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A Revista “SOCIEDADE e TRABALHO”

tem por

finalidade divulgar, a nivel nacional e

internacional, a informacé&o e produgéao

cientifica dos dominios do Emprego, da

Formagdo, do Trabalho, da Seguranca

Social e da Acgcdo Social.

A publicacédo que ora se apresenta visa,

ainda, dois objectivos fundamentais:

() contribuir para a afirmagdo e
valorizac&o do trabalho técnico
desenvolvido pelo Ministério do
Trabalho e da Solidariedade Social
(MTSS), revitalizando a sua tradicéo
e promovendo uma imagem de
prestigio organizacional;

@) estimular a elaboracao e contribuir
para a divulgacéo de trabalhos
nos dominios de referéncia da
Revista da autoria de especialistas
exteriores ao Gabinete de Estratégia
e Planeamento que ser&o convidados
para esse efeito pelo Director da
Revista.

Esta Revista editada pelo MTSS e,
enguanto tal, projecto do Ministério sera,
deste modo, um espaco de reflexdo e
debate técnico sobre temas que evoluem
dentro das

suas areas de competéncia.

The Review “SOCIETY and LABOUR” is
intended to disseminate, at national and
international level, the information and
scientific production in the Employment,
Training, Labour, Social Security and
Social Action areas.

This publication has, moreover, two main

objectives:

(i) to contribute to assert and
enhance the value of the technical
work carried out by the Ministry
of Labour and Social Solidarity
(MTSS), revitalizing its tradition and
promoting a picture of organizational
prestige;

(i) to incentivate the elaboration of
works on the Review areas by
external experts and to contribute
to their dissemination. Those experts
shall be invited by the Director of the
Review.

This Review is published by the MTSS and
as a Ministery’s project it shall be a forum
for reflection and debate on the trends in
the areas of its competence.
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EDITORIAL

COORDENADOR DO ANO EUROPEU DO COMBATE A POBREZA E A EXCLUSAO SOCIAL

m tempos dificeis como os que Vivemos e, certamente, continuaremos a viver nos
proximos anos, € indispensavel ndo perdermos o rumo no que diz respeito a perseveranca na
defesa do Estado Social e a persisténcia no combate a pobreza e a exclusdo social.

Neste niumero da revista Sociedade e Trabalho encontramos artigos dedicados ao tema da luta
contra a pobreza nas suas diferentes formas e ambitos territoriais que nos oferecem analises e
indicagdes pertinentes sobre a forma como podemos manter o rumo e enfrentar a actual situacao.

Permitam-me que, de entre todas as excelentes ideias propostas, sublinhe algumas das ques-
tdes que me parecem essenciais no futuro préoximo.

Antes de mais, é indispensavel que o pais continue em linha com os compromissos assumidos no quadro da
Unido Europeia e, em particular, da Estratégia EU 2020.

Refiro-me a aposta num crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo que implica a defesa de estratégias
que permitam a reducao significativa da pobreza e do abandono escolar, mas que também visam o crescimento
do emprego, em suma, a aposta em politicas que visam a construcdo de sociedades socialmente mais coesas.

Mas refiro-me também a defesa dos servicos sociais de interesse geral, a defesa do papel decisivo da eco-
nomia social ou ao esfor¢co para garantir o acesso de todos a respostas sociais e equipamentos com qualidade.

Para manter o rumo vamos ter que resistir ao canto da sereia do assistencialismo que tende a emergir sempre
nos periodos de maior crise. A perspectiva dos direitos de cidadania e dos direitos humanos como referéncias
centrais no combate a pobreza e a exclusdo € uma conquista das duas ultimas décadas que é preciso manter.

Relembro as licdes do Rendimento Social de Inser¢do e do Complemento Solidario para Idosos que surgiram
sob a bandeira dos direitos sociais. O primeiro estabeleceu o direito de todos a uma vida com condi¢cdes de dig-
nidade minimas. O segundo contribuiu para uma redugé&o significativa da pobreza dos idosos.

O proximo combate fundamental e prioritario é, sem duvida, a luta para reduzir a pobreza infantil. Esta € uma
luta que deve de ser feita sob o signo da prevencdo e que passa pela introducdo de intencionalidade educativa nas
creches, pela efectiva universalizacdo do ensino pré-escolar e pela continuidade do esforco para reduzir significa-
tivamente o abandono e o insucesso escolares.

A grande aposta do PNE, em articulagdo com o PNAI, tem sido o reforco da educagéo e da qualificagéo da
populagdo portuguesa, visando superar o principal estrangulamento do nosso sistema de emprego: os baixos
niveis de qualificacdo da populacao activa. Nao serd exagerado dizer que o futuro do pais, a prazo, depende da
continuidade e reforco desta batalha da qualificacao.

Finalmente, é justo salientar a importancia da economia social no combate a pobreza e para o desenvolvimento
local e do proéprio pais. Em Portugal, como em toda a Unido Europeia, a economia social, ou o terceiro sector, tem re-
velado grande vitalidade, sendo, comparativamente, o sector econdmico que mais cresceu e mais empregos gerou.

Contudo, as organiza¢cdes deste sector, em Portugal, precisam de continuar a melhorar a qualidade dos servi-
cos que prestam aos cidadaos e devem apostar na modernizacdo dos seus métodos de gestdo e na diversificacao
das fontes de rendimentos para se tornarem mais independentes do Estado e mais competitivas.

Termino relembrando a importancia fundamental de uma das ideias chave que presidiu ao Ano Europeu de
Combate a Pobreza e a Exclusdo Social, a saber, a ideia que este € um combate que diz respeito a todos os
portugueses. Na certeza de que na primeira linha continuardo a estar a direc¢cdo e os colaboradores da revista

Sociedade e Trabalho.
_ /k k¢

Z/

Edmundo Martinho
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ste numero especial da Revista Sociedade & Trabalho, em prolonga-
mento do volvido Ano Europeu para o Combate a Pobreza e Exclusao
Social (2010), propds-se reunir um conjunto de contributos que actualizadamente
colocassem a Pobreza como questdo central. Como se refere em varios dos artigos
constantes desta publicacao, este € um exercicio que, desde 1980, vem tomando lugar
em Portugal (como se nesse tempo tivesse transbordado uma acrescida consciéncia
social sobre o problema, isto num pais “tradicionalmente” pobre). Nesta mesma déca-
da, Portugal entra na, entdo designada, Comunidade Econémica Europeia, onde inicia-
tivas no campo da pobreza tinham lugar desde 1974 (a coberto do Programa Comunitario de Acgcao
Social) em todos os paises integrados. Esta nova circunstancia abriu portas, ndo sé para o entendi-
mento da pobreza como problema ex(in)tensamente instalado, como também pela via da exigéncia
politica que o seu enfrentamento comportava (de tal forma que varios paises ndo se conformaram
com a util experimentalidade comunitdria, mas criaram mesmo programas nacionais, cuja generosida-
de e finalidades eram mais do que variaveis). Na linha do trabalho seminal de Piven & Clowards (1971,
Regulating the Poor) importa associar ao conhecimento do problema, o conhecimento das propostas
formuladas para a sua superagao.

A seleccao de textos reunidos, neste nimero, permite percorrer estas duas linhas de reflexao e, al-
guns deles, ndo se escusam a arriscada (mas civicamente muito necessaria) tarefa de inventar futuros
e de os ancorar na capacidade de influenciar criticamente o presente.

A publicagcdo que agora da a estampa, mescla visdes e propostas que tommam como chéo de refle-
x&o um diversificado leque de areas. Estas dreas estdo ligadas entre si pelas caracteristicas gerais de
gquem tem como lugar as margens societais, mas ao mesmo tempo, que condensam também singu-
laridades vindas de diversos lugares de potencial excludente (como sejam os lugares: do corpo, do
trabalho, da identidade, do territério e da cidadania) (Stoer, Magalhdes e Rodrigues: 2004).

Nesta publicacdo deixam-se assinalados especificamente varios campos de expressao e saliéncia
da pobreza em Portugal, desde a pobreza infantil, a feminizacdo da pobreza, a deficiéncia, o baixo
nivel de qualificacdes, os territdrios rurais e os urbanos designados criticos. Associado a este exerci-
cio ficam identificadas, de formas varias, as medidas (ainda) necessarias. Dar conta e reconhecer
a diversidade e severidade de que se compde a pobreza, bem como o seu caracter persistente e
prolongado, entre outros atributos, justifica, o seu qualificativo de indignidade humana e, por isso, de
ofensa e incumprimento dos patamares essenciais a condi¢cdes de vida com dignidade.

O conhecimento das percepcgdes existentes sobre a pobreza completa as referéncias que falam
da pobreza, neste caso ainda, deixando perceber que, se por um lado, a associacdo predominante da
pobreza com o mundo do trabalho da conta de uma raz&o de for¢a no empobrecimento, por outro
lado, deixa menos focados outros mecanismos de producao de pobreza (do que as prdoprias politicas
publicas ndo podem isentar-se).

N&o é de mais salientar as finalidades e os resultados alcancados no processo de varias medidas
sociais, cuja emergéncia e desenvolvimento em Portugal se associa ao combate a pobreza e exclusdo
social. Desta andlise se ocupam outros artigos, também eles enunciando caminhos de aprofunda-
mento e adequacdo necessarios. Este é o caso, por exemplo, dos programas de alargamento da rede
de servicos e equipamentos, da Rede Social e de outras iniciativas que fizeram da intervencao local-
mente integrada o seu critério de accdo. Algumas destas ac¢cdes ndo se contentam com a focaliza-
cdo em cidadaos-alvo, colectivos, instituicdes ou territdrios em “crise” mas, sem enjeitar estes niveis
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EDITORIAL

COORDENADORA DO PLANO NACIONAL DE ACCAO PARA A INCLUSAO

de accdo, propuseram-se o alcance de espacos comuns de vida que se pretendem pautados por um ambiente de
bem estar e de apropriagdo cidada dos bens publicos.

Aliviar, reduzir, combater, superar e erradicar fazem parte de um mais extenso |léxico de objectivos por que se
pauta a accdo e as medidas no campo da pobreza, importando ponderar os efeitos diferenciais destas logicas e
as condicdes necessarias, quer do ponto dos consensos sobre o lugar do problema na agenda politica, como ainda
dos recursos necessarios e adequados.

Sao de diversa natureza as propostas apresentadas nos artigos, as quais tém mais em comum do que ideia a
corrente de que é preciso fazer alguma coisa. E que fazer alguma coisa, nem sempre corresponde a fazer o que é
mais ajustado, nem, sobretudo, o que é mais justo. Isto para dizer que as visdes sobre o que fazer no campo da po-
breza percorrem hoje versdes muito polarizadas: desde as de pendor de assistencialismo radical as que subscrevem
mudancas estruturais que ndo deixam de fora os sectores habitualmente mais intocados das sociedades e economias
contemporaneas. Em tempo de apelo a ética no campo das decisdes politicas, ndo se espera que planos de longo
prazo possam substituir o que deve ter resposta no tempo imediato. Mas do mesmo modo, também n&o se pode
reconduzir toda a acgdo ao estatuto de emergencial (designadamente porqgue, na emergéncia so cabem acgdes
imediatas sobre o ja acontecido - a Pobreza - e ndo se engendram meios para contrariar o empobrecimento).

O Relatdério da ONU (intitulado The Global Social Crisis - Report on the World Social Situation, 2011) retrata um
severo panorama mundial sobre as condi¢cdes sociais, dando particular aten¢cdo ao recuo nos Objectivos do Milénio,
ao desemprego galupante, ao crescimento da vulnerabilidade, a lenta recuperacdo (de desigual distribuicdo no
mundo da), a escassez basica, ao atague ao sector publico e aos efeitos esperados do ambiente de restricdo em
curso, ndo a curto mas a mais longo prazo (sendo exemplificativamente referidos os campos da educagao e saude).

O diagndstico feito neste relatério é secundado pela enunciacdo de algumas orientagcdes que sublinham a
centralidade do papel dos governos (que ndo poderdo ater-se a cuidar da austeridade fiscal, mas responsabilizar-
-se também por programas sociais). A necessidade de protec¢do social (ndo restringida, mas antes adequada as
novas condi¢cdes) e de repensar a politica social que, com vantagem, devera incorporar-se, desde sempre, nas
estratégias e politicas de recuperagdo econdmica (e ndo como side-dish ou como algo a concretizar se e quando
houver maior crescimento econémico).

O papel da dimenséo supranacional é também analisado percorrendo o que tem sido a materialidade normati-
va e de outras iniciativas vindas da Unido Europeia. Neste contexto advoga-se o aprofundamento do quadro ana-
litico e politico de suporte das accdes (e estratégias) com estabelecimento de prioridades claras e de efectivacdo
garantida pelos estados membros.

O conjunto dos artigos € muito instigante, ndo sé quanto a leitura do problema em analise, mas pelas inda-
gagdes que oferece a acgdo e, com particular acuidade, a ac¢cdo governamental enquanto locus insubstituivel no
campo dos direitos e garantias de que fazem parte os direitos sociais (pese embora ndo se desconhecer o lugar
desqualificado que tais direitos ocupam nalgumas propostas politicas).

As interpelativas e pertinentes questdes de Piven & Cloward, em torno da gestdo da pobreza, podem ajudar-
-nos, hoje ainda, a dar novos passos quanto as razdes por que existem nas sociedades actuais “(...) dispositivos
de assisténcia (aos pobres) e porqué - de tempos a tempos - os inscritos na assisténcia precipitadamente au-
mentam ou se contraem” (op.cit., xiii).

Serd que esta ndo € sendo mais uma questdo passadista do estado social, ndo tendo, por isso, relevancia no
tempo presente?

Fernanda Rodrigues
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ACCAO CONTRA A POBREZA EM AREAS URBANAS EM “CRISE”: DESAFIOS E POSSIBILIDADES

O “Ano Europeu Contra a Pobreza e a Exclusdo
Social (2010)” contribuiu para mostrar a
necessidade de prosseguir de forma cada vez
mais exigente. A ‘crise’ veio contribuir para
tornar mais claras as perplexidades envolvidas
nas condicdes contemporaneas da accdo. E o
que se passa com a sua dimensao ‘econdmica’.
Predominantemente orientada para o
emprego e para medidas orientadas para a
reinsercdo individual dos desempregados no
sistema formal de emprego, esta perspectiva
perde relevancia em contexto de desemprego
crescente, em particular, no contexto de areas
urbanas em ‘crise.

A complexidade contemporanea dos
problemas de pobreza e exclusdo social

torna mais urgente a inovag¢do associada ao
aperfeicoamento das formas de resposta. Tal
inovacdo implica uma profunda reestruturagdo
conceptual em torno da respectiva dimenséo
‘econdmica’ recentrando-a na sua relagdo com
a satisfacdo das necessidades humanas.
Existe hoje um patrimoénio de informagéao
sobre resultados de programas experimentais
de grande riqueza relativamente a
possibilidades de accdo orientada para a
‘integragcdo econdémica’ na ac¢do contra

a pobreza. Com base nessa informacédo é
possivel criar condi¢gdes para a produg¢do

de conhecimento, para a organizagéo

de processos de aprendizagem e para o
desenvolvimento de competéncias orientadas
para a inovacao nas politicas publicas e para a
‘inovacdo social’ em geral.

10 SOCIEDADE E TRABALHO

The “European Year against Poverty and
Social Exclusion (2010)” helped to show the
need to continue with ever more demanding
action. The ‘crisis’ has contributed to clarify
the perplexities involved in contemporary
conditions. This is what happens to the
‘economic’ aspects of action. Predominantly
oriented towards employment and for
measures directed towards the reintegration
of the individual unemployed in formal
employment, this perspective loses relevance
in the context of growing unemployment,
particularly in the context of ‘urban deprived
neighbourhoods’.

The complexity of contemporary problems

of poverty and social exclusion makes more
urgent the innovation associated with the
improvement of action. Such innovation
requires a deep conceptual restructuring of its
‘economic’ aspects refocusing on its relation
with human needs.

There is today a heritage of great wealth

of information from results of experimental
programmes about possibilities for action-
oriented ‘economic integration’. Based on this
information, conditions can be created for the
production of knowledge, for the organization
of learning processes and for the development
of skills for innovation in public policies and for
‘social innovation’ in general.



1. O Ano Europeu e a ‘crise’

“Ano Europeu Contra a Pobreza e a
Exclusdo Social (2010)” contribuiu para
o refor¢o da tomada de consciéncia sobre
a necessidade de prosseguir com acgdes
colectivas e individuais cada vez mais
focalizadas no aperfeicoamento da sua concretizacdo.
O contexto de ‘crise’ em que vivemos confere prioridade
acrescida a esta reflexdo. Os cidadaos com maiores vulne-
rabilidades tém que sentir-se adequadamente protegidos.
O insucesso na erradica¢do da pobreza sé pode contri-
buir para a perpetuagio de sofrimentos evitaveis e para a
perda de legitimidade do Estado democratico.

Toda a sociedade é chamada a agir e ndo pode deixar
de caber ao Estado e as politicas ptblicas um papel cen-
tral nessa mobilizagdo. Para além de respostas soliddrias
a privagdo por iniciativa da sociedade civil, nio podera
deixar de caber ao Estado a promocdo de alteracdes na
distribuicio de recursos conducentes a erradicacio da
pobreza e a autonomizacio dos cidadios na satisfacio
das suas necessidades (protec¢ao social, emprego e sala-
rios, acesso ao capital, pensoes, etc.).

a) Emprego, desemprego e pobreza

A “crise’ veio contribuir para tornar mais claras as
perplexidades envolvidas nas condi¢bes contempora-
neas da accdo. E principalmente o que se passa com a
sua dimensdo ‘econémica’. Predominantemente orien-
tada para o emprego e para medidas orientadas para
a reinsercdo individual dos desempregados no sistema
formal de emprego, esta perspectiva perde relevancia em
contexto de desemprego crescente. E o que se passa de
forma particularmente expressiva no contexto de dreas
urbanas em ‘crise’ em que, a nivel europeu, o desem-
prego duplica ou triplica a sua incidéncia face aos con-
textos urbanos em que se inserem.

De qualquer modo, serd ttil comegar por recordar
que desemprego ndo implica necessariamente pobreza.
A protecgio social, por exemplo, pode contribuir para
a prevengao da pobreza. A relevancia social da perda de
emprego ou da perda de rendimento nio é independente
do papel que pode ser desempenhado pela protec¢ao so-
cial (subsidio de desemprego, assisténcia social, servigos
publicos, etc.).

JOSE MANUEL HENRIQUES

Por outro lado, o acesso ao emprego ndo conduz auto-
maticamente 3 mudanga de situagdes de pobreza. Em-
prego ndo precdrio e remuneragao adequada nio estio
associados a toda e qualquer forma de emprego. Emprego
sem protecgdo social dificilmente pode assegurar uma
mudanga em situagdes de pobreza. Pode-se estar emprega-
do e permanecer pobre (baixos saldrios, forte dependéncia
mercantil na satisfacao de necessidades, etc.) e socialmente
excluido (relagdes socio-familiares vulneraveis, isolamento
social, formas precarias de emprego, etc.). Emprego difi-
cilmente pode contribuir para mudangas em situagdes de
pobreza se permanecer isolado de formas de protecgio
social (servicos sociais, educacio e formagio profissional,
habitagio, acesso a cuidados médicos, etc.), rendimento
suficiente e realiza¢do de direitos sociais.

E necessario manter presente o sentido deste tipo de
interdependéncias. A actual situagao de crise vai tornar
mais claros os limites das respostas correntes de politica
publica na resposta ao desemprego e na ac¢io contra a
pobreza. Tornar-se-a cada vez mais evidente que no con-
texto contemporaneo, a dimensao ‘econémica’ da ac¢io
se terd que situar inevitavelmente para além da reinser-
¢do individual no sistema formal de emprego.

b) ‘Crise’ e pobreza

A crise tem causas profundas conforme Joseph Stiglitz
relembra num livro recente (Stiglitz 2010). As suas cau-
sas situam-se para além de comportamentos menos
regulares de responsdveis por organizacdes bancdrias,
de falhas de reguladores ou da eventual desadequacdo
de politicas monetdrias. Stiglitz responsabiliza os mer-
cados financeiros e suas institui¢des (op. cit., p. xvii).
A crise era previsivel e foi prevista. Com efeito, basta
evocar o contributo de David Harvey muitos anos antes
(Harvey, 1989, p.194). Harvey analisou os riscos prove-
nientes da autonomizag¢ao relativa do sistema financeiro
na procura de solucdes financeiras para o problema da
sobreacumulag¢do no capitalismo contemporaneo.

A ‘crise’ do sistema financeiro internacional tem
vindo a influenciar negativamente a economia Europeia
e a colocar uma pressdo crescente junto dos Estados em
dominios diversos. O endividamento dos Estados na
sequéncia de operagdes visando evitar a faléncia de ban-
cos, a contencdo da despesa publica com efeitos reces-
sivos na actividade econémica e a redugio de despesas
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publicas nos sectores ‘sociais’ sdo ilustragdes daquele
tipo de influéncia. A flexibilizacdo da legislagio laboral
(precariedade e queda de saldrios sem criagio de empre-
go, etc.) ou a redugio das transferéncias sociais (para a
contengdo do deficit publico implicando diminuigdo da
protec¢ao social junto dos mais vulneraveis) sio exem-
plos de mudangas recentes induzidas pela ‘crise’.

Sera dificil antecipar com rigor todas as implica-
¢oes econdmicas e sociais do actual contexto de crise do
sistema financeiro internacional. A evolugio recente das
dificuldades de acesso ao crédito por parte das empresas,
da diminui¢do da procura local como efeito da recessdo
e do aumento da concorréncia internacional permitem
admitir a acentuacio de dificuldades crescentes junto
das empresas. Sera de admitir que a Europa venha a
conviver de forma prolongada com elevados niveis de
desemprego. A desaceleracdao do crescimento econémico
e a diminui¢ao da componente emprego do crescimento
ja vinham configurando essa possibilidade ao longo das
ultimas décadas. Tudo parece concorrer para que se
torne mais dificil a situagio existencial das pessoas em
situa¢do de maior vulnerabilidade a pobreza.

Com a ‘crise’ torna-se cada vez mais evidente a
auséncia, insuficiéncia ou desadequacio das medidas
correntes de politica publica no dominio da ac¢do con-
tra a pobreza. Tendo em atengdo a escala que os proble-
mas de pobreza vém assumindo, as medidas existentes
podem tornar-se financeiramente insustentdveis. E como
problemas financeiros traduzem, no essencial, o desa-
justamento entre a natureza dos problemas a resolver
e os métodos e formas organizativas previstas para os
resolver (Matzner, 1979, p. 134), torna-se mais evidente
e urgente a necessidade de ‘inovac¢do’ nas politicas publi-
cas. Esta necessidade vem sendo reconhecida desde o ini-
cio da década de 80 e jd justificou diversas iniciativas das
instituicdes de dmbito europeu através do langamento
de programas experimentais orientados para a inovagao
nas politicas publicas.

A inovagdo associada a cria¢io de novas formas
de resposta no combate a pobreza implica uma pro-
funda reestrutura¢do conceptual em torno da respectiva
dimensdo ‘econémica’. Por exemplo, implica redefinir o
emprego nao como um fi7 em si mas como 7eio para o
acesso a recursos monetarios, para a criagio e preserva-
¢do de relacoes de interdependéncia social significativa
e para facilitar a realizagdo de direitos sociais. Implica
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recentrar o ‘econdémico’ nas condi¢des bloqueadoras, ou
facilitadoras, da satisfacao de necessidades humanas.

2. Cidades, pobreza em contexto urbano
e as areas urbanas em ‘crise’

As 4reas urbanas em ‘crise’ acolhem a concentracao
espacial sobreproporcional de desemprego, pobreza e
exclusdo social. Trata-se de unidades territoriais onde
se concentram problemas contemporaneos que em si
proprios, de forma isolada ou interdependente, confron-
tam as respostas correntes com os seus proprios limites.
Em contexto urbano, em contexto urbano-metropo-
litano, em particular, aumenta a probabilidade de que
a pobreza se transforme em formas de exclusio social
agudas, progressivas e irreversiveis (Mingione 1996).

a) Cidades e pobreza em contexto urbano

A concentracdo de pobreza em dreas urbanas nio
respeita apenas a concentracdo espacial de agregados
domésticos com baixos rendimentos. Tem também a vér
com as condicdes e perspectivas que sdo oferecidas aos
individuos, agregados domésticos e comunidades em
situagdo de pobreza.

Nas presentes condi¢des, tanto a sua concentragao
em dreas urbanas degradadas (‘bairros de lata’, centros
historicos degradados, suburbios sem qualidade urbana,
etc.), como a sua dispersdo espacial (‘sem-abrigo’, resi-
dentes em partes de casa, pensdes ou camaratas, fami-
lias monoparentais em situagdes de isolamento social,
idosos pensionistas isolados, etc.), contribuem para um
elevado risco de constituicio de formas cronicas de po-
breza e de exclusio social.

Com efeito, as cidades sdo, em geral, consideradas
como sendo particularmente facilitadoras da geracdo
de processos conducentes a pobreza e a exclusdo social.
Nas areas urbanas em ‘crise, conjugam-se contextos ter-
ritoriais desfavoraveis (bairros degradados, 4reas peri-
urbanas sem qualidade urbana, etc.) com segregacio
social espacial (habitacao social, operagdes de realoja-
mento, bairros degradados, etc.) e com frequente esti-
gmatizagdo por razdes de ordem social ou étnica. Estas
dreas geram um elevado risco de pobreza ou exclusio in-
dependentemente da coincidéncia cumulativa de aconte-
cimentos negativos na trajectéria de vida dos individuos
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ou dos agregados domésticos que nelas vivem. Facilitam
processos que se podem tornar muito dificilmente rever-
siveis.

b) Reabilitacdo urbana, a intervencdo em areas
urbanas em ‘crise’ e a ‘integracdo territorial’

A intervenc¢do em areas urbanas em ‘crise’ constitui
um dos dominios de ac¢ao de maior complexidade para
as politicas publicas contemporineas nas sociedades
mais desenvolvidas. Tal facto ja foi reconhecido pela
OCDE no inicio dos anos 90 e mais tarde apresentado
na publicacdo “Integrating Distressed Urban Areas”
(OECD 1998).

Como é conhecido, a intervenc¢do local em dreas
urbanas em ‘crise’ inclui a integragdo aos varios dominios
de accao (escalas, sectores, dimensdes, etc.). Envolve
um aprofundamento significativo das implicacdes do
principio da ‘integracdo territorial’ e da consideracdo
explicita da accdo especifica de combate a pobreza. A
separagdo convencional entre o ‘fisico’, o ‘econémico’
e 0 ‘social’ torna-se cada vez mais desajustada a ac¢do
quando € necessario considerar a produgiao econémica e
social do “fisico’ (valorizagao fundidria, nivel das rendas,
etc.) e a espacialidade do ‘economico-social’ (localizagiao
de empresas, adaptacdo de fogos residenciais ao acolhi-
mento de fungdes produtivas, etc).

Por outro lado, o ponto de partida da acgio cor-
responde ao ponto de chegada de processos societais que
concorreram para a emergéncia, concentragiao espacial
e consolidagdo dos problemas que se procura resolver.
Basta lembrar as op¢des publicas de ‘modelo’ e tipologia
nas solucdes de ‘habitagio social’, a sua localizacdo e con-
centragdo em dreas especificas, a auséncia frequente de
equipamentos colectivos adequados a densidade demo-
grafica assim constituida, segregacio social no espaco
urbano de grupos sociais de menores rendimentos no
acesso a habitacio (arrendamento, propriedade horizon-
tal, etc.), segregacdo social subjacente a constituigao de
areas urbanas de génese ilegal, degradacao fisica de patri-
monio imobilidrio decorrente de mecanismos de valoriza-
¢do fundiario externos a zona de intervencao, etc.

Assim, a interven¢do em dreas especificas nio pode
deixar de poder conjugar dimensoes ‘dentro’ e ‘fora’ da
area de intervencdo e os desafios da ‘integracdo territo-
rial’ envolvem uma incontorndvel complexidade a que
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correspondem formas de conhecimento e competéncias
organizacionais e técnicas que ndo siao correntes.

3. Complexidade dos desafios
de politica publica

A complexidade contemporanea dos problemas de
pobreza e exclusio social, de desemprego e precariedade
no emprego, exigem uma atencao maior e mais explicita.

Com a Cimeira de Essen em 1994 opera-se uma mu-
danga fundamental na forma de relacionar o emprego
com o combate a pobreza. Na sequéncia dos programas
europeus de combate a pobreza, o emprego vinha sendo
tratado como uma das dimensdes da acgdo visando a
‘integra¢do econdmica e social’ das pessoas em situa-
¢do de pobreza. Com a referida cimeira o acesso ao
emprego tornou-se no critério central da accdo. Mas
nas condi¢des contemporaneas, nem 0 emprego esgota
todas as possiveis dimensodes envolvidas na ‘integragio
econdémica’ nem O acesso a0 emprego encontra nas
medidas de politica correntes condi¢ao de concretizacdao
suficiente.

Estd em causa a necessidade de um esfor¢o profun-
do de aperfeicoamento das politicas piblicas que nio se
esgota no debate sobre a despesa publica. A responsabi-
lidade inaliendvel do Estado também se manifesta na for-
mulagdo de discursos sobre os problemas. Por essa via se
pode agir para a securizacdo de todos os que se encon-
tram em situagao de maior vulnerabilidade, se pode agir
para a mobilizacio do conjunto da sociedade e se pode
favorecer a tomada de consciéncia de que a resposta ao
problema se coloca para além das politicas sociais.

As condigdes contemporaneas justificam um esfor¢o
aprofundado de conceptualiza¢io sobre a realidade da
pobreza e sobre os modos de ser combatida. Trata-se
de condi¢des propicias a repensar os valores, conceitos
e teorias em que se baseia a ac¢do corrente. Ndo rara-
mente os discursos dominantes concorrem para a ocul-
tagdo de distingdes conceptuais fundamentais como é o
caso da distingdo entre os conceitos de privacdo e de
pobreza. Repensar os fundamentos permite clarificar a
diferenca entre privagao e pobreza, discutir a centrali-
dade do conceito de recurso e a autonomia na satisfacao
de necessidades humanas basicas como razdo de ser e
sentido da mudanga a promover.
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a) Privacdo, pobreza e insatisfacdo de necessidades

A pobreza j4 foi definida noutro contexto (Henriques
2010a, Henriques, 2006) como um estado de privacdo
resultante da insuficiéncia de recursos num determinado
contexto discursivo e organizativo. A focalizacio nos
recursos traga a fronteira decisiva entre os conceitos de
privagdo e de recursos.

Mas, como os recursos sdo funcionais para a realiza-
¢do de propositos humanos, é a capacidade de realizar
propositos que transforma em recurso qualquer enti-
dade social. Recurso serd tudo aquilo a que se ‘recorre’
para realizar um propo6sito. A constituicdo de prop6sitos
humanos depende dos conceitos com base nos quais a
realidade é percepcionada. A relevancia e sentido dos
recursos torna-se, assim, dependente dos conceitos e
contextos em que a ac¢do humana se situa. A materiali-
dade, ou ndo materialidade, de recursos relevantes para
a superacao de situacoes de pobreza nido € independente
da natureza dos propdsitos a prosseguir.

Por outro lado, a pobreza foi definida como pobreza
absoluta uma vez que o que estava em jogo era a con-
ceptualizagio da ac¢do visando a mudanga da vida de
pessoas em situac¢do de pobreza e ndo objectivos de natu-
reza analitica. Pobreza foi definida como uma situacio de
insatisfacio de necessidades bdsicas (auséncia de saide e
de autonomia) como resultado de um processo através
do qual necessidades ‘intermédias’ (alimentacdo, habita-
¢do, cuidados médicos, etc.) podem ser relacionados com
a insuficiéncia de recursos, materiais, ou nao-materiais,
num determinado contexto discursivo e organizativo.

Assim, entendida como pobreza absoluta, a pobreza
pode ser entendida como incapacidade de mobilizar
meios materiais, e ndo-materiais, para criar modos de
satisfazer necessidades ‘intermédias’ e evitar a ausén-
cia de saide e a auséncia de autonomia (insatisfacao de
necessidades basicas).

Esta incapacidade resulta na impossibilidade de
constituir a capacidade de realizacdo de propodsitos num
contexto relacional marcado por um campo discursivo
hegemonico e por um campo organizativo caracterizado
pela incapacidade de organizagdo da accdo colectiva
(organisational outflanking) (Clegg 1989) das pessoas
em situagio de pobreza.

E por essa razio que os discursos institucionais so-
bre a pobreza se tornam tao relevantes. Sao os discursos
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institucionais de ndo-pobres que estabelecem as con-
di¢des com base nos quais os pobres podem exprimir os
problemas existenciais que os ndo-pobres definem como
problemas de pobreza.

Por outro lado, as pessoas que experimentam situa-
¢oes deste tipo ndo constituem um colectivo com inte-
resses especificos nem vivem condi¢des facilitadoras
da reconstituicdo discursiva das situacbes que vivem.
A diferenciacdo e a heterogeneidade das situagdes con-
tribuem para a acentuagio desta dificuldade.

Assim, a expansdo da pobreza por dificuldade no
acesso a recursos monetdrios ndo nos deverd levar a
negligenciar outras dimensdes subjacentes a insatisfacdo
de necessidades basicas. Relacoes interpessoais precarias
ou isolamento social poderdo tornar recursos monetari-
os intteis na prevengao de danos sérios ou irreparaveis.
Comportamentos individuais exclusivamente orientados
para o consumo em conjugacao com a incapacidade de
identificar necessidades basicas ou com a incapacidade
de identificar formas colectivas e individuais de asse-
gurar a satisfagio de necessidades ‘intermédias’ (acgio
colectiva, luta politica, etc.) podem até concorrer para a
acentuagio de formas de pobreza.

b) Accédo contra a pobreza e a ‘integracdo econémica’

Entendida como dimensio ‘econémica’ da ac¢io, a
‘integracdo econdmica’ torna-se central. Um contributo
para esse esfor¢o ja foi desenvolvido noutras circunstan-
cias (Henriques 2010a, Henriques 2006). Alguns aspec-
tos podem ser recordados de forma sucinta.

Nas sociedades capitalistas contemporaneas acen-
tua-se a dependéncia mercantil da satisfagao de necessi-
dades e a interpretagio subjectiva de acgdo para a supe-
racdo da insatisfagio como consumo. Trata-se de uma
construgio histdrica e, portanto, com mudanga possivel.

Neste contexto, a dimensao ‘econdémica’ da acg¢io
contra a pobreza foi designada como ‘integrag¢io eco-
noémica’. Foi definida, genericamente, como ac¢do visan-
do a maxima autonomia na satisfagio de necessidades
humanas. Mais concretamente, ‘integracdo econémica’
foi definida como acgdo orientada para a relagio a
construir entre processos de producdo de conhecimen-
to sobre condi¢bes materiais da insatisfacio de neces-
sidades basicas e o tipo de transformacdo material que
possa contribuir para mudangas efectivas em situacoes



de pobreza alargando possibilidades de diminui¢do da
dependéncia mercantil na satisfacio de necessidades
‘intermédias’ e alargando possibilidades de geragio de
rendimento através do trabalho por conta de outrem
ou através da mobilizagio do potencial de empreende-
dorismo através de formas organizativas individuais ou
colectivas (microempresas, empresas sociais, etc.).

Esta formulacdo da ‘integracdo econdémica’ assenta
no reconhecimento da dimensao relacional da existéncia
dos humanos em sociedade, do papel central dos agrega-
dos domésticos na constru¢dao de estratégias de sobre-
vivéncia das pessoas em situa¢ao de pobreza e do modo
particular como através dos agregados domésticos se
estabelece a relacdo entre a produgio de valores de uso
e de valores de troca na reconstituigdo total do encas-
tramento territorial da economia ‘real’ local. Esta pers-
pectiva relaciona-se directamente com os trabalhos de
John Friedmann em torno da sua reflexdo em torno das
nogdes de barrio economy (Friedmann 1988) e whole
economy model (Friedmann 1992).

4. Animacao territorial para a ‘integracao
econdémica’ em areas urbanas em ‘crise’

A formulag¢io apresentada para a nocio de ‘inte-
gracdo econdmica’ associa o alargamento de possibi-
lidades para a diminuicdo da dependéncia do mercado
na satisfacdo de necessidades ao acesso ao rendimento
pela via do trabalho por conta de outrem ou pela inicia-
tiva empresarial dos préprios (ac¢do pré-activa para a
constru¢do de ‘percursos de inser¢do’, animagdo de no-
vas formas organizativas). A provavel ‘ndo-emergéncia’
espontanea destas formas organizativas, a insuficiéncia
da ac¢do exclusivamente orientada para o acesso ao
capital e a reformulacdo conceptual necessaria a cons-
trucdo de estratégias adequadas (‘empresa’, ‘concor-
réncia e competitividade’, ‘mercados’, etc.) sdo aspectos
especificamente analisados no que respeita a criaciao de
microempresas no ambito da ac¢do contra a pobreza.

Devido ao encastramento territorial dos agregados
domésticos, estabelece-se a relacdo entre a mudanca
persistente em situacdes de pobreza e a mudanga dos
contextos territoriais em que os agregados se inserem
(desenvolvimento local). A ndo-emergéncia espontanea
de iniciativas e capacidade organizativa visando o
desenvolvimento local coloca a ‘integragdo econdmica’
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em relagdo directa com a ‘animacio territorial’ para o
desenvolvimento local também no Ambito do combate a
pobreza (Henriques, 2007, 2009).

Entretanto, e conforme ja foi possivel analisar
a0 longo da década de 1990, tem vindo a acentuar-se
do peso relativo do emprego em PME (Henriques e
Madruga, 1996). Esse peso crescente de microempresas
e pequenas empresas NO emprego Nio OCorre por cres-
cimento homogéneo no conjunto das empresas. Apenas
poucas empresas se expandem de forma significativa
mas o crescimento do emprego que asseguram contribui
para um saldo global positivo criando a ilusdo de um
crescimento homogéneo.

A identificagdo precoce das poucas empresas em que
possa vir a ocorrer expansio do emprego e preparar
‘percursos de insercao’ (desenvolvimento de competén-
cias, formagdo profissional, etc.) envolvendo empresa-
rios e futuros empregados constitui um dominio de
acgio possivel e necessario.

Contudo, o principal contributo para a criaciao
de emprego verificava-se ndo através da expansio do
emprego nas empresas ja existentes, mas através da nova
iniciativa empresarial. A ‘natalidade’ destas pequenas
empresas € superior a que se regista junto das empresas
maiores mas também é maior a sua ‘mortalidade’. Agir
no sentido de facilitar o empreendedorismo, contrariar a
‘ndo-emergéncia’ espontanea junto de empresarios ‘ndo-
-tradicionais’ (animacdo de mudancas de atitude, etc.) e
evitar a sua mortalidade precoce (apoio a consolidacdao
de estratégicas empresariais adequadas, etc.) constituem
dominios privilegiados de ac¢io.

Existe hoje um patriménio de grande riqueza relati-
vamente a perspectivas concretas para o aperfeicoamen-
to imediato de respostas correntes no dominio das politi-
cas publicas orientadas para a ‘integracdo econdmica’
na ac¢do contra a pobreza. Proceder-se-4 a uma revisio
sintética e transversal de alguma dessa informagio para
a reflexdo que segue.

Em sintese, a ac¢do visando a ‘integragdo econémica’
de pessoas em situacdo de maior vulnerabilidade social
envolve diversas dimensoes:

— criagdo de condi¢oes que concorram de forma eficaz
para a diminui¢do da dependéncia mercantil;

— alargamento de oportunidades na organiza¢io para
0 acesso a0 emprego;
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— combinagdo coerente e integrada de acc¢des envol-
vendo a ‘integracdo econdémica’, a protecgio social
e o desenvolvimento local.

a) Animacgdo territorial da producdo de valores de uso
para o refor¢co da autonomia

A diminui¢io da dependéncia do mercado na satis-
fagdo de necessidades pode ser conjugada com a orga-
niza¢do individual e colectiva que vise o alargamento
de possibilidade de acesso ao emprego, ao rendimento
e a realizacdo de direitos sociais. Como se viu torna-se
necessdria uma visao integrada das respectivas interde-
pendéncias assim como quadros de accao ndo conven-
cionais.

A relevancia da produgio de walores de uso no
‘econémico’ local nao é perceptivel através de abor-
dagens mais convencionais (Friedmann, 1992; Weaver,
1984; Wheelock, 1992). No entanto, pode desempenhar
um contributo relevante na reconstituicao de condicoes
facilitadoras da ‘integracdo economica’.

Diversos projectos tém vindo a mostrar como é
possivel agir para a concretizagio da diminui¢do da
dependéncia mercantil na satisfacio de necessidades
humanas e como é possivel associar solugdes nesse
dominio a formas de organizag¢io facilitadoras do re-
for¢o da interdependéncia social e da cidadania (capaci-
tagdo das associagdes locais na resposta aos problemas
das comunidades locais, orcamento participativo para
a decisdo colectiva sobre prioridades na afectacao de
recursos publicos, etc.), a formas de organizagio da
producdo facilitadoras de maior autonomia (hortas
urbanas e produ¢io agricola para auto-consumo, auto-
-construgao, trabalho voluntdrio em associacoes locais,
organizagdo colectiva para a guarda de criangas, etc.) e
a formas de organiza¢do de transacgdes para a comer-
cializa¢do local de excedentes (‘clubes de trocas’ com
emissao de moeda local, redes de voluntariado, etc.).

b) Animacéo territorial para o emprego

A animagdo territorial na organiza¢do do acesso ao
emprego tanto pode ocorrer associada ao trabalho por
conta de outrem (‘percursos integrados’, etc.) como a
mobiliza¢io do potencial de iniciativa empresarial dos
proprios (‘empreendedorismo inclusivo’, etc.).



Animagao territorial de ‘percursos integrados’

Nas condigdes contempordneas as respostas cor-
rentes mostram dificuldades crescentes na promocgio do
acesso ao emprego em dreas urbanas em ‘crise’ (colo-
cagdo, formacdo profissional, estdgios, etc.). O estigma
negativo dos locais, dificil acesso a formagdo profis-
sional por habilitagdes escolares insuficientes ou con-
strangimentos de mobilidade urbana sdo exemplos de
dificuldades correntemente referenciadas. A abordagem
por ‘percursos integrados’ na facilitagio do acesso ao
emprego conhece ja algum consenso no contexto Euro-
peu e constituiu objecto especifico da ac¢do de diver-
sos projectos das Iniciativas Comunitarias Emprego &
Adapt e Equal.

Diversos projectos tém vindo a mostrar como é pos-
sivel concretizar a facilitagio do acesso ao emprego
através da identificacdo prévia das oportunidades efecti-
vas de emprego (identificacio das empresas locais e ndo
locais com potencial efectivo de criagio de emprego,
identificacio de potencial de expansio do emprego em
estabelecimentos existentes ou em constituicdo, etc.),
a combina¢do de acgdes de desenvolvimento pessoal,
“conscientizagdo” e formagao profissionalizante e a faci-
litagdo de relagdes directas entre potenciais empregado-
res e os candidatos as oportunidades criadas.

Alguns destes projectos centram-se nos candidatos e
atribuem prioridade 4 animagio da mudanca de atitudes
e comportamentos (aspectos afectivos e emocionais da
motivagdo). Permitem aprofundar a reflexdo entre neces-
sidades de formacao, oferta de formacido e expectativas
dos jovens. Situam nessa reflexdo a relagdo entre com-
peténcias cognitivas (criticas e funcionais), competéncias
pessoais e sociais (autoconfianca, relagdo interpessoal)
e o processo da sua aquisi¢io como ‘aprendizagem ao
longo da vida’ num contexto de obsolescéncia precoce
do conhecimento. Através de desportos radicais, activi-
dades ludicas (jogos, etc.), actividades culturais (mdsica,
etc.) e da valorizacao de competéncias informais procu-
ra-se mostrar como é possivel agir no sentido da aqui-
si¢ao de competéncias cognitivas (funcionais) no quadro
mais alargado da aquisi¢io de competéncias cognitivas
(criticas) e de competéncias pessoais e sociais.

Outros projectos tém vindo a mostrar como aborda-
gens orientadas por ‘percursos integrados’ surgem refor-
¢adas quando a mudanca individual é acompanhada por
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mudangas no contexto local. Nestes casos promovem a
animag¢do directa da inovagdo para a competitividade
junto das empresas (missoes fora do pais para conheci-
mento de experiéncias de sucesso, promogio do didlogo
social, criagdo de Forum local, etc.), procedem a identifi-
cagdo de empresas com potencial de expansdo e a identi-
ficacdo de necessidades de formagdo e contratagio, e pro-
movem o envolvimento directo de empresas na defini¢ao
do contetido da formacio.

Animacao territorial do ‘empreendedorismo inclusivo’

O papel do empreendedorismo nas areas urbanas em
‘crise’ vem a ser contemplado com maior atencdo desde
0 ano de 2003 ano em que a OCDE organiza em Roma
uma conferéncia internacional sobre “Empreendedoris-
mo e Desenvolvimento Econémico em Areas Urbanas
em ‘Crise’. Mais recentemente, no ambito da Presidéncia
Alema da Unido Europeia, foi realizado um trabalho em
profundidade sobre o papel das cidades na dinamizagio
econodmica local das dreas urbanas em ‘crise’. Com o titulo
“Strengthening the Local Economy and the Local Labour
Market in Deprived Urban Areas” (BMVBS/BBR, 2007)?,
o documento desenvolve diversas dimensoes de ac¢ao po-
tencial e refere explicitamente o contributo central das
micro-empresas e do ‘empreendedorismo inclusivo’ para
o desenvolvimento econémico, a geragio de rendimentos
e a criagao de emprego nessas areas.

O dificil acesso ao capital constitui um obsticulo
Obvio na constitui¢io de micro-iniciativas empresariais
junto de empresarios ndo-tradicionais’. A facilitacao
de acesso a capital ndo é garantia suficiente para a sua
constitui¢io. Quer sob a forma de subsideo quer sob a
forma de crédito facilitado (sem garantias reais como no
caso do microcrédito) a constitui¢do de iniciativas em-
presariais formais neste contexto nao é de ficil concre-
tizacdo e exige acgdo coerente e concertada em diferen-
tes dimensoes.

Antes do acesso ao financiamento colocam-se ques-
tdes a merecer atencdo prévia. E o caso da animagio
da mudanca de atitudes, da adequagdo da estratégia
empresarial ou da organizacdao dos processos de comer-

cializagdo. Sdo alguns dos dominios criticos que re-
querem a pre-existéncia de organizacbes vocacionadas e
a adequada conceptualizacio da ac¢do. Abordagens mais
convencionais nio sdo suficientes.

A experiéncia austriaca durante a década de 80 neste
dominio foi pioneira e conserva ainda muita da sua rele-
vancia estratégica (Bundeskanzleramt, 1981a, Bundes-
kanzleramt, 1981b). A experiéncia traduziu-se pragmati-
camente na distin¢do clara de diferentes fases na acgao
coerente a favor do ‘empreendedorismo inclusivo’: acti-
vagdo, ideia de projecto, concretizacdo e financiamento.

A acgdo para a realiza¢do do potencial de iniciativa
empresarial entre empresarios ‘ndo-tradicionais’ impli-
ca, assim, o desenvolvimento de esfogos pro-activos e
a sua concretizacao € sempre dependente do contexto
territorial da accdo. O micro-crédito tem polarizado a
aten¢do em torno desta temdtica. Porém, apenas consti-
tui uma resposta para a dimensido de mais facil solugdo
(acesso ao crédito).

A animacio da mudanca de atitudes e comporta-
mento, a adequagdo das estratégias empresariais € a or-
ganizacdo da comercializa¢ao sao alguns dos dominios
criticos que requerem a pre-existéncia de organizagoes
especificas e a adequada conceptualizacio da acgio.
Abordagens mais convencionais ndo sdo suficientes. O
microcrédito tem polarizado a atencao em torno desta
tematica. Porém, apenas constitui uma das dimensoes de
accao necessaria (Sirolli, 1999).

A partir da sistematiza¢do de resultados dos projec-
tos da Iniciativa Comunitdria Equal a nivel europeu, foi
criada uma ‘comunidade de pratica’ para o ‘empreende-
dorismo inclusivo™.0 acesso ao financiamento € a quar-
ta de um conjunto de dimensdes a ter em conta: cultura
e condigdes, apoio ao arranque, consolidagio e cresci-
mento e acesso a financiamento.

Diversos projectos tém vindo a mostrar como é pos-
sivel agir de forma a concretizar projectos empresariais
para quem ndo tem alternativas de emprego no sistema
formal de emprego envolvendo ac¢do especifica para
a atitude empreendedora, apoio ao arranque, apoio a
inovacao e consolidagio de estratégias empresariais ade-
quadas e acesso ao financiamento.

'O documento pode ser acedido em vers&do integral através do endereco: http://www.eukn.org/eukn/themes/Urban_Policy/Economy_knowledge_and_
employment/local-economic-development-urbact-report_1692.html (acedido 27 Junho 2009).
2 Para mais informacdo: www.cop.downloadarea.eu (acedido 30 Janeiro 2011); www.wikipreneurship.eu (acedido 31 Janeiro 2011).
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Serd interessante recordar que jd foi possivel mostrar
como o sucesso econémico das Iniciativas Locais de
Emprego (ILE) depende claramente de factores ndo
estritamente ‘economicos’ no sentido convencional
(Henriques, Baptista e Lopes 1991). O sucesso mostrou-
-se claramente associado a qualidade das relagoes inter-
pessoais, a possibilidade de existéncia de empréstimos
de familiares, de entreajuda no seio dos agregados
domésticos ou da experiéncia profissional de familiares
e amigos. Nas estratégias empresariais prosseguidas foi
possivel evidenciar a relevancia de factores independen-
tes do preco no comportamento dos clientes (simpatia,
confianca, solidariedade).

A animagio para o empreendedorismo também se
alarga através da percepg¢io de que a ac¢do nio se pode
restringir ao potencial empresario ‘individual’ nem a
criacdo de emprego por essa via se reduz ao acesso a
capital. A mudanga de atitude e comportamento ou a
facilitacdo da concretizacdo de ideias de projecto pres-
supde a percep¢do do contexto relacional (agregado
doméstico, relacdes familiares e de parentesco, rela-
¢oes de vizinhanca, etc.) em que se situa o potencial
empresdrio. As mudancas em causa pressupdoem a con-
fianca pessoal em quem desenvolve a ac¢do de anima-
¢do. As estratégias empresarias nio podem deixar de
contar com acompanhamento técnico e contemplar
factores independentes do preco na transac¢io dos
produtos (conhecimento interpessoal entre produtor e
consumidor, etc.) e na organiza¢do da comercializa¢iao
(centralizacdo da comercializacdo, etc.). A concretiza-
¢do do ‘empreendedorismo inclusivo’ depende neces-
sariamente do contexto relacional em que se situa a da
qualidade da postura pré-activa de quem o promove.
Estes aspectos jd mereceram uma andlise aprofundada
noutro lugar (Henriques, 2006) onde também se apro-
funda o reconhecimento da dependéncia de processos
de desenvolvimento de base territorial na consolida¢io
de mudangas individuais e colectivas nestes dominios
(Henriques, Madruga, 1996). Estas dimensdes também
ja foram tomadas como referéncia num exercicio de
avaliacdo do Programa Portugués de Apoio as Inicia-
tivas Locais de Emprego (Henriques, Baptista, Lopes,
1990).

JOSE MANUEL HENRIQUES
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a) Animacgd@o territorial,
formas de governanca e desenvolvimento local

A capacidade de iniciativa e organizagio de base ter-
ritorial torna-se imprescindivel a mobilizagio das comu-
nidades locais para a produgio de valores de uso, para
a promoc¢io do acesso ao emprego por ‘percursos inte-
grados’ ou pelo ‘empreendedorismo inclusivo’ e para a
propria mudanga do contexto local que concorra para
a consolidacio das mudancas individuais e colectivas
desencadeadas (criacdo de novas formas organizativas,
organizagdo da comercializagiao de produgoes locais de
microempresas, etc.).

Esta perspectiva vem ao encontro do debate euro-
peu que se seguiu a assinatura do Tratado de Lisboa e
a concretizagdo dos objectivos da ‘coesdo territorial’.
O Tratado de Lisboa inscreve a coesio territorial como
objectivo da Unido Europeia a par da coesdo econémica
e da coesio social e a Comunicagdao da Comissao Euro-
peia “Green Paper on Territorial Cohesion: Turning
territorial diversity into strength” (CEC, 2008) destaca
o contributo potencial da politica de coesdo territorial
para o futuro da Europa.

E importante destacar que a Comissio Europeia
clarifica que a coesdo territorial nio depende apenas
de politicas publicas territoriais e destaca a importan-
cia da coordenagio entre politicas sectoriais e territori-
ais. Considera que os desafios que se colocam a ac¢do
publica tém concretizagdes que nao siao independentes
dos contextos em que os respectivos problemas se mani-
festam (context-dependency) o que pressupde respostas
tnicas em cada unidade territorial. A coesdo territorial
nao respeita apenas a “regioes-problema” mas a “totali-
dade das localidades”.

O Relatério independente elaborado por Fabrizio
Barca “An Agenda for a Reformed Cohesion Policy: A
place-based approach to meeting European Union chal-
lenges and expectations” (CEC, 2009) procura contri-
buir com uma perspectiva para o modo de concretizar a
ac¢io orientada pelos desafios enunciados.

Governanga local e ‘integracdo territorial’
A criagiao de condicoes favordveis a iniciativa de

actores locais e a auto-sustentagio da sua ac¢do vem
merecendo um reconhecimento crescente. As condi¢oes
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institucionais de que depende a governanga local vém
sendo objecto de reflexdo estruturada por parte da
OCDE (OCDE 2009, 2004, 2001) (descentralizacio,
flexibilidade administrativa, gestio por objectivos,
mecanismos de financiamento, integra¢ao dos servicos
publicos de emprego, etc.).

As condigoes institucionais locais referidas no
Relatorio Barca (a iniciativa local e as condi¢des organi-
zacionais e institucionais da auto-sustenta¢dao da accao
para o desenvolvimento) situam-se, assim, no centro da
reflexdo sobre a relagdo entre a articulagdo territorial
das politicas publicas e as formas de governanga local
que contribuam para a construgdo local de respostas
especificas. Mas, estas condigdes institucionais poderdao
ndo emergir espontaneamente da forma mais adequada.
A sua ndo-emergéncia torna-se ela propria objecto de
reflexdo (Henriques, 2006).

A redefini¢io do ‘econémico’ local na animacio
para o rendimento, o emprego e a cidadania, obriga a
centrar a atengao nas relagdes de interdependéncia e de
fronteira. Trata-se menos de centrar exclusivamente a
atengdo nas empresas ou nos desempregados, ou entre
os sectores formal e informal. Trata-se de analisar os
modos de articulacdo entre as diversas formas de orga-
nizac¢do da actividade econdmica e as relacdes sociais em
torno das quais se materializam as interdependéncias
(agregados domésticos, associagdes, empresas, etc.).

Diferentes projectos mostraram como é possivel agir
de modo a criar formas de maior interdependéncia entre
as organizagdes locais e de adensamento da espessura
das relagdes econdmicas intralocais de modo e alargar
oportunidades de acesso ao emprego e de estimulacdo
do empreendedorismo. A criacio de novas oportuni-
dades colectivas podera surgir beneficiada pela existén-
cia de uma identidade territorial facilitadora do esforco
de mobiliza¢do colectiva. Diversos projectos tém vindo
a mostrar como é possivel agir de modo a construir uma
identidade territorial positiva e diferenciadora para a
afirmacdo de vantagens competitivas de base local (valo-
rizagdo da identidade territorial, incoporacdo da identi-
dade territorial na constru¢do de vantagens competitivas
por parte das empresas locais, criagio de novas formas
organizativas associadas a gestdo de ‘marcas’ associadas
a promogao dessa identidade, etc.).

Mas, embora expressdes como ‘integragio de politi-
cas’ (policy integration), ‘coordenagio de politicas’ e



‘cooperagdo de politicas’ sejam expressdes que acolhem
referéncias crescentes nem sempre € rigoroso o modo
como sdo usadas. Tendo em aten¢do o sentido deste
ensaio abordaremos a nogio de ‘integrac¢io de politicas’
de forma especifica na abordagem da integragao territo-
rial das politicas publicas.

Trata-se da gestdo de questdes transversais de politi-
ca publica que transcendem as fronteiras de dominios
sectoriais e que se situam para além da responsabilidade
individual de qualquer das entidades envolvidas (Stead,
D., Meijers, 2009, p. 321). Os desafios de politica rela-
cionados com as alteragdes climdticas, a competitivi-
dade e o desemprego ou a pobreza inscrevem-se nesse
tipo de questdes.

Criacdo de novos servicos piiblicos com base em equipas
técnicas interinstitucionais

Diversos projectos tém vindo a mostrar como o aper-
feicoamento do trabalho em parceria (relagio entre ser-
vicos publicos, relacdes interinstitucionais, etc.), 0 acesso
a informagio (maior proximidade na relacio dos bene-
ficidrios com os servigos publicos) e a exigéncia de forma-
¢do continua podem beneficiar das novas possibilidades
instrumentais oferecidas pelas Tecnologias de Informagao
e Comunicagdo (Plataformas territoriais, e-learning para
o empreendedorismo, etc.).

Diversos projectos mostraram também como as
abordagens aqui trazidas aconselham a organizacao de
novos servicos publicos facilitadores do ‘atendimento
integrado’ e contemplando ac¢bes de animagio, facili-
tagdo do acesso a informagio e exercicio da mediagio
para a apropria¢dao da informagio como conhecimento
util. Através da criagdo de novos servigos de base local
(P6los de atendimento integrado, Centros de Apoio ao
Conhecimento e Integracdo). Colocam-se desafios cres-
centes a capacitagdo técnica

Formacao especifica dos técnicos

A animagdo territorial para a ‘integragio econdémica’
dos cidaddos em situag¢do de pobreza envolve competén-
cias ndo convencionais. A animacio territorial para a
organizacgdo individual e colectiva na produgio de va-
lores de uso, a promoc¢do do acesso ao emprego por
‘percursos integrados’ ou através do ‘empreendedorismo
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inclusivo’, ou a ‘animacio territorial’ para o desenvol-
vimento local, envolvem desafios na concretizagio que
exigem competéncias especificas (andlise da economia
‘real’ local, estratégias empresariais para empresas de
muito baixa produtividade, etc.) e genéricas (vision-
ing, animac¢do comunitaria, capacidade de trabalhar em
equipas interdisciplinares, interinstitucionais ou multi-
culturais, etc.) adequadas.

Diversos projectos mostraram como agir para o
desenvolvimento de competéncias em circunstancias
deste tipo (desenvolvimento de competéncias para o
trabalho interinstitucional, reflexdo colectiva continua
sobre a accdo em curso, aprofundamento da funda-
mentacdo tedrica, produgao de conhecimentos operati-
vos, producdo de conhecimento sobre novos problemas
emergentes na ac¢ao, etc.).

Também na experiéncia austriaca atras referenciada
esta questdo de colocou de forma central. Dando priori-
dade a fase de ‘activacdo’, e reconhecendo-se um deficit
de competéncias neste dominio, foi concebida um novo
perfil de competéncias associado a facilitacio de mu-
dangas de atitude e comportamento favordveis a ac¢do
empreendedora e foi formada uma nova geragio de pro-
fissionais em ‘tutoria regional’ (Regionalbetreuer) para
o desenvolvimento destas funcdes. A fase de apoio a
ideia de projecto e a adequacado das estratégias empresa-
riais conheceu desenvolvimentos em torno da definicao
de critérios para a inovag¢ao nos produtos e processos,
a valoriza¢io de factores independentes do preco na
comercializacdo e a centralizacio de fungoes de marke-
ting, distribui¢ao e comercializagio. A concretizagio e
formalizagdo de projectos e a prepara¢ao do seu finan-
ciamento veio a conhecer a necessidade de desenvolver
servigos proprios de apoio aos potenciais empresarios.

5. Capacitag¢ado na accao
para a ‘integracdo econémica’
em areas urbanas em ‘crise’

A acg¢do para a ‘integracdo econdémica’ em 4areas
urbanas em ‘crise’ implica, como se viu, uma aborda-
gem integrada da coesdo territorial e pressupde um aper-
feicoamento continuo de conhecimentos e competéncias
(‘especificas’ e ‘genéricas’), e novos modos de pensar e
trabalhar associados ao trabalho directo com as comu-
nidades, ao trabalho inter-sectorial e inter-profissional.
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Como j4 foi formalmente reconhecido a nivel euro-
peu, estdo em causa competéncias cujo desenvolvimento
ndo estd a ser assegurado através dos sitemas formais
de educacio e formacio. E de acordo com esta perspec-
tiva que o Conselho de Ministros Informal da Unido
Europeia de Bristol (2005) reconheceu formalmente a
existéncia de um deficit de competéncias genéricas face a
natureza dos problemas contemporaneos e face a com-
plexidade das respostas publicas (Estratégia de Lisboa,
Estratégia Europeia para o Desenvolvimento Sustenta-
vel, etc.).

A reflexdo europeia neste dominio conheceu um
impulso significativo com a coordenagdo por parte da
Academy for Sustainable Communities do Reino Unido.
Também conheceu a reafirmacdo recente da sua per-
tinéncia através da Carta de Leipzig assinada em Maio
de 2007.

Entretanto, a informacdo relativa a resultados de
projectos desenvolvidos no ambito de programas ex-
perimentais é abundante e esta acessivel de forma gener-
alizada. Sdo diversas as plataformas web que permitem
aceder a informacgdo sobre ‘boas praticas’ (Urban, Eukn,
Equal, etc.) ou que acolhem a possibilidade de inter-
ac¢do entre utilizadores potenciais e autores (Urbact,
Ciaris, etc.).

Este patriménio oferece excelentes condi¢oes para a
produgio de conhecimento, para a organizagao de pro-
cessos de aprendizagem e para o desenvolvimento de
competéncias orientadas para a inovagiao nas politicas
publicas e para a ‘inovacdo social” em geral. Pode con-
stituir a base de ac¢do imediata orientada para o aper-
feicoamento das politicas publicas e para a capacitaciao
na ac¢do envolvida na sua concretizagdo.
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A COORDENACAO EUROPEIA DE POLITICAS DE COMBATE A POBREZA E A EXCLUSAO SOCIAL:
VULNERABILIDADES E VIRTUALIDADES DO METODO DE COORDENAGAO ABERTO NA AREA SOCIAL

Este artigo tem como objectivo analisar o
Método Aberto de Coordenacdo na area social,
as suas principais caracteristicas, virtualidades

e vulnerabilidades. Comeca por relembrar

0s principais passos que foram dados, ao

longo da histdria da construcdo europeia,

na drea do combate a pobreza e a exclusdo
social, até ao momento em que foi lancada a
Estratégia Europeia de Lisboa e criado este
novo instrumento de coordenacdo europeia de
politicas sociais, para efectuar seguidamente
um balanco de dez anos da sua implementacéo.
Finalmente o artigo apresenta algumas
conclusdes. A de que dificilmente no actual
contexto europeu serd possivel a adopc¢ao de
instrumentos de cardcter vinculativo na area

do combate a pobreza e a exclusdo social. A

de que o MAC social provou ser, ndo obstante
as fragilidades identificadas, um instrumento
importante de integracdo da dimensao social no
projecto europeu. E, finalmente, a de que o MAC
social necessita de ser reforcado para responder
adeguadamente aos novos desafios que a
Estratégia Europeia 2020 coloca. Aprofundando
0 seu caracter politico, a sua visibilidade, criando
mecanismos de peer pressure, aperfeicoando o
seu quadro analitico de suporte, estabelecendo
prioridades claras e garantindo uma maior
aproximacao entre os objectivos europeus
comuns e as politicas para os concretizar.

28 SOCIEDADE E TRABALHO

This article aims to analyse the Open Method
of Coordination (OMC) in the social area, its
main elements, strengths and weaknesses. It
starts by recalling the main steps that were
taken throughout the European history in

what concerns combating poverty and social
exclusion until the European Strategy of Lisbon
was launched and this new instrument for the
European coordination of social policies was
created. Then, it makes an evaluation of the 10
years following its implementation. Finally, it
presents some conclusions: that, in the current
European context, it will be hardly possible to
adopt legally binding instruments for combating
poverty and social exclusion; that, despite the
identified weaknesses, the OMC proved to be
an important instrument for the integration of
the social dimension in the European project;
and finally, that the social OMC needs to be
strengthened in order to adequately respond to
the new challenges introduced by the European
Strategy 2020: by enhancing its political

nature and visibility, creating peer pressure
mechanisms, improving its analytical supporting
framework, establishing clear priorities and
guaranteeing a closer relationship between the
European common objectives and the policies
established to achieve them.



I. A Unido Europeia e o combate a pobreza
e a exclusao social: breve resenha histérica

mbora a promocio da inclusdo social seja

indissocidvel de um modelo de desenvolvi-

mento sustentdvel, o certo é que, a nivel

europeu, a dimensdo social neste especi-

fico dominio foi ignorada durante largas
décadas. O Tratado de Roma, embora fixasse como seu
objectivo essencial a melhoria das condicdes de vida e
de trabalho dos seus povos, assumia que esta seria alcan-
¢ada pelo estabelecimento de um mercado comum e pela
aproximagiao progressiva das politicas econémicas dos
seus Estados-Membros. E o capitulo das Disposi¢des
sociais nada referia, em particular, sobre o combate a
pobreza e a exclusio social.

Durante décadas, o paradigma da entao Comuni-
dade Econdémica Europeia foi o de que a integracdo
econdmica seria ela propria o motor do desenvolvimen-
to social e o de que a dimensdo social da Europa existia
fundamentalmente como um instrumento para alcancar
a integracao econdmica.

E a accdo comunitdria centrou-se, durante um
periodo alargado da histéria da construgdo europeia,
noutros aspectos igualmente estruturantes do modelo
social europeu, como as prescricdes minimas em maté-
ria de seguranca e saide no trabalho, a melhoria das
condicdes de trabalho, a seguranca social dos trabalha-
dores migrantes, a promoc¢ado do didlogo social, mas que
eram simultaneamente aspectos essenciais para a con-
cretizacao das quatro liberdades fundamentais do entio
designado mercado comum: liberdade de mercadorias,
de pessoas, servigos e capitais.

Este contexto comeca a alterar-se com a adopgio,
em meados da década de 70, de uma Resolucao do Con-
selho sobre um programa de ac¢io social, que estd na
base do langamento de quatro vagas de Programas de
Luta contra a Pobreza.

No inicio da década de 90, a accao comunitdria inten-
sifica-se com a adopcao de duas Recomendagdes que ainda
hoje sustentam, em larga medida, o debate politico europeu
em matéria de protec¢do social e de luta contra a pobreza
e a exclusdo social. A Recomendagao sobre a convergéncia
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dos objectivos e politicas em matéria de proteccao social
! e a Recomendacao relativa a critérios comuns respeitan-
tes a recursos e prestagdes suficientes.” Podemos dizer que
estas duas recomendacoes culminam um processo de refle-
x40 sobre a importancia de convergéncia dos objectivos e
politicas em matéria de protec¢ao social, face aos desafios
comuns com que se confrontam, e em torno da necessi-
dade da Comunidade olhar ndo apenas para aqueles que
integram o mundo laboral, assegurando-lhes os seus direi-
tos e evitando dumping social, mas também para os mais
pobres e excluidos do mundo do trabalho cuja protec¢ao
como direito era uma parte integrante do modelo europeu
de sociedade que avancava, a passos largos, na integragiao
econdémica e monetaria.

A primeira destas Recomendacdes é claramente um
instrumento que aponta para a necessidade de con-
vergéncia dos sistemas de protecgio social, quer porque
todos eles se confrontam com desafios e problemas
comuns (transformacdes no mercado de trabalho, muta-
coes das estruturas familiares e envelhecimento demo-
grafico), quer — e este aspecto é particularmente rele-
vante — porque considera esta convergéncia importante
para garantir, manter e estimular o desenvolvimento da
protec¢ao social no contexto do mercado interno, facili-
tando a mobilidade de trabalhadores no espaco europeu.

' Recomendagéao 92/442/CEE, de 27 de Julho de 1992, JOCE n.2 L 245, de 26/08/1992.
2 Recomendacéao 92/441/CEE, de 24 de Junho, JOCE n.2 245, de 26/08/1992.
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O discurso politico da segunda das recomendag¢oes
¢ um discurso que assenta no reconhecimento do di-
reito de todos a viverem condignamente e na importan-
cia dos sistemas de proteccdo social se adaptarem para
assegurarem recursos minimos de subsisténcia aqueles
que nao disponham por si proprios ou no seio do seu
agregado familiar de recursos suficientes. Mas a propria
recomenda¢do vai mais além, e considera igualmente
a necessidade de se assegurar a tais pessoas um acom-
panhamento social adequado, que lhes permita exercer
efectivamente os seus direitos, medidas de promogio da
sua integracdao do mercado de trabalho e que todas estas
acgdes deveriam ser acompanhadas por um quadro de
indicadores apropriados que possibilitassem medir em
cada Estado-Membro o rendimento médio disponivel.

Poucos se recordario, mas para a adopgao destas
duas iniciativas, curiosamente ambas aprovadas du-
rante a primeira Presidéncia portuguesa, foi necessdrio
recorrer — uma vez que nao existia competéncia comu-
nitdria na matéria - a uma base juridica genérica de que
o Tratado CEE entio dispunha — o ex-artigo 235.° - que
permitia 2 Comunidade adoptar iniciativas, por una-
nimidade, desde que fossem consideradas necessarias
a realizagdo dos objectivos da entdo CEE e ao funcio-
namento do mercado comum. E quer num caso, quer
noutro, estavam em causa meras recomendagdes, ins-
trumento que no direito comunitdrio nio tém cardc-
ter vinculativo para os seus Estados-Membros. Mas a
parte a fragilidade juridica que decorria da inexisténcia
de uma politica europeia de combate a pobreza e a ex-
clusdo social, a verdade é que estes dois textos legis-
lativos foram inovadores por traduzirem um acordo
dos doze Estados-Membros que entido integravam a
CEE em torno de principios sociais fundamentais até
ai nunca abordados a este nivel. Faltou, nessa época, o
instrumento para avancgar a nivel europeu no combate
a pobreza e exclusdo social. Mas ainda assim estas duas
recomendacoes permaneceram emblemdticas de um
determinado periodo da agenda social europeia e mar-
caram, fortemente, o debate politico europeu em torno
das questdes da pobreza até hoje.

E apenas em 1997, com o Tratado de Amesterdio,
que formalmente é reconhecido o papel da Unido Euro-
peia na luta contra a exclusdo social que passa, de forma
expressa, a constar das disposi¢des sobre politica social
do Tratado.



Integrando e reconhecendo os direitos sociais funda-
mentais, tal como definidos na Carta Social Europeia e
na Carta Comunitaria dos Direitos Sociais Fundamen-
tais dos Trabalhadores, a Unido elege como um dos
seus objectivos fundamentais a promogio do progresso
econdmico e social e de um elevado nivel de emprego e a
realiza¢do de um desenvolvimento equilibrado e susten-
tavel, nomeadamente mediante a criagdo de um espaco
sem fronteiras, o refor¢co da coesio econdmica e social e
o estabelecimento de uma unido econémica e monetdria.

Pela primeira vez a Europa, ao nivel dos seus textos
fundamentais, deixa de olhar para o desenvolvimento
social como uma consequéncia da integragdo econdémica
e para a politica social como um instrumento do mer-
cado comum, atribuindo a esta um lugar de destaque no
modelo de desenvolvimento europeu.

E as disposi¢des do Tratado reflectem este novo
paradigma quando definem, no seu artigo 136.°, como
objectivos sociais os “...de promog¢do do emprego, de
melhoria das condigoes de vida e de trabalho, de modo a
permitir a sua harmoniza¢io, mas também o de assegu-
rar uma protec¢io adequada, o didlogo entre os parceiros
sociais, o desenvolvimento dos recursos humanos, tendo
em vista um nivel de emprego elevado e duradouro e a
luta contra as exclusdes”. E é esta mesma disposi¢do que
reconhece que o desenvolvimento decorrerd ndo apenas
do funcionamento do mercado comum, que favorecerd
a harmonizaciao dos sistemas sociais, mas igualmente
de outros processos previstos no proprio Tratado e da
aproximagdo de disposicoes legislativas, regulamentares
e administrativas.

E a fim de realizar estes objectivos, dispoe o artigo
137.° que a Comunidade apoiard e completara a acgao
dos Estados-Membros no dominio, entre outros, da inte-
gracdo das pessoas excluidas do mercado de trabalho.

E com esta alteragdo de paradigma e a sua traduc¢do no
texto fundamental da Unido Europeia € aberto o caminho
a adopcido de novos instrumentos europeus de coordena-
¢do de politicas no dominio do combate a pobreza.

Concretizando esta abertura, a Comissiao nao tardara
a apresentar uma iniciativa que vem langar as bases para o
que é actualmente designado Método Aberto de Coorde-
nagido na area da protecgdo social e inclusdo sociais, dora-
vante designado, MAC social, e criar as condig¢des para
a Presidéncia portuguesa do primeiro semestre de 2000
lancar o processo ao mais alto nivel politico europeu: A
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comunicacao sobre uma Estratégia Concertada de Moder-

nizacao da Protec¢ao Social’. Esta importante comunica-

¢ao reconhecendo o papel fundamental que os sistemas de

protec¢ao social devem desempenhar num modelo equili-

brado de desenvolvimento da Unido Europeia, sobretudo

num momento em que a integracdo econdémica e mone-

taria conhece avangos significativos e em que se aproxima

o alargamento a leste, elege quatro areas chave de actua-

¢do que convida o Conselho a subscrever:

— tornar o trabalho mais vantajoso e providenciar um
rendimento seguro;

— assegurar a viabilidade e sustentabilidade dos re-
gimes de pensdes;

— promover a inclusio social; e

— garantir um nivel de satde elevado e sustentavel.

E convida igualmente o Conselho a definir um enqua-
dramento institucional para uma cooperagio mais estrei-
ta no dominio da protec¢do social, assente no inter-
cambio de experiéncias, na concertagio mutua e na
avaliacio dos desenvolvimentos politicos em curso com
vista a identificagio das melhores praticas, apelando aos
Estados-Membros para designarem funcionarios do mais
alto nivel chamados a desempenhar um papel fundamen-
tal naquele que inicialmente foi designado Grupo de Alto
Nivel para a Modernizac¢io da Protec¢io Social e que foi
o embrido do actual Comité de Protecgio Social. Este era,
porém, um passo que poderia nado ter tido a expressao
que teve, ndo fora o acordo politico alcancado em 2000
em Lisboa sobre o modelo de desenvolvimento europeu
que ficou conhecido como Estratégia de Lisboa.

Il. A Estratégia de Lisboa
e o método de aberto de coordenacéo
na area social

A Estratégia de Lisboa traduz, ao mais alto nivel da
Unido Europeia, nio sé um compromisso politico com
a erradicacdo da pobreza e a exclusio social, mas igual-
mente a ideia de que o proprio modelo de desenvolvim-
ento europeu assenta em trés eixos interligados e que se
reforcam mutuamente: as reformas econémicas; a cria-
¢do de emprego e a promogdo da coesdo social.

O objectivo estratégico entio delineado para a Europa
de se tornar a economia do conhecimento mais competiti-
va e dindmica de nivel mundial, capaz de um crescimento



econémico sustentavel, acompanhado de uma melhoria

quantitativa e qualitativa de emprego e de maior coesdo

social, normalmente designado como tridngulo virtuoso
de Lisboa, tem subjacente uma opgao politica que integra

a dimensdo social como um dos elementos estruturantes

do desenvolvimento estratégico europeu.

Na sequéncia do apelo do Conselho Europeu de Lis-
boa no sentido da adop¢do de medidas, a nivel da UE,
para produzir “um impacto decisivo no que respeita a
erradicacdo da pobreza” e “assegurar a futura viabi-
lidade dos sistemas de pensdes” “, surge o que é hoje
designado comummente MAC social que incluia no seu
inicio processos distintos de coordenac¢do europeia em
trés das dreas identificadas na Comunicacao Uma Estra-
tégia Concertada de Modernizagio da Protec¢io Social:
— O processo da inclusio social, que foi o primeiro a

ser langado logo em 2000.

— O processo de coordenacdo no dmbito da adequa-
¢do e sustentabilidade dos sistemas de pensdes., que
surge em 2004.

- E mais tarde, o processo na drea dos cuidados de
satude e dos cuidados prolongados., langado em
Abril 2005 5.

A partir de 2005, com a revisdo intercalar da Estraté-
gia de Lisboa, e a centralidade que foi conferida as dimen-
soes do crescimento econémico e de criagio de emprego,
o proprio MAC social sofreu alteragdes profundas, num
processo que ficou conhecido como streamlining. Para
além de uma forte racionaliza¢ao do proprio método, que
passou a prever a apresentacdo de planos que integra-
vam as trés dreas que até ai eram desenvolvidas de forma
auténoma, foi dada uma particular aten¢do a necessidade
das politicas de coesdo social se articularem com a estra-
tégia de Lisboa revista e vice-versa (feeding in e feeding out)
e aos aspectos da governagdo. Tratou-se, pois de assegu-
rar uma maior simplificacdo, integragdo e coeréncia dos
processos de coordenacdo existentes, de reforcar as siner-
gias com a Estratégia de Lisboa revista e dos elementos
de good governance, cuja introdugio foi considerado um
dos aspectos mais positivos na avaliagdo que precedeu o
processo de streamlining.
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“Conclusdes da Presidéncia do Conselho Europeu de Lisboa, 23-24 de Marco de 2000, disponivel em http:/eu.eu.int/ueDocs/cms_Data/docs/pressDa-

ta/eng/ec/00100-rl.en0.htm

S Altura em que os Estados-Membros apresentaram declaragdes preliminares sobre as suas politicas nesta area.
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Mas como se caracteriza este novo instrumento
comunitdrio de intervencdo na drea social?

Inspirado na Estratégia Europeia de Emprego, inte-
grando-se naquelas que sio normalmente designadas
soft laws, o MAC social caracteriza-se por ser um méto-
do de coordenagio politica europeia em que os Estados-
-Membros aceitam que, até um certo ponto, as politicas
sejam desenvolvidas de forma coordenada, sem colocar
em causa o principio da subsidiariedade.

Trata-se de um método flexivel, ndo vinculativo, que
permite a expansdo do intercambio e a convergéncia de
objectivos sem pOr em causa a reparticao de competén-
cias UE — Estados-Membros e o principio de que as com-
peténcias pelo desenvolvimento das politicas permanece
a nivel nacional. Como sustenta Goucha Soares ¢ trata-
-se de um novo mecanismo, dificilmente enquadravel
nas categorias de competéncias tradicionalmente admi-
tidas (competéncias exclusivas, competéncias parti-
lhadas e medidas de apoio), que consentindo aos Esta-
dos—Membros colaborar na esfera da Unido Europeia,
os liberta dos constrangimentos das normas de direito
comunitirio. Para o mesmo autor, o método aberto de
coordenacdo é o inverso do método comunitario, que
permitiu que ao longo dos anos que a integracao fosse
bem sucedida. 7

Para Kvist e Saari ® o MAC social é um exemplo de
nova integragdo positiva, ou seja de uma iniciativa ten-
dente a desenvolver politicas sociais europeias € a adop-
¢do de politicas comuns nos Estados-Membros, mas
que contrariamente as medidas de integracdo positiva
tradicionais ? que tendem a conduzir a adopgdo de novas
medidas de politica a nivel europeu, resulta fundamen-
talmente em inputs para o nivel nacional.

O MAC social tal como foi desenvolvido desde 2000
até a data caracterizou-se por:

8 SOARES, Anténio Goucha, 2006, Coimbra, Almedina, pp. 198-228.

— Uma abordagem comum descentralizada, assente
na fixagdo de objectivos comuns a nivel europeu, na
apresenta¢do de Planos Nacionais de Acc¢io ' e na
criagdo de um quadro de indicadores comuns que
permitem monitorizar e avaliar, bem como assegurar
uma melhor compreensdo mutua das politicas e dos
seus resultados.

— Um acompanhamento permanente da Estratégia
através do Comité de Protec¢do Social, 6rgdo criado
em 2000, e que passou a constar do texto fundamen-
tal com o Tratado de Nice.

— Uma maior coordenacao entre o Conselho e a
Comissao, através da adopcao de Relatérios Con-
juntos que avaliam as estratégias nacionais e a situa-
¢do social em geral na Europa.

- Um processo com vista a aprendizagem mutua
através de um acompanhamento multilateral, con-
cretizado seja pela realizagio de avaliagdes Inter-
pares (Peer Reviews) seja pelo desenvolvimento de
outras ac¢des que encontram suporte financeiro num
Programa Comunitdrio especifico. '!

Finalmente, 0o MAC social é um processo que se car-
acteriza pela participagao activa de todos os actores.

Desde o seu inicio até a racionalizacdo do processo
ocorrida em 2006, foram lancados trés ciclos de Pla-
nos Nacionais de Ac¢do para a Inclusdo (2001, 2003 e
2005'2), dois ciclos de Estratégias no dominio das Pen-
soes (2002 e 2005) e um ciclo Estratégico no dominio
dos cuidados de satude e de longa duragao (2005).

Ja de acordo com o novo quadro racionalizado que
resultou do processo de streamlining, foram lancados
dois ciclos de estratégias integradas para a protecgio so-
cial e a inclusdo social: 2006-2008 € 2008-2010.

7SOARES, Antonio Goucha, 2007, Portugal and the European Union: The ups and downs in 20 years of membership: Perspectives on European Politics

and Society.

8KVIST, Jon e Saari, Juho, 2007, The Europeanisation of Social Protection, Reino Unido, The Policy Press, University of Bristol, pp. 230 e ss.

° Linha de investigacado que considera, muito baseada nos argumentos neofuncionalistas, que a integragdo europeia na politica social assentava funda-
mentalmente na integragdo negativa, ou seja, a que resulta da integracdo econémica e de mercado, em detrimento da integragéo positiva.
°Designados Planos de Acgdo Nacionais no caso da Inclusao Social e Relatérios Nacionais de Estratégia no caso das pensdes e dos cuidados de salide e
de longa duragédo. A partir de 2006, passam a ser apresentadas Estratégias nacionais integradas, que incluem os trés pilares, nos quais os Estados-Membros
apresentam as medidas de politica que pretendem levar a cabo para cumprir os objectivos comuns num determinado periodo de tempo que é fixado a
nivel europeu.

TPrograma Comunitario de Luta contra a Exclusdo Social (2002-2006) e Programa Comunitdrio para o Emprego e Solidariedade - PROGRESS (2007-
2013).

2Este ultimo de actualizacao.
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Il - Balan¢o: Virtualidades e Vulnerabilidades
do Método Aberto de Coordenacao
na area social

Volvidos dez anos de implementagio deste novo ins-
trumento de coordenagido europeia de politicas estdo
hoje identificadas em vérios estudos as principais virtua-
lidades e vulnerabilidades do MAC social.'?
Destacamos especialmente como aspectos positivos:

— A promog¢io de mecanismos de boa governagaio, de
abertura e de participacdo dos varios niveis de in-
tervencao e dos diferentes actores relevantes na con-
ducdo e implementacdo das politicas. Em particular,
no que se refere ao processo da inclusdo social, o en-
volvimento dos parceiros sociais, das Organiza¢des
Nio Governamentais e dos proprios destinatarios
das politicas, as pessoas em situa¢ao de pobreza.

— A cria¢do de um enquadramento para o intercim-
bio de boas préticas e para aprendizagem mitua,
que promoveu uma maior abertura, transparéncia
e o envolvimento dos diferentes niveis de interven-
¢do e responsabilidades, bem como uma progressiva
convergéncia na identificacdo de dreas prioritdrias de
intervenc¢do que estdao hoje estabilizadas ao nivel dos
trabalhos do Comité de Protec¢do Social. E, em certa
medida, também a convergéncia de respostas politi-
cas em torno destas 4reas prioritarias.

— O desenvolvimento de um quadro analitico que nos
permite hoje conhecer melhor o fenémeno da pobreza
e da exclusdo social nas suas multiplas dimensdes, seja
pela criacio de um quadro desenvolvido de indicado-
res, seja através do desenvolvimento de estudos, sobre-
tudo a partir de 2006, com a criagao dos light years '*
em areas chave identificadas pelo Comité de Proteccio
Social, tais como a pobreza infantil e os sem-abrigo.

E como principais vulnerabilidades, as seguintes:
— A excessiva burocratiza¢do do processo e a incapa-
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cidade de colocar as questdes da pobreza e exclusio
social num nivel mais politico.

— A falta de visibilidade do método e o défice de legiti-
macao.

— A inexisténcia de metas quantificadas que permitam
avaliar os progressos alcancados em cada Estado
Membro e globalmente na Unido Europeia e exer-
cer uma maior pressdo politica sobre a obtenc¢do de
resultados.

— A subsisténcia de fragilidades ao nivel da monito-
rizagdo e da avaliagdo, que estio fortemente asso-
ciadas, embora nio so, ao facto de os indicadores
comuns serem disponibilizados muito tardiamente o
que impede a avaliacio das medidas de politica de
acordo com critérios comummente aceites.

— A dificuldade que o MAC social demonstrou ter,
sobretudo a partir de 2005, em influenciar a Estra-
tégia de Lisboa e as op¢des dos Programas nacionais
de reforma, mas também o inverso, algum distan-
ciamento que as Estratégias Integradas para a Pro-
tecgao Social tiverem da Estratégia de Lisboa e do
contributo que podiam e deviam dar para os Planos
Nacionais de Reforma.

Mas que balanco é, afinal, possivel fazer deste ins-
trumento de coordenagdo europeia de politicas no
dominio social?

A primeira constatagio quando efectuamos um
balanco tem de se basear inevitavelmente na leitura dos
resultados obtidos. E olhando para os objectivos de Lis-
boa — criar uma sociedade com maior coesio social, pro-
duzir um impacto significativo na erradica¢io da pobre-
za, em especial da pobreza infantil, e para os principais
indicadores relativos a desigualdades e pobreza, somos
obrigados a concluir que os objectivos tal como deli-
neados em 2000 estdo longe de ser atingidos, o que de
certa forma poderd colocar a questdo se o instrumento
previsto para os atingir foi o mais adequado.

¥ Para além da avaliagdo intercalar efectuada pela Comissdo Europeia em 2005 que conduziu a adopg¢ao da Comunicagao Trabalhar em Conjunto, Tra-
balhar Melhor, o préprio Comité de Protecgao Social tem-se debrug¢ado sobre o tema e s&o varios os autores que tém analisado especificamente o MAC
social, dos quais se refere a titulo meramente exemplificativo Marlier, Eric, Atkinson, A.B., Cantillon, Bea e Nolan, Brian, 2007, The EU and Social Inclusion,
Facing the challenges, Reino Unido, The Policy Press, Kvist, Jon e Saari, Juho, 2007, The Europeanisation of Social Protection, Reino Unido, The Policy
Press, University of Bristol, Frazer, Marlier e Nicaise, 2010, Antwerp, Garant, Goetschy, Janine, The Lisbon Strategy and Social Europe: two closely | linked
destinies, Berghman, Jos, The Lisbon Agenda on social policy: revitalizing the European social model, ambos os artigos in Europe, Globalization and the

Lisbon Agenda, 2009, Edward Elgar, Reino Unido.

“ A partir de 2006 com a simplificagdo do processo de reporte e avaliagdo da nova Estratégia Integrada da Protec¢ao Social e Inclusdo Social passou
a ser possivel o Comité de Protec¢do dedicar-se, nos anos em que ndo havia lugar a apresentacao ou a avaliagdo das Estratégias, ao estudo de temas
especificos, desenvolvendo mais aprofundadamente areas que considerou chave. Estes anos sdo normalmente designados Ligt Years.
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Apenas para referir alguns dos indicadores de
desigualdades e pobreza, é possivel constatar no Gra-
fico 1 que o Indice $80/520, que mede a propor¢io do
rendimento monetario total recebido pelos 20 % da
populagio de maiores rendimentos (quintil superior) em
relagdo a recebida pelos 20 % da populagio de menores
rendimentos (quintil inferior), tem vindo a registar uma
subida.

O Grifico 2 ilustra a taxa de risco de pobreza total
que, em 2000, se elevava a 15 % e em 2008 aumentou
para 16 % na UE-27. Se, porém, levarmos em linha de
conta os dados relativos a UE-27, a taxa é de 17 %.

Também o risco de pobreza infantil ndo sofreu o
impacto esperado em Lisboa, tendo-se mantido prati-
camente inalterada a taxa de risco de pobreza infantil,
sendo que na populagdo idosa este risco de pobreza se
agravou (17 % em 2000, 19 % em 2008).

Embora reconhecendo varias das fragilidades e ine-
ficiéncias do MAC social, dificilmente, porém, se podera
afirmar que o facto de tais objectivos ndo terem sido
alcancadas deve ser imputado, ou sé-lo exclusivamente,
a ineficicia do Método.
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Desde logo, porque as politicas de combate a pobre-
za subsistem como competéncia dos Estados-Membros
e o investimento no objectivo de produzir um impacto
decisivo na erradicagao da pobreza, embora aceite por
todos os chefes de Estado e de Governo da Unido Euro-
peia, dependia em primeira linha das op¢oes politicas e
da adopgio de medidas a nivel nacional. A coordenacio
europeia cabia impulsionar estas politicas é verdade,
mas fé-lo sem qualquer instrumento de pressio e sem
que qualquer meta quantificada estivesse estabelecida.

Em segundo lugar, porque as questdes da pobreza
e das desigualdades nao se cingem, nem se resolvem
apenas com politicas sociais, mas com a adop¢do com-
binada de politicas sectoriais e opgdes sobre o proprio
modelo de desenvolvimento, nomeadamente através da
adop¢ao de politicas econdémicas, de competitividade
e de emprego que contribuam para uma maior coesio
social. Ora, a revisdo da Estratégia de Lisboa em 2005
levou justamente ao abandono desta ideia de interligacdo
e refor¢o mutuo que estava tao bem patente na Estraté-
gia inicial, quando conferiu a centralidade aos processos
de crescimento econdmico e ao emprego, em detrimento
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do processo de promoc¢do da inclusdo social. Ao fazé-lo
contribuiu para o enfraquecimento do préprio MAC so-
cial e favoreceu a adopg¢io de opcdes estratégicas a nivel
nacional mais centradas no crescimento econémico e na
criacdo de emprego

Finalmente, o alargamento a leste tornou mais com-
plexa a negociacdo de consensos ao nivel europeu em
torno da luta contra a pobreza e exclusdo social. Se é
verdade, como o referem Kvist e Saari — que o proprio
processo de alargamento pode ser visto, de uma certa
forma, como um contributo para a europeiza¢iao das
politicas de protec¢do social, é também verdade que o
ambiente vivido nos primeiros tempos do MAC social
em 2000, ndo é de todo aquele que se vive hoje. As
divergéncias quanto aos modelos de protec¢do social e
quanto a legitimidade da Unido Europeia ter uma actua-
¢do na area da protec¢do social e da inclusio social acen-
tuaram-se fortemente com a adesio dos novos Estados-
-Membros, que na sua maioria sustentam uma menor
interven¢do do nivel europeu. Hoje parece mais claro
do que o era em 2000 que muito dificilmente um instru-
mento mais vinculativo poderia vingar numa Europa a
27. O ambiente que rodeou a adopg¢dao das recomen-
dacoes de 1992 estd hoje mais distante, porque estd
mais distante também o consenso sobre a necessidade
de convergéncia dos sistemas de proteccdo social e sobre
o reconhecimento de que os mesmos devem assegurar
recursos minimos aqueles que nao dispoem deles, como
um direito fundamental de todo o ser humano. Isto ndo
significa que os sistemas ndo estejam, por influéncia de
outros factores a convergir, mas sim que o actual quadro
politico e econémico europeu ndo favorece a utilizagdo
dos mesmos instrumentos, os quais, de resto, marcaram
mais pela mensagem politica de consenso europeu em
torno de uma determinada abordagem da politica social
europeia, do que propriamente pela sua forca juridica,
pois como ja foi referido ndo tinham forca vinculativa.

Mais, dificilmente numa 4rea como a do combate a
pobreza e a exclusdo social ou a da convergéncia dos
sistemas de protecgdo social serd possivel a adop¢ao de
instrumentos vinculativos. Justamente porque nenhum
dos Estados-Membros estd disposto a abdicar da sua
soberania em matérias tdo sensiveis como as da distri-
buicio da riqueza ou as relativas ao modo como sio
efectuadas as transferéncias sociais.



Porém, deixar dreas como estas de fora da interven-
¢do comunitdria acarreta um risco: a da soberania se ir
perdendo por via de outros processos europeus como 0s
do Mercado Interno e da Unido Econémica e Monetdria.
Neste quadro, o MAC social teve a virtualidade de per-
mitir que se avangasse e que, a nivel politico europeu,
questdes tdo sensiveis como a reforma dos sistemas de
pensdes e a necessidade dos mesmos garantirem niveis
adequados de proteccio, ou a necessidade de moder-
nizar os sistemas de saide e de cuidados de longa du-
racdo tornando-os mais acessiveis, especialmente aos
mais pobres, ou tantas outras questdes essenciais ao
modelo social europeu pudessem ter outro discurso, a
nivel europeu, que nido apenas o da sua sustentabilidade
financeira e econ6mica, mas que incluissem, também,
uma dimensao social que € a sua dltima finalidade.

Neste quadro, o MAC social, nio sendo o tunico,
constitui um instrumento importante e que nao deve ser
negligenciado. Porque tem todas as condicoes, uma vez
refor¢ado, para desenvolver e integrar a nivel europeu
as questoes do combate a pobreza e a exclusio social.
A flexibilidade que o caracteriza, ao reconhecer um
consenso em torno de objectivos comuns, mas deixando
espaco para respostas politicas nacionais distintas, a que
correspondem diferentes pontos de partida, quer nos
niveis de pobreza, quer na configuragio dos sistemas de
protecgao social, tem permitido avangar de uma forma
coordenada no combate a pobreza e a exclusdo social
em todo o espaco da Unido Europeia.

Este instrumento tem, todavia, de ser aperfei¢oado.
Melhorando o seu caracter politico, a sua visibilidade e
apropriagdo, criando mecanismos de peer pressure ou
recomendagoes, aperfeicoando o seu quadro analitico
de suporte e, muito especialmente disponibilizando
informagdo atempada, estabelecendo prioridades claras
e garantindo uma maior aproximagdo entre os objecti-
vos europeus comuns e as politicas para os concretizar.

O ano de 2010 é um ano charneira para o Com-
bate a Pobreza e a Exclusdo Social ndao s6 porque foi
consagrado ano europeu, mas porque estio reunidos
um conjunto de outros factores que podem, havendo
vontade politica, conduzir a renova¢ido de um compro-
misso a nivel europeu com a erradicacdo da pobreza e
reduc¢do das desigualdades. Inicia-se este ano um novo
ciclo estratégico europeu, a Estratégia Europa 2020, ja
aprovada pelo Conselho Europeu de 17 de Junho que
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elegeu como um dos seus cinco objectivos prioritdrios,
retirar pelo menos 20 milhdes de pessoas de situagoes
de risco de pobreza e de exclusdo. 2010 serd também o
ano em que a Comissdo apresentard a nova Plataforma
Europeia contra a Pobreza. Finalmente, a nova cldusula
social transversal consagrada no artigo 9.° do Tratado
de Lisboa pode trazer um importante contributo para
o mainstreaming das politicas sociais e, em especial
das politicas de combate a pobreza e exclusdo social.
E indispensavel, neste quadro, que o MAC social se
reforce para responder adequadamente aos desafios que
se colocam.
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Os impactos na qualidade de vida das pessoas
produzido pelo desenvolvimento econdmico

e social conseguido nos paises que melhor
souberam combinar politicas de crescimento
com politicas de equidade e justi¢a social,
trouxeram a erradicacdo da pobreza do
dominio da utopia para o da agenda politica.
As sociedades modernas provaram que o
fendmeno ndo depende do destino ou dos
comportamentos individuais, mas das opc¢des
politicas que estruturam as sociedades.

Porém, a relacédo entre as dindmicas de
estruturacdo da sociedade e a pobreza ndo
tém merecido, por parte dos especialistas, a
atencdo que merece. Amartya Sen, ao defender
que a pobreza depende das “capacidades”

das pessoas que, por sua vez estdo fortemente
relacionadas com as “oportunidades” inscritas
nas instituicdes sociais € no modo como se
organizam, é uma das raras excepg¢des desta
proficua linha de investigacdo e debate.

Olhar a pobreza a partir da dualidade
“capacidades”/”oportunidades” implica
equacionar os principais factores que afectam a
sua producdo e reproducdo. O presente artigo
aborda assim os modos como a organiza¢do do
tempo e do espaco, o crescimento econémico
e a eficiéncia da economia, as politicas de
protecc¢do social e de acg¢édo social, as politicas
fiscais, as formas de solidariedade primaria e as
atitudes culturais, o funcionamento do mercado
de emprego, as migragdes e as qualificacdes
escolares e profissionais, afectam, nos nossos
dias, a pobreza.

O combate a pobreza implica a andlise destes
factores, sobre os quais é preciso actuar no
sentido da erradicacdo do fendmeno. E disso
exemplo a Iniciativa Novas Oportunidades, cujas
caracteristicas e cujos impactos na populacdo
adulta em Portugal sdo objecto de analise
detalhada.
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Impacts on quality of people’s life produced

by the economic and social development,
achieved in the countries that best knew how

to combine growth policies with policies for
social justice and equity, have eradicated poverty
from the utopia domain to the social agenda
domain. Modern societies have proved that

the phenomenon does not depend on fate or
individual behavior, but of the policy options that
structure societies.

However, the relation between the structuring
dynamics of society and poverty has not earned,
by experts, the attention it deserves. Amartya
Sem, claiming that poverty depends on people’s
capacities which in turn are strongly related to
the opportunities inscribed in social institutions
and in the way they organize themselves, is

one of the rare exceptions of this fruitful line of
investigation and debate.

Looking at poverty from the dualism
“capacities”/ “opportunities” implies the
equation of the main factors affecting its
production and reproduction. This article, then,
discusses the ways how the organization of
time and space, the economic growth and the
efficiency of the economy, policies of social
protection and social action, tax policies, primary
forms of solidarity and cultural attitudes, the
functioning of labour market, migration and
academic and professional qualifications affect
poverty, nowadays.

Fighting poverty requires the analysis of these
factors over which we must work towards the
eradication of the phenomenon. An example

is the “New Opportunities Initiative”, whose
characteristics and impacts on the adult
population in Portugal are subject of detailed
analysis.



1. A pobreza no contexto da sociedade do
conhecimento

sucesso alcancado pelos paises mais

desenvolvidos da Europa no periodo

pés-guerra na constru¢do de um mo-

delo de sociedade afluente e competitiva

trouxe para a agenda politica o objectivo
de erradicac¢do da pobreza. Tal objectivo afirmou-se para
além das utopias, pela primeira vez na histéria. A com-
binacdo entre objectivos de igualdade social promovida
pelo Estado (mais ou menos apoiado por organizacdes
da sociedade civil organizada) e liberdade de mercado,
num quadro de forte regulacido e interven¢io publica na
economia e de concertacdo social como base da relagio
entre agentes economicos e sociais, permitiu aproximar
muitos paises europeus desse objectivo e mostrou que a
pobreza ndo é uma fatalidade, mas sim o resultado da
ac¢do humana, que portanto também tem o poder para
lhe por fim (CAPUCHA, 2005).

A ideia de que a pobreza pode ser combatida e debe-
lada expandiu-se da Europa para os restantes paises
desenvolvidos e depois para outras regides do mundo.
A pobreza passou a constituir, juntamente com a que-
bra de direitos bdsicos a liberdade, a democracia, a
paz, ao equilibrio ambiental e & ndo descriminacdo, um
dos principais problemas a escala mundial (GIDDENS,
1992; BECK, 1992).

A primeira crise do petréleo do inicio da década de
70 do século passado mostrou, porém, que o caminho
para uma sociedade sem pobreza esta longe de ser linear.
A mudanga de paradigma da economia fordista para a
nova economia do conhecimento e as novas formas de
organizac¢do do trabalho que ela vem impondo em todo
o mundo (a segmenta¢io do mercado, a precariedade
das relagdes de trabalho, o recuo da negocia¢do colec-
tiva e a individualizacio da organizacio do trabalho
que, paradoxalmente, impde o trabalho em equipa entre
individuos precariamente vinculados entre si, a pro-
fissdo e as organizacdes de trabalho) (SENNET, 2007),
a emergéncia ou ressurgimento de problemas como
o desemprego, o envelhecimento das populagdes dos
paises desenvolvidos (COMISSAO EUROPEIA, 1994),
a superioridade (facilitada pela internet e pelas tecnolo-
gias de informacdo e comunicagdo que estio também a
transformar profundamente as formas de sociabilidade
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e o quotidiano das pessoas) das organizacdes flexiveis
(CASTELS, 2002) organizadas em rede relativamente as
grandes corporagoes fortemente hierarquizadas e rigidas
(as ultimas tendem a ser inclusivas, apesar das desigual-
dades estruturadas, ao passo que as redes incluem mas
também excluem, assumindo-se como o principal factor
da segmenta¢io do mercado de emprego e da sociedade),
as limitacdes de financiamento do estado-providéncia
e dos servigos que asseguram a prestagao dos direitos,
concomitantes com a crescente aspira¢ao dos cidadios
a elevados padroes de qualidade de vida e de bem-estar
individual (BECK e outros, 2001), sio fenémenos que
trouxeram novos contornos ao debate sobre a possibili-
dade de erradicagio da pobreza.

Tanto mais quanto as respostas que tém vindo a
ser dadas pela maioria dos Estados-Membros da Unido
Europeia e pelas institui¢des da europeias aos desafios
colocados pelo novo capitalismo global, particular-
mente no actual contexto de crise financeira, econémica
e social, arriscam a aproximar-se da capitulacdo face as
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politicas neo-liberais que tém permitido a expansdo da
especulacgdo, a custa da qualidade das sociedades euro-
peias e do investimento nas politicas sociais.

Vivemos, assim, num contexto paradoxal e contra-
ditério. No planeta, a pobreza diminui a extensio com
a evolugdo positiva de algumas das chamadas poténcias
emergentes (como a China, a India e o Brasil, alguns dos
paises mais populosos do mundo), a0 mesmo tempo que
se continua a aprofundar a desigualdade entre as regides
mais ricas e as mais pobres. Por outro lado, quanto
mais se conhecem os métodos capazes de combater o
fenémeno e se evidencia a existéncia dos meio para o
fazer, maior prevaléncia parecem ter, no equilibrio de
forgas globais, as politicas que tendem a reproduzir o
fenémeno, face as hesitagdes e incapacidades para ofe-
recer alternativas solidas em contextos de crise por parte
de formacdes politico-ideoldgicas que representam a
tradicdo da justica, da igualdade, da solidariedade ins-
titucionalmente organizada e da equidade social como
valor orientador da organizagdo politica, econémica e
social do mundo actual.

Como conciliar a eficiéncia econémica com a quali-
dade da sociedade e uma distribui¢io equitativa dos re-
cursos e das oportunidades, eis o problema central para
a qualidade social. Por outras palavras, o problema é
agora o de saber como (re)colocar a economia (a nova
economia do conhecimento), globalizada, interdepen-
dente e vulnerdvel a especulacdo criminosa, ao servico
do bem-estar das pessoas e da coesdo social (SILVA,
2010). E também o de reconstruir a regulacdo das rela-
¢des das pessoas umas com as outras e com as insti-
tui¢oes, desde logo com o trabalho, com a familia e com
a comunidade.

O problema da pobreza é, talvez, a manifestacao
mais reveladora do conjunto das dinidmicas econémi-
cas e sociais da actualidade. Em nenhum outro pro-
blema social convergem de forma tdo acentuada todas
as dimensoes e todas as facetas dessas dinidmicas (o
envelhecimento, o desemprego, a precarizacao das rela-
¢oes laborais, a segmentagdo dos mercados de trabalho,
o novo individualismo hedonista e narcisico, a per-
manéncia de grupos (por vezes auto) marginalizados, a
retrac¢do das politicas de protecgdo e de investimento
em equipamentos sociais, a concentragao territorial dos
riscos sociais e econdmicos e das suas principais vitimas,
entre outros aspectos) que a produzem e reproduzem



nas suas diversas formas (CAPUCHA, 2005). Revelan-
do, portanto, o seu sentido, isto é, a quem beneficiam
e quem prejudicam, num ciclo aparentemente vicioso.

Porém, os debates e os estudos sobre a pobreza tém
corrido, paradoxalmente, numa linha paralela em rela-
¢ao aos debates sobre 0 modelo de sociedade e sobre as
suas estruturas e valores profundos.

2. O necessario recentramento do problema:
da caracterizagcdo das situacdes
a identificacdao dos factores

A investiga¢io sobre a pobreza continua a organizar-
-se em torno dos topicos mais tradicionais da definicao
e medicio do fendmeno. Que conceitos e metodologias
diao melhor conta da situagio, por um lado, e do pro-
cesso de produgio e reproducdo da pobreza, por outro
lado? Deve-se focar principalmente as condi¢des mate-
riais de existéncia de pessoas, familias, grupos e catego-
rias ou, pelo contririo, deve-se assumir a pobreza como
fenémeno multidimensional, incluindo a dimensio cul-
tural, para além da monetdria e da relacional? O que nos
mostram sobre ele estratégias centradas na andlise das
desigualdade face a padrdes de referéncia e o que nos
mostram as andlises da caréncia absoluta de recursos?
Estas continuam a ser as interrogacbes predominantes
nos estudos sobre esta temdtica.

Quase sempre o trabalho sobre estes topicos se
cruza com ensaios de exploracdo do efeito de algumas
politicas, geralmente as mais especializadas no com-
bate directo ao problema. O mais longe que se costu-
ma ir no relacionamento entre pobreza e sociedade é
na andlise da co-variagdo da variavel distribuicio dos
rendimentos, das receitas ou dos recursos e de varidveis
de caracterizagdo sociografica como a idade, o sexo, o
estado civil, a composi¢cdo do agregado doméstico ou
o estatuto socio-profissional (ver, entre outros autores
portugueses, os trabalhos SILVA,1984; COSTA e out-
ros, 1985; PEREIRINHA, 1994; RODRIGUES, 1999,
2001; FERREIRA, 2000; ALBUQUERQUE (org.),
2004; e PEREIRA, 2010). Chega-se por ai, no maximo,
a identificagio de regularidades sociais e a declaraciao
de principio de que a pobreza é um fenémeno com cau-
sas sociais, para além das individuais (COSTA, 1998).
Mas raramente se procura uma visdo mais sistémica e
holistica que olhe para a pobreza como ela é de facto:
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uma consequéncia dos mecanismos mais profundos de
estruturacdo das sociedades.

Essa abordagem implica uma maior atengdo aos
factores de pobreza. A identificagio dos factores con-
tribui, por sua vez, para avaliar as politicas publicas e o
comportamento dos mercados e das empresas em fun-
¢do dos seus impactos no fenémeno multidimensional
da pobreza.

Esta linha de pensamento, ndo sendo comum, nio
é, porém, inédita, mesmo em Portugal (CAPUCHA,
1998, 2005). Amartya Sen consagrou-a como uma linha
relevante de pensamento econémico e politico sobre a
pobreza ao atribui-la, por exemplo na sua obra “Deve-
lopment as Freedom” (1999) “as capacidades” das pes-
soas que, por sua vez, sio o resultado das “oportuni-
dades” que lhes sdo oferecidas.

Ora, as oportunidades inscrevem-se nos modelos
adoptados para o funcionamento das institui¢des soci-
ais, politicas e econémicas.

Sdo determinantes dominios como a organiza¢io do
espaco e do tempo nas sociedades contemporaneas ( ver,
por exemplo, GIDDENS, 1992). O espaco globalizou-
-se (ou melhor, mundializou-se) e isso alterou dramati-
camente as interaccdes e as percepgdes ancoradas no
quadro da antiga relagio entre a distancia espacial e o
tempo que se demorava a percorré-la. Mas a utilizacao
dos recursos que permitem tirar partido desta alteracao
ndo estd acessivel a todos. A capacidade de deslocacdo
e de utilizacao das tecnologias de informagio e comu-
nicacio, nomeadamente a internet, esta distribuida de
modo muito desigual, vulnerabilizando ainda mais os
excluidos dessa capacidade. Por outro lado, o espaco
mundial é o espaco da ameaca global ao ambiente, que
por sua vez se traduz em desastres ambientais cada vez
mais frequentes e com consequéncias mais gravosas para
0 ja fragil equilibrio ambiental do planeta. O espaco glo-
bal é ainda o espaco dos conflitos militares em diver-
sas regides do mundo. Em ambos os casos, nos aciden-
tes ambientais e nos conflitos armados, sdo sempre os
pobres que sdo mais directamente afectados, porque sdo
retidos, com reduzidas hipdteses de escapar, nas areas
menos protegidas destes riscos.

O tempo acelerou o seu ritmo, que se torna quase
vertiginoso. A capacidade para sustentar projectos a
médio ou longo prazo, num mundo orientado para o
imediato (desde o valor das empresas no mercado até a
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cultura hedonista que vai a par com um ritmo de vida
vivida ao som do stress permanente), implica controlar
a informacao cada vez mais abundante e saber lidar com
a incerteza (BECK, 1992, SENNET, 2007). Capacidade
que se tornou mais do que estratégica, decisiva. Tam-
bém ela esta desigualmente distribuida, sendo a inca-
pacidade para acompanhar o actual ritmo da histéria
uma caracteristica de todos os grupos e categorias vulne-
raveis a pobreza.

O crescimento econémico e a eficiéncia da econo-
mia sdo outros factores decisivos. H4d uma correlacio
verificivel, embora nao deterministica, entre o desen-
volvimento econdémico e a pobreza (CAPUCHA e
outros, 2000), quer em termos de dimensdo, quer de
composi¢do. Os paises com menor propor¢io de pessoas
pobres tendem a ser paises com economias mais desen-
volvidas. A diminui¢do da extensdo da pobreza a nivel
mundial que se tem verificado na dltima década esta
relacionada com o crescimento de paises como a China,
a India, o Brasil e outros. Tudo aponta, portanto, para
a impossibilidade de vencer a pobreza sem aumentar ou
manter, conforme os patamares j4 atingidos, niveis supe-
riores de desenvolvimento econémico.

Porém, como mostram as experiéncias de varios
paises desenvolvidos que seguiram vias de orientacdo
politica neo-liberal (infelizmente, nos dltimos anos,
quase poderiamos apontar todos os paises da Europa
e a propria Unido Europeia no seu conjunto), o cresci-
mento econémico pode ser concomitante com o cresci-
mento da pobreza (YUNUS, 2008). No longo prazo, as
consequéncias da degradag¢do da qualidade da sociedade
incluirdo a insustentabilidade do proprio crescimento
econdmico, para além de colocarem em equacio a legiti-
midade das democracias, confrontadas com o incumpri-
mento de direitos humanos bésicos. No curto e médio
prazo a determinac¢do da politica e das relagdes sociais
pelos interesses do mercado aumenta a vulnerabilidade
a pobreza, para além de gerar as maiores perturbagoes
no préprio sistema financeiro e econémico, como a
crise por que passamos neste preciso momento historico
mostra. De facto, ndo basta que haja crescimento, é pre-
ciso que haja uma redistribuicdo alargada dos beneficios
socialmente gerados por esse crescimento.

O principal mecanismo de redistribuicio dos recur-
sos é assegurado pelas politicas de protecgdo social.
Sistemas universais de seguranga social sio a maior
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fatia, em termos de pessoas envolvidas e de meios uti-
lizados (FERRERA, 1996). As técnicas de cédlculo das
pensdes (maior ou menor peso da reparti¢ao ou da capi-
taliza¢do, idade legal e mecanismos de antecipagio das
reformas, proporc¢do dos saldrios descontados por em-
pregadores e trabalhadores, por exemplo) podem ter um
grande papel no impacto do sistema de prestacdes sobre
a pobreza. A eficicia da protecgio social na prevencdo
da pobreza pode igualmente ser avaliada pelo nivel,
duracdo e desenho da proteccdo no desemprego, na
doenca e nos acidentes de trabalho. Face as dificuldades
de financiamento dos sistemas de pensdes num contexto
de envelhecimento e desemprego elevado, tem havido a
tentacdo de reduzir os respectivos montantes. Como se a
precariedade e o risco inerentes as relagdes de trabalho
tipicas dos nossos tempos se prolongassem nas politicas
de protecgdo contra os riscos de desemprego e de saida,
tempordria ou definitiva, do mercado de emprego. Por
isso as pessoas dependentes dos beneficios da seguran-
¢a social s3o também das mais vulneraveis a pobreza.



Apresentados muitas vezes como indispensdveis face a
eficiéncia da economia, a verdade é que os recuos nos
niveis de protec¢io esquecem que esta é indispensdvel
ndo s6 para as pessoas como para a propria economia.
Os defensores desses recuos partem do principio de que
a protecgdo social é um custo, quando na verdade ela é
um investimento (PINTASSILGO, 1996). Alias, duplo,
no desenvolvimento econémico e na redu¢do da pobre-
za. De facto, sem seguranga social haverd maior resis-
téncia a inovac¢do, menor capacidade para enfrentar o
risco, menor disponibilidade para aceitar a flexibilidade
no mercado de emprego. Um caso exemplar dos efei-
tos perversos da diminui¢do da qualidade da seguranca
social é o das medidas de solidariedade institucional
especificamente dirigidas ao combate a pobreza, como
por exemplo, o rendimento social de insercio. Além de
um instrumento de justi¢a social bdsica para pessoas
que, por circunstancias diversas, vivem em condicoes de
intolerdvel e absoluta caréncia, tem um efeito no equili-
brio das sociedades que se faz sentir em matérias como
a seguranga das pessoas e bens ou a disponibilidade
de mao-de-obra. Este tipo de medidas, por outro lado,
tende a representar (juntamente com a nova geragao de
medidas de combate ao desemprego) aquilo a que se tem
vindo a chamar “politicas sociais activas”, isto é, medi-
das que ndo se limitam as transferéncias monetdarias,
mas que as associam a programas ou projectos — de edu-
cagdo e formagio, de emprego, de acesso a equipamen-
tos de apoio as familias — que permitam aos beneficiarios
adquirirem competéncias e aproveitar oportunidades
que as tornem mais capazes de lidar autonomamente
com o risco. Trata-se de distribuir recursos financeiros
as pessoas nao para permanecerem fora da vida activa,
mas antes para atingirem condi¢des minimas de par-
ticipagdo e darem um contributo util a economia e a
sociedade (FERRERA, HEMERICK e RODHES, 2000;
CAPUCHA, 2005).

Os sistemas de proteccao social incluem também
o segmento que costuma ser conhecido como “ac¢do
social”. Este agrupa accoes dirigidas a grupos especificos
da populagio — como projectos de desenvolvimento local
ou apoios em dinheiro e em espécie, de que o ja referido
rendimento social de inser¢do é um caso — e o conjunto de
medidas de disseminagio pelo territorio de equipamen-
tos sociais. Falamos aqui de equipamentos como os lares
de idosos, o servico domicilidrio, os centros de dia e os
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centros de noite, entre outros servigos prestados a idosos;
os servicos de tratamentos de doengas como a toxicode-
pendéncia; os centros de reabilitacio e de apoio a educa-
¢do de criangas com necessidades educativas especiais; os
centros de abrigo para criangas ou para vitimas de violén-
cia, os centros de abrigo para pessoas que vivem na rua,
as creches e as creches familiares, os jardins de infancia,
entre muitos outros.

Promovidos a maior das vezes, em paises como Por-
tugal, pelas autarquias e por associacdes e organizacoes
de solidariedade, com base em parcerias com o estado
— que também promove directamente — estes equipa-
mentos sdo financiados pelo or¢amento de estado e por
contribuicdes directas dos utentes, geralmente de acordo
com os respectivos rendimentos. Sio também ofereci-
dos no mercado privado, apenas acessivel as familias de
maiores recursos. Dai da importancia do investimento
publico numa drea de politica de extrema importancia
para toda a sociedade, porque sdo eles que respondem
as necessidades actuais dos agregados domésticos e dos
seus membros dependentes (GUERREIRO, 1999), ao
mesmo tempo que libertam os adultos, e em particular
as mulheres, para o mercado de emprego. Assim, para as
familias e para as pessoas de menores recursos, 0 acesso
ou nio a estes equipamentos pode significar ora a exclu-
sdo, ora a participagdo social e o acesso a padrdes de
vida minimamente aceitdveis.

Um dos dominios onde a desvantagem das familias
pobres no acesso aos equipamentos sociais mais se faz
notar é o do territério. H4 uma espécie de ciclo vicio-
so que faz com que as zonas que estdo acessiveis para
habita¢io dos pobres sejam localizadas nos territorios
com menor cobertura desses equipamentos, bem como
de outros, tais como transportes, servicos de saide ou
escolas com qualidade. Sio também territérios nos quais
umas vezes as teias sociais de tipo comunitario que se
tecem, geralmente muito fortes, conflituais e opressivas,
amarram as pessoas a sua condi¢do, ao passo que outras
vezes, de tdo rarefeitas, se apresentam como desertos
de oportunidades (CAPUCHA, 2000). Assim, o circulo
de pobreza encerra-se na medida em que tais territorios
acabam por constituir ndo apenas contentores de pes-
soas e grupos pobres, mas quadros territoriais onde ela
se reproduz. E por isso que o combate a pobreza implica
projectos de desenvolvimento territorial, que concen-
trem recursos em quantidade e diversidade suficientes



para responderem aos problemas especificos que esses
territorios apresentam com uma escala apropriada,!
para além de medidas gerais de elevagio dos padroes das
politicas sociais, de emprego, de educacio ou de justi¢a
fiscal, bem como certas medidas dirigidas as pessoas
mais vulnerdveis como o rendimento social de inser¢io
ou o complemento solidario para idosos.

As politicas fiscais sdo, por diversas razdes, facto-
res relevantes na distribui¢io dos rendimentos?. Uma
orientagdo mais focalizada nos impostos indirectos ou
nos impostos directos indica, de modo genérico, o sen-
tido prevalecente no pacto social de que o sistema de
impostos, tradutor dos deveres e direitos mais gerais que
constituem esse pacto, estd informado. Um sistema fis-
cal socialmente equitativo implica maiores contribui¢des
por parte de quem tem mais recursos, sendo essa contri-
buicao redistribuida na forma de servigos prestados pelo
estado a todos e, em particular, aos mais desfavorecidos;
um sistema socialmente cego tende a penaliza-los. Indo
um pouco mais longe, poderemos dizer que em funcdo
do envelhecimento da populacdo e das transformacoes
que ocorrem actualmente no mercado de trabalho (fac-
tores que concorrem para pdr em causa antigas receitas
de financiamento das politicas sociais), 0 accionamento
do potencial redistributivo dos sistemas fiscais é hoje em
dia uma prioridade, colocada no centro da agenda de
revisio do pacto social que fundou as sociedades desen-
volvidas e que carece agora de um formato adequado ao
novo paradigma econdémico e social.

Um conjunto de factores que ndo se pode deixar de
salientar é de ordem cultural e relacional. Este t6pico
¢ sensivel, porque com frequéncia se atribui a cultura
aquilo que resulta da estrutura social. Muitas vezes,
aquilo que parecem ser comportamentos culturalmente
orientados por identidades negativas (certo tipo de mar-
ginalidade, a toxicodependéncia, a vida na rua, para
citar casos de pouca frequéncia e grande visibilidade)
ndo sdo mais do que a consequéncia da adaptagio das
pessoas as condi¢oes de vida que lhes sio impostas,
como nos ensinou Oscar Lewis (1979). Mas a verdade é

LUiS CAPUCHA

' Os projectos locais ou tém escala ou se tornam pequenos paliativos que apenas se reproduzem a eles préprios sem produzir qualquer mudanga de

fundo na situacéo.

2 A Directriz 14 da Estratégia Europeia para o Emprego/2000 referia-se, precisamente, aos efeitos das politicas fiscais no mercado de trabalho. Mas
esses efeitos vao muito para além dessa drea, como mostrou Manuela Silva na sua Aula de Sapiéncia com que se retirou formalmente da actividade

académica no ISEG.
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que € preciso trabalhar sobre os factores de ordem cul-
tural para que as pessoas se tornem sujeitos, e nao ape-
nas objectos, do seu proprio destino. Além disso, o pre-
conceito, a estigmatizacdo e a discriminagao operam, em
escala alargada, no sentido de penalizar os grupos mais
desfavorecidos, sendo mesmo com frequéncia a causa
mais proxima do desfavorecimento (um emprego que
se nega a um imigrante ou a um ex-recluso, a casa que
ndo se aluga a uma familia estigmatizada, a vizinhanca
que a rejeita, a desconfianga em relacdo a elegibilidade
de um membro de uma minoria étnica quando solicita
um subsidio, sdo alguns exemplos do modo como o pre-
conceito actua). E certo que se vive um ambiente global
no qual o novo individualismo de cariz hedonista e nar-
cisico dificulta a mobilizagao de energias colectivas para
modificar comportamentos e instaurar novas regras de
relacionamento entre as pessoas e destas com as insti-
tui¢des, no sentido da justica e equidade social. O que
implica que ndo se descure este factor.

Um caso particular de discriminacio é o que tende a
atingir as mulheres. Elas sdo geralmente mais vulneraveis
a pobreza e nalguns paises sdo até explicitamente dis-
criminadas e espoliadas dos direitos mais bdsicos. Mas
até nos estados democrdticos a discriminagdo de género
actua, de forma indirecta, através das dificuldades de
acesso das mulheres ao mercado de trabalho, da acu-
mulacdo das responsabilidades inerentes ao exercicio de
uma profissio com a responsabilidade pelo trabalho do-
méstico, da penalizagdo nas carreiras profissionais e da
colocagdo nos segmentos pior remunerados da econo-
mia (que as vezes o sdo precisamente por neles predomi-
narem mulheres, remuneradas abaixo do valor do seu
trabalho), do exercicio da violéncia, da maior exposigao
a responsabilidade isolada pelos filhos, do maior isola-
mento em que muitas vezes vivem.

Da importancia dos factores culturais e relacionais
ndo decorre que a indiferenga seja 0 maior problema,
como tentam fazer crer alguns sectores herdeiros da
velha tradi¢do caritativa na luta contra a pobreza que
procuram passar a imagem de possuirem o monopdlio
da preocupagio. A verdade é que as atitudes ostracistas
e xendfobas existem mesmo e sdo tudo menos “indi-
ferentes”. O combate a essas atitudes é, essa sim, uma
prioridade.

Uma das formas mais importantes, se nio mesmo
a mais relevante, de redistribui¢do dos recursos, passa



por assegurar que o crescimento econdémico privilegie
a criacdo de emprego. Trata-se, no fundo de assegurar
oportunidades para uma vida auténoma, com o corres-
pondente acesso a dignidade, a um estatuto social posi-
tivo, ao rendimento, ao trabalho, a outros direitos como
a protecgao social e a satde. As consequéncias da nova
economia sobre o emprego e o desemprego ¢ um dos
temas actualmente mais debatidos quando se fala de po-
breza (CASTEL, 1995; PAUGAN, 1996). Existe a cren-
¢a de que a globalizagio e a concorréncia num mercado
mundial de paises com mao-de-obra quase inesgotdvel e
muito barata, a par da substituicio de pessoas por tec-
nologias, se associam ao desemprego, a precariedade,
ao sentimento permanente de risco, a desregulacdo das
relacdes salariais, ao recuo da concertagdo social como
principal mecanismo institucional de manutengio de
equilibrios justos entre interesses potencialmente diver-
gentes entre o capital e o trabalho, aos baixos saldrios.
Na verdade, todos esses sdo, efectivamente factores de
vulnerabilidade & pobreza. S6 a génese desses proble-
mas, ndo as suas consequéncias, parece discutivel.

De facto, a globalizacdo, por si s, cria perigos mas
também oportunidades e ja existem experiéncias histori-
cas que mostram que a nova economia pode criar mais
empregos, e mais qualificados, do que os que destr6i. O
problema ndo estard entdo nem na inovagao tecnoldgica
nem na globalizagdo, mas sim na incapacidade que os in-
teresses colectivos e o estado que os representa, revelam
no actual contexto para condicionar e regular a ac¢ao de
agentes privados que ndo conhecem a ética nem se orien-
tam para a fung¢do social da economia, mas apenas para
o valor de curto prazo das empresas e para a especulagido
bolsista e financeira (COHEN, s/d; SENNET, 2007).

As dinamicas de emprego, no plano global, associam-
-se ainda as dindmicas migratérias. Os imigrantes ten-
dem a melhorar a sua situacio face a sociedade de parti-
da, mas sdo geralmente sobre-explorados, permanecen-
do em zonas cinzentas das economias, nas sociedades
de acolhimento, onde procuraram novas oportunidades
de vida; sdao vitimas de varias formas de discriminagao e
de segregagdo, motivos que os tornam particularmente
vulnerdveis a pobreza e a exclusio social.

LUiS CAPUCHA

Quer olhemos o problema pelo angulo da sua rela-
¢do com o mercado de trabalho e as suas sequéncias
(nomeadamente a situa¢do de reforma), quer o olhemos
pelo lado da capacidade de fazer ouvir os seus interesses
e participar nos contextos institucionais em que se joga
o futuro colectivo, quer ainda pelo lado dos valores e
orientacdes culturais, hd um factor que se afigura como,
talvez o mais estratégico: as qualificagoes. Essa é, alias,
a variavel que SEN (1999) mais claramente associa a
dimensdo “capacidades” que, para o autor, relaciona a
liberdade, o desenvolvimento e a luta contra a pobreza.

E bem conhecida a relagio entre as qualificaces e o
risco de pobreza (Capucha, 2005; Costa, 2008). Esse risco
€ quatro vezes menor entre quem tem o nivel secundario
de ensino e quem ndo o tem, ao passo que entre 0s que
possuem um curso superior o risco é 11 vezes menor 3. A
escolaridade estd fortemente correlacionada com a pro-
gressdo salarial dos trabalhadores (MINISTRO, 2010),
com a exposicdo ao risco de desemprego prolongado,
com a qualidade do emprego, com o estatuto social e a
participacdo nas mais diversas redes de relacionamento.

Simplificando um pouco as coisas, nio andaremos
longe da verdade se dissermos que grande parte das pes-
soas pobres sdo-o porque lhes faltam as qualifica¢oes
certificadas e os recursos, econdémicos, sociais e culturais
que implicam a respectiva posse, a0 mesmo tempo que
lhes faltam essas qualificagdes certificadas porque sio
pobres, isto é, porque nao possuem 0s recursos economi-
cos e, principalmente, culturais, que lhes permitiam ter
sucesso num sistema de ensino que os excluia. Modificar
o sistema de ensino €, assim, a uma das chaves mestras
para a erradicacdo da pobreza.

O capital escolar é, nas sociedades modernas, a
ferramenta mais importante, em muitos casos a unica
verdadeiramente relevante, do ponto de vista da mobili-
dade social (BOURDIEU e PASSERON, s/d; ALMEIDA
e outros, 1988; SEABRA, 2009; SEBASTIAQ, 2009). E,
também, um requisito bésico de participacio social e
econdmica. H4 outros meios para sustentar percursos de
mobilidade e integragao social, como o acesso a recursos
econdmicos ou ao capital social associado ao estatuto
das redes relacionais que suportam estratégias e modos

3 Por comodidade e porque ndo queremos aqui discutir o valor de cada conceito, o risco de pobreza aqui considerado é o utilizado correntemente
pelo Eurostat, segundo o qual se consideram pobres as pessoas, as familias e os grupos cujos rendimentos se situam abaixo de 60 % da mediana do

rendimento por adulto-equivalente na sociedade em que residem.
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de vida, mas estes meios tém uma natureza restritiva. A
sua propria logica implica o fechamento social na de-
fesa das situagdes herdadas ou dificilmente usurpadas
(para utilizar as expressdoes weberianas cldssicas) por
pequenissimas minorias. Apenas o capital escolar pode
ser objecto de intervenc¢do publica alargada no sentido
de promover a igualdade de oportunidades.

Os niveis qualificacionais — e as competéncias que
eles atestam - sdo, por outro lado, uma variavel que
explica, em boa medida, a competitividade das econo-
mias, o potencial de inovagdo e a produtividade das em-
presas (OCDE, s/data). Interferem também na qualidade
da democracia, ao estimularem o sentido critico dos ci-
dadios. Sdo indispensaveis num mundo que exige a cada
um a posse das “meta-competéncias” de aprendizagem,
isto é, que seja capaz de aprender ao longo da vida e
de continuamente adquirir novos conhecimentos sobre
como aprender. Os quais por sua vez sio dependentes
das aprendizagens iniciais.

As qualificagdes sdo, pois, uma questio determi-
nante para o combate a pobreza. Por razodes de eficicia
directa — as qualificagdes associam-se as capacidades de
cada cidaddo para sustentar padrdes de vida dignos e
para participar activamente em todos os dominios da
sociedade — e por razdes de eficicia indirecta: sem cres-
cimento das qualificagdes a competitividade econdémica
fica comprometida e, com ela, a sustentacdo das politi-
cas sociais.

Ora, s3ao bem conhecidos os défices estruturais que
a populagdo portuguesa apresenta quanto aos niveis de
qualificagdes. Enquanto os padrdes europeus mais comuns
colocavam quatro quintos da populacio pelo menos com
niveis de qualificacdo equivalentes ao secundario, Portu-
gal, segundo os censos de 2001, apenas tinha um quinto
da populagio nessa situaciao. Mais de 3 500 000 pes-
soas em idade activa tinham uma escolaridade abaixo do
secundario e 2 500 000 (praticamente metade) abaixo
do 9.° ano, a escolaridade obrigatoria na altura. Valores
extremamente elevados, apesar dos progressos que se veri-
ficaram, principalmente entre as geragdes jovens.

Esse progresso ndo é, de facto, suficiente para recu-
perar o atraso historico portugués nesta matéria, porque
0s nossos parceiros tém melhores desempenhos na esco-
larizacao dos mais jovens e na aprendizagem ao longo
da vida por parte dos adultos.

Bem podemos, com razdo, invocar que se trata de



um problema herdado, de uma ma relagio tradicional
dos portugueses com a escola, seguramente porque a
escola tradicionalmente se estruturou para seleccionar e
nao para incluir; para servir elites e ndo para promover
a equidade e a exceléncia em todas as circunstancias e
contextos sociais e escolares (RODRIGUES, 2010).

Pode-se argumentar que, por antecipagio ao destino
da exclusdo escolar, muitas pessoas nio investiram no
seu percurso de escolarizagdo. Tal pode ser verdade,
mas o fundamental é que vérias geracoes de portugue-
ses foram vitimas da injustica que representa a negacao
do direito basico a educagdo (FERRAQ, 2008; Cabral,
2008), iniciando precocemente percursos profissionais
em sectores pouco qualificados do mercado de traba-
lho. Viram-se, além disso, injusticadas cumulativamente
porque uma boa parte deles frequentaram acgoes de for-
magio que nao foram certificadas escolarmente e apren-
deram na vida muitas coisas e desenvolveram competén-
cias que nio foram reconhecidas.

3. Iniciativa Novas Oportunidades:
uma politica para a inclusao

A complexa e multifacetada questio das qualifica-
¢oes exigia ha muitas décadas uma resposta a escala do
desafio que hoje se coloca a qualquer pais desenvolvido:
fazer do secunddrio o nivel minimo de escolaridade a
assegurar a plena participagio de um ndmero cada vez
maior de cidaddos na economia do conhecimento e na
sociedade da informacao (CARNEIRO, 1988; Carneiro
(Coord.), 2000).

Eram conhecidas as medidas a implementar. Com-
bater o insucesso escolar promovendo o sucesso e a pre-
cocidade da aprendizagem em todos os niveis de ensino;
qualificar a escola; diversificar a oferta educativa e for-
mativa, valorizando as respostas vocacionais, de modo
a corresponder as expectativas de todos os jovens. Neste
ultimo dominio, desde ha 30 anos existe o sistema de
aprendizagem, ha mais de 20 os cursos profissionais
durante muito tempo reservados as escolas profissionais
e apenas abertos as escolas publicas a partir de 2004; ha
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mais de dez anos que existiam os cursos de educagio e
formagio para jovens.

No caso dos adultos as limitagdes do ensino recor-
rente (CANARIO, 2000), desadequado em relacio aos
objectivos devido ao formato pedagdgico, ao modelo
organizativo e as metodologias de trabalho, eram bem
conhecidas e desde o inicio do século que vinha sendo
construido um sistema de oferta baseado no reconheci-
mento, validac¢do e certificacio de competéncias adqui-
ridas em contextos ndo formais e informais promovidos
pelos entdo chamados “Centros RVCC?”, os cursos de
educacio e formacio de adultos e accoes de formacio
certificada de curta duragio (AVILA, 2008; AZEVEDO,
2008) 4.

Porém, todas estas respostas eram relativamente
marginais face ao sistema de educacio e formagio.
Tinham caracter excepcional (LIMA, 2006) e por vezes,
apenas, experimental. Face a evolug¢do dos requisitos de
qualificacées no mundo moderno exigia-se, para além
da escala, uma resposta urgente.

Essa resposta foi materializada pela Iniciativa Novas
Oportunidades (MTSS/ME, 2008; RODRIGUES, 2010).
O ensino vocacional e a educagdo de adultos, ambos
presididos pelo conceito de dupla certificagdo, foram
colocados no centro da agenda politica e as medidas
que os concretizam foram dotando dos meios humanos,
financeiros e institucionais necessarios.

J4 nao se pode dizer, com razoabilidade, que os por-
tugueses tendem a desvalorizar ou rejeitar a escola. A
Iniciativa estd a produzir uma verdadeira mudanga de
fundo na paisagem do pais em termos de qualificacido e
escolaridade de jovens e de adultos.

Como se pretendia, quase metade dos jovens inscri-
tos no ensino secunddrio, frequentam hoje as vias voca-
cionais. A procura das diversas modalidades dessas vias,
e em particular dos cursos profissionais, fez aumentar
em 40 000 o numero daqueles que frequentam a escola
e nio o fariam se tudo tivesse ficado como antes. Esta-
mos a um pequeno passo (30 000 jovens mais) para
ter toda a populacio com menos de 18 anos na escola
(CAPUCHA e outros, 2009). Tudo aponta para bons re-

4 Ainda em 2006/2007 estavam inscritos no ensino recorrente apenas 55 627 pessoas, tendo concluido tdo sé 15 661. Os inscritos no ano lectivo de
2009/2010 foram reduzidos para 8637 alunos (cinco no nivel basico), estando esta oferta, pedagdgica e metodologicamente desadequada a apren-
dizagem de adultos, em claro processo de extingdo, face a procura e ao sucesso das medidas que lhe tém sucedido, enquadradas na Iniciativa Novas

Oportunidades.
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sultados quer nos objectivos de escolarizacdo, com uma
queda do abandono escolar precoce projectada a cinco
anos (quando todos aqueles que desde ha trés anos en-
traram no sistema completarem 24 anos) para menos de
um terco da actual, que ja tombou de 39 % para 31 %
em apenas 4 anos.

Os resultados obtidos na vertente adultos da Inicia-
tiva Novas Oportunidades sdo, se possivel, ainda mais
sonantes. Tanto mais quanto mais considerarmos o pre-
conceito que atribuia aos portugueses uma espécie de
macula original de rejeicao da escola e do estudo. Afinal,
estd a verificar-se que as pessoas ndo se deram bem com
um sistema escolar que as excluia, mas criaram um ver-
dadeiro movimento social de “regresso a escola” mal a
oportunidade lhes foi oferecida.

Este movimento traduz-se em quase um milhdo e
duzentos mil inscritos e mais de quatrocentos e doze mil
certificagdes ja verificadas, valores estes que crescerdo
rapidamente se tivermos em conta que as novas adesoes
rondam as 20 000 pessoas por més através dos Cen-
tros Novas Oportunidades, entretanto transformados
em grandes “portas de entrada” para a qualificagao de
adultos. Cerca de 300 000 candidatos estdo prestes a
concluir os seus processos, de dupla certificacdo ou esco-
lar, de nivel basico ou secundério.

Entre os principais factores que explicam este movi-
mento social que estd a mudar a face do pais, encon-
tram-se:

— Uma percep¢ao cada vez mais aguda, por parte das
pessoas, da importancia das qualificagdes para a sua
vida pessoal, o seu estatuto social e a sua carreira
profissional. Ha hoje uma consciéncia acrescida do
valor dos diplomas escolares e profissionais, o que
incentiva a procura, ao passo que a oferta das medi-
das de educacao e formagio se tornou visivel e aces-
sivel, alimentando a convic¢do de que a oportunidade
para aprender e progredir existe. A estes desideratos
juntou-se a coragem necessaria para iniciar o processo
por parte das centenas de milhares de aderentes, tanto
mais estimulada quanto maior € o seu numero.

— O governo assumiu o ensino vocacional e a educagio
de adultos como uma verdadeira prioridade politica e
passou das palavras aos actos, assumindo essas poli-
ticas ao mais alto nivel. Depois, dotou as medidas
que compdem a Iniciativa dos recursos institucionais,
humanos e financeiros adequados aos objectivos,



muito ambiciosos, que foram fixados e que tém vindo
a revelar-se mobilizadores.

As institui¢des de educacio e formagio (escolas publi-
cas e privadas, centros de formacdo, empresas de for-
magdo, associagdes empresariais e outras entidades)
foram chamadas a alterar as suas rotinas e projectos
para implementarem a rede de 450 Centros Novas
Oportunidades, para organizarem cursos de Educa-
¢do de Adultos e Formagdes Modulares Certificadas,
assumindo o compromisso com os objectivos da Ini-
ciativa e transformando, por vezes de forma muito
profunda, as suas praticas. Por seu lado, o Catilogo
Nacional de Qualificacbes tem vindo a constituir-se
num instrumento eficaz de coordenagio do sistema,
de transparéncia e visibilidade da oferta formativa e
de orientacao dos operadores. Os 16 Conselhos Sec-
toriais asseguram o permanente refrescamento dos
perfis profissionais do Catalogo, organizando a con-
tribui¢do de todos os agentes pertinentes na perma-
nente actualizacio dos seus referenciais.

Uma das mudangas consistiu na expansio do traba-
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lho em parceria entre estes actores e, principalmente,
com as autarquias e as empresas. Em quase todos os
concelhos do pais as autarquias assumiram respon-
sabilidades, por vontade prépria, no dominio da edu-
cagdo e formagdo vocacional e de adultos. Empres-
taram recursos e, principalmente, capacidade de
mobilizar apoios e coordenar iniciativas que muito
qualificaram o programa. Por outro lado, as empresas
envolveram-se neste programa como nunca o tinham
feito com nenhum outro nesta area. Quase todas as
grandes empresas assinaram protocolos com a ANQ
e o IEFP e em todo o territorio nacional cerca de
8250 empresas ou entidades empregadoras assinaram
protocolos formais com os Centros Novas Oportuni-
dades. As empresas ndo apenas tém constituido um
importante campo de recrutamento, como empresta-
ram a Iniciativa Novas Oportunidades a credibilidade
que em momentos decisivos foi necessario afirmar.

Por fim, salienta-se 0 modo rdpido como, em exerci-
cio, os profissionais da Iniciativa souberam construir
uma nova drea profissional, cujo cultura é marcada

Iniciativa Novas Oportunidades - Eixo Adultos

Inscritos nas vias de conclusao do secundario previstas no DL 357/2007
Inscritos nos Centros Novas Oportunidades (2006 - Julho 2010)

Nivel Basico

Nivel Secundario

Inscritos em Cursos de Educacdo e Formacao de Adultos
Total de Inscritos

Certificados pelas vias previstas no DL 357/2007

Certificados nos Centros Novas Oportunidades entre 2006 e Julho 2010

Nivel Basico
Nivel Secundario
Certificados nos Centros RVCC (2001-2005)

Certificados em Cursos de Educac¢do e Formacdo de Adultos (2006-2010)
Certificados em Cursos de Educacao e Formacao de Adultos (2001-2005)

Total de certificacdes desde 2006
Total de certificacdes desde 2001
Activos nos Centros Novas Oportunidades
em processo rvce
com certificacdo pedida
encaminhados para processo rvcc
encaminhados para ofertas exteriores aos Centros
em acolhimento
em diagndstico
a aguardar o inicio do processo

Total

N.°

3066
1053 847
563 113
490 734
142 997
1199 910
1403
315 536
24 4m
71425
44192
36 089
15 305
353 028
412 525

178 771
3906
30 363
151616
17 631
88101
72 604

542 992
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pela competéncia técnica combinada com um forte
envolvimento emocional com as pessoas com quem e
para quem trabalham e com a orienta¢do para resul-
tados no respeito dos critérios de qualidade exigidos.
Trata-se de profissionais motivados e empenhados.
Em muitos casos trouxeram as institui¢oes a ética do
trabalho e uma nova valoriza¢iao da funcao de educa-
dor/formador que influencia toda a organiza¢do onde
exercem a sua profissio.

Para além dos resultados e dos factores que os pro-
duziram, existem jd vdrias evidéncias (CARNEIRO,
2009%, 2009b, 2009¢, 2009d, 2009e; NEVES, 2009)
de impactes da Iniciativa. Foi jd referida a queda do
abandono escolar precoce dos jovens e a entrada quali-
ficada no mercado de trabalho de muitos que, noutras
circunstiancias, teriam alimentado as zonas de menor
qualidade desse mercado. No caso dos adultos sao de
salientar efeitos em diversos planos.

No dominio das competéncias, no que respeita as
que se tém chamado “competéncias basicas”, tornaram-
-se explicitos e conscientes conhecimentos praticos,
aprenderam-se coisas novas (sdo particularmente referi-
das as dreas das tecnologias de informa¢do e comunica-
¢do e as linguas estrangeiras, mas também o portugués
ou a matemadtica) e valorizaram-se saberes possuidos e
demonstraveis. Depois, sio muito significativas as “me-
ta-aprendizagens”, o aprender a aprender, que se traduz
na frequéncia do envolvimento em ac¢des de educacao
e formagdo ao longo da vida. S3o ainda extremamente
relevantes as ditas soft-skills, cada vez mais importantes
no mercado de trabalho. De facto sdo muitas as evidén-
cias de ganhos na auto-confianga, na capacidade de tra-
balhar em grupo, na atitude face a inovag¢ao e a mudan-
¢a, no estatuto social, no sentimento de orgulho pelo
trabalho realizado (CARNEIRO, 2009d).

As familias ganharam ndo apenas com a valorizagdo
dos adultos, mas também com o exemplo que deram aos
filhos relativamente a importancia da escola, ou a capaci-
dade adquirida de acompanhar os estudos dos mais no-
vos. Trata-se de impactos que, conforme demonstram es-
tudos realizados em Portugal, tiveram grande alcance, por
exemplo, na “literacia emergente” das criancas (SALGA-
DO, 2010) ou na violéncia em meio escolar. O ciclo da ex-
clusio escolar parece estar a romper-se com a frequéncia
da Iniciativa Novas Oportunidades por parte dos adultos.
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As empresas, que como vimos tém vindo a investir
crescentemente na Iniciativa, tém agora a disposi¢do
mais trabalhadores qualificados, dispostos a aprender,
confiantes. S3o a base para melhorar a competitividade e
a condicio para a criacdo de riqueza que possa vir a ser
distribuida por todos os colaboradores, beneficiando em
particular os que fizeram o esfor¢o de qualificagdo, mas
também a economia do pais. Por outro lado, os trabalha-
dores sentem-se mais preparados para enfrentar as muta-
¢oes no mercado de trabalho e reconhecem ter alargado
o leque das oportunidades que podem vir a aproveitar.

Acima de tudo a Iniciativa Novas Oportunidades é
sentida por todos os que nela participam como um ins-
trumento de reposi¢ao de justi¢a social num dominio tao
importante para a participagao social e a capacitagio das
pessoas como o das qualificacoes certificadas. Como uma
medida de educacdo para o desenvolvimento (SILVA,
1990).

A medida que foi sendo executada, a Iniciativa foi
fazendo emergir problemas que estavam esquecidos,
ou pelo menos muito subalternizados, como o do anal-
fabetismo literal e funcional. A implementa¢io de um
programa de qualificacio de base que dote as pessoas
afectadas das competéncias basicas para iniciarem per-
cursos de qualificacdo certificada, serd um dos resulta-
dos proximos dessa emersao.

Nao se podem estabelecer relagoes directas, mas, se as
hipéteses sobre a relacdo entre pobreza e educagio estao
certas, entdo poderemos confiar na contribui¢iao do pro-
grama para o ataque ao problema ndo de forma paliativa
e remediativa, mas proporcionando as capacidades para
que cada cidadio se torne mais capaz de modificar o seu
proprio destino e o dos outros. Um contributo efectivo,
e ndo apenas uma simbdlica alteracdo da indiferenga. A
activagio dos sistemas pode fazer a diferenca.

Uma diferenga, relativamente a um dos problemas es-
truturais mais graves em Portugal, que faz da Iniciativa
Novas Oportunidades um dos principais programas com
a marca de justica social e de politica social activa desde
sempre executados em Portugal e um dos mais destacados
nas ultimas décadas na Unido Europeia e na OCDE.

Uma questio relevante, porque aos défices de desen-
volvimento, aos riscos da competitividade e aos efeitos
da crise se tera de responder colocando as pessoas e as
suas capacidades no devido lugar: no topo das preocu-
pacoes.
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Nao se pretende com este artigo contribuir
para uma reflexdo tedrica sobre o tema
“combate a pobreza e exclus&o social”.
Propomo-nos, apenas, reflectir sobre a quota
parte de responsabilidade politica, técnica e
social do Programa Aprendizagem ao Longo
da Vida (PALV) neste desafio, materializada
nos projectos e intervenientes que promovem
o intercdmbio, a cooperag¢do e a mobilidade
transnacionais entre os sistemas de ensino e
formac¢do na Unido Europeia.

Falamos de decisores, professores, formadores,
empregadores, estudantes, formandos,
aprendentes, pessoal ao servico das
organizagdes que, sé em 2009 e em Portugal,
se envolveram em mais de 350 projectos de
cooperagao e alimentaram cerca de 12 500
mobilidades para fins de aprendizagem ao
abrigo do PALV.

Conhecendo processos e produtos, escutando
as expectativas e a avaliacdo de quem se
atreveu, partilhando sucessos e insucessos

de experiéncias vividas no ambito do PALYV,
percebemos como elas contribuem para a
tomada de consciéncia da responsabilidade
individual e colectiva na promoc¢é&o da incluséo
social. Para fazer diferenca, no entanto,

falta ainda mais compromisso politico, mais
competéncia e abertura organizacional, mais
ousadia e inquietacédo individual...
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This article is not intended to contribute to a
theoretical reflection on the theme “fighting
poverty and social exclusion”. We merely
propose a reflection on the share of the
political, technical and social responsability

of the Lifelong Learning Programme (LLP) in
this challenge, embodied in the projects and
actors that promote transnational exchange,
cooperation and mobility within the education
and training systems in the European
Community.

We talk about decision makers, teachers,
trainers, employers, students, trainees, learners,
people working for the organizations that - in
2009 and in Portugal only -got involved in

350 cooperation projects and fed over 12 500
mobilities for learning purposes under LLP.
Understanding processes and products,
listening to the expectations and the evaluation
of those who dared, sharing sucesses and
failures of past experiences in the LLP, we
realize how they contribute to the awareness

of individual and collective responsibility in
promoting social inclusion. However, to make the
difference, political commitment, more skills and
organizational openness, more individual daring
and disquiet are needed...



O Programa Aprendizagem ao Longo da Vida
(PALV) e o fio condutor da inclusao social’

Programa Aprendizagem ao Longo da
Vida (PALV) foi estabelecido pela De-
cisao 2006/1720/CE, de 15 de Novem-
bro de 2006, adoptada pelo Parlamento
Europeu e pelo Conselho da Unido
Europeia, tendo sido criado com o principal objectivo
de contribuir, através da aprendizagem ao longo da vida,
para o desenvolvimento da Unido Europeia enquanto
sociedade baseada no conhecimento e no crescimento
econdmico sustentavel, com mais e melhores empregos
e uma maior coesdo social, procurando salvaguardar,
simultaneamente, o desenvolvimento sustentdvel e a
protec¢ao do ambiente para as geragoes futuras.

Procurando dar continuidade aos Programas Comuni-
tarios de ac¢ao em matéria de educacao — Socrates II — e
de formagio profissional — Leonardo da Vinci Il — o PALV
emerge e integra um conjunto de decisdes e orientagdes
estratégicas inauguradas em 2000 com a Estratégia de Lis-
boa e apoia e complementa a acgdo dos Estados-Membros,
no respeito integral do contetido dos sistemas de ensino
e formacdo nacionais e da sua diversidade cultural e lin-
guistica, visando a modernizacio e adaptagio dos sistemas
de educagio e de formagio dos Estados-Membros, e um
valor acrescentado europeu aos cidadios que participam
nas suas accoes de mobilidade e de cooperacio.

A estrutura do Programa Aprendizagem ao Longo
da Vida difere da dos Programas anteriores com ele
relacionados, assumindo a forma de um programa in-
tegrado composto por quatro subprogramas sectoriais,
pelo programa transversal, orientado para actividades
trans-sectoriais, e pelo Programa Jean Monnet destina-
do a estimular o ensino, a investiga¢do e a reflexdo sobre
a integracao europeia e as principais instituicdes euro-
peias. Esta estrutura visa, assim, reforcar e/ou favorecer
as sinergias entre os diversos dominios de ac¢ido, a ca-
pacidade de apoiar o desenvolvimento da aprendizagem
ao longo da vida e a cooperacdo entre os varios niveis de
educacio e de formacdo profissional, assentes em modos
de gestao mais coerentes, racionais e eficientes.
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Particularmente concebido para promover o inter-
cidmbio, a cooperagio e a mobilidade transnacionais
entre os sistemas de ensino e de forma¢io na Unido
Europeia, no sentido de estes se constituirem como
referéncia mundial de qualidade, o PALV apresenta os
seguintes objectivos especificos?:

a) Contribuir para o desenvolvimento de uma apren-
dizagem de qualidade ao longo da vida e promover
elevados niveis de desempenho.

b) Apoiar a criacio de um espago europeu de apren-
dizagem ao longo da vida.

¢) Contribuir para melhorar a qualidade das possibili-
dades de aprendizagem ao longo da vida existentes
nos Estados-Membros.

d) Reforgar o contributo da aprendizagem ao longo
da vida para a coesdo social, a cidadania activa, o
didlogo intercultural, a igualdade entre homens e
mulheres e a realizagdo pessoal.

e) Contribuir para a promog¢io da criatividade, da
competitividade e da empregabilidade, bem como
para o desenvolvimento do espirito empreendedor.

f) Contribuir para aumentar a participacdo na apre-
ndizagem ao longo da vida de pessoas de todas as
idades, incluindo as pessoas com necessidades espe-
ciais e grupos desfavorecidos.

g) Promover a aprendizagem de linguas e a diversidade
linguistica.

h) Apoiar o desenvolvimento de conteudos, servigos,
pedagogias e préticas inovadoras, baseado nas TIC,
no dominio da aprendizagem ao longo da vida.

i) Reforgar o papel da aprendizagem ao longo da vida
na criagio de um sentido de cidadania europeia
baseada na compreensio e no respeito dos direitos
humanos.

j)  Promover a coopera¢do em matéria de garantia de
qualidade em todos os sectores da educagio e da for-
macgao na Europa.

k) Incentivar a melhor utilizagdo possivel dos resulta-
dos e dos produtos e processos inovadores e asse-
gurar o intercimbio de boas prdticas nos dominios
abrangidos pelo PALV, no intuito de melhorar a qua-
lidade nos sectores da educagdo e da formagao.

"/n O PALV em Portugal - Sintese 2009, publicado pela AN PROALV em 2010, pp 10-13.
2/n Decisdo 2006/1720/CE DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO, de 15 de Novembro de 2006, que estabelece um programa de ac¢cdo no

dominio da aprendizagem ao longo da vida, pp. 48-49.
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Nos termos do artigo 12° da Decisdo, o PALV deve
igualmente contribuir para a promocdo das politicas
transversais da Comunidade, designadamente mediante:
— A sensibilizagdo para a importancia da diversidade

linguistica e cultural e do multiculturalismo na Euro-

pa, bem como para a necessidade de combater o

racismo, os preconceitos e a xenofobia.

— Medidas destinadas aos educandos com necessidades
especiais, especialmente com vista a promover a sua
integracdo no sistema geral de educacido e formagao.

— A promogio da igualdade entre homens e mulheres e
a contribui¢io para a luta contra todo o tipo de dis-
criminacdo em fun¢do do género, da raga ou origem
étnica, da religido ou crenga, da deficiéncia, da idade
ou da orientacgdo sexual.

O PALY, gerido em Portugal pela Agéncia Nacional
para a Gestdo do Programa Aprendizagem ao Longo da
Vida (AN PROALV)3, tem a duracdo de sete anos e serd
executado durante o periodo compreendido entre 1 de
Janeiro de 2007 e 31 de Dezembro de 2013.

Educac¢éo, formagao e acesso ao conhecimento
na construg¢do europeia

O modelo de sociedade europeu afirmado no sécu-
lo XX permitiu criar uma ruptura fundamental com o
legado histdrico de explicagdes divinas ou patoldgicas
da pobreza e exclusido social e construir outro enten-
dimento: os pobres ndo o sdo por inevitabilidade ou
incapacidade propria (meritocracia), sdo sobretudo a
consequéncia de um modelo de sociedade que deixa nas
suas franjas grupos de individuos a quem o modelo de

redistribui¢do social ndo conseguiu integrar. A respon-
sabilidade social ndo é, assim, a missiao de uma orga-
nizacio especifica do Estado ou do sector nao lucrativo,
mas, necessariamente, uma orienta¢do transversal dos
individuos e das entidades publicas e privadas.

Nesta perspectiva, o papel dos sistemas de educagao
e de formacgado tornou-se incontornavel, afirmado vezes
sem conta como bandeira e instrumento primeiro de
uma sociedade capaz de enfrentar os desafios da moder-
nidade e capaz de o fazer integrando e assegurando reais
oportunidades para todos: mais educagido/qualificagao é
a estratégia principal para obter mais crescimento, mais
competitividade e mais coesdo social.

Mas a realidade resiste teimosamente. Actualmente,
quase 80 milhdes de pessoas na Unido Europeia (16 %
da sua populagio total) vivem abaixo do limiar de
pobreza. Falamos portanto, e como hda muito se afir-
ma, de pobreza* e de exclusdo social® como fenémenos
multidimensionais que remetem para os rendimentos, as
oportunidades educacionais e de trabalho, a proteccdao
social, a habitagao, o acesso a servicos de saude e outros,
a cidadania. Sabemos também, no entanto, como a falta
de qualificacdes e de competéncias técnicas e relacionais,
se constitui, cada vez mais, como uma forte barreira a
obten¢do de um emprego e como inviabiliza o acesso e o
sucesso em empregos qualificados.

Na actual sociedade novas clivagens emergem entre
0s que tém acesso a aprendizagem ao longo da vida e os
que dela se encontram excluidos e que sdo, por si s, po-
tenciais alvos de novas formas de discriminacao. As com-
peténcias digitais, a titulo de exemplo, isto é, a capacidade
de usar as tecnologias da informagio e da comunicagdo
(TIC), constituem nao s6 competéncias essenciais para a

* A Agéncia Nacional para a Gestdo do Programa Aprendizagem ao Longo Vida é um Grupo de Missdo responsdvel, em Portugal, pela implementacao
do Programa Aprendizagem ao Longo da Vida. Em prol do processo de integracdo europeia, pela sua ac¢do nos dominios da educagdo e da formacao
profissional, a AN PROALV assume-se como um instrumento fundamental ao servico do Estado Portugués, promovendo e investindo na mobilidade
de pessoas e em parcerias e projectos de cooperacdo transnacional.

Tendo inumeras entidades congéneres em cada um dos restantes 32 paises que participam no Programa Aprendizagem ao Longo da Vida, a Agéncia
Nacional Portuguesa esta sob a tutela nacional e tripartida do Ministério da Educagado, do Ministério do Trabalho e da Solidariedade Social e do Ministé-
rio da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior. www.proalv.pt

4 “Uma pessoa vive na pobreza se o seu rendimento e recursos sdo insuficientes e a impedem de ter um nivel de vida considerado como aceitavel na
sociedade em que vive”.

(Traducédo do Relatério Conjunto Sobre Inclusdo Social, COM 2003, 773 Final).

5 “A excluséo social é entendida como um processo através do qual algumas pessoas séo atiradas para a periferia da sociedade. A exclusdo impede-as
de participar plenamente na vida social devido a pobreza, a falta de competéncias de base e a falta de possibilidades de aprendizagem ao longo da
vida ou devido a alguma discriminacdo. Este processo afasta-as das possibilidades de rendimento e educac¢do, assim como de actividades sociais e
comunitarias. Essas pessoas possuem acesso muito restrito ao poder e aos organismos de decisdo e sentem-se incapazes de influenciar as decisdes
que afectam a sua vida quotidiana”.

(Traducédo do Relatério Conjunto Sobre Inclusdo Social, COM 2003, 773 Final).
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obtencdo de um futuro emprego, como também, e cada

vez mais, competéncias essenciais para a vida, assumindo-

-se, hoje, como um verdadeiro requisito para a inclusiao

social® .

O acesso ao conhecimento como factor de promocgao
da inclusdo social é, assim, um pressuposto que continua
a estruturar documentos de orientacdo politica da Unido
Europeia, como a recém aprovada estratégia “Europa
20207, onde se explicita a necessidade de crescimento
inteligente, sustentdvel e inclusivo, como suporte da
consolidagido do projecto europeu e garante da sua ma-
triz social humanista.

Entre outros grandes objectivos da estratégia «Eu-
ropa 2020» assinale-se, no contexto do presente artigo,
a redug¢do da taxa de saida escolar precoce de 15 % para
10 % e o aumento da percentagem de jovens no ensino
superior ou equivalente de 31 % para, pelo menos, 40 %
até 2020, com vista a garantir que os jovens disponham
das competéncias necessarias para os empregos do futuro.
Estudos da Comissdo Europeia mostram que 35 % dos
novos empregos exigirdo qualificacdes de alto nivel, até
2020, e que 50 % exigirdo qualificacdes de nivel médio.”

No que a sociedade portuguesa diz respeito, e ape-
sar dos ntimeros e resultados alcangados e da dinamica
introduzida pela ainda jovem iniciativa “Novas Opor-
tunidades”, algumas interrogagdes continuam a marcar
condicdes bésicas de acesso a tal conhecimento:

— Como garantir, ainda hoje, que os que estio na
escola ndo a abandonam precocemente?

— Como permitir a requalificacio de quem, compe-
tente noutro tempo e/ou noutro espago, é hoje con-
siderado incompetente?

— Como disponibilizar espagos e tempos de aprendiza-
gem a quem nao € portador de todos os recursos, por
razdes de saude, de dominio da lingua ou isolamento
socio-cultural ou territorial?

— Como garantir o acesso a empregos mais qualifica-
dos a quem, apesar de detentor de diplomas escolares
e/ou profissionais, falta a auto-confianga e as redes
de conhecimento e de interaccdo social necessdrias?

¢ A inclusdo social é o “processo que garante que as pessoas em risco de pobreza e exclusdo social tenham acesso aos recursos necessarios que lhes
permitam participar plenamente na vida econdmica, social e cultural e que tenham um nivel de vida e de bem-estar considerado como normal na so-
ciedade em que vivem. Assim, a inclusdo social garante-lhes um melhor acesso a participacado nos processos de tomada de decisao que afectam a sua
vida e a um melhor acesso aos direitos fundamentais.”

(Tradugado do Relatério Conjunto Sobre Inclusdo Social, COM 2003, 773 Final).

7 In Juventude em Movimento - Intensificar o apoio aos jovens europeus, Bruxelas, 15 de Setembro de 2010, IP/10/1124, p.2.
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Contributos para a inclusao social de um
Programa quase experimental

Enquanto instrumento comunitdrio para a area da
educacido e da formacdo, o PALV assume um papel cru-
cial no quadro das estratégias comunitarias, nacionais
e locais de combate a pobreza e a exclusdo social, per-
mitindo a cidaddos europeus a possibilidade de aceder,
em todas as fases da sua vida, a oportunidades de apren-
dizagem e de formagio no espaco europeu.

Os instrumentos disponibilizados pelo PALV, através
dos seus diferentes Programas Sectoriais (Comenius;
Erasmus; Leonardo da Vinci; Grundtvig e Programa
Transversal) permitem tocar grupos, problemas e exclu-
soes multiplas: portadores de deficiéncia; individuos
com dificuldades econémicas; emigrantes; minorias étni-
cas; analfabetos; reclusos...

Falemos entdo do valor acrescentado do PALV por
via de uma dupla estratégia, materializada na mobili-
dade para fins de aprendizagem e formacdo profissional
e no trabalho em parceria entre organizagoes do espaco
europeu:

— A mobilidade é uma das formas mais importantes
de reforco ou aquisicio de competéncias técnicas,
sociais e relacionais que alimentam a auto-estima
e a auto-confianca. Estas competéncias facilitam a
reconstrucdo das expectativas sociais e profissionais,
reforcam a empregabilidade e sio cada vez mais
reconhecidas e valorizadas pelos empregadores.
Como assinala o Livro Verde - Promover a Mo-
bilidade dos Jovens para fins de Aprendizagem,
“trata-se de uma mobilidade associada a resultados
de aprendizagem especificos e que deve conduzir a
obtencio de determinadas qualificacoes, créditos e/
ou experiéncia profissional™®.

— A cooperagdo entre instituigdes no espaco europeu
é certamente, como se dizia na tultima Conferén-
cia de Valorizagio do PALV?, uma possibilidade de
contactarmos com o que de melhor se faz na Euro-
pa, concorrendo para o alargamento dos quadros
conceptuais de referéncia das organizagdes e para a
inovagao e transformagio das préticas de intervengio

8 /n LIVRO VERDE - Promover a Mobilidade dos Jovens para fins de Aprendizagem, Bruxelas, COM(2009) 329/3, p.4.
9 Dr. Luis Mesquita,Coordenador de Projecto de Parceria Grundtvig. Presidente da Direc¢do da Associacdo para a Educacgdo de 2.2 Oportunidade (AE20).
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e dos processos de decisio dos individuos que nelas
trabalham.

Na expectativa de que o trabalho em parceria con-
cretize processos dinamicos e com valor acrescen-
tado para a mudanca social, é suposto que tais par-
cerias saibam seleccionar objectivos vidveis, metas
mensuraveis e parceiros estratégicos.

Projectos PALV' concebidos e implementados por
professores, formadores e outros profissionais envolvi-
dos na educacdo e na formacdo profissionais, cons-
tituem exemplos de boas praticas na area da inclusio
social. O trabalho realizado no ambito destes projectos,
contribuiu, directa ou indirectamente, para a inclusdo de
pessoas com necessidades especiais, com baixa escolari-
dade ou sem acesso a oportunidades de aprendizagem,
nomeadamente na area das tecnologias de informa-
¢do e comunicagdo. Comprovado o poder de atrac¢do
das novas tecnologias junto dos publicos mais jovens
(nomeadamente junto de alunos em risco de insucesso
ou de abandono escolar), as TIC assumem, em diversos
projectos PALV, um papel fundamental e de estimulo a
participagdo em processos de aprendizagem no dominio
da educa¢io de adultos ou de aprendentes com neces-
sidades especiais, bem como de inser¢do profissional de
pessoas com deficiéncia. A sua maleabilidade e adapta-
bilidade as necessidades de diferentes publicos, fazem
das TIC um instrumento fundamental, no Ambito do
PALYV, ao servigo da inclusdo social.

Ao nivel da educagio'! escolar os projectos de parce-
ria, contribuem, particularmente, para a sensibilizagdao
de alunos, professores, pais e restante comunidade, para
a importancia da diversidade linguistica e cultural e para
a necessidade de combater o racismo, os preconceitos
e a xenofobia. Ponto de encontro de diferengas étni-
cas e culturais, a escola é um espago multicultural por
exceléncia. Porque enfrenta, hoje, o desafio de acolher
e valorizar a diversidade cultural e, ao mesmo tempo,
de garantir que todos tém acesso a um ensino de quali-
dade e adaptado as necessidades e circunstancias indi-
viduais, cabe-lhe o importante papel de contribuir para

MARIA ISABEL DUARTE

' A informacédo sintese que aqui se apresenta relativa a mais valias dos projectos PALV no ambito do combate a pobreza e exclus&o social, decorre do
trabalho elaborado pela Dra. Sofia Soeiro enquanto responsavel pela elaboracédo do relatério O PALV em Portugal - Sintese 2009, publicado pela AN

PROALV em 2010, pp48 e 49.
" ldem.
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a diminuigio e prevengio de processos de exclusio e de
incorporagio de preconceitos, para a forma¢io de uma
sociedade inclusiva, assente no respeito pelos direitos
humanos e pela diferenga.

Através do trabalho em parceria, mas sobretudo
através de percursos de mobilidade no ambito do PALV,
o0s espacos e tempos formativos podem ser extremamente
potentes na reconstru¢do de identidades de individuos
em exclusdo social, ao contribuir para desmontar uma
identidade de excluido e reestruturar uma identidade
de pertenca social. Para outros, sio fonte inesgotdvel
de aprender a viver junto, combater os preconceitos, as
desigualdades e a discriminagdo. Aprende-se cidadania
no respeito pelas diferencas do outro.

Citando, de novo, o Livro Verde - Promover a Mobi-
lidade dos Jovens para fins de Aprendizagem, “Os
argumentos a favor da mobilidade na aprendizagem
tornam-se ainda mais vdlidos no caso dos grupos mais
desfavorecidos, uma vez que sao também os grupos mais
vulnerdveis. Qualquer medida a favor da mobilidade
deve visar, em especial, a inclusdo daqueles que jd se
deparam com dificuldades especificas, como os grupos
com maiores caréncias sociais e economicas, as pessoas
com necessidades especiais e as populaces migrantes
menos favorecidas”'?.

O envolvimento em processos de aprendizagem em
contexto de interac¢do cultural no espaco Europeu,
como todos os que acontecem no ambito do PALV,
tem mostrado um potencial significativo, ao permitir,
nomeadamente:

1. Adquirir competéncias individuais que promovem
a reflexdo, a auto-confianga, a autonomia, a inter-
acgdo social e praticas de intervenc¢do civica. Os
individuos, em geral, e os oriundos de contextos
desfavorecidos, em particular, podem retirar destas
experiéncias influéncias muito positivas na sua ati-
tude perante o emprego e o futuro da aprendizagem.

2. Aceder a novas oportunidades, alimentar a motiva-
¢do e tornar vidvel a adesdo a processos de apren-
dizagem mobilizadores.

2 /n LIVRO VERDE - Promover a Mobilidade dos Jovens para fins de Aprendizagem, Bruxelas, COM(2009) 329/, p13.

66 SOCIEDADE E TRABALHO



3. Contribuir para que a educagdo e a formagdo per-
mitam o acesso a diferentes empregos como opgao
e ndo como constrangimento, e a empregos mais
qualificados.

4. Alimentar a aprendizagem e a reflexividade organi-
zacional, permitindo mais inovacdo nas estratégias,
mais criatividade nas préticas e mais reflexividade
sobre a responsabilidade social no combate a exclu-
sdo social.

Em 2009, em Portugal, o PALV financiou mais de
350 projectos e de 12 500 mobilidades individuais, com
uma participag¢io feminina predominante e abrangen-
do 12 Centros Novas Oportunidades (CNO). Em trés
anos de execug¢do o PALV envolveu mais de 30 escolas
agrupadas e ndo agrupadas que integram o programa
TEIP (Territérios Educativos de Intervengao Prioritaria)
e apoiou mais de um milhar de estudantes Erasmus
através da atribuicio de uma Bolsa Suplementar Eras-
mus'3. Estes dados significam, no entanto, que quem
pode beneficiar do programa é ainda um ndmero de
individuos e de organizacoes demasiado reduzido para
que se possam percepcionar mudangas estruturais.

Em prol de uma vida a aprender o PALV terd nos
proximos trés anos o desafio de continuar a crescer em
nimero, em qualidade, em inovagdo e em criatividade
integradora.

Que futuro para um Programa
quase experimental?

A importancia atribuida a coopera¢io e a mobili-
dade para efeitos de aprendizagem no espago europeu,
é uma orientagdo da politica europeia que continuara
a assumir-se como transversal aos diferentes grupos
etarios e modalidades de aprendizagem, mas reforca,
agora, 0 apoio especifico aos jovens através da iniciativa
«Juventude em Movimento»: langada pela Comissiao
Europeia no final de 2010, esta iniciativa tem como
objectivo alargar as oportunidades de mobilidade para
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fins de aprendizagem a todos os jovens na Europa até
2020. Ja em 2009, aquando da apresentacio do Livro
Verde - Promover a Mobilidade dos Jovens para fins de
Aprendizagem, a Comissio Europeia apelava a todas
as partes interessadas, desde os poderes publicos aos
individuos, “no sentido de apoiarem os esforcos realiza-
dos para que a mobilidade dos jovens deixe de ser uma
excep¢do e passe a ser a regra. Embora reconbecendo
a dificuldade que representa este desafio no actual con-
texto econdmico, (...) os esfor¢os deverdo traduzir-se
numa ac¢do das instdncias nacionais, regionais e insti-
tucionais, e no empenho activo da sociedade civil, das
empresas e das outras partes interessadas”'.

De facto, e a semelhanga de outros instrumentos na-
cionais ou comunitdrios, a capacidade de intervenc¢do do
PALV nio conseguiu ainda ultrapassar a sua dimensio
quase experimental. Muitos sdo os desafios por traba-
lhar que potenciem mudangas estruturais ao nivel téc-
nico, organizacional, politico e social. Falta fazer da
excepg¢do a regra:

a) faltam diagnosticos dos territérios de interven-

¢ao;

b) falta conhecimento sobre as categorias sociais
mais vulnerdveis com que lidamos, e nem sem-
pre somos capazes de identificar aquelas com que
nem sequer lidamos ainda;

c) falta garantir a todos o conhecimento das opor-
tunidades, alimentar a motivagio e tornar viavel
a adesdao com sucesso a processos de mobilidade
em contextos de aprendizagem (alargar a base
social de recrutamento);

d) falta saber aprender com a experiéncia enquanto
técnicos e enquanto organizagoes;

e) falta tornar conscientes os impactos da nossa ac¢ao
(através da comparagdo entre as caracteristicas
percebidas nos individuos, grupos e lugares, antes
e depois da intervencio), devolvendo informagio
clara, relevante e util para os Stakebolders';

f) falta atrair e articular diferentes fontes de finan-
ciamento, ai incluidos capitais publicos, privados
e particulares, de modo a permitir o aumento

5 O Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior, em articulacdo com e através da AN PROALV assegura a atribuicdo de Bolsas Suplementares
Erasmus a estudantes do ensino superior candidatos a um periodo de mobilidade Erasmus, com comprovadas dificuldades socioeconémicas. Trata-se
de uma medida de politica Nacional, no sentido de apoiar os estudantes com dificuldades socioeconémicas, e contribuir para a igualdade de oportuni-
dades no acesso ao Programa. Os estudantes sdo considerados elegiveis se, cumulativamente, receberem uma bolsa Erasmus, atribuida pela respectiva
Instituicdo de Ensino Superior (IES), e forem bolseiros de Ac¢éo Social do ensino superior.
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significativo de experiéncias de mobilidade na
Europa em contextos de aprendizagem;

g) falta saber identificar e rentabilizar sinergias entre
os diferentes recursos disponiveis ao nivel local,
regional, nacional ou comunitdrio, entre os recur-
sos individuais e colectivos;

h) falta saber fazer da experiéncia acumulada o
caminho a trilhar para a mudanga de estratégias
e de comportamentos, com ou sem projectos
co-financiados...

Como fazer entdo com que os tempos e espagos de
aprendizagem e de cooperagdo na Europa facam dife-
renga na integra¢do social? Como contribuir para uma
sociedade mais qualificada, mais competitiva, mas tam-
bém mais justa e com mais consciéncia multicultural?

Serd necessario multiplicar as oportunidades de
mobilidade e de coopera¢do, o que exige investimento
financeiro por parte de capitais publicos, privados e par-
ticulares.

Sera necessario aumentar a qualidade da mobilidade
e da cooperagdo, melhorando os processos de reconhe-
cimento, os incentivos e as condi¢des de suporte, o que
exige culturas organizacionais responsaveis e favoraveis
a uma visao estratégica.

Sera necessdrio sairmos da nossa zona de conforto e
atrevermo-nos a assumir riscos, mesmo quando o risco
é falhar, o que exige inquietacdo e competéncia técnica.

Serd necessario, ainda, mobilizar e graduar utopias,
0 que exige, naturalmente, compromisso dos territorios
politicos.

“ In LIVRO VERDE - Promover a Mobilidade dos Jovens para fins de Aprendizagem, Bruxelas, COM(2009) 329/, p. 22.
> Barca Report.
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Nos ultimos 15 anos, em paralelo com o
desenvolvimento de uma nova geracdo de
politicas sociais, Portugal tem investido

na dinamizac¢do da Rede de Servicos e
Equipamentos Sociais, quer na vertente de
crescimento da capacidade de resposta as
necessidades sociais, quer na vertente de
qualidade e seguranca nos servicos prestados
aos cidaddos. Sendo inequivoco o papel

de relevo assumido pelas instituicdes de
solidariedade social no combate a pobreza e

as diferentes dimensdes da exclusdo social, o
aumento expressivo de utentes abrangidos no
ambito dos Acordos de Cooperacao celebrados
entre o Estado e o sector solidario, bem como
o significativo investimento realizado por

via de programas de alargamento da rede,
evidenciam o interesse publico pelo bem-estar
dos individuos e das familias, em particular dos
mais carenciados. O presente texto aborda, em
tom de reflexdo e de informacéo, algumas das
dindmicas e inter-relacbes mais prementes entre
a Rede de Servigos e Equipamentos Sociais e as
problematicas da pobreza e excluséo social.
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All together with a new generation of social
policies, in the last 15 years Portugal has invested
extensively on the Network of Social Services
and Equipments. This dynamic has been felt
either on the growing capability of response to
social needs as well as on the quality and safety
standards of the services provided to citizens.
Undeniably, Social Solidarity Institutions play

a primordial role in fighting poverty and the
multiple dimensions of social exclusion. The
public interest on the well-being of individuals
and families, especially the most disadvantaged
ones is clearly demonstrated by the significant
increase of social service users covered by
Cooperation Agreements between the State
and the third sector and also by the significant
investment made through public programs
designed to enlarge the network. Therefore,

this text deals with some of the dynamics and
interrelationships between the Network of Social
Services and Equipments and social exclusion
and poverty issues.
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Enquadramento
Jodo Gongalves

pesar de diferentes, a pobreza e a exclu-
sdo social, evidenciam um conjunto de
desvantagens sociais com que se con-
frontam milhdes de individuos e fami-
lias face a um determinado nivel de
bem-estar e de satisfacdo de certas necessidades basicas,
manifestando-se no entanto de formas muito diversifica-
das em fung¢io de uma infinidade de factores e do modo
como cada um sofre os efeitos da sua incidéncia.

Infelizmente também os problemas decorrentes das
situagdes de pobreza e de exclusdo social tém sido uma
constante ao longo das ultimas décadas, de tal forma
que, apesar dos esforcos difundidos, deparamo-nos com
a persisténcia das suas formas e o surgimento de novas
revelacoes e modalidades.

E neste contexto que depois de décadas de indiferenca
e gragas a acgdo das diferentes organizacoes internacio-
nais que a eliminagio da pobreza e a luta contra a exclu-
sdo social se constituiram num dos principais desafios do
século XXI.

E também neste sentido e com forte empenho politico
que a Comissdo Europeia anunciou o ano 2010 como o
Ano Europeu do Combate a Pobreza e a Exclusio Social
com o objectivo de se desenvolverem iniciativas que
garantam o reconhecimento do direito fundamental das
pessoas em situagdo de pobreza e exclusdo social a viver
com dignidade e a participar activamente na sociedade.

Em boa verdade, Portugal, nos tultimos 15 anos
num quadro de desenvolvimento de uma nova geragdo
de politicas sociais, em alteragdo a logica da protecciao
social de matriz assistencialista, tem desencadeado um
conjunto de iniciativas com particular enfoque no com-
bate as principais manifestacbes e causas estruturais
da pobreza e da exclusio social, reforcando assim o
reconhecimento publico dos direitos de cidadania e da
garantia de minimos vitais aos cidadios em situa¢do de
caréncia econoémica.

Paralelamente, tem sido dinamizada a Rede de Ser-
vicos e Equipamentos Sociais (RSES), fundamentalmente
pelo refor¢co do investimento publico através da imple-
mentagdo de programas especificos visando o aumento
da capacidade instalada e da melhoria dos niveis de
qualidade e seguranga das diferentes respostas sociais.
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Consequentemente o crescimento acentuado do finan-
ciamento publico para funcionamento das respostas
sociais da RSES permitindo o crescimento exponencial
do ndmero de utentes abrangidos no dambito dos Acor-
dos de Cooperacido celebrados entre o Estado e o sector
soliddrio, é um sinal inequivoco do interesse publico pelo
bem-estar dos individuos e das familias, particularmente
dos mais carenciados.

Sabendo-se que os servicos e equipamentos sociais
prosseguidos pelas institui¢oes de solidariedade social sdo
também meios e instrumentos de garantia de reparacdo e
de prevencao de situacdes de caréncia e de exclusdao, bem
como de integragdo e promog¢ao comunitdria das pessoas,
cujo acesso as respostas é entendido prioritario para estes
grupos, estamos sem divida, em condi¢des de reconhecer
embora dificil de quantificar, o papel de extrema relevan-
cia que assume a RSES no combate a pobreza e exclusiao
social, sendo “privilégio”da sua ac¢io contribuir para a
melhoria da qualidade de vida e de bem-estar das pes-
soas, promovendo a dignifica¢io humana e fomentar o
envolvimento da sociedade civil numa logica de maior
coesdo e partilha de responsabilidades.

Neste ambito, a abordagem que se apresenta,
embora necessariamente de modo sumdrio, incidird
preferencialmente e, sempre que possivel, no perio-
do 2000-2005-2009 no que respeita a informagio de
suporte.
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Os servigcos e respostas sociais no combate
a pobreza e exclusao social
José Miguel Nogueira

Efectivamente, o combate a pobreza e a exclusido
social tem vindo a adquirir um lugar de relevo nas preo-
cupacdes e prioridades das sociedades europeias moder-
nas, existindo para varios autores uma diversidade de
modos de entender a pobreza e a exclusdo social. Apesar
dessa diferenca de abordagens, o “pobre ou o excluido
€ visto sempre como alguém a quem falta alguma coisa,
sendo essa coisa, umas vezes o rendimento, se o discurso
sobre a pobreza tem como pano de fundo o problema da
redistribuicao dos rendimentos; outras vezes o trabalho,
se o problema do pobre é a exclusdo face ao mercado de
emprego e ao conjunto de recursos que ele proporciona;
outras vezes ainda a autonomia e competéncias cultu-
rais, se o discurso sobre a pobreza salienta a condi¢dao
moral da ‘subclasse’, por vezes dependente, por vezes
perigosa” (Levitas, 2000, cit por CAPUCHA, 2005).

Para Costa (1998) a pobreza representa uma forma
de exclusio social, ou seja, ndo existe pobreza sem exclu-
sdo social. O contrdrio, porém, pode nio ser vilido,
existindo formas de exclusdo social que ndo implicam
pobreza. Tem existido diversas tentativas para clarificar
o conceito de exclusio. Uma das correntes que procura
essa clarificagdo salienta a natureza institucional dos
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direitos a participacdo nas diferentes esferas da vida
social como direitos de cidadania. Nesta linha procura-
se que a pobreza se reporte mais a estrutura de distri-
buicdo dos recursos pelos individuos, enquanto que a
exclusdo centrar-se-ia sobretudo na questio das opor-
tunidades de participacdo social (CAPUCHA, 2005).

Também com o objectivo de combater a pobreza e a
exclusdo social os Estados-Providéncia do Sul da Euro-
pa, nomeadamente o portugués, estruturaram-se em
termos institucionais em torno do chamado “modelo
universalista” (MOZZICAFREDDO, 1997), tendo a
acgao social em Portugal se constituido como um pilar
fundamental na protec¢do social dos grupos mais vul-
nerdveis, nomeadamente na preven¢do e reparacio de
situagdes de caréncia e desigualdade socioecondémica,
de dependéncia, de disfuncdo, de exclusdo social, bem
como na integracdo e promo¢ao comunitaria das pes-
soas e no desenvolvimento das suas capacidades (Lei de
Bases do Sistema de Seguranga Social).

Assim, a ac¢ao social assume-se como um instru-
mento determinante para a coesdo social, sendo ainda
impulsionadora da criacdo de emprego e de emprego
inclusivo, através das suas medidas e programas, cons-
tituindo-se também como uma resposta aos desafios da
globaliza¢do e das altera¢des no mercado de trabalho.

Por conseguinte, para a concretiza¢do da ac¢do social,
torna-se fundamental a apreensdo da evolugio dos feno-

' S&o exemplos destes programas o PAIl, o POPH, o PARES, entre outros.

menos que estao na base das problematicas emergentes,
geradoras de novos riscos sociais. Neste contexto, a RSES
constitui um recurso vital da politica social publica no
que respeita a accio social, tendo-se verificado ao longo
dos anos um continuo investimento na sua capacidade de
intervengdao como elemento central da promogio do bem-
-estar e de inclusdo social.

No entanto, o paradigma da inclusio nio é nem
deverd ser um projecto e uma ambicdo da competéncia
exclusiva do Estado. Esse dinamismo conta necessaria-
mente com o empenho de todos os actores e instituigdes
que intervém em cada um dos sectores de actividade. E
partindo desta co-responsabiliza¢do social, onde inter-
agem de forma salutar os sectores publico, soliddrio e
privado que surgem as mais diversas respostas sociais
que compdem a RSES. Com base neste modelo de par-
ceria vigente nas ultimas décadas em Portugal, foram
sendo implementados diversos programas publicos!
que visam a intensificacio da expansio da rede, bem
como o desenvolvimento de um sistema de planea-
mento que contribua de forma eficaz para a reducdo
das assimetrias geograficas em termos de cobertura da
populacio.

Os servigos e equipamentos sociais da RSES dirigem-
-se a toda a popula¢do, numa perspectiva de adequacao
as diferentes necessidades sociais, potenciando igual-
mente a conciliacdo familiar e a actividade profissional
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e a inclusdo e coesdo social através da promogio do
principio da universalidade do acesso, garantida pela
comparticipa¢io publica no investimento e no funciona-
mento das respostas sociais da rede solidaria.

Embora de uma maneira geral a RSES se destine a
apoiar as necessidades sociais da populacio em geral,
existem contudo servicos e equipamentos especificos
dirigidos a grupos alvo como as criangas e os jovens, 0s
idosos, a populacio com deficiéncias ou incapacidade,
bem como as pessoas afectadas por outras problemati-
cas, contribuindo muitas destas valéncias, directa ou
indirectamente, como a frente se analisard, para a miti-
gacdo da pobreza e/ou da exclusido social.

As respostas sociais destinadas a infincia e juven-
tude podem subdividir-se em trés grandes grupos, as
dirigidas as criangas e jovens em geral, as criancas com
deficiéncias ou incapacidade e as destinadas as criangas
e jovens em perigo. Segundo Amélia Bastos, as criangas
sd0 um dos grupos sociais mais vulneraveis a pobreza,
“constituindo a pobreza infantil um problema marcante
da sociedade actual, contrariando a pertenga igualdade
de oportunidades estabelecida na Convencdo sobre os
Direitos da Crianga, internacionalmente aceites € a vigo-
rar desde 2 de Setembro de 1990” (BASTQOS, 2008). Se-
gundo a autora, a pobreza infantil apresenta-se como
um fenémeno multidimensional e complexo estando
relacionada com as vérias dimensoes de bem-estar da
crianga e nao s6 com a componente dos rendimentos da
familia. Para além da componente econdémica do agrega-
do, Amélia Bastos identifica também como principais
areas de bem-estar da crianga a escolaridade, a satde, a
habitacio e a inser¢do social. Ainda neste sentido, para
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Fernando Diogo, o enfoque numa determinada nog¢io
de pobreza “ndo nos pode fazer esquecer as dimensdes
que configuram a exclusdo social, designadamente as
dificuldades de acesso aos servigos e aos apoios do Esta-
do-Providéncia e a exclusdo dos modos de vida domi-
nantes (...) e as dificuldades no estabelecimento e manu-
tengdo de redes sociais de suporte” (DIOGO, 2008).
Neste contexto, a generalidade das respostas sociais da
RSES dirigidas a infincia e juventude tendem a contri-
buir para a atenuagao das situagdes de exclusio social e
pobreza infantil, procurando mitigar possiveis caréncias
em algumas dreas de bem-estar da crianca. A titulo de
exemplo, as Creches por serem inclusivas, os Centros de
Actividades Tempos Livres por constituirem um apoio a
escolaridade e ao sucesso escolar, a Intervencio Precoce
por promover ac¢oes de natureza preventiva e habilita-
tiva nos dominios da sadde e da ac¢ao social, o Centro
de Apoio Familiar e Aconselhamento Parental e Equipa
de Rua para Criangas e Jovens por combaterem directa-
mente a exclusdo através da prevengio do risco social
e apoio a criangas e jovens em perigo — sendo o Centro
de Acolhimento Temporario para acolhimento urgente e
tempordrio e o Lar de Infincia e Juventude para acolhi-
mento por um maior periodo de tempo.

No que respeita a populagio idosa, o diagndstico
apresentado em 2000 pelo INE no estudo “As geracoes
mais idosas, um retrato no final do século”, corroborado
por outros estudos contemporaneos, apresentava a popu-
lagdo idosa portuguesa como mais vulneravel a pobreza,
tendo ainda problemas de isolamento e solidio, com
baixa participagdo nas areas de lazer e exercicio fisico e
com problemas de privagdo no acesso a bens duradouros
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e no gozo de férias. “A fraca disponibilidade financeira
é o principal motivo para o ndo gozo de férias (...) Os
idosos tém taxas de pobreza claramente superiores as do
conjunto da populacdo. A intensidade e severidade da
pobreza dos agregados de idosos sio mais do que dup-
las face aos agregados sem idosos, situando-se as receitas
médias liquidas abaixo do valor estabelecido para a linha
da pobreza, situagio que posiciona os idosos como os
mais pobres na populagdo pobre” (INE, 2000). Actual-
mente e segundo os dados mais recentes do Inquérito as
Condicoes de Vida e Rendimento (EU-SILC), do INE, re-
alizado em 2009, tendo por base os rendimentos de 2008,
regista-se uma reduc@o no risco de pobreza da populagio
idosa explicada em parte pelo impacto das transferén-
cias sociais, nomeadamente pelo efeito do Complemento
Solidério para Idosos. Para além do referido apoio pecu-
niario, nos tltimos anos o Estado tem procurado melho-
rar as condi¢oes de vida e de conforto da populagio uti-
lizadora dos equipamentos sociais, em especial dos mais
idosos, atenuando assim o risco de pobreza e de exclusiao
social desde grupo. Na sua generalidade as valéncias
destinadas a este publico alvo, principalmente o Lar e
Residéncia para idosos, o Centro de Dia, o Centro de
Convivio e o Servico de Apoio Domicilidrio, visam, para
além de satisfazer meramente as actividades da vida didria
(AVD) e actividades instrumentais da vida didria (AIVD)
dos utentes/clientes, promover igualmente a sua inclusao

e a participa¢gao na comunidade, independentemente do
maior ou menor grau de autonomia/dependéncia de cada
um e de se encontrar a residir na sua habita¢io ou numa
institui¢do. Ainda no Ambito do apoio a dependéncia, a
RSES engloba um conjunto vasto de respostas sociais,
quer sejam dirigidas a popula¢do adulta com deficiéncia,
quer tenham por destinatarios pessoas com incapacidade
que nao decorra de deficiéncia. De acordo com o estudo
“Mais Qualidade de Vida Para as Pessoas com Deficién-
cia e Incapacidades — Uma Estratégia para Portugal”,
de 2007, as pessoas com deficiéncias ou incapacidade
(PCDI) sdo caracterizadas maioritariamente como idosas,
pouco escolarizadas, pobres e evidenciando ainda tragos
de exclusio social. “As deficiéncias e incapacidades apre-
sentam-se, pois, como factor de reproducdo em condi¢des
sociais desfavoraveis e de mobilidade social descendente
na sociedade portuguesa.” (SOUSA, et al., 2007). O refe-
rido estudo admitia ainda como muito provavel que uma
parte significativa das PCDI vivia abaixo do limiar de
pobreza e que era objecto de varios tipos de desigualdades
e de preconceito e discriminagio pela sociedade portugue-
sa. “(...) esta conjugacdo de situagdes socialmente desfa-
vorecidas constitui um factor poderosissimo de exclusdo
social” (SOUSA, et al., 2007).

Também o Relatério Preliminar do Estudo de Ava-
liagdo do Impacto dos Custos Financeiros e Sociais da
Deficiéncia?, ao analisar os dados do Painel Europeu dos

2 Estudo em desenvolvimento a data deste artigo, realizado pelo CES da Universidade Coimbra.
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Agregados Familiares relativos aos anos de 1995 e de
2001, incidindo a andlise nas familias com pessoas com
incapacidade, coloca em evidéncia as fragilidades destes
agregados do ponto de vista educacional, laboral e do
rendimento por comparag¢do com as familias sem pes-
soas com incapacidade. Neste ambito e principalmente
no que diz respeito as pessoas com niveis de incapacidade
severa, a RSES, tem vindo a promover a autonomia, a
participag¢io e a inclusio social, através por exemplo do
desenvolvimento e disseminagao territorial de respostas
sociais como o Centro de Actividades Ocupacionais que
visa capacitar, incluir e tornar socialmente tteis pessoas
com incapacidades graves, que ndo se enquadrem no
mercado normal de trabalho, nem mesmo em regime de
emprego protegido.

Tal como tem vindo a ser apresentado e fundamen-
tado neste ponto, os servigos e respostas sociais da RSES
constituem-se essencialmente como meios e instrumentos
no combate aos diversos tipos de exclusio apresenta-
dos, podendo também algumas destas valéncias contri-
buir igualmente para a diminuig¢ao do risco de pobreza,
nomeadamente no caso da pobreza infantil de cardcter
multidimensional. A RSES contempla ainda respostas
sociais e servicos destinados exclusivamente a apoiar as
pessoas em situacdo de pobreza extrema, como sio 0s
casos por exemplo do Refeitorio/Cantina Social, Ajuda
Alimentar, do Centro de Alojamento Tempordrio e da
Comunidade de Inser¢io, valéncias que, num contexto de
crise como o que se vive actualmente, poderdo assumir
um papel acrescido e determinante no combate a pobreza.

Nio obstante as mais valias identificadas relati-
vamente ao contributo da RSES para a diminui¢do do
risco de pobreza e sobretudo de exclusdo social dos
varios grupos alvo anteriormente descritos, a tipificacao
e rigidez excessiva das respostas sociais pode, no limite,
constituir um obstdculo a capacidade de risco das insti-
tuicdes no que respeita ao desenvolvimento de respostas
inovadoras. Assim, a discussio sobre a desadequacio
dos servigos face as necessidades especificas do meio
envolvente, principalmente ao nivel dos bairros sociais,
assume contornos complexos, podendo levar muitas ins-
tituicbes, a privilegiar e desenvolver respostas sociais
tipicas, ndo optando por respostas atipicas, porventura
mais adequadas e desenhadas a2 medida da problematica
em questio, mas que, por outro lado, os trimites proces-
suais s3o mais dificeis de resolver.
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A Dindmica da Rede de Servicos
e Equipamentos Sociais
Carina Metelo

Efectivamente a RSES conheceu na tltima década
um crescimento assinaldvel, em virtude de uma nova
aposta de politicas sociais direccionadas para o apoio
a familia, para a conciliagdo entre a actividade profis-
sional e a vida familiar e, sobretudo, para a promocao
de condi¢des para uma igualdade de oportunidades mais
efectiva, evidenciando um papel relevante na luta contra
as desigualdades e a exclusdo social.

O aumento da capacidade instalada na valéncia
Creche entre 2000 e 2009 (mais 32 000 mil lugares, 17
000 afectos a rede soliddria) é revelador do investimento
que tem sido dirigido ao grupo das criangas e jovens e
do papel preponderante que as Instituicdes Particula-
res de Solidariedade Social (IPSS) que compdem a rede
soliddria continuam a desempenhar enquanto grandes
dinamizadoras do crescimento da RSES, para além de
estarem na vanguarda do combate contra a exclusiao
social, elegendo os mais carenciados como o seu alvo
preferencial.
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Evolucdo da capacidade instalada e da taxa de utilizagdo da resposta social Creche, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisdrios.

Com niveis de utilizagio superiores a 90 %, a res-  acréscimo de 12 pontos percentuais por comparagao ao
posta social Creche apresenta uma taxa de cobertura em  inicio da década.
2009 (32,6 %) que reflecte os progressos que tém sido No que concerne as respostas que visam 0 apoio as

realizados no sentido da aproximac¢do a meta definida  pessoas idosas, o desenvolvimento que tém registado tem
no Conselho Europeu de Barcelona, apresentando um  sido igualmente notorio, salientando-se um aumento de

Evolucdo da taxa de cobertura da resposta social Creche, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisérios.
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aproximadamente 38 500 lugares em Servico de Apoio
Domicilidrio, 14 000 lugares em Residéncia e Lar de
Idosos e 10 200 lugares em Centro de Dia no periodo
2000--2009. Este esforco reflecte o dinamismo da rede e
o peso decisivo da rede solidaria, ora no sentido de privi-
legiar a manutenc¢do do idoso no seu meio socio-familiar,
retardando assim a sua institucionaliza¢io, ora através da
prestac¢do de servigos em equipamento para situacoes de
maior risco de perda de independéncia e/ou de autono-
mia, de forma a combater também situagdes de solidio,
isolamento e inseguranca.

A cobertura das respostas dirigidas a esta popula-
¢do-alvo conheceu uma evolu¢do positiva no periodo
em andlise, atingindo em 2009 uma taxa de 11,9 %,
o que tem resultado numa reducio das taxas de ocu-
pacdo das diferentes valéncias por via do aumento da
oferta.

No que respeita as pessoas com deficiéncias ou
incapacidade, o incremento das respostas direcciona-
das a este grupo tem sido também alvo de investimento,
designadamente o Centro de Actividades Ocupacionais
que regista um crescimento de cerca de 4000 lugares
no periodo 2000-2009, desempenhando um papel da
maior importancia na inclusdo de jovens e adultos com

deficiéncias ou incapacidade na comunidade. A rede
soliddria tem aqui, uma vez mais, um papel fundamen-
tal no desenvolvimento da maior parte destas respostas.

A ocupacdo das respostas dirigidas a este grupo tem
atingido, ao longo dos anos, valores sempre acima dos
80 %, o que reflecte a elevada procura das mesmas.

Para além das respostas referidas, a RSES enquadra
ainda um conjunto de valéncias dirigidas a popula¢dao
em situacdo de pobreza, com uma especificidade propria
e que desempenham um papel de grande relevancia na
prevenc¢do e reparacdo de problemas sociais, designa-
damente o Refeitorio/Cantina Social, a Comunidade de
Insercdo e o Centro Comunitario na inser¢ao de diversos
grupos alvo que se encontrem em situagio de exclusio
ou de marginalizagio social.

A taxa de ocupagdo destas respostas revela uma
ligeira quebra nos tltimos anos, em virtude da existén-
cia de uma maior oferta e de uma aparente melhoria das
condi¢des de vida da populacdo, como comprovam os
recentes resultados divulgados pelo INE no Inguérito as
Condicoes de Vida e Rendimento. Sublinhe-se, também,
que os efeitos do actual contexto de crise poderdo indi-
ciar um possivel agravamento da ocupacao deste tipo de
respostas no ano corrente.

Evolucdo da capacidade instalada e da taxa de utilizagdo das principais respostas sociais
para as pessoas idosas, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisorios.
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- Evolucdo da taxa de cobertura das principais respostas sociais* para as pessoas idosas, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisorios.
* Centro de Dia + Residéncia e Lar de Idosos + SAD.

Evolucdo da capacidade instalada e da taxa de utilizacdo das principais respostas sociais
para pessoas com deficiéncias ou incapacidade, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisérios.
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Evolugdo da taxa de utilizacdo de algumas respostas sociais dirigidas as pessoas
em situagdo de pobreza ou exclusdo social, 2000-2005-2009
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Fonte: GEP, Carta Social.
Nota: Ano de 2009 - dados provisérios.

O financiamento da Rede de Servicos
e Equipamentos Sociais e o refor¢co
da qualidade das respostas sociais
Elisabete Mateus, Maria Clara Guterres

O financiamento da RSES materializa-se no 4mbito
da cooperacio celebrada entre o Estado e as instituicdes
de solidariedade social, nio se esgotando apenas nas
transferéncias financeiras que garantem o funcionamen-
to das respostas sociais no ambito dos acordos de coop-
eracio e de gestdo celebrados, mas inclui também outros
apoios financeiros directos e indirectos; nomeadamente,
subsidios para instalagdes e aquisi¢io de equipamentos,
regalias e isen¢des tributdrias decorrentes do estatuto de
utilidade publica e incentivos no ambito de programas e
projectos nacionais e COMunitarios.

Nos tltimos 10 anos, o investimento ptblico em ser-
vicos e equipamentos sociais, atingiu o valor acumulado
de 428,2 milhdes de Euros (valores nominais), correspon-
dendo a um investimento médio anual de cerca de 43 mil-
hoes de Euros. No entanto, em 2009 com o crescimento
da execucdo do PARES, cujos objectivos passam pelo au-
mento da capacidade instalada e pela melhoria da quali-
dade das respostas jd existentes, o financiamento publico
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Evolugédo do investimento em servicos e equipamentos sociais (valores nominais acumulados),
Continente 2000 - 2009
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Fonte: IGFSS, Conta da Seguranga Social.

total anual em equipamentos sociais alcangou o valor mais
elevado da década, situando-se em 78,2 milhoes de Euros.

Nos proximos anos prevé-se a continuidade do

forte investimento registado no dltimo ano, mercé da
execu¢dao dos projectos aprovados, nomeadamente nos
seguintes programas:

Programa de Alargamento da Rede de Equipamentos
Sociais (PARES) — criado em 2006, visa através do
desenvolvimento de servigos e equipamentos sociais,
elevar o nivel de vida das pessoas idosas, melhorar
as condicoes de vida e de acompanhamento das pes-
soas com deficiéncia e promover o apoio a criancgas e
jovens, a familia e a comunidade em geral. Os incen-
tivos do PARES destinam-se a obras de construcao
de raiz, de ampliacdo, remodelacdo ou aquisicao de
edificios ou frac¢des. Foram aprovados projectos
correspondentes a um investimento publico de cerca
de 212 milhoes de Euros, num total de 329 milhoes
de Euros de investimento elegivel.

Medida de Apoio a Seguranca dos Equipamen-
tos Sociais (MASES) - criada em 2008, cujo apoio
financeiro se destinou a realizagio de obras em
estabelecimentos de apoio social nos quais se veri-
ficasse a necessidade de adaptagio de instalacoes e

I I I I |
2005 2006 2007 2008 2009

substituicao de materiais e equipamento, em especial
aqueles cuja auséncia ou deficiente funcionamento
pudesse colocar em causa a seguranga, o bem-estar
e a qualidade dos servigos prestados. Neste ambito
foram aprovados projectos correspondentes a um in-
vestimento total de cerca de 24,6 milhdes de Euros.
Apoio ao Investimento em Respostas Integradas de
Apoio Social (Medida 6.12 — POPH) — medida de
apoio para o desenvolvimento das respostas sociais
destinadas designadamente a pessoas idosas e a pes-
soas com deficiéncia. A semelhanca do programa
PARES, esta medida financia a aquisi¢ao de edificio
ou frac¢do, a construcdo de raiz ou a adaptagio,
remodelacdo ou ampliacdo dos edificios e frac¢des.
O financiamento publico desta medida corresponde
a 154 milhoes de Euros, num total de 232 milhdes de
Euros de investimento elegivel.

Programa de Apoio ao Investimento em Equipamen-
tos Sociais (PAIES) - criado em 2006, com o objectivo
de apoiar o desenvolvimento da RSES através da con-
cessdo de incentivos ao investimento privado mediante
a comparticipacdo da componente de juros do emprés-
timo bancario, apostando nomeadamente na criagao
de novos lugares em respostas sociais destinadas a
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Evolucdo da despesa com acordos de cooperacdo, Continente 1994 - 2009
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Fonte: IGFSS, Conta da Seguranca Social.

criangas, pessoas idosas ou pessoas com deficiéncia. O
financiamento publico desta medida corresponde a 4,6
milhoes de Euros e o investimento privado elegivel a
cerca de 22,7 milhoes de Euros.

O financiamento publico das respostas sociais é um
dos vectores principais da relacio de compromisso entre
o Estado e o sector social e constitui cerca de 70 % do
or¢amento da ac¢ao social, anualmente transferido para
as institui¢oes de solidariedade social, para garantia do
normal desenvolvimento dos seus servicos e actividades.

2004 2009

C