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MUNICiPIOS E POLiTICAS SOCIAlS EM PORTUGAL <a> 

Francisco N. Branco * 

RESUMO 

Neste texto analisa-se a intervenriio municipal na esfera social numa dupla perspec
tiva. Por urn !ado procura-se caracterizar o actual estatuto das dutarquias no quadro das 
relaroes entre a Administrariio Central e a Administrariio local nos dom{nios sociais e 
no contexto geral das poUticas sociais em Portugal. Por outro !ado, avanram-se a/guns 
elementos de caracterizariio, tencJencias e perspectivas das poUticas sociais municipais 
em Portugal. 

Em termos de perspectiva anaUtica concebe-se que o poder local se articula corn a 
Administrariio Central atraves de urn conjunto de relaroes conflituais de autonomia e de
pendencia que configuram, de urn modo geral, urn esparo de exerdcio do poder autar
quico entendido como a capacidade de seleccionar e excluir alternativas. Deste modo, 
simultaneamente ao esforro de esclarecer diferentes vectores do actual estatuto das au
tarquias locais face a Administrariio Central, importa interrogar as iniciativas munici
pais no dom{nio social, enquanto expressiio do seu exerdcio de pod er nesta esfera par
ticular. 

I. 0 PODER WCAL E OS RUM OS DAS POLITICAS SOCIAlS EM PORTUGAL 

1. Quadro juridico e institucional 

Anteriormente a Abril de 1974, as autarquias locais estiveram praticamente afastadas 
de qualquer intervenc;iio significativa no domfnio das polfticas sociais. Apresentando-se 
como servic;os locais -do Estado, a quem cabia a realizac;iio de obras de infra-estruturas 
e o desempenho de func;6es fiscalizadoras e policiais, os municfpios alhearam-se deste 
modo da construc;iio de equipamentos, da organizac;iio de servic;os, do desenvolvimento 
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de programas de intervenc;iio fundamentais para a vida das populac;oes locais, como a ac
c;iio social, a prestac;iio de cuidados de salide, a educac;iio, a habitac;iio social. 0 C6digo 
Administrativo apenas consignava algumas competencias de canicter assistencial. 

Concretamente o Art.0 48.0, relativo as atribuic;oes de cultura e assistencia, estipulava 
para os municfpios rurais: 1) a criac;iio de instituic;oes de assistencia escolar; 2) o auxflio 
a estabelecimentos particulares de educac;iio e instruc;iio e obras de formac;iio educativa 
da juventude existentes no concelho; 3) o auxfl io para sustatenc;iio dos expostos e crian
c;as desvalidas ou abandonadas; 4) o internamento de alienados e hospitalizac;iio dos doentes 
do concelho; 5) a assistencia aos mendigos. 

Relativamente ao enquadramento jurfdico das atribuic;oes autarquicas ap6s Abril de 
1974, o texto constitucional, ao consignar como atribuic;iio das autarquias locais a prosse
cuc;iio dos interesses pr6prios das populac;oes respectivas, consagrou como competencia 
municipal a intervenc;iio em materia de polfticas sociais. A lei 79/77, seguindo neste as
pecto de perto o C6digo Administrativo, apontava a tftulo exemplificativo como atribui
c;oes municipais apenas a educarao e ensino. Mais tarde, em 1984, na primeira revisiio 
da legislac;iio autarquica, a nova Lei das atribuic;oes e competencias (D.L. n." 100/84) vi
ria a consagrar explicitamente a area da saude como atribuic;iio das autarquias locais. A 
Lei n.0 25/85, ao introduzir varias alterac;oes ao D.L. n." 100/84, viria a integrar entre as 
atribuic;oes especfficas aprotecrao a infcmcia e terceira idade. No entanto, o Decreto-Lei 
n.O 77/84, que efectivamente preve a transferencia de novas competencias para a adminis
trac;iio local em materia de investimentos nao viabilizou ate ao presente uma efectiva des
centralizac;iio no domfnio social. 

Efectivamente, nao se processou, nem esta prevista, a transferencia de competencias 
na area da Seguranr.a Social nomeadamente no que respeita a Acc;iio Social. A Lei de De
limitac;iio de lnvestimentos preve que os Centros Regionais de Seguranc;a Social poderiio 
estabelecer acordos corn as Camaras Municipais para a construc;iio de creches, jardins de 
infancia, centros de dia e lares para idosos num exercfcio de competencias em regime de 
colaborac;iio (Art.0 12, n." 5). 

A transferencia, prevista na lei (Art.O 8 g/), de competencias no domfnio da Satide nao 
foi ate ao momento objecto de regulamentac;iio pelo o que neste sector nao teve lugar qualquer 
processo de descentral izac;iio. 

No domfnio da Educarao e Ensino, a administrac;iio local detem algumas competen
cias exclusivas sem que se tenha cumprido ate ao presente o programa de transferencias 
previsto na Lei. 

Relativamente a Habitar.ao, preve-se na Lei como competencia a ser exercida pela ad
ministrac;iio central ou pelas autarquias locais mediante acordos de cooperac;iio. No en
tanto tern persistido a indefinic;iio dos termos dos contratos de colaborac;iio entre o Estado 
e as autarquias neste domfnio. 

Uma analise global e generica permite assim concluir que os municfpios niio detem 
urn conjunto significativo de atribuic;oes no domfnio das polfticas sociais. 
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Uma visao mais aprofundada das rela<;6es entre a Adm. Central e a Adm. Local na 
esfera social requer uma amilise mais fina da situa<;ao nos diferentes sectores no quadro 
da evolu<;ao e tendencias das Polfticas Sociais em Portugal. E essa analise que ensaiare
mos seguidamente. 

1.1. Seguran~a Social 

Como se assinalou o essencial das competencias nesta area cabe a Adm . Central, quer 
no que se refere as presta<;6es pecuniarias, quer no que diz respeito a ac<;ao social. 

No quadro da Lei de Bases da Seguran<;a Social - Lei n.0 28/84 de 14 de Agosto, as 
autarquias locais nao integram o leque das institui<;6es da Seguran<;a Social situando-se 
fora do Sistema no ambito das entidades a quem a Lei reconhece a possibilidade de de-

. senvolver <<lniciativas Particulares>> no domfnio da ac<;ao social (IPSS, casas do povo e em
presas) de acordo corn as orienta<;6es normativas estabelecidas pelo Sistema de Seguran
<;a Social. Como se referiu, a Lei de Delimita<;ao de lnvestimentos preve a celebra<;ao de 
acordos entre os Centros Regionais e as Camaras Municipais de modo a proceder a trans
ferencia de competencias no domfnio da ac<;ao social. Nao se conhecem no entanto casos 
em numero significativo de celebra<;ao de contratos. De resto, a legisla~;ao que regulamenta 
a celebra<;ao de contratos-programa entre o Governo e as autarquias locais nao considera 
a area da ac<;ao social/seguran<;a social (D.L. n.0 384/87, de 24 de Dezembro- art.0 3.0). 

A interven<;ao concomitante dos Centros Regionais, autarquias locais e agentes sociais 
diversos conduz no entanto, corn frequencia, a situa~;6es de descoordena<;ao de actua<;6es 
ea sobreposi<;ao de utiliza<;ao de recursos, a colocar corn refor<;ada acuidade o problema 
da coordena<;ao social ao nfvellocal. Refira-se que uma pluralidade de agentes sociais
Miseric6rdias, Centros Paroquiais, Associa<;6es de Solidariedade Social, Servi<;os do Si s
terna de Seguran<;a Social - reconhecem a sua necessidade e importancia atribuindo aos 
municfpios o exercfcio informal dessas fun<;6es, mas sem a consequente tradu~;ao institu
cional (1). 

Este aspecto tern alias paralelo na situa<;ao dos municfpios no ambito dos Conselhos 
Regionais de Seguranra Social, 6rgao de participa<;ao regional institufdo pelo D. Reg. n.O 
26/83 de 21 de Mar<;o, e em que as autarquias locais estao ao mesmo nfvel que as estrutu
ras de representa<;ao sindical e patronal, institui<;6es privadas de solidariedade social, en
tre outros agentes sociais. Acrescendo que em alguns distritos estes 6rgaos consultivos 
nao foram ainda criados. 

Deste modo, no actual quadro de rela<;6es entre a Adm. Central e Adm. Local no do
mfnio da Seguran<;a Social, o estatuto das autarquias locais configura-se como: 

a) Papel supletivo no domfnio da ac<;ao social, quer no que se refere aos equipamen
tos, quer no tocante a presta<;ao de servi<;os e outras modalidades de ac<;ao social; 

b) Dependencia dos Centros Regionais para a celebra<;ao de acordos ou contratos
-programa que lhe outorguem competencias exclusivas em materia de equipamen
tos de ac<;ao social; 

c) Paridade institucional com outros parceiros sociais (associa<;6es sindicais, associa
<;6es patronais, IPSS, trabalhadores dos Centros Regionais, associa<;6es familiares 
e associa<;6es de reformados) na administra<;ao da Ac<;ao Social. 
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1.2. Saude 

Os municfpios portugueses estao afastados da prestacao de cuidados de saiide, com
petencia detida em exclusividade pela Administraclio Central. 

Como assinala Campos <<Os municfpios nlio slio ja hoje em Portugal, como o foram 
ate ha ... anos, ou como sucede em muitos pafses europeus, responsaveis pela prestaclio 
de cuidados medicos as populacoes. Ate ha ... anos, existiam medieos de partido pagos 
pelas camaras, para cuidar dos munfcipes pobres. Essas funcoes foram integradas na re
de dos cuidados de saude primarios, criada corn a reforma de 1971, ou foram sendo suces
sivamente ,absorvidos pelos medicos ligados a entlio Previdencia Social>> (Campos, 1984) 
(citado em Campos, 1987: 20) . 

Nao obstante, a Lei de Atribuicoes e Competencias (D.L. n.0 100/84, de 29 de Mar
eo) consagra a saude como uma atribuiclio autarquica [Art.0 2.0 e)] eo D.L. n.O 77/84 preve 
que os Centros de Saude passem a ser uma competencia exclusiva das autarquias locais, 
o que ate ao presente nlio se verificou, ea acontecer poderia produzir importantes altera
coes na distribuiclio de competencias entre a AC e a AL neste domfnio, tudo dependendo 
no entanto da regulamentacao especffica que ·se viesse a adoptar nomeadamente no que 
se refere a gestlio e funcionamento daqueles equipamentos . . 

De qualquer modo os municfpios em Portugal slio estruturas decisivas na area da sau
de, pois intervem de forma directa em muitos factores condicionantes da saude publica 
nomeadamente no que se refere a saude ambiental e as condicoes de lazer proporcionadas 
aos habitantes bem como no ambito da educaclio para a saude (Campos, 1987: 22). 

Na analise das relacoes erttre a AC e a AL neste domfnio importa igualmente referir 
que o Regulamento dos Centros de Saude (Desp.0 Normativo n.0 97/83, de 22 de Abril) 
institui a <<Comissao Consultiva de Saude» em que tern assento urn representante da au
tarquia local, a par de outros agentes sociais, o que pode constituir, pelo seu ambito local 
e numero r~strito de elementos, uma instancia de coordenaclio das polfticas locais ao nf
vel dos cuidados de saude primarios. Refira-se no entanto que, a par de variadas expe
riencias de colaboraclio entre a direcclio dos centros de saude e as autarquias , se verifica 
a nlio constituiclio e/ou funcionamento regular, em muitos municfpios, das comissoes con
sultivas de saude. 

Deste modo igualinente se constata ser de ~aracter consultivo e intervenclio supletiva 
o actual estatuto autarquico na administraclio de cuidados de saude primarios. 

1.3. Educa~ao e ensino 

Nesta area, como se referiu, os municfpios vem exercendo desde M alguns anos algu
mas competencias no domfnio dos equipamentos escolares nomeadamente no que se re
fere as escolas primarias (competencia exclusiva) e jardins de infancia da rede publica (em 
regime de colaboracao corn a AC). 

Em 1984, a Lei de Delimitacao de Investimentos estabelece urn programa de transfe
rencia de competencias, relativas a educacao pre-escolar e ensino basico, que abrange os 
equipamentos escolares, centros de alojamento, transportes escolares, accao social escolar, 
a ocupacao dos tempos livres e ainda os equipamentos para a educacao de base de adultos. 
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Este programa nao foi no entanto ate ao momento concretizado. Apenas se registou 
a transferencia de competencias no domfnio dos transportes escolares (2) (D.L. n.0 

299/84, de 5 de Setembro) e da aq:ao social escolar (3) (D.L. n.0 399-A/84, de 28 de 
Dezembro) apesar de, como a lei preve, o OGE de 1988 (e igualmente o de 1989) ter 
estipulado a transferencia para os municfpios <<do pessoal nao docente dos estabelecimen
tos de educa<;iio pre-escolar, do ensino primario e do ciclo preparat6rio TV>> (Art.0 67.0

) . 

De qualquer modo, o actual leque de competencias e uma importante interven<;iio autar
quica nos domfnios da educa<;iio nao formal e ac<;iio socioeducativa delimitam urn campo de 
actua<;ao municipal na area da educa<;iio que nao tern correspondencia corn o papel atribufdo 
ao poder local na administra<;iio do ensino. Como assinala Licfnio Lima ,,A interven<;iio 
autarquica em diversas areas educativas nao tern correspondido uma polftica de descentra
liza<;iio a nfvel municipal e regional, de tal forma que em muitos casos se pode afirmar 
que os investimentos realizados e as responsabilidades assumidas nao tern paralelo no piano 
da participa<;iio na administra<;iio dos estabelecimentos de ensino>> (L. Lima, 1987: 18). 

Ate ao presente, a participa<;iio autarquica no sistema educativo tern sido bastante re
duzida tendo apenas como canais o assento da Assoc. Nacional de Municfpios no Conse
lho Nacional de Educa<;iio ea presen<;a (nem sempre concretizada) nos conselhos consul
tivos dos orgaos de gestao pedag6gica das escolas e centros de educa<;iio pre-escolar. 

Ao estabelecer-se o quadro geral do si sterna educativo, a Lei de Bases Outubro de 1986 
(Lei n.0 46/86, de 14 de Outubro), nao procede a uma defini<;iio clarificadora e coerente 
das fun<;6es dos municfpios neste domfnio. 

De facto, embora cometendo aos municfpios ,,fun<;6es de administra<;iio e apoio edu
cativos>> remete-se para lei especial a sua concretiza<;iio. Igualmente, ao mesmo tempo que 
se consagra a interven<;iio autarquica, no que se refere a educa<;iio pre-escolar, ensino es
pecial ea educa<;iio extra-escolar, ja relativamente ao ensino basico e securtdario se adop
tam disposi<;oes pouco explfcitas que apontam para urn estatuto de colabora<;iio entre a 
AC e AL pois <<pressupoem a coopera<;iio dos 6rgaos autarquicos em certas actividades 
escolares, mas nao lhes atribuem competencias especfficas para alem da participa<;iio nas 
actividades programadas pelas escolas, nem sequer uma interven<;iio privilegiada em re
la<;iio a outras entidades Iocais ... >> (A. Fernandes, 1987: 535). 

Refira-se no entanto que as propostas da Comissao de Reforma do Sistema Educativo 
ampliam o poder das autarquias na administra<;iio dos estabelecimentos de ensino ao con
sagrar a sua participa<;ao, ainda que sem estatuto privilegiado em rela<;iio a outros agentes 
locais, nos 6rgaos de direc<;iio das escolas basicas, secundarias e centros de educa<;iio 
pre-escolar, bem como ao prever a cria<;iio do <<Conselho Local de Educar.ilo» como 6r
gao de consulta, apoio tecnico e coordena<;iio das actividades educativas na area de urn 
municfpio e contando corn a participa<;iio de representantes da autarquia municipal (4) . 

Finalmente, atente-se que, a tftulo de progressiva colabora<;ao do poder local na mo
derniza<;iio das infra-estruturas do ensino, a lei do OGE de 1989 autoriza o Governo ace
lebrar protocolos corn as autarquias nos domfnios da «Constru<;iio, apetrechamento, ma
nuten<;iio e gestao de estabelecimentos do 2." e 3.0 ciclos do ensino basico, do ensino se
cundario, escolas profissionais e residencias de estudanteS>> . Esta actua<;iio, a exercer em 
regime de colabora<;iio, exige a afecta<;iio de recursos pr6prios das autarquias provenien
tes do FEF ou de fundos comunitarios. 
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Deste modo, podemos caracterizar o actual estatuto autarquico uo domfnio da educa
c;ao como: 

a) Papel significativo na promoc;ao de equipamentos escolares e administrac;ao de ser
vic;os sociais de apoio, e eventualmente mais importante, no quadro de redefinic;ao 
de func;oes entre as AC, AR e AL no contexto da reforma do sistema educativo; 

b) Participac;ao limitada na administrac;ao da educac;ao apesar de se perspectivar urn 
aprofundamento do papel atribufdo as autarquias locais. 

1.4. Habita~ao 

Relativamente a este sector, os municfpios portugueses nao detem competencias ex
clusivas neste domfnio nomeadamente no que se refere a promoc;ao habitacional. A sua 
intervenc;ao, ainda que possfvel sob a forma de pequenos programas, esta no essencial (no 
lanc;amento de iniciativas de dimensao e caracterfsticas adequadas as carencias habitacio
nais registadas na sociedade portuguesa) dependente de financiamento central. 

Esta situac;ao que se registavaja antes de 25 de Abril de 1974, foi particularmente agra
vada corn a extinc;ao do Fundo de Fomento da Habitac;ao em 1982. 

Desde entao e durante varios anos, o sistema institucional de produc;ao de habitac;ao 
pelo Estado permaneceu mergulhado numa situac;ao de indefinic;ao e ambiguidade. 

Na sequencia da extinc;ao daquele organismo, responsavel pela promoc;ao publica de 
habitac;ao, e na ausencia de uma regulamentac;ao especffica da delimitac;ao de competen
cias entre a A. Central eA. Local, o Governo atraves da Resoluc;ao n.0 ll/83 considera 
que: «Na sequencia da descentralizac;ao administrativa, decisivamente impulsionada pela 
Lei n.0 1/79, de 2 de Janeiro, que estabelece o regime de autonomia financeira das autar
quias locais, e as cdmaras municipais que fundamentalmente deve competir a iniciativa 
da promorao directa da habitarao social. ( ... ) com os se us recursos pr6prios e por meio 
de emprestimos ... » (sublinhado nosso). Assim, atraves do D.L. n.O 220/83 de 26 de Maio 
o Governo estabelece urn novo regime de credito para o lanc;amento de programas de ha
bitac;ao pelos municfpios (alargado igualmente a outros organismos pliblicos e privados). 

No entanto, a Lei de Delimitac;ao de Investimentos nao viria a consagrar a habitac;ao 
como competencia exclusiva dos municfpios. Isso mesmo foi explicitamente reconhecido 
pelo Governo no preambulo do D.L. n.O 366/85, de 11 de Setembro, no qual se afirma que: 
<<A promoc;ao de habitac;ao social nao e, contudo, atribuic;ao exclusiva quer das autarquias 
quer da administrac;ao central.>> 0 D.L. n.0 77/84, de 8 de Marc;o, ... nao toma posic;ao 
expressa sobre a materia. Nao sendo, pois, o encargo corn os investimentos, neste domf
nio, exclusivamente municipal, cabe no quadro dos investimentos sujeitos ao regime de 
coordenac;ao e cooperac;ao. 

0 reconhecimento da vigencia do regime de coordenac;ao e cooperac;ao entre a A. Central 
e as autarquias em materia de habitac;ao nao veio alterar significativamente o estatuto au
tarquico neste domfnio uma vez que os seus termos tern sido definidos unilateralmente 
pela A. Central e em condic;oes perfeitamente desajustadas das carencias habitacionais 
do pafs, dos rendimentos da maioria das famflias portuguesas e da situac;ao financeira das 
autarquias locais. 
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0 sistema de financiamento estabelecido pelos diplomas legais regulamentadores de va
rios programas habitacionais de promo<;iio municipal comprova o que vimos afirmando. 

SISTEMA DE FINANCIAMENTO A PROMQ<_;AO MUNICIPAL 

Programa 

Emprestimos 
as Cfunaras 
para venda 

Emprestimos 
as ca.maras 
nara arrend. social 

Realojamento 
de barracas 

Renova~ao 

Urbana ere-
cupera~ao de habita~oes 

Bases Legais 

DL 220/83 

DL 110/85 
DL 366/86 

DL 110/85 
DL 226/87 

DL 449/83 
D." 4/SEHU/85 
p." '373/86 

Condi~oes de Financiamento 

Emprestimos bonificados (1/3 da taxa 
contratual) pelo prazo max. de 3 anos de 85% 
a 100% do valor da habiuwao 

Emprestimos bonificados (40% da taxa maxima) 
pelo prazo de 25 anos, ate 85% ou 100% 
do valor da habita~ao 

Comparticipa~ao de 50% a fundo perdido 

Emprestimos bonificados por 10 ar10s ate 750 
contos/fogo 

Fonte: Elaborado a partir de (A. Fonseca Ferreira, 1988) 

A analise destes instrumentos financeiros evidencia que: <<0 recurso ao sistema exige 
disponibilidades financeiras de complemento significativas e, apesar das bonifica<;oes, as 
actuais taxas de juro e os prazos de amortiza<;iio siio incompatfveis corn a produ<;iio de 
habita<;iio social para popula<;6es total ou parcialmente insolventes.>> (A. Fonseca Ferrei
ra, 1988) 

Refira-se ainda que persistem aspectos insuficientemente clarificados quanta aos cri
terios de selec<;iio dos projectos municipais a apoiar pelo Estado. Igualmente importa as
sinalar que os municfpios niio tern tido tratamento preferencial face a outros promotores 
de habita<;iio como as cooperativas de habita<;iio e as empresas privadas. 

Uma analise mais aprofundada das rela<;oes entre a Adm. Central ea Adm. Local no 
domfnio social, parece assim confirmar que <<nas areas socioculturais, ou niio houve des
centraliza<;iio ou trata-se de competencias mal definidas, nem sequer reguladas por contratos
-programa como, nalguns casos a lei previa>>. (Portas, 1988: 71) e ainda que, nos casos 
em que a transferencia ocorreu, estamos face a segmentos capilares e menos significati
vos da esfera da reprodU<;iio social. 

Igualmente se pode concluir que o papel atribufdo ao poder local na administra<;iio das 
polfticas sociais e no essencial consultivo, sem correspondencia com a dimensao e im
portancia dasfunroes efectivamente assumidas pelas autarquias locais e pouco consenta
neo corn a legitimidade democratica de que estiio investidas face a outros agentes locais. 
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2. As fun-;oes autarquicas na esfera social no quadro da reestrutura-;ao 
do Estado-Providencia 

0 processo de institucionaliza<;ao do poder local em Portugal tern lugar num contexto 
s6cio-hist6rico de crise econ6mica e de reestrutura<;ao do Estado, de crise do <<modelo 
keynesiano>> de Polftica Social (Estado de Bem-Estar Social) e de avanc;os no sentido de 
urn modelo institucional de polftica social marcado pela redu<;ao do compromisso social 
do Estado e pela extensao do mercado no ambito das polfticas sociais. 

Nesta conjuntura ganha, segundo alguns autores, particular relevancia a reorganiza
pio dos governos locais, das suas competencias e func;oes, da sua rela<;ao corn a Admi
nistra<;ao Central (5). Nesta perspectiva, a Administrac;ao Local sera uma area importante 
dos reajustamentos da interven<;ao do Estado de Bem-Estar. 

Na Europa comunitaria os caminhos revelam-se diversos, condicionados quer pelatra
di<;ao polftica particular, quer pela orienta<;ao polftica dos Governos centrais, quer ainda, 
de modo relevante, pelos efeitos sociais concretos decorrentes das transforma<;5es econ6-
micas registadas. 

Numa orientac;ao pode assinalar-se a coexistencia de urn processo de descentraliza
rao de algumas func;5es na esfera social para as autarquias locais e regionais, corn o de
senvolvimento de estrategias que visam reduzir a procura do Estado e a privatizac;ao de 
domfnios de presta<;ao de servi<;os e gestao de transferencias sociais. 

Noutra orlentac;ao, uma estrategia predominante de diminuic;ao das despesas publicas 
atraves da privatizac;ao das polfticas sociais concorre, corn reformas da Administra<;ao Local 
tendentes a limitar as despesas Iocais no domfnio social (quer pela sua reduc;ao, quer pelo 
aumento das taxas cobradas) corn efeitos directos nas polfticas redistributivas dos servi
c;os locais (6). 

Na primeira tendencia parecem situar-se a Franc;a e Espanha. Na realidade, em Espa
nha, ap6s a consagrac;ao constitucional das comunidades aut6nomas e dos municfpios como 
entidades locais territoriais de base, a Lei de Bases do Regime Local (Lei 7/1985, de 2 
de Abril) estabelece como competencia autarquica a prestac;ao de servic;os socjais e de 
promoc;ao e reinserc;ao social, tendo sido posteriormente aprovadas as leis auton6micas 
sobre <<Servic;os Sociais>> e cometida aos municfpios a responsabilidade da prestac;ao dos 
<<Servic;os Sociais Comunitarios>>. 

Em Franc;a, ap6s 1988 e definido como competencia municipal de exercfcio obrigat6-
rio <<le service communal d'action sociale>> abrangendo a assistencia a pessoas e grupos 
sociais em situac;ao de risco/carencia e a organiza~ao de servic;os de apoio a infancia, idosos 
e outros grupos sociais (1). 

Em Portugal este processo parece revestir-se de formas ambfguas e contradit6rias. 

Vejamos, de uma forma sucinta, algumas caracterfsticas e tendencias que se registam 
nos sectores da polftica social que temos vindo a considerar. 

No domfnio da Seguranra Social, e sem prejufzo do caminho que foi percorrido, as 
polfticas prosseguidas estao longe de se poderem considerar socialmente eficazes se se 



Municfpios c Polfticas Sociais cm Portugal 29 

atentar nomeadamente nos montantes e evoluc;:ao dos valores reais registados pelas diver
sas prestac;:i5es pecuniarias e particularmente as pensi5es (8), se se analisar a taxa de co
bertura de servic;:os e equipamentos de acc;:ao social proporcionada pela rede publica (mesmo 
considerando os estabelecimentos das IPSS) se se considerar o fraco crescimento e mes
mo reduc;:ao da participac;:ao das despesas da Seguranc;:a Social no PIB que se vem regis
tando nos ultimos anos. 

Noutra dimensao, se o papel dos agentes particulares sempre foi reconhecido e ate es
timulado (as IPSS constituem a infra-estrutura-base da acc;:ao social) tende hoje a ser ex
clusivo face a perspectiva da transferencia de equipamentos sociais e servic;:os estatais pa
ra a sua administrac;:ao. 

:E neste quadro que se torna necessaria inscrever a analise do papel atribufdo as co!ec
tividades publicas locais neste domfnio. Assim, a nao atribuic;:ao de func;:i5es de adminis
trac;:ao da acc;:ao social aos municfpios parece filiar-se numa 16gica de contenc;:ao da des
pesa publica social e de reduc;:ao dos servic;:os publicos no ambito do Sistema de Seguran
c;:a Social. Efectivamente, dada a maior proximidade do poder local dos problemas sociais 
locais, dada a SUa maior «Sensibilidade>> as pressi5es locais e face a natureza distributiva 
dos servic;:os em causa, a transferencia dessas func;:i5es constituiria urn vector de pressao 
sobre as despesas publicas, urn potencial de conflito entre a ACe a AL referente a afecta
c;:ao de recursos eo que nao e certo secundario, urn importante factor de legitimac;:ao para 
o poder local. 

Na area da Smide, para alem dos resultados positivos que se reconhecem- melhoria 
da situac;:ao de saude dos portugueses, cobertura da populac;:ao pelo SNS e outros subsis
temas, maior acesso aos servic;:os publicos de saude ... -a par da persistencia de impor
tantes assimetrias regionais e desigualdades sociais na fruic;:ao de cuidados de saude, assiste
-se a uma crescente e acelerada transferencia de recursos publicos para o sector privado 
convencionado em detrimento do investimento dos recursos publicos na melhoria da co
bertura, equipamento e prestac;:ao de servic;:os de saude pelos servic;:os publicos num exer
cfcio efectivo da func;:ao reguladora do Estado (9). 

Deste modo nao surpreende que os municfpios estejam arredados da prestac;:ao dos cui
dados de saude uma vez que 16gica de desenvolvimento que se vem registando actualmente 
no sector nao privilegia o SNS nem uma estrategia de cuidados de saude primarios. 

No sector da Educa(·iJo verificam-se tendencias de algum modo divergentes uma vez 
que, a par de uma crescente importancia do sector privado da educac;:ao e mesmo alguns 
prop6sitos privatizadores (como eo caso da rede pre-escolar), se perspectiva urn movi
mento de alargamento das competencias e poderes autarquicos neste domfnio, envolven
do e certo, urn esforc;:o financeiro acrescido para os municfpios. 

Vejamos igualmente algumas caracterfsticas e tendencias que se registam no domfnio 
da habitarao. 

Sao suficientemente conhecidas as necessidades sociais nao satisfeitas nesta area. No 
entanto, as polfticas habitacionais prosseguidas em Portugal no perfodo 1970-1986 estao 
longe de se terem revelado socialmente eficazes (1°). 
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Reportando-nos a alguns vectores fundamentais, como o «regime de aquisir;ao de casa 
pr6pria>> ea <<promor;ao de habitar;ao social>>, podemos constatar que na primeira vertente 
se tern operado uma mobilizar;ao avultada de recursos p(tblicos corn urn efeito redistribu
tivo reduzido ao ser utilizado predominantemente pelas classes medias e mesmo assim 
exigindo taxas de esforr;o elevadas das famflias mutmirias. Por outro !ado, assiste-se a uma 
reduzida mobilizar;ao de recursos do Estado para a produr;ao de habita<;6es sociais o que 
reitera a situar;ao de desigualdade e marginalizar;ao social a que estao sujeitas inumeras 
famflias portuguesas privadas de alojamento em condir;oes satisfat6rias. 

Igualmente significativa se revela a polftica de alienar;ao de fogos propriedade doEs
tado traduzida na criar;ao de urn Instituto especificamente criado para esse fim - IGA
PHE, Instituto de Alienar;ao e Gestao do Parque Habitacional do Estado - e na realiza
r;ao de campanhas de «marketing social>> no sentido de sensibilizar os arrendatarios a ad
quirirem as suas habitar;6es. Visa-se deste modo reduzir a responsabilidade dos poderes 
publicos na gestao destes bairros reforr;ando a polftica de desinvestimento estatal no do
mfnio da habitar;ao social. 

Apesar de ap6s 1974 se ter verificado uma maior intervenr;ao do Estado na produr;ao 
de habitar;ao social (17% da produr;ao de habitar;ao em 1977 contra 5,7% em 1973 e poste
rior estabilizar;ao nos 14/15% ate 1982) a promor;ao publica nunca atingiu os nfveis regis
tados noutros pafses europeus nas decadas de 50 e 60 pelo que o sector publico nunca ocupou 
urn papel preponderante face ao sector privado. 

Nao obstante, depois de 1982 assiste-se a uma redur;ao estrategica da despesa publica 
da Administrar;ao Central na habitar;ao e nomeadamente na promor;ao de habitar;ao so
cial. Em 1985 a produr;ao de habitar;ao pelo Estado representa 6,1%. 

Nesta orientar;ao dois vectores se articulam: a «reprivatizar;ao>> e a «mtmicipalizar;ao 
forr;ada>>. Na verdade ao mesmo tempo que ocorre a liberalizar;ao progressiva das regras 
de intervenr;ao no sector reforr;ando-se o papel regulador do mercado verifica-se a atri
buir;ao de novas e alargadas funr;6es aos municfpios na promo<;ao habitacional e exige-se 
a sua efectiva comparticipar;ao financeira mas sem que tal se registe no contexto de urn 
processo de transferencia de competencias financeiramente enquadrado (F. Ferreira, 1988). 

Ainda assim, os financiamentos postos a disposir;ao dos municfpios entre 1984-1987 
representam menos de 10% do credito utilizado pelo INH e correspondem a uma media 
inferior a 700 fogos/ano num contexto em que as Cooperativas se apresentam como pro
motor privilegiado ( 11 ). 

Parece entao poder concluir-se que, a redefinir;ao do papel do Estado em Portugal, fa
ce a contradir;6es semelhantes as registadas noutros pafses no contexto p6s-emergencia 
da crise fiscal do Estado, nao privilegia a descentralizar;ao na reorganizar;ao dos gover
nos locais e suas funr;6es surgindo como predominante uma estrategia de privatizar;ao ainda 
que a articular;ao privatizar;ao/descentralizar;ao assuma contornos distintos consoante os 
sectores da polftica social em causa. 

Deste modo parece nao se ter ultrapassado efectivamente a «alternativa estatizar;ao/pri
vatizar;ao>> a que se referiu Rosanvallon, e estar por explorar o espar;o aberto e flexibiliza
dor das polfticas sociais que ao desenvolver o vector da descentralizarao nao tern inevita
velmente que produzir uma nova polaridade entre a estatizar;ao e a municipalizar;ao. 
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0 enquadramento jurfdico <<imperfeito» e restritivo das competencias municipais nos 
domfnios sociais, o papel supletivo que aos municfpios esta cometido nesta area e o lugar 
nao privilegiado que lhe e atribufdo no painel dos agentes locais estrutura urn quadro li
mitador da autonomia municipal face a A. Central na esfera social. 

Este estatuto nao anula no entanto as possibilidades de interven<;ao municipal neste 
campo, nao s6 porque em absoluto a lei taxativamente o nao impede (12), porque as com
petencias objecto de delimita<;ao entre a A. Central e A. Local se reportam no essencial 
aos equipamentos, o que esta longe de esgotar o campo de interven<;ao municipal na esfe
ra social, e ainda pm·que, e fundamentalmente, as autarquias podem, ao transformar a sua 
<<potencialidade decisional em capacidade decis6ria>> (Mozzicafreddo et al, 1988) desen
volver processos de lideraw;a, coordena<;ao e concerta<;ao corn os agentes sociais locais, 
corn os servi<;os publicos e privados e corn os agentes polfticos. 

A experiencia portuguesa de poder local revel a que os municfpios portugueses desen
volveram ate hoje urn leque diversi ficado de ac<;oes no domfnio social, por iniciativa pro
priae em colabora<;ao corn agentes sociais e servi<;os locais da A. Central, corn relativa 
independencia da existencia ou nao de urn enquadramento jurfdico adequado e potenciador. 

Na impossibilidade de proceder a uma apresenta<;ao sistematizada da interven<;ao mu
nicipal na esfera social (13 ) apontam-se alguns domfnios e experiencias significativas. 

1) Na area da seguranra sociallacrao social: 
- Constru<;ao de equipamentos de apoio a infancia, juventude e popula<;ao idosa; 
- Organiza<;ao e presta<;ao de servi<;os de ac<;ao social para: 

- Idosos (apoio domiciliario, ocupa<;ao de tempos livres ... ); 
- lnfancia (forma<;ao e apoio a am as, organiza<;ao de ATL ... ); 
- Deficientes (levantamento e estudo da sua situa<;ao, assegurar de transportes ... ); 
- Popula<;ao feminina (ac<;oes de informa<;ao ... ); 

- Apoio material e financeiro a organiza<;oes sociais (Associa<;oes, IPSS, CERCI. .. ); 
- Programas de integra<;iio e desenvolvimento comunitario; 
- Ac<;5es de sensibiliza<;ao da opiniao publica/comunidade para a problematica dos 

idosos e deficientes; 
- ( ... ) ; 

2) Na area da saUde: 
- Estudos e levantamentos da situa<;ao sanitaria e de saude locais; 
- Ac<;oes de educa<;ao para a saude nos domfnios da educa<;iio alimentar, aquisi-

<;iio de comportamentos saudaveis, vacina<;ao, saude matemo-infantil, planeamento 
familiar, saude oral. .. 
[Tenha-se em considera<;ao que neste domfnio, como refere C. Campos (1987 
22), a ac<;ao dos municfpios e imprescindfvel (a par de outros agentes) ja que 
os servi<;os de sa(Ide nao chegam a atingir anualmente mais de 20% da popula<;ao]; 

- Cria<;iio de unidades de atendimento e presta<;iio de cuidados de saude (na au
sencia de servi<;os locais de saude operacionais); 
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- Constrm;iio de equipamentos destinados a instalac;iio cie servic;os de saude - Cen
tros de saude; 

- Obras de saneamento, abastecimento de agua potavel, melhoria das condic;6es 
ambientais e higiene publica; 

- Participac;iio nas Comiss6es Consultivas dos Centros de Saude e Nucleos de Edu
cac;iio para a Saude; 

- ( ... ) 

3) Na area da Educarilo e Ensino: 
- Projectos e acc;6es orientadas para a ligac;ao escola-meio; 
- Formac;iio de professores e outros agentes educativos; 
- Acc;6es de formac;iio e sensibilizac;iio de professores para o patrim6nio e vida local; 
- Colaborac;iio corn as equipas e nucleos de ensino integrado; 
- Acc;6es de educac;iio de base de adultos; 
- Participac;iio em programas de promoc;iio do sucesso escolar; 
- Programas de educac;iio extra-escolar e acc;iio socioeducativa; 
- Acc;6es de formac;iio profissional para jovens e adultos; 
- Acc;iio social complementar; 
- Atribuic;iio de bolsas de estudo a estudantes universitarios naturais e residentes; 
- Apoio material e logfstico as escolas de diferentes graus de ensino; 

[Para alem naturalmtmte das actividades desenvolvidas no exercfcio das compe
tencias exclusivas.] 

No entanto, o alargamento e aprofundamento da intervenc;iio municipal na esfera so
cial tern-se processado de urn modo progressivo ea urn ritmo relativamente moderado pelo 
menos se considerarmos a evoluc;iio dos investimentos municipais. 

Como se comprova pela leitura do quadro seguinte a acc;iio das ciimaras incidiu prin
cipalmente no urbanismo, rede viaria e saneamento basico, sectores que representaram 
74,5% das despesas de investimento municipal entre 1977 e 1983 contra 17,3% nos <<Sec
tares Sociais>>, corn 11,7% na habitac;iio, 4,8% na educac;iio (e desporto) e 0,8% na acc;iio 
social. 

Registe-se igualmente que no mesmo perfodo se verificou uma tendencia negativa na 
evoluc;iio do investimento na habitac;iio (17% em 1977 para 7% em 1983) a par dum cresci
mento positivo no sector da educac;iio e desporto (4% em 1977 para 7% em 1983) . 
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REPARTI<;AO SECTORIAL DAS ~ESPESAS 
DE INVESTIMENTO DOS MUNICIPIOS (%) 

SECTORES 1977 

URBANIZA<;AO * 76 

S. SOCIAlS 21 
HABITA<;AO 17 
EDUCA<;AO 4 
A. SOCIAL 

OUTRAS 3 

TOTAL 100 

* Urbanizac;iio, saneamento e rede viaria 
Fonte: Contas de Gerencia Municipais e O.E. 
[Eiaborado a partir de (Mozzicafreddo et al, 1988)] 

1979 1981 1983 

71 74 77 

16 16 16 
12 10 8 
3 5 7 

13 10 7 

100 lOO lOO 
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M 

74,5 

17,3 
11 ,7 
4,8 
0,8 

8,2 

100 

Deste modo, a esfera social nao tern constitufdo urn domfnio privilegiado da acc;ao mu
nicipal pelo menos no que respeita a polftica de investimento o que se explicani: a) pelo 
estado de carencia em infra-estruturas-base; b) pelo peso, numa 1.a fase, da implementa
c;ao de <<Obras publicas>> numa continuidade entre a tradic;ao municipal do Estado Novo 
e as autarquias locais democniticas; c) pelo peso financeiro exigido pela prossecuc;ao de 
atribuic;oes tradicionais agravado por uma conjuntura de austeridade financeira das au
tarquias; d) pela persistencia da centralizac;ao, resistencias e hesitac;oes na transferencia 
efectiva, e financeiramente enquadrada, de competencias na area social; e) pela fraca di
namica da sociedade local. .. 

0 estado de carencia em infra-estruturas sociais e urn elevado gran de insatisfac;ao das 
necessidades sociais basicas, a procura de uma legitimidade activa num contexto de ex
pectativas e reivindicac;oes de melhoria das condic;oes de vida, pelas populac;oes locais, 
explicarao a intervenc;ao significativa de urn conjunto de municfpios nos domfnios sociais. 

Na nossa hip6tese intervieram nesta dinamica factores como: a) as caracterfsticas so
cioecon6micas locais; b) a natureza do projecto polftico local; c) a dinamica dos agentes 
sociais locais; d) a articulac;ao-cooperac;ao corn as estruturas da administrac;ao central e 
seus servic;os locais. 

Numa primeira fase, o equipamento constituiu a componente mais significativa das 
polfticas sociais municipais para o que terao contribufdo nao s6 as carencias entao exis
tentes mas igualmente outros factores nomeadamente o valor simb6lico e eficacia do equi
pamento numa estrategia de legitimac;ao polftica. 
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Mais recentemente desenham-se novas tendencias nas polfticas sociais munjcipais em 
Portugal de que destacamos alguns vectores significativos: 

1) Altera~oes na polftica de equipamento - tendencia para a manuten~iio ou redu~iio 
do investimento municipal e altera~oes nas estrategias de produ~iio, financiamen
to, gestiio dos equipamentos. 
Ganham relevancia a negocia~iio da constru~iio por entidades privadas e departa
mentos competentes da Administra~iio Central; a atribui~iio do patrim6nio e ges
tiio a IPSS, sob diferentes formas jurfdicas: associa~oes, mutualistas, miseric6rdias 
e par6quias. 

2) Importancia crescente de polfticas de prestap1o de serviros de forma directa e so
bretudo articula~iio corn outras entidades e organismos publicos e privados. 

3) Incremento das transferencias financeiras para organiza~oes populares de base e 
Institui~oes Privadas de Solidariedade Social. 

4) Implementa~iio de projectos de orientap1o preventiva, educativa e promocional corn 
incidencia na educa~iio/forma~iio social, ac~iio comunitaria e trabalho corn grupos 
vulneraveis de maior risco. 

5) Desenvolvimento organizacional e de recursos humanos afectados aos sectores so
dais. Domfnio onde se assinala urn avan~o qualitativo significativo. 
Corn diferentes graus de envergadura, registou-se a cria~iio em muitos municfpios, 
de servi~os na area operativa de Desenvolvimento Social (e Cultural). 

ID. ALGUMAS PERSPECTIVAS PARA 0 ESTUDO DAS POLITICAS SOCIAlS 
MUNICIPAIS 

Ate agora, ensaiamos uma analise do estatuto das autarquias face a A. Central na area 
social e avan~amos alguns aspectos de caracteriza~iio e tendencias que atravessam as po-
lfticas sociais municipais. , 

Pelos elementos avan~ados, sobretudo de ordem qualitativa, nao parece diffcil concluir 
que, apesar de se tratar de uma area de interven~ao que nao tern si do priorizada na ac~ao 
autarquica, a esfera das polfticas sociais nao deixa de assumir uma particular relevancia 
nas comunidades locais nomeadamente face a urn elevado grau de insatisfa~iio de neces
sidades sociais basicas e fragilidade de algumas polfticas sectoriais neste domfnio. 

Para alem do interesse de que se reveste, uma recolha sistematica de informa~ao de 
ordem qualitativa e quantitativa, sobre a experiencia portuguesa de poder local na produ
~ao das polfticas sociais, nas dimens6es que vim os referindo, importa salientar outros vec
tores de analise de identica relevancia, nomeadamente: 

1) Interpreta~ao das competencias neste domfnio pelos autarcas; 
2) Impacto territorial e social dos programas e medidas de polftica; 
3) Quais as estrategias de informa~ao, consulta e participa~ao dos agentes sociais e 

munfcipes no ambito da definic;ao e gestiio das polfticas sociais municipais; 
4) Qual a atitude tomada face as formas de acc;ao e petic;iio dos agentes sociais emu

nfcipes; 
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5) Existencia e formas de transferencia de competencias no domfnio social para enti
dades publicas ou particulares (Juntas de Freguesia, IPSS, Associac;6es Locais) ; 

6) Apoio e fomento da formac;iio de grupos aut6nomos de utentes e respostas niio ins
titucionalizadas a determinadas necessidades sociais (equipamentos e servic;os pro
postos e geridos pela comunidade e niio necessariamente pelas instituic;6es estatais 
e organizac;6es sociais existentes); 

7) Estrategias de autonomizac;iio dos municipes/utentes (desenvolvimento da consciencia 
e individual e colectiva da niio reduc;iio da insatisfac;iio de necessidades basicas ·a. 
existencia de equipamentos e servic;os) . 

Trata-se enfim de procurar verificar em que medida o poder local, na esfera social, 
promove a melhoria das condic;6es de vida nas colectividades locais e se apresenta como 
espac;o de autonomia e democratizac;iio polftica e social e reflectir sobre os rum os das po
lfticas sociais municipais face a mudanc;as de ordem econ6mica, social, polftica e cultu
ral em curso. 

REFERENCIAS BIBLrOGRAFICAS: 

BRUTO DA COSTA, A. c MAlA, Femando (1985) 
Scguranc;a Social em Portugal - Principais caractcrfsticas e amilisc dos scus ctcitos rcdistrihutivos, Desenvolvimento 

n.0 2, Lishoa, lED, pp. 81-114 . 
BRANCO, Francisco c PORTAS, Manucla (1987) 
As compctencias municipais no iimhito da acc;iio social, Cadernos Municipais, n." 44, Lishoa, FAQ, pp. 42-56. 
CAMPOS, A. Corrcia (1987) 
Saude para todos: o papcl das autarquias, Cadernos Municipais n." 44 , Lishoa, FAQ, pp. 19-22. 
CARAPINHEIRO, Grac;a c Pinto, M. (1987) 
Polfticas de Saudc num pafs cm mudanc;a, Socio/ogia n." 3, Lishoa, CIES/ISCTE, Europa-Am6rica, pp. 73-110. 
FERNANDES, A. (1987) 
A Gestao do Sistema Escolar, Lishoa, M.0 Educac;ao. 
FERREIRA, Fonseca (1988) 
Municipalizar a promoc;iio hahitacional: quais os meios?, Cadernos Municipais, n.0 46/47, Lishoa, FAQ, pp. 6-10. 
INSTITUTO NACIONAL DE HABITA<;:AO (1988) 
JNH- Enqu(J(/ramento hisr6rico e perspectivas, Lishoa, Expo-hahitac,:iio. 
LIMA, Licfnio (1987) 
Intcrvcnc;ao e participac;iio autarquica na educac;iio, Cadernos Municipais n." 44, Lishoa, FAQ, pp. 15-18. 
LOUGHILN, Martin (1988) 
Socialismo municipal num cstado unitario, Revista Crftica de Ciencias Sociais, n." 25/26, Coimhra, CES, pp. 163-185. 
MARTINS, Alcina, BRANCO, Francisco c ANDRADE, Marflia (1987) . Polfrica de habirru;xlo em Portugal, Lishoa, 

ISSS, Curso de Mcstrado cm Scrvic;o Social (niio puhlicado) . 
MOZZICAFREDDO, Juan et al. (1988) 
Podcr autarquico e descnvolvimcnto local, Revisra Crfrica de Ciencias Sociais, n.0 25/26, Coimhra, CES, pp. 79-114. 
PORTAS, Nuno (1988) 
Prohlemas da desccntralizac;iio, Revista Crftica de Ciencias Sociais, n." 25/26, Coimhm, CES, pp. 61-78. 
ROSANVALLON, Pierre (1984) 
A crise do Est(J(/o-providencia, Lishoa, Europa-Am~rica. 



36 Interven£1iO Social 

( 1) Ver cMunicfpios e Seguran~a Social•, Cadernos Municipais n.0 44, Nov.0 1987. 
( 2) Abrangendo os estudantes do ensino primario, preparat6rio e secundario, oticial, particular e cooperativo. 
( ~) Relativamente ·ll educa~ao pre-escolar, ensino primario e ciclo preparat6rio TV, oticial particular e coo-

perativo em mat~ria de: a) refeit6rios; b) alojamento em agregados familiares; c) atribui~o de auxflios eco
n6micos. 

( 4) Ver Proposta Global de Reforma, Julho de 1988. 
( ~) Ver referenda em (Mozzicafreddo et al. , op. cit.). 
( 6) Ver (M. Loughlih, 1988). 
( 7) Ver (F. Branco eM . Portas, 1987). 
( 8) Ver (Bruto da Costae F. Maia, 1985). 
( 9) Ver (G. Carapinheiro eM. Pinto, 1987). 
(10) Ver (A. Martins et al., 1987). 
(U) Segundo dados oficiais insertos em ciNH - Enquadramento Hist6rico e Perspectivas•, Expo-habita~ao, 

Junho de 1988. 
(12) Uma vez que o sistema portuguas adopta urn sistema de. cclausula geral• que contempla a interven~ao au

tarquica em quaisquer quest6es de natureza local que respeitem ao respectivo territ6rio ou interessem ll co
munidade local. 

(1~) Tarefa de que actualmente nos ocupamos numa pesquisa, em fase inicial, realizada no quadro do Mestra
do em Servi~o Social a decorrer no ISSS de Lisboa. 


