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

Francisco Branco ** 

A pesquisa «Municipios e Polfticas Sociais em Portugal», teve como objectivos 
o estudo da institucionaliza<;ao da ac<;ao dos municipios portugueses nas polfticas 
sociais e a caracteriza<;ao e amilise do perfil das polfticas sociais municipais, vistos 
na sua rela<;ao com o processo de constru<;ao do Estado Social em Portugal. 

A orienta<;ao deste estudo relacionou-se com dois contextos particulares. 0 novo 
protagonismo do poder local em Portugal desenvolve-se em consequencia de um 
processo alargado de democratiza<;ao da sociedade portuguesa apresentando-se, no 
ideario jurfdico-polftico e no discurso social, como um espa<;o de autonomia e 
democracia local e de interven<;ao na melhoria das condi<;6es de vida das colectivi
dades locais. 

0 processo de reorganiza<;ao das autoridades locais em Portugal tem lugar num 
contexto s6cio-hist6rico de crise econ6mica e de reestrutura<;ao do Estado Provi
dencia, em que se articulam varias estrategias, com diferentes acentua<;6es e com
binat6rias, designadamente: a privatiza<;ao, a contratualiza<;ao com a sociedade 
civil, a reorganiza<;ao das rela<;6es entre Estado central e «governos locais». 

Assim, foram preocupa<;6es da pesquisa, por um !ado, analisar o lugar que a 
reorganiza<;ao das rela<;6es entre Estado Central e governos locais tem ocupado no 
processo de reestrutura<;ao do Estado em Portugal e por outro !ado, aferir os pro
cessos reais de interven<;ao municipal no domfnio social com o ideal tipo de poder 
local, considerando igualmente as potencialidades e os limites da ac<;ao municipal 
na esfera social na perspectiva duma redefini<;ao dos modelos classicos das polfti
cas sociais pr6prios do Estado Providencia. 

'' Este artigo tem par base a pesquisa <<Municfpios e Politicas Sociais em Portugal», apresentacla coma Dis
serta<;ao de Mesti·aclo em Servi<;o Social e constitui a base da comunica<;ao ao Seminario Investigar o Agir, 
ISSS, Lisboa. Junho 1994. 

Licenciatura e Mestrado em Servi<;o Social, docente no Instituto Superior de Servi<;o Social, Lisboa. 
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Perspectivas te6ricas sobre o poder local, concep~oes e modelos de politicas 
sociais 

As referencias conceptuais que sustentam o nosso entendimento do poder local 
reportam-Se as principais perspectivas teoricas I SObre 0 governo local 2

. 

0 poder local e entendido como Estado local, «Urn poder que e Estado, embora 
local» 3. Nesta perspectiva importa reter o conceito de Estado local, ou municipal, 
clarificador do cankter estatal da gestao local (Sposati, 1991 ). 

0 poder local e considerado nao apenas na forma estatal mas, igualmente, nas 
suas diferentes formas sociais. Enfatiza-se deste modo as rela<;5es entre Estado e 
Sociedade locais, uma vez que o poder local nao e em si mesmo intrinsecamente 
democratico. Como destaca Santos ( 1989) «as virtualidades democraticas do poder 
local residem na sua proximidade a sociedade local, na multiplicidade de mecanis
mos de participa<;ao, de representa<;ao c de ausculta<;ao que torna possfveis, ... Mas 
a socieclade local s6 estara proxima do poder local se a organiza<;ao e a representa
<;ao dos interesses sectoriais for pluralista e se pucler manisfestar e agir livremente . 
. . . Na medida em que o poder local factico se for concentrando ... estar-se-a a afas
tar da sociedacle local, e nessa medicla, por mais forte que seja o pocler local, sen1 
forte enquanto pocler, mas sera fraco enquanto local» -~. 

1 Fora m no essencialutilizaclas obras sccundarias que pela sua natureza permitiram recensear e conhccer 
os aspectos essenciais das principais conccpy6cs em presen~a. Destacamos os trabalhos de John Dearlove 
( 1973, 1979), Jeanne Becquart-Leclercq ( 197o) e igualmente, pela sua revisao sintetica das teorias sob re o 
governo locaL Juan Mozzicafreclclo et al ( 1988). Teve-se igualmente em considen19ao a perspectiva de Castells 
( 1975). Para uma abordagem mais desenvolvida veja-se F. Branco Mwzicfpios e Po!fticas Sociais em Portugal, 
ISSS, Lisboa (a publicar). 

' Como refere Dearlove, duas principais perspectivas tem orientado os estuclos sobre os governos locais. 
U m a que considera o pocler local como agcncia do governo centraL outra que concebe as autoridades locais 
como governo aut6nomo (Dearlove. 1973: Parte 1). 

Na pcrspectiva que entende o poder local como agencia cla Administra9iio CentraL as autoric!ades locais 
sao concebic!as como estruturas administrativas cuja principal fun9ao ea implementa9ao das polfticas decidi
clas pelos nfveis superiores de governo. Assim e o governo central que cletermina as polfticas e orientm;ocs 
remetenclo-se o governo local a sua apliccH;ao as particulariclacles locais. Nesta perspectiva, o controlo central 
baseia-se: a) na clependencia clas autoridades locais face as transferencias financeiras cla Aclministra~ao Cen
tral; /J) na uniformizayao dos servi9os publicos justificada pela necessidade de garantir condi96es de igualclade 
de acesso a toe! os os cidadiios e em todas as regioes; c) no enquadramento da intcrvenyao autarquica pela legis
h19ao emanacla do Governo Central (Dearlove, 1973: Cap. 1). 

Na outra perspectiva. o poder local e entendido como governo aut6nomo (<<local self-government>>), 
cnquanto instituiyao representativa da democracia exercida pelos eleitores a nfvellocal. Nesta optic a. quer atra
ves do voto. qucr por via da mediayao dos partic!os politicos, quer ainda atraves dos leaders locais. os cidadaos 
exercem a sua intluencia na determina9ao das polfticas locais (Oearlove, 1973, Cap. 2). 

' Expressao utilizada no texto de referencia do Col6quio «As encruzilhac!as do pocler local>>. Coimbra. 14 
e 15 de Julho. 1989. 

·' Comunica9ao de abertura do Co16quio «As encruzilhaclas do poder local». 1989. 
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0 Estado local (municipal) e concebido nao como uma agencia do Estado cen
tralmas como uma forma propria de exercfcio do poder, no quadro de um conjunto 
de rela96es conflituais de autonomia e de dependencia que articulam poder local e 
Estado central face ao contexto e dinamica da sociedade local e seus agentes. 

0 Estado local e considerado nao como um governo reactivo ao contexto local 
e com um reduzido papcl no processo de decisao politica mas como uma adminis
trayao estatal com capacidade de seleccionar e excluir solicita96es e alternativas que 
se configuram nas rela96es com a sociedade local (Dearlove, 1973). 

Assim, no estudo do poder locaL as rela96es Estado locai-Estado central, inscri
tas numa matriz estrutural biisica. devcm ser examinadas atraves da aniilise con
creta, contextual e historicamente situada. no sentido de evidenciar as caracterfsti
cas e tendencias que estao inscritas nesse relacionamento. 

Do mesmo modo torna-se necessario analisar especificamentc as caracterfsticas 
e fun96es das praticas do Estado locaL conferindo as op96cs seleccionadas e excluf
das no uso da autonomia municipal. Importa igualmente considerar o relaciona
mento Estado local-sociedade local e nomeadamente o posicionamento do poder 
aut<1rquico face as solicita96es e exigencias cxpressas pelos agentes sociais locais. 

Focando agora um outro piano que cst<1 no centro das aten96es do nosso traba
lho, interessa-nos a articula9ao do Estaclo municipal com os modelos de polftica 
social. 

A implantayao c generaliza9ao do We!fctrc State apoiou-se no piano conceptual 
num modelo de sistemas pzib!icos nacionais de sen·i~·os socais inspirados nas pro
postas do Relat6rio Beveridge de 1942. Como refere Rosanvallon ( 197 4: 115) 
«publicado em 1942, Social !nsumnce and Allied Services, serviu de base para 
construir o sistema britanico mas inspirou muito mais largamente todas as reformas 
realizadas nos principais pafses depois da segunda guerra mundial. Foi o primeiro 
documento a exprimir os grandes princfpios da constitui9ao do Estado-providencia 
moderno» (Rosanvallon, 1984: 115). Visando ultrapassar polfticas focalistas de 
erradica9ao da pobreza e esquemas parcelares de seguros sociais, Beveridge propoe 
um sistema universol, un(ficado, un(fomze e centra/i~ado 5. 

A par dos princfpios da responsabilidade e interven9ao publicas, ambito univer
salista de ac9ao e orienta9ao redistributiva dos rendimentos que presidem as suas 
propostas, coexiste um modelo centralizado e uniformizado de presta96es e servi
yos sociais suportado na icleia de uma providencia central niveladora. 

No quadro do Estado Providencia, o lugar e fun96es do «Governo Local»/Pocle
res Locais tem-se apresentado de um modo descontfnuo, marcaclo pela forma de 
interven9ao do Estado e cultura polftica dos diferentes pafses. 

5 0 Piano Be1·eridge. Lis boa. Editorial Seculo. s/clata e Rosa111 allon ( 198cl: 115) 
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Nos pafses nmte-europeus, em que se implantou o intervencionismo «corporati
vista», as autoridades locais assumiram competencias significativas no ambito dos 
servi~os de bem-estar social orientados para o consumo, especialmente a educa~ao, a 
habita~ao e os servi~os sociais (Loughiln, 1988: 167), casos da Gra-Bretanha, Suecia 
e outros pafses n6rdicos. Nos pafses de tradi~ao centralista (como a Fran~a) ou de 
capitalismo semiperiferico (como a Espanha e Portugal), quer sob a fmma democt·a
tica, quer sob a forma de «regimes desp6ticos modernos», predominou o intervencio
nismo «estatista» de que a centraliza~ao foi urn vector decisivo, pelo que as autarquias 
locais nao assumiram competencias significativas na esfera social. Na realidade, em 
Portugal, anteriormente a Abril de 1974, as autarquias locais estiveram praticamente 
afastadas de qualquer interven~ao significativa no domfnio das polfticas sociais. 

Hoje, a homogeneiza~ao e padroniza~ao da oferta de bens e servi~os associados 
aos programas nacionais e massivos revelou-se claramente nos seus limites, nao s6 
pelos efeitos de burocratiza~ao e inadequa~ao da oferta de bens e servi~os as neces
sidades e pedidos da popula~ao (Fanfani, 1991: 132), como sobretudo pelo defice 
de equidade alcan~ado. Reconhecida generalizadamente, a crise do Estado Provi
dencia e tambem a crise dos modelos das polfticas sociais classicas e especifica
mente do paradigma da igualdade de oportunidades. 

Pensar as polfticas sociais, nao na base do conceito de igualdade, medida pelas 
oportuniclacles, iguais perante a lei, de acesso a bens e servi~os sociais, mas do 
ponto de vista da equidade, avaliada pelos resultados em termos de padroes hetero
geneos de qualidade de vida, implica reconhecer, como claramente assinala Sposati 
( 1991 ), que «as diferen~as sociais, econ6micas culturais; exigem que se pen se o 
tema da igualclade corn desigualdade. 0 conceito liberal de igualdade de oportuni
dacles s6 sera real quando as oportunidades forem desiguais ao contrario do que hoje 
se verifica. Trata-se de uma discrimina~ao positiva». 

Na mesma linha de analise torna-se necessaria pensar o geral com o particulm; 
equacionar diferenciadamente a expressao das necessiclades e aspira~oes: «A iden
tifica~ao precis a de necessidades basicas parece pressupor abordagens centradas em 
contextos s6cio-comunitarios concretos que permitam a articula~ao das dimensoes 
«vivida» e «cliferente» como os problemas sao realmente experenciados pelas dife
rentes comunidades e indivfduos. S6 a essa escala se afigura possfvel analisar a 
interdependencia concreta entre os aspectos biol6gicos, culturais, psicossociais e 
econ6micos da existencia humana» Henriques (1990: 24). Esta questao 'p5e o pro
blema da territorializa~ao do sistema de governo. «Ao contrario dos modelos abs
tractos e homogeneos de respostas, a descentraliza~ao abre a necessidade de hete
rogeneidade, o que exige a constru~ao de novas formas de obter a unidade. 
A diferencia~ao social ... exige a constru~ao de padroes alternativos e nao de um 
padrao ideal homogeneo» (Sposati e Falcao, 1990: 16). Todavia a heterogeneidade 
nao e aqui vista como fundamento de umafocalizarao clas polfticas sociais, de poli
ticas restritivas na delimita~ao da popula~ao objecto, com riscos de limita~ao da 
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universalidade e precarizayao das polfticas sociais publicas, como se sugere em 
algumas propostas neoliberais, mas antes uma polftica que vise maiores nfveis de 
equidade social atraves da conjuga9ao de polfticas universais de protec9ao social e 
ac96es especfficas face a grupos e necessidades concretas (Fanfani, 1991 ). 

A problematica da satisfayao das necessidades humanas nao se identifica com 
comportamentos de consumo nem se reduz a presta9ao estatal de servi9os sociais, 
apresentando-se a participayao individual e comunitaria como condi9ao da diminui
yao da insatisfayao das necessidades das respectivas popula96es (Henriques, 1990). 
Mas igualmente como via de satisfayao das necessidades humanas de existencia 
(Falcao, 1979), aprofundamento da cidadania (Dowbor, 1982, 1987) e motiva9ao 
end6gena, contribuiyao para o processo de desenvolvimento local (Henriques, 1990). 

Pensar as politicas sociais publicas nesta perspectiva, da heterogeneidade, terri
torialidade e participa~c7o, coloca como instrumental o conceito de Estado 
local/municipal. A instancia municipal configura-se como uma forma de aproximar 
o Estado do quotidiano da populayao. 0 territ6rio local apresenta-se como o locus 
privilegiado da expressao das necessidades e aspiray6es, como importante sede para 
uma mais apropriada integrayao e definiyao do perfil das politicas sociais publicas, 
como mais real oportunidade de controlo e construyao democraticas das ac96es e 
decis6es de governo. Nesta 6ptica, um processo de descentraliza9ao e reorganiza
yao do Estado que articule a repartiyao dos recursos publicos e a divisao de traba
lho inter-estatal, refor9ando as possibilidades do Estado municipal nao ser apenas 
uma instancia de administrayao dos pequenos problemas, mas uma instancia gover
namental efectiva na gestao social (Sposati, 1988, 1991 ), estara criando condi96es 
institucionais de maior governabilidade e eficacia dos sistemas publicos de servi9os 
sociais (Fanfani, 1991 ). 

A descentralizayao pode no entanto tomar diversas orienta96es. Num sentido, 
visando a valorizayao das funy6es do Estado local na esfera social, assente na trans
ferencia integrada e abrangente de competencias, isto e de servi9os, de poder de 
resolutividade e de recursos, no quadro de normas e politicas nacionais. Noutra 
perspectiva, a descentralizayao sera limitada, parcelar e/ou residual quanto ao sis
tema de competencias sociais transferidas para o Estado local, sem transferencia 
significativa de poderes e de recursos adequados. 

No entanto, a re-divisao de trabalho inter-estatal na gestao social nao implica a 
descaracteriza9ao do Estado central e das suas fun96es mas, antes a sua redefini9ao. 
Alias, uma articulayao 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) 6, politi-

6 Citada por (Sposati e Falcao, 1990: 26) 
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cas flexfveis que reconhecem a diversidade dos pontos de partida e assegurem equi
dade nos pontos de chegada. 

A polariza~ao localista, que implicitamente se aponta como limite a considerar 
na interven~ao municipal na esfera da reprodu~ao social, nao e a unica dificuldade 
que se encerra na descentraliza~ao das polfticas sociais, o que nos devolve de novo 
a natureza do poder local e reitera a pertinencia da linha de pesquisa que se prosse
gue. Assim, examinar as polfticas 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 polfticas sociais em Portu
gal a luz da perspectivas de reestrutura~ao do Estado providencia. Particularmente 
a divisao do trabalho na gestao do social entre as diferentes esferas do Estado deli
metando o actual estatuto autarquico na esfera social. 

Significa igualmente, observar em que medida as politicas sociais dos municf
pios, nao s6 operam uma melhoria das condi~oes de vida das «colectividades 
locais», mas tambem promovem a democratiza~ao social e polftica. Mais especifi
camente, que lugar ocupam na gestao municipal na area social, o aprofundamento 
da planifica~ao democratica e participada das polfticas sociais locais pelos grupos e 
associa~oes locais, a dcscentraliza~ao da gestao de equipamentos e servi~os para 
outras entidades publicas ou particulares. E finalmente, permitem ainda, intentar 
delimitar os mecanismos sociais que favorecem ou limitam essas potencialidades, 
que no ideario jurfdico-politico se atribuem a instancia local do Estado. 

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

0 actual estatuto autarquico na esfera social em Portugal pode sintetizar-se em 
duas linhas de for~a essenciais: as atribui~oes municipais na esfera social consti
tuem um conjunto de competencias residuais e suplementares; a participa~ao 
municipal na administra~ao das politicas a nfvel local reserva aos municfpios um 
papel consultivo e subalterno. 

E essa a conclusao que se retira, quer de uma analise generica do enquadramento 
jurfdico das atribui~oes autarquicas e orgaos de participa~ao municipal na area 
social (ver Quadro 1), quer de uma abordagem mais abrangente das atribui~oes 
municipais na esfera social no quadro da evolu~ao e tendencias das Polfticas 
Sociais em Portugal. Nao se tratando de desenvolver uma analise detalhada desta 
questao 7 real~am-se apenas alguns aspectos gerais da analise das competencias 
autarquicas. 

V er F. Branco.lv!unidpios e Polfticus Sociais em Portugal. ISSS, Lisboa. (a publicar). 
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Quadro 1 

Competencias municipais e orgaos de participat;iio municipalna area social, Portugal, 1990. 

Segurant;a Social Saude Educa<;ao Habita<;ao 

Competencias ex- Nao consagradas na Centros de saude - Escolas primarias Atribui~ao de habi-
clusivas dos mu- lei (previstos na lei mas - Transportes esco- ta~ao social publica 
nicipios nao regulamentado) lares 

- Ac9ao social es-
colar 

Competencias exer- Creches, jardins de Nao consagradas na Jardins de infancia Varios program as 
cidas em coordena- infilncia, e lares para lei do cnsino pre-es- ( vcr Quadro 4) 
9ao com a Adminis- idosos (por meio de colar 
tra9ao Central acordos com os 

Centros Regionais 
de Seguranqa Social 

Diplomas legais re- D.Lei 11.
0 77/84 D.Lei 11.0 77184 -D. Lei 11.

0 542179 - D.Lei 11. 0 797/76 
gulamentares - D.Lei n.o 77184 - D.Lei n.o 77184 

- D.Lei n. o 299/84 - Outros 
- D.Lei n.o 399-

-A/94 

Orgaos de participa- - Nao existcm a - Comissao Consul- - Conselhos consul- Nao existcm 
9ao na administra- nivellocal tiva de Sat1cle tivos em alguns 
<;iio das politicas so- - Conselho Regio- graus de ensino e 
ciais a nivel local nal de Segunm9a varios outros or-

Social gaos (ver nota 76) 

Diplomas legais re- - D.Lei n. 0 26/83 Desp. 0 Nonnativo - D.Lei 11.
0 542179 

gulamentares 11. 0 97/83 - D.Lei 11. 0 299/84 
- D.Lei n.o 399-

-A/84 

0 perfil das politicas de ac~ao social que se tende a fixar consagra uma divisao 
de trabalho de gestao social entre o Estado central e a sociedade civil a margem dos 
municfpios. 0 Estado preserva como suas atribuic;oes fundamentais a administrac;ao 
de prestac;oes sociais, os programas especializados e a assistencia eventual e emer
gencial. A sociedade civil, atraves de organizac;oes confessionais e comunitarias, 
assegura a criac;ao ea gestao de equipamentos e servic;os sociais com base em con
venios ( ou nao) com os servic;os estatais de seguranc;a social. A os municfpios e 
cometido um papel suplementar quer no que se refere aos equipamentos, quer no 
tocante a prestac;ao de servic;os e outras modalidades de acc;ao social. 
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A re-divisao do trabalho social processada pelas politicas de saude caminha da 
esfera publica para a esfera privada e nao privilegia a descentralizayao no interior 
do sistema publico, numa repartiyao de atribuiy5es e partilha de poderes entre o 
Estado central e as autarquias municipais, delimitando urn papel supletivo dos 
municfpios na administra9ao de cuidados de saude primarios e especialmente na 
area da educayao para a saude. 

A orienta9ao prosseguida a nivel das politicas de educa\ao, embora se venham 
perspectivando formalmente novas atribui9oes e responsabilidades por parte dos 
municfpios, vem adiando a descentralizayao efectiva das novas competencias e pri
vilegiando, numa estrategia informal e individualizada, a proposta de colaborayao 
financeira dos municfpios em materias da responsabilidade do Estado central, sem 
que se processe uma redistribui9ao de funy5es entre a Administra9ao Central e a 
Administrayao Local na gestao do sistema educativo. 

No que se refere aos mecanismos institucionais locais de administra<;iio das 
poUticas sociais nao existem ao nfvellocal mecanismos de administrayao global das 
politicas sociais, nem dispositivos de coordena9ao da actuayao do Estado central 
com os municfpios e as organiza9oes da sociedade civil. A fragmentayao sectorial 
e a norma. Os modelos organicos diferenciados. 

No que se refere a Seguran\a Social, a administra9ao local da politicas publi
cas de acyao social e cometida aos Serviyos Locais dos Centros Regionais de Segu
ranya Social 8, estruturas corn estatuto de delega9ao e qualidade de terminal do sis
tema. 

Nao existem a nfvellocal orgaos que assegurem a participayao das entidades e 
institui9oes locais 9. Apenas a nivel regional esta consagrada a existencia de Con
selhos Regionais de Seguran9a Social. A situayao dos municfpios no ambito dos 
Conselhos Regionais de Seguran9a Social e deste modo uma situa9ao de paridade 
institucional com diferentes parceiros e agentes sociais, em que a legitimidade polf
tica autarquica se dilui entre representay5es e interesses bem diferenciados. 

s Os Centros Regionais de Seguranp Social sao estruturas desconcentradas, da Sccretaria de Estado da 
Seguran~a Social. Os Servi~os Locais tem i\mbito concelhio ou intermunicipal, agrupando varios concelhos. 

9 0 princfpio cla participa~ao est<\ consagracla na Lei orgfmica do Sistema de Seguranya Social - Decreto
-Lei n. 0 549/77 de 31 de Dezembro. No Art. 29. 0 estabelece-se: «A participa~ao institucionalizacla das associa
~6es sinclicais e outras organiza~5cs de trabalhadores. das autarquias e comunidades locais, das institui~ocs 

privadas de soliclariedade social nao lucrativas e ainda de outras enticlades interessadas no sistema unificado de 
seguran~a social e assegurada. atraves de tuna estrutura especffica. nos diferentes niveis organicos do sector>>. 
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A administra<;ao local das polfticas de Saude e exercida pelos Centros de Saude 
enquanto estruturas terminais do Servi<;o Nacional de Saude, na dependencia das 
Administra<;5es Regionais de Saude. Na organica dos Centros de Saude 10 esta pre
vista a existencia de uma «Comissao Consultiva de Saude» com competencias de 
acompanhamento da gestao, apresenta<;ao de propostas e pareceres sobre a activi
dade do centro de saude e dinamiza<;ao do corpo de voluntarios. 

Nestes orgaos de participa<;ao, o estatuto autarquico e igualmente de paridade 
institucional com representantes de entidades locais. 

Na area da Educa\ao, o actualleque de competencias e um importante inter
ven<;ao autarquica nos domfnios da educa<;ao nao formal e ac<;ao s6cio-educativa 
delimitam um campo de actua<;ao municipal que nao tem correspondencia com o 
papel atribufdo ao poder local na administra<;ao do ensino. Ate ao presente, a parti
cipa<;ao autarquica no sistema educativo tem sido bastante reduzida tendo apenas 
como canais o assento da Associa<;ao Nacional de Municfpios no Conselho Nacio
nal de Educa<;ao e a presen<;a, nem sempre concretizada, nos conselhos consultivos 
dos orgaos de gestao pedag6gica das escolas e centros de educa<;ao pre-escolar 11

• 

Os municfpios tem hoje uma participa<;ao limitada na administra<;ao da educa
<;ao embora se perspective um aprofundamento do papel atribufdo as autarquias 
locais apesar de nao !he ser reconhecida interven<;ao privilegiada em rela<;ao a 
outros agentes locais. 0 seu alcance e efectividade dependem do modelo que vier a 
ser consagrado para a administra<;ao das escolas e do sistema educativo a nfvel 
local. 

A analise dos mecanismos institucionais locais de administra<;ao das polfticas 
sociais permite assim concluir que o papel atribufdo aos rnunicfpios e no essen
cial consultivo, sern correspondencia corn a dirnensao e irnportfmcia das fun
\Oes efectivarnente assurnidas pelas autarquias locais e pouco consentaneo corn 
a legitirnidade dernocratica de que estao investidas face a outros agentes locais. 

As polfticas sociais publicas em Portugal, caracterizadas, ate ao infcio da decada 
de 80, por um importante papel regulador do Estado na consagra<;ao e universaliza
<;ao de direitos sociais e na presta<;ao de bens e servi<;os sociais, sao a partir de entao 
progressivamente marcadas pela conten<;ao da despesa social e pela redu<;ao dos 
servi<;os estatais e pelo importancia crescente da privatiza<;ao e contratualiza<;ao da 

10 V er Despacho Normativo 11.
0 97/83, de 22 de Abril- Regulamento dos Centros de Saude. Os centros 

de Saude tem ambito municipal ou sub-municipal. 
11 Na verdade as Camaras Municipais integram outros 6rgaos de administra~ao do sistema educativo 

designadamente os Conselhos Consultivos da Acqao Social Escolar e dos Transportes Escolares cuja responsa
bilidade lhes esta cometida. Participam ainda nas comissoes de obras e Conselhos de Manuten~ao do Patrim6-
nio Escolar, 6rgaos estes que tern uma limitada relevancia. Yeja-se (Matos, 1990). 
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regula~ao social corn sectores da sociedade civil. Assirn, o perfil das polfticas 
sociais que se tende a fixar consagra urna divisao de trabalho de gestao do social 
entre o Estado central e a sociedade civil que rnarginaliza os rnunicfpios, 
configurando-se deste modo urn estatuto autarquico na esfera social restritivo e nao 
potenciador do desenvol virnento social local. 

Na rnatriz juridico-institucional a descentraliza~ao na esfera social em Portugal 
e claramente lirnitada, quase nao aconteceu .... Ainda assim, a pratica estatal, sob 
diversas formas, acentua o seu caracter difuso e ambiguo. Nurn piano nao aplicando 
a lei ( como acontece com a nao regularnenta~ao das competencias transferidas, nos 
procedimentos de enquadrarnento financeiro das novas atribui~oes sociais, na nao 
cria~ao ou deficiente funcionamento dos orgaos de participa~ao, ... ). Noutro piano, 
prosseguindo uma descentraliza~ao ah doe, propondo aos municipios ac~5es de 
alargamento do seu campo de actua~ao na esfera social fora de um processo inte
grado de divisao inter-estatal de trabalho na gestao social. 

Pode concluir-se que o enquadramento juridico das atribui~oes municipais 
em Portugal perspectiva a interven~ao autarquica na esfera social como com
petencias suplementares. 

No essencial, aos municipios nao compete o provimento obrigat6rio dos bens e 
servi~os garantidos pelas politicas sociais publicas, mas apenas a ac~ao, «faculta
tiva» suplernentar a interven~ao dos servi~os do Estado central e de organiza~oes da 
sociedade civil, as quais tem sido progressivamente atribuido o estatuto de pat"Ceria 
e cornetido o papel substitutivo. 

A interven~ao autarquica acaba sendo nao apenas suplementar mas tambem 
supletiva, o que decmTe menos do quaclro juriclico estabeleciclo do que clas caracte
rfsticas e da eficacia atingicla pelas polfticas sociais publicas concretizaclas pelo 
Estaclo central. 

A insatisfa~ao das necessidades sociais emergem no quotidiano e expressam-se 
no territ6rio, confrontando o Estaclo local e a sua capacidacle de resposta e compro
misso comas necessidacles locais. Como clestaca Sposati (1988. 133) o confronto 
entre o legal e o legitimo e uma clas condi~oes estruturantes cla ac~ao dos servi~os 
sociais municipais). Desta forma, a interven~ao autarquica na esfera social fica 
entao cleterminada pelas concli~oes de exercfcio do pocler autarquico no nosso pais 
e pelos projectos politicos particulares. 

Atribui~oes autarquicas e condi~oes da autonomia municipal 

Na verdade, se a interven~ao autarquica na esfera social e clelimitacla pelo 
enquaclramento juridico das atribui~oes municipais nos clomfnios sociais e pelo 
papel reservaclo as autarquias locais nos mecanismos de aclministra~ao clas politicas 
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sociais a nivellocal, e tambem determinada pelo actual estatuto autarquico em Por
tugal, no quadro mais geral das rela<;:i5es entre os municipios e o Estado central. 
Neste piano, das rela<;:i5es Estado central-municipios, a existencia de mecanismos e 
instrumentos que garantam a autonomia financeira e um vector decisivo na cria<;:ao 
das condi<;:i5es de exercicio do poder autarquico. 

Como assinalam Ruivo e Veneza «Um dos pantos fulcrais da descentraliza<;:ao 
reside na capacidade de financiamento e na autonomia financeira. Sao estas que 
subjazem e dao consistencia a autonomia politica do Poder Local ao desembocarem 
na elabora<;:ao, aprova<;:ao e altera<;:ao de pianos de actividade, na mobiliza<;:ao dos 
recursos atribufdos por lei as autarquias, na realiza<;:ao de despesas e gestao do patri
m6nio. Sem umas nao existe a outra, podendo globalmente vir a perder-se a capa
cidade de interven<;:ao que caracteriza os entes descentralizados» (Ruivo 
e Veneza, 1988: 18). Este e, igualmente, segundo os resultados da pesquisa 
CIES/ISCTE, o panto de vista expresso pelos Presidentes das Camaras. Na apreci
a<;:ao dos autarcas, as dificuldades financeiras constituem o principal bloqueamento 
a autonomia municipal. 

Elemento aferidor da efectividade do processo de descentraliza<;:ao e a partici
pa<;:ao das autarquias na despesa publica, pelo que, para alem do confronto dos 
mecanismos formais que consagram a reparti<;:ao dos recursos publicos entre os 
diferentes niveis do Estado , importa medir designadamente, o comportamento das 
transferencias financeiras da administra<;:ao central para os municfpios e a tributa
<;:ao fiscal a nfvellocal pois sao estes dois vectores que sustentam, decisivamente, a 
capacidade de interven<;:ao municipal. Analisando, com base no Quadro 1-A 
(Anexo), as transferencias financeiras do Estado (FEF) 12 para os municfpios, pode
mos constatar que, entre 1980 e 1989, se registou uma evolu<;:ao continuamente 
decrescente da participa<;:ao das autarquias municipais na despesa publica, verifi
cando-se uma redu<;:ao de 8,5% em 1980 para 4% em 1989, o que se traduz numa 
redu<;:ao superior a 50%. Esta deste modo sobretudo em questao o padrao de distri
bui<;:ao dos recursos pub1icos 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 municfpios, o que tem contribuido para o crescimento das recei
tas municipais provenientes da tributa<;:ao fiscal. No entanto, o crescimento, em 
valores absolutos, dos impostos locais nao produziu altera<;:i5es marcantes na estru-

12 As transferencias financeiras do Estado central para os municipios nao se reduzem ao FEF. Fundo de 
Equilfbrio Financeiro, mas no perfodo considerado representam cerea de 95'7c do total das transferencias (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 transferencias 
financeiras um dos valores mais elevados no contexto dos paises europeus nos quais 
estas sao relativizadas pela imporU'incia significativa dos impostos locais, como se 
pode observar no Quadro 3-A (Anexo). Ora a experiencia portuguesa, e de muitos 
outros pafses tambem, mostra que as transferencias estao sujeitas a flutua96es diver
sas, sao mais sensiveis a conjuntura politica e econ6mica nao garantindo um padrao 
crescente ou constante de participa9ao local na despesa pl!blica. Assim, a capaci
dade de gerar recursos pela tributa9ao local e que sustenta mais efectivamente a 
autonomia financeira, e tambem politica e administrativa dos municfpios, e amplia 
a sua capacidade de financiar os encargos sociais, independentemente do car::lcter 
das atribui96es legais nesta esfera de actividade. 

Em sintese, verifica-se que os municfpios nao tem vis to aumentar o seu peso na 
estrutura de dcspesas do Estado e no Produto Nacional. 

A interveiH;ao municipal na esfera social na visao dos autarcas: os autarcas e 
os modelos de regula~ao social 

Para uma am1lise mais compreensiva das politicas sociais municipais, e perti
nente examinar o ponto de vista dos autarcas sobre a interven9ao municipal na 
esfera social. Neste sentido referim~s de seguida alguns elementos tendo por base 
resultados do nosso estudo sobre a Area Metropolitana de Lisboa 13 . 

Uma atitude favonivel, nalguns casos a reitera9ao da sua absoluta necessidade, 
caracterizam a posi9ao generalizada dos autarcas face a transferencia para os muni
cipios de novas competencias na area social. 

Uma aceita9ao condicional no entanto, que parece justificada pelas contingen
cias que tem marcado o processo de descentraliza9ao em Portugal e especificamente 
nos sectores sociais. 

Du as condi96es fundamentais se destacam no depoimento dos autarcas. U m a 
necessaria: a concretiza9iio do processo de regionaliza9ao do pafs. Outra, requisito 
absoluto: que novas responsabilidades sejam acompanhadas de recursos adequados. 

1
' A pesquisa foi dcsenvolvida com base num conjunto diversificado de tecnicas de obscna<;ao: enrreris-

11/s esrrurumdas aos autarcas dos 16 municfpios da Are-a Metropolitana de Lisboa, rcsponsaveis pelos Sen·i~os 
!v!unicipais de Ac<;ao Social. Educa~ao e Saude. e nu m inqueriro por admini.slm(clo direcra a tecnicos dos ser
l'i<;os rcfcridos. Estas entrcvistas foram complementadas com a consulta directa de documentayao municipal. 
designadamcnte Pianos de Actividades e Or~amentos anuais das Cimaras ivlunicipais: Pianos de lntcrven<;ao 
Social quando cxistcntes: Regulamcntos c Estruturas dos Servi9os iv!unicipais: Estuclos gcrais c de caracteriza-
9Jo social dos concelhos: Recenseamentos clos Agentcs Sociais Locais. publica<;6es informativas municipais. 
etc. A pcsquisa de campo foi concrctizada entre o -1. J trimestrc de 1989 c o 2.J trimcstre de 1990. 
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Condi9ao fundamental para o aprofundamento do processo de descentralizayao, 
de transferencia para os municipios de novas responsabilidades, a regionaliza~ao e 
apontada com acentLJay6es diferenciadas. 

A reparti9ao de responsabilidades entre varios nfveis da administrayao publica 
esta subjacente e e tida como facilitadora das rela96es entre munidpios e servi9os 
regionais mas, e a necessidade da institucionalizayao de um poder autarquico regio
nal que substitua as estruturas desconcentradas da Administra9ao Central que ocupa 
o centro do discurso e autoriza que se afirme que, designadamente para os autarcas 
da CDU, ea regionoliza~"ilo e nilo a nwnicipaliz.a~'i/o que se apresenta como objecto 
privilegiado de reivindica~'i/o polftica, como o «poder local que falta» 14

• 

No que se refere as novas competencias nas areas sociais a atribufr aos muni
cipios, os autarcas enumeraram um conjunto diversificado de dominios senclo no 
sector da Educayao que se regista o maior numero de propostas. 

Constata-se igualmente que as propostas enumeradas se enquadram, regra geral, 
numa linha de gestao corrente, de continuidacle da intervenyao municipal nas <1reas 
sociais e nao ultrapassam, de um modo geral, as actividades e iniciativas que ja vem 
em regra sendo praticadas pelos municipios, ainda que se situen1 para a! em cla esfera 
de competencias que legalmente lhes esta cometida. 

Quanto a sua natureza, as novas competencias apontadas enquadram-se maiori
tariamente nas areas tradicionais de actua9ao autarquica, is to e, na produ~ao e con
serva~ao de equzjJamentos colectivos, surgindo com menor relevancia os vectores 
da prestaf·clo directa de servi~os sociais e da administra~"ilo dos sistemas (incluindo 
a fun9ao de assessoria e apoio tecnico, ... ) de servi9os publicos na area social. 

Na sua maioria, os autarcas nao reivindicam um outro papel do municipio nesta 
esfera de interven9ao, aceitando de algum modo a secundariza~ao a que sao 
remetidos pelo poder central no dominio das politicas sociais, e que se objec
tiva no actual estatuto autarquico na esfera social, como atras se analisou. 

Confirma-se assim o estatuto autarquico no domfnio social, na representa9ao 
e expectativa dos autarcas, como um poder compensat6rio, assistencial, que 
ajuda, ... desempenha uma parte, mas secundaria e fragmentacla, regra geral. Este 
posicionamento dos autarcas nao apresenta diferencia96es significativas por via dos 
partidos politicos em que se filiam apresentando-se pois como uma questao de 
caracter supra-partidario. 

Nao obstante esta representa9ao dominante, alguns eleitos em numero pouco 
significativo, e do mesmo modo, de diferentes quadrantes politicos, enfatizam cla-

P Expressao que titula a obra de Lufs Sa, destacado dirigente comunista e especialista em quest6es do 
poder local e regional «Regi6es Administrativas, o poder local que falta» (1989). 
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rarnente a necessidade de urna rnaior participacrao autarquica na adrninistracrao dos 
sisternas publicos de educacrao, saude e segurancra social (accrao social). 

Urn aspecto que perrnite cornpreender rnelhor, as politicas sociais rnunicipais e 
o posicionarnento dos autarcas e a explicitacrao de responsabilidades que nao deve
rao ser cometidas as autarquias rnunicipais. Estas verificarn-se sobretudo na area 
da saude. As justificacroes avancradas sao no entanto pouco desenvolvidas e rerne
tern genericamente para a cornplexidade do sector. 

Este posicionamento parece confirrnar a <ifalta de voca~ao» dos munidpios por
tugueses para a presta~ao de servif'Os sociais ea sua maior apetencia para a cons
tru~ao e conserva~ao de equipamentos. Note-se que, na sua rnaioria, os autarcas 
que defenderam a conveniencia e adequacrao da rnunicipalizacrao de novas respon
sabilidades na area da saude se reportaram a «construcrao e conservacrao dos centros 
de saude». Apenas num caso foi preconizada a prestacrao de cuidados de saude pri
marios corno competencia municipal. 

0 exame de novas competencias municipais na esfera social faz ernergir corno 
vector analftico relevante a quesHio da regionaliza\ao. Neste contexto, a valoriza
crao das funcroes a exercer pelos governos regionais tern como contra-face a relativa 
conformacrao corn a sub-alternidade da accrao municipal na esfera social e a subva
lorizacrao do papel dos municipios no desenvolvimento social. Se parece claro o 
peso das determinaf·oes pollticas na prioriza~tio da regionaliza~tio surgem como 
menos evidentes as razoes da suba/terniza~ao municipal, a nao ser por uma repre
sentacrao cultural hist6rica. 

Avancramos a hip6tese de que a maioria dos autarcas parece associar um modelo 
de polfticas sociais fundado num padrao ideal homogeneo e nivelador, proprio do 
Estado-providencia «classico», estruturado em «Sistemas Nacionais», corno (mica 
forma de garantir a universalidade e equidade na resposta as necessidades sociais, 
com uma concepcrao de desenvolvimento propria ao paradigma «funcionalista», pri
vilegiando a intervencrao institucional e central no que respeita aos «consumos 
colectivos» em detrimento de processos territoriais e informais de satisfacrao de 
necessiclacles (Henriques, 1990: 47) 15

• 

15 Conforme a conceptualizaqao avan~ada por (Henriques, 1990), o paracligma «funcionalista>> assenta cm 
pressupostos de <<difusao espacial do desenvolvimerltO>> eo planeamento regional e conceptualizado como ins
trumento adcquado ~~ defini~ao das grandes reclcs de infraestruturas e equipamentos. Mais especificamente. no 
clomfnio que nos intcressa. na extensao as areas perifcricas da clemocratiza~ao clas condiqoes de acesso a bens 
e servi~os sociais existcntes nas areas centrais por forma a garantir a uniformiza<;ao dos «Standards>>. Segundo 
o autor «a tcoria do descnvolvimento regional bascia-se fortemcnte no papcl da intcnen~ao publica institucio
nalizada e centralizada no que rcspeita it intcrven~fro estatal na rirea clas infra-estruturas e da satisfa9ao das 
necessiclacles sociais (consumo colectivo)>> (Henriques. 1990: 47). 
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Os autarcas, no seu posicionamento face a interven9ao municipal na esfera social, 
revelam, na sua maioria, uma relativa conforma9ao coma subalternidade do estatuto 
autarquico na esfera social. Nao s6 pm·que nao enfatizam o alargamento das esferas 
de competencia municipal no dom!nio social, mas tambem pm·que nao perspectivam 
um lugar de maior relevancia na administra9ao das pollticas sociais a n!vel local. 

0 discurso dos autarcas sobrc os 6rgaos de participa9ao na administra9ao a nlvel 
local das polfticas sociais publicas e na maioria dos casos pouco elaborado. A exi
gencia de constitui9ao, funcionamento regular, e/ou reforma desses 6rgaos nao 
ocorre de modo significativo 10

• A iniciativa quando existe orienta-se para a viabili
za9ao de formas expeditas de contacto e colabora9ao, modalidades directas de rela
cionamento entre Municfpio e entidades publicas, a prop6sito de projectos e/ou pro
blemas pontuais. 

A gestao expedita substitui-se a procura dos mecanismos que confiram 
substancia e transparencia institucional ao papel dos munidpios. Como que a inefi
cacia e desajustamento destas estruturas se ajusta ao actual estatuto autarquico 
na esfera social e se encaixa no actual estadio de desenvolvimento das pollticas 
sociais municipais. 

0 distanciamento e esvaziamento do Conselho Regional de Seguran9a Social 
conjuga-se com a irrelevancia das fun96es autarquicas neste sector das polfticas 
sociais e o limitado investimcnto publico na polltica de ac9ao social. 

A ineficacia e dispersao das Comissoes Consultivas de Saude joga com o papel 
subalterno que os cuidados de saude primarios desempenham na actual polltica de 
saude. 

As particularidades da gestao institucional do sistema educativo, com graus sig
nificativos de autonomia, designadamente na esfera pedag6gica, potenciam um 
relacionamento mais estreito entre a Escola e o Municfpio compensando desajusta
mentos claros entre as responsabilidades autarquicas ea sua participa9ao na admi
nistra9ao do sistema. 

Em s!ntese, podera afirmar-se que se os municfpios tem sido mantidos a margem 
do processo de reformula9ao da divisao do trabalho de gestao do social, tal conflui, 
da orienta9ao estrategica imprimida as politicas sociais no nosso pals mas, tambem, 
do posicionamento das principais for9as sociais presentes na direc9ao dos munid
pios. Para a maioria destes actores sociais abrangidos pelo nosso cstudo. a divisao 

'" Ao longo das !6 entrevistas ocorre apenas uma rcferencia a iniciativa autarquica no sentido da cria~ao 
e funcionamento de 6rgaos de participa~ao, no caso a <<Comissao Consultiva de Saude>>. Refira-se igualmentc 
que apesar das limita~oes de funcionamento dcstes 6rgaos. as respostas dos autarcas as perguntas respeitantes 
a participa~iio municipal nestas instiincias, ainda que nao uniforme, nao deixa de revelar algum alheamento. 
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de trabalho deve operar-se privilegiadamente entre o Estado central e as Regioes 
administrativas a criar. 

A dinamica da gestao autarquica na esfera social e a perspectiva da territoria
liza~ao das politicas sociais 

Corn base nos resultados da nossa pesquisa, tendo por amostra os municfpios da 
Area Metropolitana de Lisboa, abordaremos alguns aspectos das politicas sociais 
municipais que constituem outros quantos desafios que a descentraliza~ao das poli
ticas sociais coloca aos municfpios. 

Embora, ate ao presente, nao se registe urn direccionamento social e politico 
articulado, no sentido de conferir urn estatuto de maior relevi'mcia aos municfpios 
na gestao das politicas sociais, verifica-se que, em Portugal, a partir de 1986 (IV 
mandata autarquico), os servi~os sociais municipais apresentam urn significativo 
padrao de institucionaliza~ao, revelado quer no piano formal, pela existencia de ser
vi~os pr6prios, quer na vertente tecnica, pelo apetrechamento em recursos humanos 
especializados nas areas sociais. 

Nos municfpios portugueses, os encargos sociais, revelam, nos ultimos quinze 
anos, apesar de urn contexto de austeridade fiscal, uma maior organicidade com as 
contas municipais 17

. No entanto, e apesar do seu caracter nao consolidado, a des
pesa social municipal comprova a secundaridade dos servi~os sociais nas polfticas 
municipais a par de um lugar de relevo no or~amento autarquico de outros sectores 
de exercfcio legal nao obrigat6rio 18

• 

As politicas sociais municipais tem sido ate hoje em Portugal sobretudo politi
cas de equipamento, como comprovam o inventario das realiza~oes sociais e a ana
lise da despesa social dos municfpios 19

• Este perfil essencial das polfticas sociais 
municipais reitera-se, no depoimento dos autarcas, na enumera~ao de novas com
petencias nas areas sociais a atribuir aos municfpios 

17 V er grafico I (Anexo). 
IX Regista-se concretamente uma crescente importancia dos encargos eo m o sector cla cultura e clesporto. 

na maioria dos casos a ocupar um lugar importante no or~amento autarquico (Quadro 4-A- Anexo). Esta 
orienta~ao parece confinnar que as autarquias locais valorizam cacla vez mais a dimensao polftica e icleo16gica 
cla reproclu~ao das rela~oes sociais locais. investinclo numa area com caracter <<facultativo>> masque confere ao 
pocler localuma margem cl~ manobra que outros sectores nao autorizam (Aballea. 1989). 

19 Nos municfpios da Area Metropolitana de Lisboa ( 1986/89), 47'7c da despesa municipal de ecluca~iio
ensino basico. e realizaclo corn a constru~ao de equipamentos escolares. Do mesmo modo, 52.7'7c cla clespesa 
municipal de ac~ao social clestina-se a constru~ao de equipamentos por promo~ao municipal ou at raves clo apoio 
a constrw;ao de cquipamentos pclos Agentes Sociais Locais (Quaclros 5-A e 6-A- Anexo). 
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Sem prejufzo da positividade dos programas de constru~ao e beneficia~ao de 
equipamentos escolares e de apoio a famflia e popula~ao idosa que os municipios 
na sua generalidade desenvolveram nos primeiros mandatos autarquicos, designa
damente face ao contexto de carencias em infra-estruturas sociais que entao se veri
ficava, a sua continuidade e perspectiva~ao como nucleo estrutural das polfticas 
sociais autarquicas sugere que se assinale a existencia de uma perspectiva equipa
mentista do social. Esta visao, ao focalizar a satisfa~ao das necessidades sociais, no 
acesso aos equipamentos colectivos, opera uma funcionaliza~ao do social nao con
firmando as potencialidades estrategicas do poder local para introduzir uma nova 
atitude de interven~ao na esfera da reprodu~ao social na qual se amp lie, igualmente, 
o poder de controle social da popula~ao. 

A analise das polfticas sociais municipais revelou, em conjuga~ao com uma 
orienta~ao primordial centrada na constru~ao de equipamentos, vias divergentes de 
ac~ao, refmpnclo ou nao vectores estrategicos ao desenvolvimento local. 

A orienta~ao predominante adoptada para a gestao dos equipamentos sociais 
construfdos pelos municfpios no sentido de atribuir a administra~ao dos equipa
mentos aos agentes sociais locais, inscreve-se numa via de descentraliza~ao e auto
nomiza~ao de grupos sociais potenciadora da participa~ao individual e comunitaria 
(Quadro 7-A- Anexo); 

Apesar do caracter limitado e compensat6rio da ajuda financeira, o apoio aos 
agentes sociais locctis, quer no que se refere a constru~ao de equipamentos quer 
relativamente a presta~ao de servi~os sociais, funciona como contributo para o apro
fundamento das solidariedades locais, motiva~ao cnd6gena e contribui~ao para o 
processo de desenvolvimento local e diversifica~ao das formas publicas de atendi
mento as necessidades sociais. 

A importancia que progressivamente vem assumindo os projectos e acfoes de 
cm·acter educativo e promocional (Quadro 8-A - Anexo ), pela incidencia das 
dimensoes end6genas e de territorialidade, contribui para uma maior integra~ao e 
adequa~ao das polfticas sociais e podera conhecer mais efectividade a medida que 
se supere o caracter descontfnuo e relativamente pouco estruturado no quadro do 
desenvolvimento social local que estas ac~oes ainda revelam. 

A presta9ao de servi9os sociais directos pelos municfpios s6 ocorre com carac
ter pontual, o que constitui nomeadamente uma restri~ao ao desenvolvimento de 
ac~oes focalizadas em grupos especfficos de maior vulnerabilidade numa perspec
tiva de discrimina~ao positiva de oportunidades. Em contraste com a constru~ao de 
equipamentos sociais este domfnio nao e entendido como um campo de «voca~ao» 
municipal privilegiando os municipios o apoio a administra~ao de servi~os sociais 
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por agentes locais, que mobilizam, concomitante e primordialmente, recursos do 
Estado central atraves da celebra~ao de convenios de coopera~ao, designadamente 
na area da ac~ao social. Em casos relativamente pontuais, os municfpios asseguram 
a presta~ao directa de servi~os sociais quer por iniciativa propria quer atraves de 
acordos de pm·ceria com servi~os da Administra~ao Central c organismos particula
rcs de caracter social. Esta ultima modalidade esta na base do alargamento dos 
domfnios de presta~ao de servi~os sociais pelos municfpios sobretudo atraves da 
cria~ao de algumas estruturas de apoio social a grupos vulnen1veis e de risco. 

Os procedimentos de estudo e diagnostico da situaf{io social dos municipios 
apresentam um caracter pouco desenvolvido e primordialmente centrado no levan
tamento de redes de equipamentos sociais e avalia~ao das taxas de cobertura da 
popula~ao abrangida, revelando-se assim um vector limitativo do conhecimento de 
climens5es essenciais das necessidacles e aspira~5es sociais no territ6rio municipal. 

A fraca relevancia das compethzcias transferidas para as Freguesias (Quadro 9-A 
- Anexo) comprova, nesta area, um processo restrito e incipientc de descentrali
za~ao no interior do Estado local, o que constituiu uma limita~ao a um processo de 
desenvolvimento sociallocalmais participado c democratico aos nfveis da decisao 
c da ac~ao. 

0 poder autarquico face a sociedade civil na intcrverH;ao no dominio social 

Uma ultima dimensao de ana!ise dcsenvolvida no nosso estudo rcporta-se as 
rela~5es estabelecidas entre o podcr autarquico e a sociedadc local no quadro da 
interven~ao municipal na area social e em particular, os processos de consulta e par
ticipa~ao dos agentcs sociais locias na planifica~ao e execu~ao das polfticas sociais 
a nfvellocal. 

Nestc piano, verifica-sc que as formas organizadas e regulares de consulta e par
ticipa~ao dos agentes sociais locais estao rclativamente ausentes e quando existen
tes, se trata ainda de formas embrionarias, limitadas apenas a alguns sectores e/ou 
ainda sem existencia formal e/ou funcionamento regular. Alias, na verdade, o que 
se regista nalguns casos e nao a cria~ao e funcionamento de 6rgaos de participa~ao 
c consulta dos grupos e entidades particulares locais, mas sim a implementa~ao de 
estruturas mistas de agentes sociais e servi~os locais da Administra~ao Central, 
6rgaos c servi~os autarquicos 20

. 

'" Podem referir-se como exemplos: Comissao Para a Pcssoa Dcficientc: Comissao Municipal de ldosos: 
Comissao Municipal Para a Infi\ncia: Grupo de Trabalho Para a Educac;ao c Ensino: Grupo de Trabalho Para a 
Alfabetizac;ao de Adultos . 
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A existencia e funcionamento destas estruturas (de qualquer forma, como foi 
referido, em numero reduzido e de caracter sectorial) revestir-se-a sem duvida da 
maior importancia, nomeadamente ao criar condi96es de maior articula9ao e inte
gra9ao de recursos e ac96es, e ao oportunizar experiencias de «parceria», de ac9ao 
convergente de servi9os estatais, autarquias e associa96es locais, funcionando tam
bem, curiosamente, como uma forma de compensa9ao da subalternidade da partici
pa9ao dos municipios na administra9ao das polfticas sociais ao nivel local. Estas 
instancias, encerrando as virtualidades ja apontadas, poem no entanto a sua enfase 
mais na coordenaqao social do que na participaqao e conferem maior protagonismo 
aos 6rgaos polfticos e tecnicos das autarquias e aos servi9os locais do Estado cen
tral e muito menos oportunidade de uma interlocu9ao com a sociedade civil. 

Assim, uma reduzida ocorrencia de formas organizadas e regulares de consulta, 
comprovam, os limites da planifica9ao democratica e participada das politicas 
sociais locais pelos grupos e associa96es locais, revelando, que na actual fase da 
vida municipal em Portugal, os municipios valorizam sobretudo a sociedade-provi
dencia, produtora de servi9os sociais e subalternizam a sociedade politica, gestora 
e interferente na defini9ao das ac96es e prioridades do Estado local. Apoiam a soli
dariedade no seio da sociedade mas nao dcsenvolvem e aprofundam a democracia. 

A analise das entrevistas aos autarcas, dos inqueritos aos servi9os municipais e 
da documenta9ao municipal recolhida, revela a existencia de rela96es preferenciais 
dos municipios com algumas associa96es 21 . Como elementos nao sistematicos que 
sustentam este ponto de vista, refiram-se a existencia de associa96es apoiadas de 
uma forma regular e significativa e outras que o nao sao do mesmo modo; a apre
senta9ao por alguns Servi9os Municipais, quando inquiridos sobre os agentes locais 
intervenientes no territ6rio municipal, de listagens incompletas ou de declara96es 
do tipo «estes sao aqueles com quem a Camara tern mais rela9ao ... »; a revela9ao 
de conflitos latentes ou expressos com algumas associa96es locais. No entanto, 
mesmo na ausencia de um estudo mais sistematico, e possivel perceber na inter
ven9ao autarquica a existencia de dinamicas mais integradoras e dinamicas mais 
excludentes. Registaram-se nomeadamente diferen9as sensiveis na avalia9ao pelos 
autarcas da utilidade das associa96es religiosas, o que pode ser tomado, mormente 
nos municipios dirigidos por for9as polfticas com um outro nucleo ideol6gico de 
referencia, como um indicador de experiencias de relacionamento pluralista e de 
ac9ao convergente com a diversidade dos agentes sociais locais. 

!t Segundo John Dearlove ( 1973: I 55) a posi~ao do poder autarquico face aos grupos locais e determinada 
pela avalia~ao da utilidade da ac~ao dos diferentes grupos, pela proximidade polftica das associa~oes a ideolo
gia dos autarcas e pelos metodos de expressao das solicita~oes e exigencias par parte dos agentes sociais locais. 
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0 relacionamento do poder aut<'irquico corn os agentes sociais locais e, no esta
dio actual, atravessado por culturas e formas de legitima~ao contradit6rias. Num 
sentido revela-se a existencia de urn «clientelismo autarquico», noutro sentido 
estruturam-se praticas referenciadas a uma cultura polftica democratica em que as 
rela~oes de poder silo 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~ao da rela~ao das autarquias locais com a sociedade 
civil locale do aprofundamento dos rnecanisrnos dernocraticos de participa~ao e deci
sao local. No sentido afinal, que Boaventura Santos 22 assinala, da confirma~ao das 
virtualidades democnlticas do poder local, assentes na proximidade a sociedade local 
e na multiplicidade de mecanismos de participa~ao, de representa~ao e ausculta~ao. 

Em conclusao, podemos referir que, as politicas sociais municipais em Portugal 
apresentam um grau crescente, mas ainda reduzido, de institucionaliza~ao como 
parte integrante das politicas sociais publicas, como revelam, um tempo de implan
ta~ao dos servi~os sociais mais lento do que o verificado para a maioria dos servi
~os municipais e a secundaridade da despesa social nos encargos municipais. Mas 
a importancia das ac~oes suplementares e supletivas concretizadas pelos municfpios 
evidenciam claramente o desfasamento do actual estatuto institucional autarquico 
na esfera social. 

A gestao autarquica na esfera social vem revelando uma dinamica que se arti
cula clivergentemente com a perspectiva de territorializa~ao das politicas sociais, 
ora confirmando as potencialidades que se !he atribuem, ora revelando claramente 
os seus limites em praticas que reproduzem os modelos tradicionais e centrais do 
Estado providencia classico. 

Assim, a cria~ao de condi~oes para o aprofundamento das politicas sociais 
municipais exige claramente a revisao do estatuto institucional (que configura o 
municfpio como agente governamental suplementar para as politicas sociais), mas 
coloca tambem a questao da capacidacle instituinte e de inova~ao por parte dos 
municipios. As potencialidades de transforma~ao nao residem s6 na rela~ao com o 
pod er central ( enquanto espa~o on de se tem que definir condi~oes basicas a auto
nomia locale o desenho das polfticas sociais centrais), mas tambem, no sentido pro
gramatico e op~oes seleccionadas pelas politicas prosseguidas pelos municfpios, na 
inova~ao dos modelos de polfticas sociais e na pratica de relacionamento com a 
sociedade local. 

22 Comunica~ao de abertura do Col6quio «As Encruzilhadas clo Poder Local», Coimbra. Julho de 1989. 
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ANEXO 

Quadro 1-A 

Transferencias da Administra~i\o Central (FEF) 
para os municfpios sobre as despesas do Or~amento Geral de Estado, Portugal, 1979/1990 

(pre\OS correntcs /milhares de contos) 

A nos FEF Varia~ao Taxa de Despesas (1)/(2) 
(1) FEF infla~i\o OGE(2) 

1979 22 300 

1980 30 132 35 0 16.6 355 048 8.5 

1981 34 814 15.7 20.0 440 045 7.9 

1982 40 300 15.8 22.4 560 352 7.2 

1983 46 472 I 5.4 25.5 720 585 6.3 

1984 51 497 10.8 29.3 90 I 326 5.7 

1985 65 000 26.3 19.3 1210677 5.4 

1986 78 304 20.5 11.7 1 596 086 4.9 

1987 89 500 14.3 9.4 I 908 163 4.7 

1988 91 200 19 9.7 2 172 178 4.2 

1989 107 640 16.5 12.6 2 654 560 4.0 

1990 128 400 19.3 13.4 

fonte: FEF: Finan~as Municipais e Or9amento Geral de Estado; Despesas OGE: 1980/87 (Mozzicafred do et 
al. 1988 b): 1988/90- Or9amento Geral de Estado. 

Legenda: FEF - Funclo de Equilibrio Financeiro - Transferencias do Estado para os municipios segundo 
dot<wao do OGE: OGE - Or9amento Geral de Estaclo 

Quadro 2-A 

Fontes do financiamento local (%) 

80 81 82 83 84 85 86 

lmpostos 19 19 24 20 20 20 20 

Transferencias 75 68 62 66 74 73 72 

Emprestimos 6 13 14 14 6 7 8 

Total 100 lOO lOO 100 lOO lOO lOO 

Fonte: (Porto. 1988) [transcrito de Campos, 1988: 1171 
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Quadro 3-A 

Transferencias e impostos locais - Europa 1986 (%) 

Pafses Transferencias Impostos locais 

Luxemburgo 84.5 15.5 
Sui~a 84.4 5.6 
Suecia 68.3 31.7 
Espanha 61.2 38.8 
Noruega 58.9 41.1 
R.F.Alemanha 53.4 46.6 
Fran9a 53.0 47.0 
Dinamarca 44.0 56. 
Belgica 40.7 59.3 
Reino Unido 39.3 60.7 
Grecia 36.3 63.7 
Irlanda 20.5 79.5 
Portugal 18.7 81.3 
Italia 5.3 94.7 
Holanda 94.7 5.3 

Transferencias gerais ou afectas 

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

GRAFICO 1 

Evolw;iio percentual da despesa social dos municfpios em Portugal, 1979/1988 (%) 
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Fonte: Finan9as Municipais 1979, 1980, 1981182, 1983, 1986, 1987, 1988, Direc9ao Geral da Administra9ao 
Autarquica 
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Quadro 4-A 

Despesas municipais orcamentadas, 1986/1989, 
Municipios da Area Met;opolitana de Lis boa(%) 

Despesas Sociais por sectores 
Cultura Servi\;OS 

e Desporto Sociais Educa~ao A. Social Sa tide 

1986 9,3 12,5 10.4 1,9 0,2 

1987 8.8 11.4 9.6 1,5 0,3 

1988 12.8 9.8 8,2 1.6 0.1 

1989 13.4 7.9 6A 1,3 0.2 

Media 11,1 10,4 8,6 1,6 0,2 
---·- --,_ -- . -

Fonte: Pianos de Actividadcs das Camaras Municipais 1986, 1987, 1988 e 1989. Area Metropolitana de 
Lis boa 

Quadro 5-A 

Estrutura da despesa municipal de educa~ao- Ensino Basico, AML, 1986/89 (%) 

Despesa 

Ediffcios cscolarcs 
Material clidactico 
Transportes escolares 
Acr;ao social escolar 
Apoio a actividades pedag6gicas 
Expediente e limpen 
Outras ckspesas 

Total 

% 

47.0 
6.0 

:14.3 
5.0 
3.2 
2.0 
2,5 

100,0 

Fonte: Pianos de Actividades clas Ci\maras Municipais 1986. 1987. 1988 e 1989. Area Metropolitana de Lisboa 

Quadro 6-A 

Estrutura da despesa municipal de ac\;fiO social, AML, 1986/89 ( o/c) 

Despesa 

Equipamento de promor;ao municipal 
Financiamento de equipamento promoviclo por Agentes Sociais Locais 
Apoio financeiro ao funcionamento de Agentes Sociais Locais 
Projectos eclucativos e promocionais 
Outros projcctos 

Total 

% 

40.3 
12.4 
23.3 
9.0 

15.0 

10,0 

Fontc: Pianos de Activiclades clas G\maras Municipais 1986. 1987. 1988 e 1989. Area Metropolitana de Lisboa 
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Quadro 7-A 

Modalidades de gestao de equipamentos sociais construfdos pelos municfpios, 
Area Metropolitana de Lisboa, 1989 (%) 

Modalidades Prepond. P. signif. Niio 

Municipal 0 5 69 
Atribufda a agentes sociais 9-1 0 0 
Atribufda a entidades p(tblicas 38 3! 25 
Concedida a entidades privadas 0 !9 75 

:207 

N. resp. 

6 
6 
6 
6 

Fonte: Entrevistas aos Autarcas Responsavcis pelos sectores da Ac~ao Social. Educa~ao e Saudc. AML !989. 

Quadro 8-A 

Projectos e ac<;oes de canicter educativo e promocional, AML, 1979/89 

Ac<;oes de preven<;iio da doen<;a e promo<;iio da saude 
- Campanhas de vacimt~ao e saude infantil 
- Programas de saude materna 
- Educa<;ao alimentar 
- Preven~ao de doen<;as cardio-vasculares, cancra e tabagismo 
- Preven<;ao da SIDA 
- Educa<;ao ambiental e Projecto «Cidades Saudaveis>> 
- Preven<;ao da deficiencia 
- Preven<;ao da toxicodependencia 

lnterven<;iio face a grupos em situa<;iio de risco ou vulnerabilidade 
- Projectos cle !uta contra a pobreza 
- Interven<;ao face a crian<;as em situa<;<ies de risco 
- Apoio a recupera<;ao de jovens toxicodependentes 
- Programas de anima<;ao sociocultural e lazer para idosos 
- Projecto de melhoria das condi<;<ies habitacionais de idosos 
- Sensibiliza<;ao para a problenuitica da popula<;ao idosa e dos deficientes 

Ac<;iies de anima<;iio s6cio-educativa e promo<;iio do sucesso educativo 
- Actividades de sensibiliza<;ao/inicia~ao: leitura, infonm\tica, musica, cxpressao dramatic a, clan<;a, , , , no 

Ensino Primario 
- Programa de educa<;ao ffsica e desporto escolar no Ensino Primario 
-PIPS£. Programa Integraclo de Promo<;ao do Sucesso Educativo 
- Projecto ECO: anima~ao s6cio-eclucativa e liga<;ao escola-comunidacle 

Ac<;iies de forma<;iio de base e forma<;iio profissional 

- Cursos de educa<;iio de base para adultos 
- Ac<;6es de forma<;ao profissional para jovens e adultos 

Programas de forma<;iio de professores, agentes educativos, tecnicos e pessoal das institui<;iies sociais 
- Forma~ao de professores do Ensino Primario - Expressao plastica, Musica, Patrim6nio, Ambiente, 

Educa<;ao Ffsica, . , , l 
- Apoio aos Polos de Fonna~ao Continua de Professores 
- Apoio Projecto Minerva- Forma<;ao de professores e introdu<;iio da infonm\tica no ensino 
- Forma<;ao de tecnicos de cduca<;ao das IPSS (creches, jardim de infilncia e ateliers de tempos livres) 
- Forma<;ao de tecnicos e pessoal das IPSS 

Fonte: Questiomirio aos Servi~os Municipais de Ac<;ao Social, Educa<;ao e Saude, Area Metropolitana de 
Lisboa, 1990. 
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Area 

Ae<;ao Social 

Intervcn~;ao Social 

Quadro 9-A 

Competencias na area social transferidas pelos municipios 
para as Juntas de Freguesia, Area Metropolitana de Lisboa, 1990 

Fun~oes 

- Gestao de Equipamentos Sociais ( centros de dia para idosos e 
equipamentos para infi\ncia- Creches, Jarclins de Inffincia/ 
/Ateliers de Tempos Livres) 

- Apoio logfstico e financeiro aos Agentes Sociais Locais (Asso-
cia~oes de Idosos) 

Educa~ao e Ensino - Conserva~ao e manuten~ao das Escolas Primarias (pequenas 
rcparar;oes) 

- Funcionamento das Cantinas Escolares 
- Atribuir;ao de subsfdios regulares para despesas de limpeza, 

material e expediente 
- Apoio as iniciati vas pcdag6gicas cl as escolas 
- Organizar;ao dos transportes escolares 
- Apoio a administrar;ao da acr;ao social 
- Gestao de bibliotecas escolares 

Sal1de - Gestao de pequenas uniclades de saude de promor;ao municipal 
(posto medico) 

N.o 

3 

2 

9 
2 

I 
4 
2 
2 
1 

I 

Fontcs: Entrevista aos autarcas responsaveis pelos pelouros cla Ac~ao SociaL Educar;ao e Saude, Area !VIetro
politana de Lisboa. 1989 e Questiom\rio aos Servir;os Municipais de Acr;ao Social, Educar;ao e Saucle, 
Area Metropolitana de Lisboa. 1990 




