Segundo John Dearlove (1973: 155) a posicio do poder autdrquico face aos grupos locais é determinada
pela avaliagdo da utilidade da accio dos diferentes grupos, pela proximidade politica das associacdes a ideolo-
gia dos autarcas e pelos métodos de expressdo das solicitagSes e exigéncias por parte dos agentes sociais locais.



202 Intervencio Social

O relacionamento do poder autdrquico com os agentes sociais locais €, no estd-
dio actual, atravessado por culturas e formas de legitimagdo contraditérias. Num
sentido revela-se a existéncia de um «clientelismo autdrquico», noutro sentido
estruturam-se praticas referenciadas a uma cultura politica democrdtica em que as
relaces de poder sdo mediadas pelo reconhecimento dos direitos dos agentes
sociais locais enquanto parceiros sociais.

Estes diferentes elementos evidenciam que existe um caminho importante a per-
correr no sentido da intensifica¢do da relacdo das autarquias locais com a sociedade
civil local e do aprofundamento dos mecanismos democraticos de participacio e deci-
sdo local. No sentido afinal, que Boaventura Santos ** assinala, da confirmagdo das
virtualidades democraticas do poder local, assentes na proximidade a sociedade local
e na multiplicidade de mecanismos de participagdo, de representagdo e auscultagio.

Em conclusdo, podemos referir que, as politicas sociais municipais em Portugal
apresentam um grau crescente, mas ainda reduzido, de institucionalizacdo como
parte integrante das politicas sociais pablicas, como revelam, um tempo de implan-
tacdo dos servigos sociais mais lento do que o verificado para a maioria dos servi-
¢os municipais € a secundaridade da despesa social nos encargos municipais. Mas
aimportncia das acgOes suplementares e supletivas concretizadas pelos municipios
evidenciam claramente o desfasamento do actual estatuto institucional autdrquico
na esfera social.

A gestdo autdrquica na esfera social vem revelando uma dindmica que se arti-
cula divergentemente com a perspectiva de territorializagéo das politicas sociais,
ora confirmando as potencialidades que se lhe atribuem, ora revelando claramente
os seus limites em préticas que reproduzem os modelos tradicionais e centrais do
Estado providéncia classico.

Assim, a criagdo de condicdes para o aprofundamento das politicas sociais
municipais exige claramente a revisdo do estatuto institucional (que configura o
municipio como agente governamental suplementar para as politicas sociais), mas
coloca também a questdo da capacidade instituinte e de inovacdo por parte dos
municipios. As potencialidades de transformacdo néo residem s6 na relacdo com o
poder central (enquanto espaco onde se t€m que definir condigdes bésicas a auto-
nomia local e o desenho das politicas sociais centrais), mas também, no sentido pro-
gramdtico e opgdes seleccionadas pelas politicas prosseguidas pelos municipios, na
inovagdo dos modelos de politicas sociais e na prética de relacionamento com a
sociedade local.

*2 Comunicacdo de abertura do Coléquio «As Encruzilhadas do Poder Local», Coimbra, Julho de 1989.
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ANEXO

Quadro 1-A

Transferéncias da Administracio Central (FEF)
para os municipios sobre as despesas do Orcamento Geral de Estado, Portugal, 1979/1990

{precos correntes /milhares de contos)

Anos W | | e | oorm | 00O
1979 22 300

1930 30132 350 16.6 355048 8.5
1981 34 814 15.7 20.0 440 045 79
1982 40 300 15.8 224 560 352 72
1983 46 472 154 25.5 720 585 6.3
1984 51497 103 29.3 901 326 5.7
1985 65 000 26.3 9.3 1210677 54
1986 78 304 20.5 11.7 1 596 086 4.9
1987 89 500 14.3 9.4 1 908 163 4.7
1988 91200 1.9 9.7 2172178 4.2
1989 107 640 16.5 12,6 2654 560 4.0
1990 128 400 193 134

Fonte: FEF: Financas Municipais e Orcamento Geral de Estado; Despesas OGE: 1980/87 (Mozzicafred do et
al, 1988 b); 1988/90 — Orcamento Geral de Estado.

Legenda: FEF — Fundo de Equilibrio Financeiro — Transferéncias do Estado para os municipios segundo
dotagdo do OGE; OGE — Orcamento Geral de Estado

Quadro 2-A
Fontes do financiamento local (%)
80 81 82 83 84 85 86
Impostos {9 19 24 20 20 20 20
Transferéncias 75 68 62 66 74 73 72
Empréstimos 6 13 14 4 6 7 8
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fonte: (Porto, 1988) [transcrito de Campos, 1988: 117]
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Quadro 3-A
Transferéncias e impostos locais — Europa 1986 (%)
Paises Transferéncias Impostos locais
Luxemburgo 84.5 15.5
Sufca 84.4 5.6
Suécia 68.3 317
Espanha 61.2 38.8
Noruega 58.9 411
R.F.Alemanha 534 46.6
Franca 53.0 47.0
Dinamarca 44.0 56.
Bélgica 40.7 59.3
Reino Unido 393 60.7
Grécia 363 63.7
Irlanda 205 79.5
Portugal 18.7 81.3
Italia 53 94.7
Holanda 94.7 5.3

Transferéncias gerais ou afectas

Fonte: Les Politiques de Subventions aux Collectivités Locales, Conselho da Europa, 1986 [elaborado a partir
de (Morais, 1988)].

GRAFICO 1
Evolucdo percentual da despesa social dos municipios em Portugal, 1979/1988 (%)

I —c— AML

—LDO—— Continente

1979 1980 19862 19863 1966 19867 1966

Fonte: Finangas Municipais 1979, 1980, 1981/82, 1983, 1986, 1987, 1988, Direc¢io Geral da Administracdo
Autdrquica
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Quadro 4-A

Despesas municipais orcamentadas, 1986/1989,
Municipios da Area Metropolitana de Lishoa (%)

Despesas Sociais por sectores
Ano Cultura Servicos
¢ Desporto Sociais Educacio A. Social Satdde

1986 93 12,5 10,4 1.9 0,2

1987 8.8 i1 9.6 1,5 03

1988 128 9.8 8,2 1.6 0,1

1989 134 79 6.4 1,3 0.2
Média 11,1 10,4 8,6 1,6 0,2

Fonte: Planos de Actividades das Camaras Municipais 1986, 1987, 1988 e 1989, Area Metopolitana de

Lishoa

Quadro 5-A

Estrutura da despesa municipal de educagdio — Ensino Basico, AML, 1986/89 (%)

Despesa %

Edificios escolares 470
Material diddctico 6,0
Transportes escolares 343
Acchio social escolar 5.0
Apoio a actividades pedagégicas 3.2
Expediente ¢ limpeza 20
Outras despesas 2,5
Total 100,0

Fonte: Planos de Actividades das Camaras Municipais 1986, 1987, 1988 ¢ 1989, Area Metropolitana de Lishoa

Quadro 6-A
Estrutura da despesa municipal de accao social, AML, 1986/89 (%)
Despesa %
Equipamento de promogio municipal 40,3
Financiamento de equipamento promovido por Agentes Sociais Locais 124
Apoio financeiro ao funcionamento de Agentes Sociais Locais 233
Projectos educativos e promocionais 9.0
Outros projectos 15,0
Total 10,0

Fonte: Planos de Actividades das CAmaras Municipats 1986, 1987, 1988 e 1989, Area Metropolitana de Lishoa
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Quadro 7-A
Modalidades de gestiio de equipamentos sociais construidos pelos municipios,
Area Metropolitana de Lisboa, 1989 (%)

Modalidades Prepond. P. signif. Nio N. resp.
Municipal 0 5 69 6
Atribuida a agentes sociais 94 0 0 6
Atribuida a entidades publicas 38 31 25 6
Concedida a entidades privadas 0 19 75 6

Fonte: Entrevistas aos Autarcas Responsdveis pelos sectores da Acgio Social, Educagiio e Saide, AML, 1989.

Quadro 8-A
Projectos e acgdes de cardcter educativo e promocional, AML, 1979/89

Accdes de prevenciio da doenca e promocao da satide
— Campanhas de vacinagdo e satde infantil
- Programas de satde materna
— Educacéo alimentar
— Prevengdo de doencas cardio-vasculares, cancro e tabagismo
— Prevengio da SIDA
— Educagiio ambiental e Projecto «Cidades Sauddveis»
— Prevengdo da deficiéncia
— Prevencio da toxicodependéncia
Intervencao face a grupes em situaco de risco ou vulnerabilidade
— Projectos de luta contra a pobreza
— Intervencdo face a criangas em situagdes de risco
— Apoio a recuperagio de jovens toxicodependentes
- Programas de animacdo sociocultural e lazer para idosos
— Projecto de melhoria das condic@es habitacionais de idosos
— Sensibilizag@o para a problemdtica da populagio idosa e dos deficientes

Accdes de animac?o sdcio-educativa e promocio do sucesso educativo

— Actividades de sensibilizagio/iniciacio: jeitura, informdtica, musica, expressio dramdtica, danga, ...

Ensino Primdtio
— Programa de educagfio fisica e desporto escolar no Ensino Primério
— PIPSE, Programa Integrado de Promogio do Sucesso Educativo
— Projecto ECO: animagio sdécio-educativa e ligagiio escola-comunidade

Acgdes de formagdo de base e formacio profissional

— Cursos de educagio de base para adultos
— Acgdes de formagfo profissional para jovens e adultos

o

Programas de formacio de professores, agentes educativos, técnicos e pessoal das instituicdes sociais
- Formagio de professores do Ensino Primdrio — Expressdo pldstica, Musica, Patriménio, Ambiente,

Educacfo Fisica, ... )
— Apoio aos Pojos de Formacdo Contfnua de Professores
— Apoio Projecto Minerva — Formagao de professores e introdugdo da informdtica no ensino

— Formagao de técnicos de educagfio das IPSS (creches, jardim de infincia e ateliers de tempos livres)

— Formac#o de técnicos e pessoal das IPSS

Fonte: Questiondrio aos Servigos Municipais de Acgdo Social, Educagho e Saide, Area Metropolitana de

Lisboa, 1990.
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Quadro 9-A

Competéncias na area social transferidas pelos municipios
para as Juntas de Freguesia, Area Metropolitana de Lishoa, 1990

Area Funcbes N.°

Acchlo Social — Gestdo de Equipamentos Sociais (centros de dia para idosos €
equipamentos para infancia — Creches, Jardins de Infancia/
/Ateliers de Tempos Livres) 3

- Apoio logistico e financeiro aos Agentes Sociais Locais (Asso-
ciaces de Idosos)

[

Educacéio e Ensino — Conservacdo e manutencdo das Escolas Primdrias (pequenas
reparagdes) 9

— Funcionamento das Cantinas Escolares

— Atribui¢dio de subsidios regulares para despesas de limpeza,
material e expediente

— Apoio as iniciativas pedagdgicas das escolas

— Organizagdo dos transportes escolares

— Apoio a administragfio da accio social

— Gestéo de bibliotecas escolares

b

— D I e

Saiide — Gestdo de pequenas unidades de satdde de promogdo municipal
(posto médico) |

Fontes: Entrevista aos autarcas responsaveis pelos pelouros da Acgfio Social, Educacdo e Satde, Area Metro-
politana de Lisboa, 1989 e Questiondrio aos Servigos Municipais de Ac¢io Social, Educagiio e Satde,
Area Metropolitana de Lisboa, 1990





