POBREZA E ASSISTENCIA SOCIAL EM PORTUGAL
Elementos para o debate acerca da pobreza e das politicas anti-pobreza

Iris Maria de Oliveira®

Resumo: Qual o debate que se faz hoje em Portugal acerca da pobreza e
da politica de Assisténcia Social? Como esta sociedade, tem resolvido o
problema de se inserir de forma competitiva na Unido Européia, reduzir a
pobreza interna e ao mesmo tempo submeter-se as regra do ajuste
econdmico imposto pelo FMI, o qual é em qualquer pais um produtor de
pobreza? O texto, nem de longe abrange a totalidade deste debate na
sociedade portuguesa. O que se faz é tentar apreender alguns elementos
destas questbes a partir do exame de documentos, informacbes da
imprensa e das investigacdes realizadas por pesquisadores portugueses
ou nao dedicados a decifrar a pobreza e as formas de enfrenta-la.

Pensar a assisténcia social em Portugal no contexto da sua insergao na
Unido Européia e como tem buscado responder as mais variadas formas de
manifestacdo da questao social em seu territério, € mergulhar na complexidade de
um pais que enfrenta o desafio de cumprir as exigéncias impostas pelo FMI e
Banco Mundial nos programas de ajuste econdmico, criar as condi¢cdes para uma
insercdo competitiva na Comunidade Econémica Européia e, ao mesmo tempo,
enfrentar o problema de um tardio processo de garantia de direitos sociais num
contexto internacional totalmente desfavoravel a constituicdo de direitos.

Conforme Boaventura de Sousa Santos (1993, p.19), entre os paises de
desenvolvimento intermédio da Europa, Portugal era, no inicio de 1974, entre os
paises do continente um dos menos desenvolvidos “e o mais antigo império
colonial europeu. O regime autoritario de mais longa duracdo da Europa foi
derrubado por uma revolucdo sem sangue, em 25 de abril desse mesmo ano, e,
pouco depois, a maior mobilizacdo popular de sempre na Europa do pds-guerra
fazia incluir o socialismo, como meta a atingir, nos programas dos principais

partidos politicos”. Essa histdria, conforme o autor, tanto marca a vida do pais
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como torna a andlise da sociedade portuguesa uma tarefa ao mesmo tempo
instigante e com grandes dificuldades.

Uma das teses do Boaventura € de que Portugal é, no contexto do sistema
capitalista mundial e no contexto europeu, “uma sociedade semiperiférica” e que
esta posicdo serd mantida em decorréncia da sua integracdo na Comunidade
Econdmica Européia e “as relagbes econdbmicas e sociais privilegiadas com a
Africa luséfona”. A posigdo intermediaria que as sociedades semiperiféricas
ocupam no sistema capitalista mundial faz com que estas exercam a funcao de
intermediacao e de atenuacdo dos conflitos entre o centro e a periferia do sistema
mundial (SANTOS, 1993, p. 20 e 22).

O autor expbe a trajetéria da sociedade portuguesa a partir da crise
revolucionaria de 1974-1975 procurando situar as profundas contradi¢cdes
econdmicas, politicas e sociais ai existentes. Em sua analise, chama atencéo o
fato de que desde 1978, quando o pais comecou a se submeter aos programas de
ajuste econdémico imposto pelo FMI, a sua economia vem sendo marcada por uma
politica econdbmica centrada no controle da divida externa, da divida publica, da
inflacdo e na promocao das exportacoes.

No campo das relacbes de trabalho o pais passa a conviver com situacées
de exploracdo e de precarizacdo do trabalho com as quais ndo imaginava
conviver. Com base numa pesquisa desenvolvida por Maria Jodo Rodrigues?
Boaventura destaca: o trabalho clandestino, a sub-contratacdo, a feminizacdo da
mao de obra, o surgimento de empresas de agenciamento de méo de obra —
empresas de recursos humanos, o trabalho por conta prépria, como algumas das
formas de exploracao e precarizagéao do trabalho (SANTOS, 1993, p. 38-39).

Mas, ndo € s6 no campo das relacbes de trabalho que a condicdo de
semiperiferia aparece. Segundo estudos divulgados pelo jornal “Publico” entre
1995 e 1998 houve uma reducdo de 23% para 21% no namero de pobres em
Portugal. Contudo apés 1998 a pobreza tem estacionado e permaneceu em 2003,

segundo o jornal, atingindo 21% da populacdo que vive com rendimento inferior a
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€ 350,00 (trezentos e cinquenta euros)®. Cerca de 30% dos pobres portugueses
sdo idosos pensionistas e 7% sao empregados de baixo rendimento. Além destes
h& ainda as minorias étnicas tradicionais (ciganos e africanos luséfonos) e os
imigrantes, estes com uma expansao significativa. Ainda segundo o jornal
“PUblico” 278.516 imigrantes tiveram a sua situacdo legalizada em 2000. Destes,
Ucrania (62.041), Cabo Verde (60.368), Brasil (59.950) e Angola (32.282) foram os
paises com maior nimero de imigrantes legalizados.

Ao se falar dos numeros da pobreza em qualquer sociedade € preciso
considerar os limites do dado quantitativo e que estes sdo sempre formulados,
calculados a partir de interesses de classe, econdmicos, politicos, etc. Os
nameros da pobreza e a chamada “linha de pobreza” no mundo e em cada pais
calculada por organismos como a ONU e o Banco Mundial, por exemplo, se
baseiam, apenas nas necessidades alimentares. Todas as demais necessidades e
direitos como: acesso a agua, saude, educacao ndo sao considerados. A linha de
pobreza, vale salientar, € utilizada pela maioria dos governantes na formulacao de
politicas sociais na definicdo dos recursos destinados a combater a pobreza no
mundo inteiro.

Conforme Julio Boltvinik Kalina® “quem ndo passa fome, mesmo que n&o
tenha as demais necessidades basicas atendidas, ndo é considerado pobre por
estas instituicbes. Na pratica, se reconhece o direito a alimentacdo e se nega

todos os demais direitos humanos"®. Conforme Salama (1999, p. 138-139), “a

% Jornal “Publico”. Sexta-Feira, 17 de outubro de 2003. Destaque, pags. 2, 3, 4.
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visdo da pobreza como uma violacdo dos direitos humanos ainda € embrionaria:
se ela tende a se impor nos paises capitalistas desenvolvidos, continua ausente
na maioria dos discursos oficiais mantidos nos paises pobres”. O autor mostra que
nesta perspectiva a medida da pobreza tem “uma finalidade nobre de testemunhar
gue a pobreza desmedida € violacdo dos direitos do homem e contribuir para a
satisfacdo desses direitos.”

Estudos realizados por pesquisadores portugueses sobre a pobreza no pais
revela situagcdes muito proximas de paises periféricos no que diz respeito ao que
denominam “fatores de risco social”. Um dos trabalhos neste campo é uma
pesquisa coordenada por Pedro Hespanha,” a qual revelou que os fatores de risco
social em Portugal séo bastante diversificados e envolvem: os baixos rendimentos,
o desemprego, os baixos niveis de escolaridade, a instabilidade familiar, a
habitacdo precaria, as doencas, sobretudo a incapacidade para o trabalho, o
alcoolismo e a toxicodependéncia, os cuidados com dependentes, o isolamento
social, a trajetéria de pobreza. (HESPANHA et al., 2000, p. 51-91

No caso deste ultimo fator, os pesquisadores observaram que nas familias
pesquisadas “a pobreza e a exclusao social reproduz-se ao longo das geracdes,
sem que exista capacidade de as superar. Sem qualquer investimento na
escolaridade e na qualificagdo profissional, resta para estas familias, de pais para
filhos, entrar precocemente no mercado de trabalho para ocupar as posi¢coes mais
desqualificadas, em empregos precarios e sem regalias sociais.” (HESPANHA et
al., 2000, p.89-90).

Entende-se que os fatores de risco social sdo produtos da prépria ordem
capitalista. Eles revelam a face da sociedade capitalista, que tem na producéo de
desigualdades a sua esséncia, na sua incapacidade de produzir bem estar para a
maioria da populacdo. Isto torna-se mais gritante no contexto atual quando a
maioria dos paises que estéo fora do bloco mais rico do mundo séo submetidos a

politicas de ajuste econdmico que os impedem de executar politicas sociais

" Trata-se da pesquisa sobre “ O papel da Sociedade de Protecéo Social. Dindmicas Locais e I nstitui¢oes
Particulares num sistema Renovado de Seguranga Social” cujos resultados foram publicados em Hespanha et
al., 2000 (ver bibliografia).



capazes de assegurar direitos sociais e humanos e contribuir com a erradicacéo
da pobreza.

Segundo o autor, diante das situacbes de “elevada precariedade e de
exclusdo social a populacdo estudada revela, por um lado, um imenso
conformismo perante situacdes dramaticas do ponto de vista econdmico e social,
e, por outro lado, uma enorme capacidade de inventar meios de enfrentar e
superar essas situacoes.” (HESPANHA et al., 2000, p. 91) S&o apontadas a esse
respeito a capacidade de acolhimento das familias, a pluriactividade e o
sobretrabalho, o trabalho infantil, a redu¢cdo do consumo que atinge por exemplo
as despesas com alimentacao, vestuario, habitacdo, despesas com medicamento
e cuidados de saude, sobretudo com os mais idosos. Ha portanto a constituicdo
de uma signficativa rede de solidariedade e entreajuda a partir dos lacos de
parentesco e que se manifesta no cuidado com os idosos, com as criancas, com
os deficientes, na partilha de bens como terra, a habitacdo, roupas e comida
((HESPANHA et al., 2000, p. 92-95).

Apesar da pobreza continuar sendo um problema n&o resolvido na
sociedade portuguesa, esta parece longe de considera-la um problema de
injustica social ou de negacdo dos direitos humanos. Para uma parcela
consideravel da populacdo a pobreza € causada por fatores como “preguica,
pouca sorte, inevitabilidade”. Segundo o jornal “Publico” de 14 de marco de 2004,
um estudo apresentado pelo cientista social Alfredo Bruto da Costa num debate
sobre “Estratégias anti-pobreza para acabar com a fatalidade” promovido pelo

n8

“Bloco de Esquerda™, revelou que as causas da pobreza para 18,3% dos

portugueses era a “pouca sorte” e 29,4%, consideram que esta € causada pela

“preguica”®.

8 Uma parte do movimento de esquerda em Portugal, fundado em 1999 e que retine partidos e pessoas
interessadas em construir uma alternativa politica de esquerda no pais. No seu manifesto de fundagédo
afirmam: “queremos partir para a construcdo de uma esquerda popular, plural, combativa e influente, que sgja
capaz de reconstruir a esperanca’.

® Os dados apresentados por Alfredo Bruto da Costa, segundo o jornal, s30 de “um inquérito da Comissio
Européia que pretendia saber ‘ as causas da pobreza na Europa’ “. Para o pesquisador, “néo existe pobreza por
acaso, €la é fruto de umaldgica que esta nos mecani smos em que assenta a organizacdo e o funcionamento da
sociedade.” Disponivel em: Jornal “Pblico”. Sociedade. Domingo 14 de marco de 2004. Edic&o on-line.
http://jornal.publico.pt/2004/03/14/sociedade/S15.htm.
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Conforme o jornal, o cientista ressalta que em Portugal é preciso distinguir
pobreza recente de pobreza de longa duragdo. Segundo ele a Europa do Norte ja
nao tem pobreza de longa duracdo e atribui a presenca da pobreza de longa
duracdo em Portugal a trés problemas: sistema educativo (68% dos portugueses
possuem um baixo nivel educativo), os baixos rendimentos vinculados ao trabalho
assalariado e o reduzido valor da pens&o da seguranga social.®

No que diz respeito & pobreza de longa duracdo, esta é uma situagao
também constatada na pesquisa realizada por Hespanha (2000), conforme ja
ressaltado anteriormente. Também Salama (1999, p. 118), refletindo sobre as
maneiras de medir a pobreza, os limites, imprecisbes e imposicdes dessas
medidas, a multidimensionalidade da pobreza, trata também das trajetérias de
vida dos pobres e afirma que “nascer pobre significa amiude ser pobre por toda a
vida e colocar no mundo criancas pobres. Os mecanismos desse quase
determinismo social sdo conhecidos. A crianca pobre sofre pressdes que sdo mais
fortes na medida que a sociedade é dual, isto é, particularmente desigual. Quando
o tamanho da pobreza e sua profundidade e desigualdade s&o particularmente
elevadas, o determinismo social € quase absoluto.”

Em tese, o processo de integracdo de Portugal a Unido Europeia deveria
contribuir para a superacdo dos indices de pobreza no pais. Pensando nisso,
Fernanda Rodrigues questiona: Qual o lugar das politicas sociais na Unido
Européia? Ressalta a dificuldade de identificar este lugar, seja pela inexisténcia de
uma entidade equivalente a um Estado a quem “possa ser atribuida a funcao de
regulacdo”, seja pela “enfase posta no principio da subsidiaridade”. ApGs ressaltar
as inumeras dificuldades para a existéncia de uma politica social européia afirma
que “ha quem prefira falar de orientacdes européias no dominio social, com o que
se da conta do carater eventual e fragmentario das medidas existentes”
(RODRIGUES, 2002, p. 266).

19 Jornal “Publico”. Sociedade. Domingo 14 de marco de 2004. Ediczo on-line.
http://jornal.publico.pt/2004/03/14/sociedade/S15.htm
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Na realidade a Europa Comunitaria que vem surgindo do processo de
constituicdo da Unido Européia tem privilegiado a formacdo de mercados, muito
mais do que a elaboracdo e implementacdo de politicas destinadas a construir
uma regido que trate igualmente os cidaddos que a habitam. E uma Europa que
conforme Marco Aurélio Weissheimer (2003), nado € uma Europa dos cidadaos,
dos direitos sociais, do emprego, da solidariedade e, consequentemente,
antineoliberal.

Conforme Gongalves (2003, p. 2), a Comunidade Européia (CE) foi
“estabelecida originariamente com o objetivo de realizar um ‘mercado comum’, o
gue a levou a privilegiar as liberdades do mercado [...] e a descurar as liberdades
e direitos civis e politicos (tradicionalmente protegidos a escala nacional. S6 em
casos muito especificos garantiu a CE direitos de natureza social.” A este
respeito a autora cita “o principio da néo discriminacdo a trabalhadores
migrantes nacionais de outros paises da Comunidade quando no exercicio da
sua liberdade de circulacdo, ou com o principio da igualdade entre homens e
mulheres”.

Assim, € no contexto de uma Europa integrada, mais preocupada em
construir mercados do que em efetivar politicas comunitarias'*, que Portugal
insere-se no contexto europeu. Desde a sua entrada na Unido Europeia, em
1986, Portugal vem se beneficiando dos fundos estruturais e dos programas de
combate a pobreza. Fundos e programas estes destinados a diminuir as
significativas desigualdades e heterogeneidade econbmica, politica, cultural
entre os paises integrantes da comunidade europeia. O dilema dificil de resolver

nos marcos da atual ordem societaria € o de “alcancar padrées minimos mais

O que as andlises do movimento antiglobalizacio e por uma Europa Solidéria e que proteja os direitos
sociais véem apontando é que ao invés da formagdo de politicas para os diversos setores, a preocupacao até
agoratem sido aformagéo de mercados. No campo econdmico, por exemplo, um mercado europeu de
energia, ao invés de uma politica de energia para os paises integrantes, um mercado europeu de transportes,
a0 invés de uma politica para o setor e assim por diante. O mais grave € que também no campo dos direitos
socials, amedida que estes vao sendo duramente atingidos pelas politicas neoliberais, também ai, ao invés
da garantiade direitos o que vai se configurando é aformagdo de mercados como na area da salide, na
educacdo, por exemplo, mesmo que se registre iniciativas no sentido de discutir politicas comuns para estas
areas.



ajustados de protecdo social’” e “delimitar o Estado Social a sua expresséo
minima” (RODRIGUES, 2002, p. 281).

Conforme Rodrigues (2002, p. 284), *“a integracdo europeia contribuiu
para legitimar e publicitar os diagnosticos sobre o problema da pobreza em
Portugal” reconhecendo-a como um problema que afeta tanto os paises centrais
como os paises pobres e as “formacdes sociais afluentes”. Isto permitiu também
o0 desencadear de algumas ac¢Oes importantes no sentido de enfrentar o
problema da pobreza.

Uma das acbes decorrentes da integracdo europeia voltada para o
enfrentamento da pobreza foi a que ocorreu no periodo de 1987-1989 com a
implementac&o do Il Programa Europeu Anti-Pobreza e no periodo 1990-1994 o
Il Programa Europeu Anti-Pobreza. No Il Programa foram executados 10
projetos e no Il Programa, 4 projetos foram desenvolvidos. Para Fernanda
Rodrigues (2002, p. 285), tais programas contribuiram para “refazer a concepao
de pobreza como problema estrutural”; “caracterizar os niveis de prote¢éo social
em Portugal, onde apesar de algum alargamento de beneficios, continuava a
subsistir um fraco Estado provedor e uma forte presenca de iniciativas de cariz
mais ou menos filantrépico sedeadas na sociedade civil” e contribuiu ainda para
“configurar a viabilidade e oportunidade de novas medidas de politica assentes
em principios valorizadores da dimensdo integrada e multidimensional da
intervencao, da parceria entre agentes societais e da participacado dos cidadaos
destinatarios (actuais e potenciais).”

Contudo, no campo da Assisténcia Social, apesar das novas praticas
construidas a partir dos projetos desenvolvidos nestes programas anti-pobreza, a
iniciativa “ndo se traduziu em orientacdes renovadas de politicas”. O carater
temporario destes programas contribui para que estes ndo fossem capazes de
consolidar direitos. Ao contrario, acabaram por reproduzir o carater emergencial
e fragmentario que marca as a¢des na area da assisténcia social ou como afirma
a autora, o seu “prolongado traco de fragilidade politica” e que a mantém “num

patamar insuficiente e de politica incompleta, isto é, ndo consegue aglutinar sob




a responsabilizacdo estatal, os pré-requisitos de financiamento, de garantias
cidadas e de organica ajustados que a tornem equiparavel a outros campos de
protecdo social” (RODRIGUES, 2002, p. 286 e 287).

Diante disso € que alguns autores que analisam a protecdo social em

Portugal*?

reconhecem gue um dos poucos avangos ocorridos neste campo
desde os anos 90 foi a implantagédo, em 1996, do Rendimento Minimo Garantido
(RMG) que inclui o acesso a uma prestacao do regime nao contributivo financiada
por impostos e o “direito a um plano de insergcédo social”. Implantado a partir de
experiéncias bem sucedidas em outros paises, como é o caso da RMI (Renda
Minima de Insercdo) na Franca, o RMG em Portugal é um instrumento de
combate a pobreza e & excluséo recomendado pela Comissdo Europeia®®.

A novidade do sistema portugués em relagcdo as experiéncias de outros
paises, segundo Hespanha € o de ter construido uma experiéncia de insercao
social mais alargada. Assim ela néo limita-se a promover a insercdo no mercado
de trabalho como na experiéncia de outros paises, mas “inclui diferentes medidas
de combate a exclusdo” (HESPANHA, 2002, p. 44).

Tal experiéncia de insercéo esta definida no artigo 18° da Lei n.° 13/2003,
de 21 de Maio, que cria rendimento social de insercdo em substituicdo ao
rendimento minimo garantido, previsto na Lei n.° 19-A/96, de 29 de Junho. Apdés
tratar da elaboracdo e conteido do programa de insercdo, o item 6, define da

seguinte forma as acdes de insercao:

6 - As acc¢Bes do programa de inser¢cdo compreendem, nomeadamente:

a) Aceitacdo de trabalho ou de formacéo profissional;

b) Frequéncia de sistema educativo ou de aprendizagem, de acordo com o regime de
assiduidade a definir por despacho conjunto dos Ministros da Educacéo e da
Seguranca Social e do Trabalho;

c) Participacdo em programas de ocupacao ou outros de caracter temporario que
favorecam a insercdo no mercado de trabalho ou satisfagam necessidades sociais,
comunitarias ou ambientais e que normalmente ndo seriam desenvolvidos no ambito
do trabalho organizado;

d) Cumprimento de accdes de orientacdo vocacional e de formacao profissional;

e) Cumprimento de accbes de reabilitacédo profissional;

12 \/er, por exemplo: Hespanhaet a., 2002, Branco, 2001 (ver bibliografia).
3 A partir daLei n.° 13/2003, de 21 de Maio o rendimento minimo garantido, previsto na Lei n.° 19-A/96, de
29 de Junho, foi substituido pelo rendimento social de insercao.
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f) Cumprimento de ac¢des de prevencgéo, tratamento e reabilitacdo na area da

toxicodependéncia;

g) Desenvolvimento de actividades no ambito das instituigcdes de solidariedade social;

h) Utilizacdo de equipamentos de apoio social;

i) Apoio domiciliario;

i) Incentivos a criacdo de actividades por conta prépria ou a criacdo do préprio emprego.

Mesmo reconhecendo os avancos do RMG (hoje rendimento social de
insercdo), Fernanda Rodrigues faz algumas ressalvas acerca do seu alcance e
capacidade de enfrentar o problema da pobreza e da exclusdo social. Apesar de
estabelecer o direito a um rendimento minimo com base no primado da
responsabilidade publica, a medida que o RMG se constitui num direito e inclui na
sua execucdo um projeto de insercdo social “tem contribuido para suscitar a
proposta de que toda a assisténcia social deveria ser conduzida a imagem e
semelhanca do RMG” Proposi¢cOes dessa natureza em nada contribui para fazer
avancar a Assisténcia Social como politica publica de direitos. Orientacdo desta
natureza traz o risco de transformar “uma prestacdo individualizada e de baixo
padrdo de cobertura das necessidades, a totalidade das exigéncias que a
assisténcia social carrega para o atendimento e resposta das desigualdades
sociais.” (RODRIGUES, 2002, p. 289)

Assim, a adesdo a Unido Européia, do ponto de vista de aproximar a
Assisténcia Social em Portugal do nivel de qualidade e da garantia de direitos
experimentados pelos paises da Europa comunitdria situados ao norte do
continente, que possuiram Estados de Bem Estar consolidados, ndo vem se
efetivando. Mesmo assim, Rodrigues (2002, p. 293) observa que ha “indicios de
progressividade” na compreensdo da pobreza e na natureza das medidas
necessérias a sua superacao. Tal progressividade no entanto, ndo avangou ainda
no sentido de que a Assisténcia Social assuma a forma de uma politica social com
a garantia de um corpo de medidas e o direito a prestacbes com financiamento
garantido e clara responsabilidade estatal.

Ao reconhecer os tracos de progressividade presentes na Assisténcia
Social em Portugal, Rodrigues ndo deixa de ressaltar a descontinuidade e a
incompletude como tragcos mais persistentes dessa politica no pais. Ressalta que

a trajetoria da assisténcia social é “pontuada pelas dificuldades de transitar de
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uma pratica de ajuda para uma estratégia de politica social. O consenso criado
sobre a assisténcia social como campo de possibilidades ndo tem encontrado
equivalente num percurso estratégico da sua afirmacdo no campo da politica
social” Assim, para a autora, “a europeiza¢cdo no campo da assisténcia social tem
reforcado uma concepcao das politicas sociais que compensa a sua fragmentacao
com o refor¢co da accéo relativamente a problemas cruciais para a coeséo social,
como € o caso da pobreza e da exclusao social (RODRIGUES, 2002, p. 294 e
297).

Uma reflexdo sobre pobreza e assisténcia social em Portugal, exige
considerar as contribuicdes de autores que analisam a Assisténcia Social no sul
da Europa. Em um trabalho dedicado a analisar “0 modelo meridional de Bem
Estar Social na Europa” com atencdo aos aspectos institucionais e politicos,
Maurizio Ferrera (1996) destaca que nos paises pesquisados (Portugal, Grécia,
Espanha e Itdlia) ha alguns tracos que Ihes sdo marcantes: a) “um sistema de
manutencao de renda profundamente fragmentado e corporativo” e marcado por
“picos de generosidade (por exemplo nas aposentadorias) acompanhados por
falhas macrocospicas de protecdo social”. Para 0os que se encontram no mercado
informal ou ndo-institucional os subsidios sdo bastante modestos, ressalta o autor;
b) sistemas de saude baseados em principios universais; c) “fraca presenca do
Estado na esfera do Bem Estar”; d) “persistente clientelismo e — em alguns casos
— a formacédo de maquinas de favoritismo bastante elaborada para distribuicdo
seletiva de subsidios em espécie” (FERRERA, 1996, p. 56-71).

O autor considera que a presenca deste perfil de Bem Estar Social deve-se
a varios fatores de ordem econbmica, social, politica e cultural. Destaca a esse
respeito, por exemplo, alguns tracos das sociedades destes paises: “0 atraso
persistente, familias moralistas e paroquialismo civico, uma igreja catodlica forte e
uma esquerda fraca e tradicionalmente excluida do governo e atualmente
sufocada por longos surtos de autoritarismo” (FERRERA, 1996, p. 71).

Boaventura Sousa Santos (2002), por sua vez, caracteriza o Bem Estar
Social em Portugal como um “Quase-Estado-Providéncia”. Segundo ele é

caracteristico deste tipo de sociedade “a oscilagdo entre politicas que séo tipicas
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de sociedades centrais e politicas tipicas de sociedades periféricas” (Santos,
2002, p. 185). O autor atribui a existéncia deste “Quase-Estado-Providéncia” a
prépria histéria do pais.

Até 1974 a existéncia de um regime de Bem Estar em Portugal foi
bloqueado pela “hipertrofia da regulacdo estatal tipica de um regime autoritario
que pretendia tutelar todas as outras formas de regulacdo social’. Apos a
revolugcdo de abril de 1975, quando o pais comeca a recuperar a normalidade
democrética, a existéncia de um pacto social, tal como havia ocorrido nos paises
do norte da Europa, com regimes de Bem Estar mais consolidados e universais
nao era possivel, “porque o capital foi devastado pelas nacionalizacdes de 1975” e
porque “nem o capital, nem o trabalho, tinham qualquer experiéncia de
organizagdo autoctone” ao final de 50 anos de autoritarismo (SANTOS, 2002, p.
185).

O autor destaca ainda que, “contrariamente ao que aconteceu na Europa do
pds-guerra, no imediato 25 de abril a questdo ndo era como tornar compativeis
capitalismo e democracia, mas sim saber se 0 capitalismo deveria ou nao ser
substituido pelo socialismo”. Foram necessarios mais de 15 anos para que as
condicBes de um pacto social fossem criadas. Estas passam pela aprovacao da
Constituicdo Politica de 1976, pela retomada do “papel ativo do Estado na
promocdo de estratégias de negociacdo e de concertacdo social; a revisdo
constitucional de 1982 “que eliminou os tracos revolucionarios da constituicdo de
1976”. Esta revisdo, ao anular a irreversibilidade das nacionalizacdes ocorridas,
abriu espaco para a privatizacdo das industrias e bancos que haviam sido
nacionalizados logo apés 25 de abril. Um quarto e udltimo passo que segundo o
autor abre as condicbes para um pacto social foi a integracdo do pais a
Comunidade Econbmica Europeia em 1986 Santos no entanto, ressalta que
apesar da importancia destes passos, um pacto social foi algo que ocorreu muito
lentamente. Primeiro pelo défice de organizacdo de interesses e segundo pelo
contexto internacional de crise do Estado Providéncia a partir dos anos 70 do
século XX (SANTOS, 2002, p. 185 e 186).
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A protecéo social hoje em Portugal se efetiva através da Seguranca Social
regulamentada pela Lei 32/2002 de 20 de dezembro. No seu artigo 5° a

composicao do sistema é assim definida:

1. O sistema de seguranca social abrange o sistema publico de seguranca social, o
sistema de accao social e o sistema complementar.

2. O sistema publico de seguranca social compreende o subsistema previdencial, o
subsistema de solidariedade e o subsistema de proteccdo familiar.

3. O sistema de accdo social é desenvolvido por instituicdes publicas,
designadamente pelas autarquias, e por instituicbes particulares sem fins
lucrativos.

4. O sistema complementar compreende regimes legais, regimes contratuais
esquemas facultativos.

Conforme o artigo 6° da “Lei de bases da seguranga social” em Portugal,
esta orienta-se pelos seguintes principios: universalidade, igualdade,
solidariedade, equidade social, diferenciacdo positiva, subsidiariedade social, da
insercao social, da coesao geracional, do primado da responsabilidade publica, da
complementaridade, da unidade, da descentralizacdo, da participacdo, da eficécia,
da conservacao dos direitos adquiridos e em formacgéo, da garantia judiciaria e da
informacéo.

Trata-se de uma Lei que do ponto de vista dos principios que a
fundamentam, por um lado, traz no horizonte o compromisso com principios pelos
guais a humanidade, sobretudo os movimentos de esquerda, tém lutado
historicamente. Por outro lado revela também um claro compromisso com politicas
minimalistas, focalistas e o aprofundamento da transferéncia de responsabilidade
do Estado para a sociedade no que diz respeito ao enfrentamento da questéo
social.

A assisténcia social aparece nesta Lei no “Sistema de Acdo Social’. Seus
objetivos sdo “a prevencéo e reparacao de situacdes de caréncia e desigualdade
sécio-econdmica, de dependéncia, de disfuncdo, exclusdo ou vulnerabilidade
sociais, bem como a integracdo e promoc¢do comunitarias das pessoas e 0
desenvolvimento das respectivas capacidades.” A lei explicita ainda que a “accéo
social destina-se também a assegurar a especial proteccdo aos grupos mais

vulneraveis, nomeadamente criancas, jovens, pessoas com deficiéncia e idosos,
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bem como a outras pessoas em situacdo de caréncia econdmica ou social,

disfuncdo ou marginalizagcéo social, desde que estas situacbes nao possam ser

superadas através do subsistema de solidariedade.

nl4

No Artigo 83° sdo explicitados os principios que orientam a acéo social:

a)

b)

<)
d)

e)

f)

9)

h)

)

k)

Satisfacdo das necessidades essenciais das pessoas e das familias mais
carenciadas;

Prevencdo perante os fendmenos econdmicos e sociais susceptiveis de
fragilizar as pessoas e as comunidades;

Promocao da maternidade e paternidade como valores humanos inalienaveis;
Intervencdo prioritaria das entidades mais proximas das pessoas carenciadas;

Desenvolvimento social através da qualificacdo e integracdo comunitaria dos
individuos;

Garantia da equidade, da justica social e da igualdade de tratamento dos
potenciais beneficiarios;

Contratualizacdo das respostas numa Optica de envolvimento e de
responsabilizacdo dos destinatarios;

Personalizacédo, selectividade e flexibilidade das prestacdes e dos apoios
sociais, de modo a permitir a sua adequacao e eficacia;

Utilizacao eficiente dos servigcos e equipamentos sociais, com eliminacdo de
sobreposicdes, lacunas de actuagdo e assimetrias na disposicdo geografica
dos recursos envolvidos;

Valorizacdo das parcerias, constituidas por entidades publicas e particulares,
para uma actuacgédo integrada junto das pessoas e das familias;

Estimulo do voluntariado social, tendo em vista assegurar uma maior
participacdo e envolvimento da sociedade civil na promoc¢do do bem--estar e
uma maior harmonizacgao das respostas sociais;

Desenvolvimento de uma articulagdo eficiente entre as entidades com
responsabilidades sociais e 0s servicos de salde e assisténcia.

Observa-se que sdo principios que nao sinalizam para a preponderancia da

responsabilidade publica na conducao da “A¢do Social”. Ao contrario, o que esta

no horizonte a partir deles é a nao universalidade do atendimento, a medida que

as acdes estardo voltadas para os mais necessitados e a transferéncia para a

sociedade das responsabilidades do Estado. Neste sentido a lei é clarissima ao

afirmar o principio das parcerias e do voluntariado.

LEI DE BASES DA SEGURANCA SOCIAL. Lei n.° 32/2002 de 20 de Dezembro
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Reforcando a perspectiva minimalista de protecdo social, chama atencéo na
legislagdo portuguesa a afirmagéo do principio da subsidiaridade, - “O exercicio
da accdo social rege-se pelo principio da subsidiaridade, considerando-se
prioritaria a intervencao das entidades com maior relacdo de proximidade com as
pessoas.” (artigo 86°) - o qual dificulta a constru¢do de politicas nas quais sejam
garantidas a responsabilidade publica.

Para Boaventura de Sousa Santos (2002, p. 200), no entanto, este principio
possui aspectos positivos, a partir dele “o Estado apresenta-se como o0
organizador e incentivador de respostas procurando garantir o0 seu acesso a todos
os cidaddos em condi¢cbes de igualdade e justica. E neste contexto que é
reconhecido o papel e 0 peso das instituicbes do terceiro sector tradicionais, ao
mesmo tempo que se procura alargar o ambito das intervencgdes e dos actores e
da sua participacéo na definicdo e implementacéo das politicas.”

Apesar da Lei afirmar em seu artigo 2° que todos tém direito a Seguranca
Social” ela parece sinalizar para a crescente reducdo da responsabilidade do
Estado com a protegéo social e particularmente com uma politica de assisténcia
social. O horizonte parece ser a ampliacdo da enorme sociedade providéncia
existente em Portugal. Esta tem um papel preponderante na cobertura de riscos
sociais através do exercicio de relagbes de entreajuda praticada em relacbes de
parentesco e vizinhangca (HESPANHA et al., 2000)

Acerca desta sociedade providéncia Hespanha ressalta que “os lacos de
parentesco sustentam fortes redes de solidariedade que surpreendem pelo
contexto de pobreza em que acontecem. Apesar da escassez de recursos, estas
familias demonstram uma enorme disponibilidade para apoiar elementos mais
necessitados. A solidariedade familiar manifesta-se nos cuidados dos idosos,
criancas, dos deficientes, na partilha de bens como a terra, a habitacdo, as roupas
e a comida e também no apoio psicolégico e afectivo” Mas, ressalta: esta
sociedade providéncia ndo consegue, no entanto, compensar caréncias e resolver
0s problemas decorrentes da pauperizagdo nos grupos sociais mais
marginalizados (HESPANHA, 2002, p. 47 e 50).
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Consideracg0es finais

A breve aproximacdo com o0s estudos sobre pobreza em Portugal, a
legislacado relacionada a esta questdo e as politicas para o seu enfrentamento que
vém sendo construidas, nos permite observar que vem crescendo no pais a
minimizagdo do Estado com transferéncia cada vez maior das responsabilidades
da protecdo social para a sociedade, seja através de uma rede informal de
solidariedade, através das relacdes de parentesco citadas anteriormente, seja
através das redes institucionais designadas como “campo da solidariedade”, ou
“instituicdes privadas de seguranca social”, que constituem o chamado “terceiro
setor”.

A forte presenca e reproducao de uma sociedade providéncia forte contribui
cada vez mais para que os direitos sociais e uma politica de assisténcia social
como responsabilidade publica ndo se consolide no pais. A esse respeito Sposati
e Rodrigues (1995, p. 100 e 102) ressaltam que “a sociedade providéncia n&o
ingressa no campo das certezas e da previsdo, dai ndo alcanca o campo juridico
dos direitos. Nao se pode, pois, entender a sociedade-providéncia como campo de
protecdo social, pois as garantias que ela possa chegar a construir sdo para o
enfrentamento do risco e ndo no campo da anulagdo do risco ou da garantia da
certeza”.

Contudo, as autoras argumentam que a sociedade-providéncia contém
alguma positividade, como a possibilidade desta fortalecer as organizacbes da
sociedade civil e as agbOes que realizam conter elementos de “oposicao ao
conformismo”.  Alids € preciso considerar que a solidariedade, o trabalho
voluntario, ndo sdo praticas que a principio sdo conservadoras, que reproduzem a
exploracdo e a dominacao capitalista, a pobreza e a miséria. Elas podem ser
instrumentos importantes em determinadas realidades em que o enfrentamento
das situacbes de pobreza por exemplo, exija o envolvimento mais amplo da
sociedade. Lancar mao destas praticas temporariamente é pois algo que pode ser
decisivo na resolucédo de problemas em diferentes realidades. O problema reside

em transformar estas praticas em instrumento institucionalizados de politicas
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publicas. Por este caminho, a primeira consequéncia € a impossibilidade de
assegurar direitos.

Uma outra questdo que chama atencdo na realidade portuguesa é a
auséncia de organizacbes movimentalistas fortes que tenham como sujeitos,
protagonistas, 0s grupos, categorias, cidaddos/as que enfrentam situacfes de
pobreza e exclusdo social. Isto talvez possa ser explicado pela histéria de 50
anos de autoritarismo. Mas esta € uma questdo que ndo temos condi¢cdes de
aprofundar aqui, mas talvez exija um debate maior por parte de todos e todas
interessados na erradicacdo da pobreza e na construgcdo de uma sociedade

democratica em Portugal.
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