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Resumo

A presente tese analisa, discute e reflete sobre os processos de governanca locais na
concecéo, implementacéo e avaliacdo de projetos implementados no &mbito de programas
ou politicas sociais, partindo da analise das mudangas ocorridas na sociedade portuguesa nos
ultimos 30 anos e respetivas repercussdes na vida das pessoas, das organizacdes e dos
territorios.

A conquista da democracia foi um marco inequivoco no processo de reconhecimento
e consagracédo de direitos sociais, em Portugal. As func¢des assumidas pelo Estado Social
garantem a universalidade dos direitos, mas, ao longo dos anos, foram sendo demonstradas
algumas fragilidades do sistema instituido, associadas a centralizacdo das funcdes,
designadamente a dificuldade de acesso aos servigos, devido a localizacdo dos servicos
fisicos e/ou distanciamento das populacgdes, e a excessiva morosidade no acesso a direitos,
causada sobretudo pela burocratizacao dos servi¢os. Por outro lado, existe uma tradicdo de
cooperacdo entre o Estado e as OrganizacGes da Economia Social na provisdo de bens e
servicos (assinatura do Pacto de Cooperacdo para a Solidariedade Social, em 1996) nas areas
de infancia, juventude, deficiéncia, velhice, salde, educacdo e acdo social. Neste contexto,
assistiu-se a uma progressiva delegacdo de competéncias em matéria de acdo social, que
oscilou entre periodos com maior centralizacdo e outros de maior descentralizacdo de
poderes e competéncias.

Através da andlise de um exemplo de uma medida de politica (a Rede Local de
Intervencdo Social / Servico de Atendimento e Acompanhamento Social), da aplicacéo de
inquéritos por questionario (a profissionais de 74 concelhos distintos), da realizacdo de
estudos de caso e de grupos focais com atores privilegiados, foi possivel definir eixos de
analise que permitem compreender as dindmicas de governanga e classificar tragos
caracterizadores que possibilitaram a constituicdo de modelos de governanca adotados nos
territorios. A investigacdo permitiu identificar virtualidades e limitacbes da adogdo de
modelos de governanca de base territorial, muito influenciados pelo histérico e
caracteristicas do relacionamento interinstitucional dos territérios, bem como pelo seu grau
de abertura a operacionalizacdo das dindmicas de governanca. N&o obstante, verificou-se
uma certa ambiguidade avaliativa e alguma controvérsia no debate sobre a necessidade e
utilidade da avaliagdo, por um lado, e de um descrédito sobre a eficacia dos processos de

avaliacdo, por outro. Em consequéncia, apesar do reconhecimento tedrico da pertinéncia da



avaliacdo, prevalece uma cultura de obrigatoriedade de cumprimento de praticas de
avaliacdo, quando impostas, sem uma apropriacdo dos seus resultados ou a adocdo de
medidas de acordo com as recomendacdes.

Sublinha-se a necessidade de reforcar a sensibilizacdo para a aplicacdo efetiva de
praticas de avaliacdo, enquanto momentos de reflexdo e aprendizagem, tendo por base 0s
principios da participacdo, utilidade, flexibilidade / adaptabilidade, valorizacdo da
complexidade, abordagem multimétodo e enfoque em mudancas e impactos. Apenas uma
avaliacdo assente nos valores de transparéncia, independéncia, ética e inclusdo podera
contribuir para aferir os resultados, efeitos e impactos de projetos, programas e politicas

sociais assentes em modelos de governanca territoriais.
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Abstract

This thesis analyses, discusses and reflects on the processes of local governance in the
design, implementation and evaluation of projects applied within the scope of social
programmes or policies, from the analysis of the changes that have occurred in Portuguese
society in the last 30 years and their repercussions on the people’s lives, organisations and
territories.

The conquest of democracy was an unequivocal milestone in the process of recognition
and enshrinement of social rights in Portugal. The functions assumed by the Social State
guarantee the universality of rights. However, over the years some weaknesses of the
established system associated to the centralisation of functions have been demonstrated,
namely the difficulty in accessing services, due to the location of physical services and/or
the distance from the population, and the excessive slowness in accessing rights, mainly due
to the bureaucratisation of services. On the other hand, there is a tradition of cooperation
between the State and Social Economy organisations in the provision of goods and services
(signature of the Cooperation Pact for Social Solidarity in 1996) in the areas of childhood,
youth, disability, old age, health, education and social action. In this context, there was a
progressive delegation of competencies in the field of social action, which oscillated between
periods of greater centralisation and others of greater decentralisation of powers and those

competencies.



Through the analysis of an example of a policy measure (the Local Social Intervention
Network / Social Support Service), the application of questionnaire surveys (to professionals
from 74 different municipalities), the accomplishment of case studies and focus groups with
privileged actors, it was possible to define axes of analysis that allow to understand the
dynamics of governance and classify characterizing features. These same features enabled
the constitution of governance models adopted in the territories. The research made it
possible to identify the virtues and limitations of the adoption of territorial governance
models, greatly influenced by the history of the previous conciliation and the degree of
openness of the territories to their operationalisation. Nevertheless, there was an evaluative
ambiguity and controversy in the debate on its necessity and usefulness, on the one hand,
and of discredit on the effectiveness of evaluation processes, on the other. Consequently,
despite the theoretical recognition of the relevance of evaluation, there prevails a culture of
mandatory compliance with evaluation practices, when imposed, without an appropriation
of its results or the adoption of measures according to the recommendations.

The need to strengthen awareness of the effective application of evaluation practices,
as moments of reflection and learning, based on the principles of participation, usefulness,
flexibility/adaptability, appreciation of complexity, multi-method approach and focus on
changes and impacts, is emphasized. Only an evaluation based on the values of transparency,
independence, ethics and inclusion can contribute to assessing the results, effects and

impacts of projects, programmes and social policies based on territorial governance models.

Keywords: Governance; Social Policy; Social Intervention; Evaluation
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Introducéo

O estudo das politicas publicas é transversal a diversas disciplinas (Sociologia, Ciéncia
Politica, Economia, Gest#o, Psicologia, Geografia, Urbanismo, entre outras). E reconhecido,
no dominio da andlise das politicas publicas, a existéncia de jogos de poder e influéncia,
quer na concecdo, quer na implementacao de politicas publicas multissetoriais que envolvem
atores dos diferentes niveis de atuacdo, desde os politico-administrativos, aos que
desenvolvem e implementam a politica, ndo deixando de fora os beneficiarios finais nem os
demais atores indiretamente afetados (cf. Larrue et al., 2007).

A avaliacdo de politicas publicas e, em especial, de politicas sociais, € um tema recente
a nivel académico e ainda mais recente a nivel politico. A avaliacdo € um elemento
constituinte do ciclo de uma politica, que visa determinar os seus resultados, efeitos e
impactos (em termos de resolucdo de problemas e em mudangas no comportamento dos
grupos-alvo) (cf. Knoepfel et al., 2011). Na fase da avaliacdo importa aferir se 0s objetivos
foram alcancados de forma eficaz e eficiente, ndo s6 na forma de resultados, mas também
de efeitos e impactos sociais.

A avalia¢do acompanha todo o “ciclo de vida” da politica publica, dado que se inicia
com a avaliacdo diagndstica (ex-ante) para identificar o problema, depois realiza-se a
avaliacdo intermédia (on-going) durante o processo de formulacdo e implementacéo e,
finalmente, a avaliacdo final (ex-post), avaliacdo de resultados e a avaliacdo de impacto da
politica.

Do universo das politicas publicas, a presente investigacdo foca a atengéo nas politicas
publicas com finalidades sociais e assentes em modelos de governancga (consubstanciadas
em politicas, programas, medidas ou projetos), ou seja, naquelas cuja substancia (finalidade,
objetivos, instrumentos) e esséncia (0 seu processo, a forma como € executada) prossigam a
garantia e promocao de direitos sociais, do bem estar social na sociedade (cf. Pereirinha,
2008), e cuja concecdo, implementacdo e avaliagéo pressuponha o envolvimento de atores
da esfera publica, privada e da sociedade civil.

Nas Ultimas décadas houve uma mudanca de paradigma no que respeita a intervencao
social, privilegiando cada vez mais légicas de governanca no desenho e implementacdo de
politicas, programas e projetos sociais. Assente nesta logica de maior responsabilizacéo da

sociedade civil e das entidades locais (publicas e privadas) na resolucdo de problemas
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sociais, foram desenhadas e implementadas politicas sociais assentes em dinamicas de
governanca (de que a medida Rede Local de Intervencdo Social — RLIS — é exemplo).

A presente investigacdo pretende compreender as ldgicas subjacentes a concecdo,
implementacdo e avaliacdo de politicas sociais assentes em ldgicas de governanca e criar
uma matriz analitica para a avaliacdo do impacto social das intervengdes locais dai
resultantes. Desta forma, os propdsitos gerais da pesquisa sdo compreender de que forma
sdo concebidas, implementadas e avaliadas as politicas sociais assentes em dindmicas de
governanca em Portugal; compreender em que medida a RLIS (enquanto exemplo de medida
de politica de intervencdo social assente em dindmicas de governancga), traduz processos
inovadores de compreenséo dos problemas sociais, de intervencgéo social e de producdo de
resultados, efeitos e impactos; e contribuir, a partir dos dados recolhidos, com principios e
referenciais analiticos, para a reflexdo sobre a avaliacdo de programas e politicas assentes
em dindmicas de governanca local.

Para a consecucéo dos objetivos de investigacdo propostos, e em consonancia com 0s
pressupostos epistemoldgicos assumidos, privilegiou-se a abordagem metodoldgica mista
(qualitativa e quantitativa). A recolha de dados decorreu entre 2018 e 2021, em trés fases
articuladas: 1. Exploratoria - Caracterizacdo extensiva da RLIS/SAAS, com a aplicagdo de
inquéritos por questionario as equipas das RLIS/SAAS em funcionamento; 2. Estudos de
caso - estudo em profundidade a 6 RLIS, realizacdo de entrevistas com atores nacionais
significativos e aplicacdo de inquéritos por questionario a uma amostra de beneficiarios; 3.
Grupos focais — discussdo de aspetos chave da avaliacdo e da avaliacdo de impacto das
intervencdes locais assentes em l6gicas de governancga com atores significativos.

A tese encontra-se dividida em cinco capitulos. Nos primeiros dois capitulos poder-
se-80 encontrar 0s pressupostos ontoldgicos e epistemoldgicos que sustentam a investigacéo,
bem como o seu referencial conceptual enquadrador.

Inicia-se com a incursdo tedrica e histdrica das politicas pablicas, com realce para o
retrato das politicas sociais no contexto das politicas publicas portuguesas. Privilegia-se a
exploracdo da anélise das fases da concecdo, implementacéo e avaliacdo de politicas sociais
(enquanto representantes do “ciclo de vida” das politicas).

O segundo capitulo retrata 0s conceitos e processos associados as praticas de
governanga, com enfoque sobre as dindmicas territoriais. Neste poderdo encontrar-se

diferentes tipologias e modelos de governanca, bem como referéncia a processos de transigdo

11



de modelos de governacdo para modelos de governanga, com enfoque para as questdes da
delegacédo de competéncias ou para a transferéncia de responsabilidades, bem como para a
reflexdo sobre as questdes de poder associadas. Sdo ainda abordadas as transformacdes em
termos de intervencdo social associadas as dinamicas de governanca territorial na
implementacédo de projetos, programas e politicas sociais.

O terceiro capitulo é reservado aos pressupostos e desenho metodoldgico da presente
investigacdo. E definida a estratégia de investigacdo, através da apresentagao e justificacio
dos métodos e técnicas utilizados, da constituicdo e delimitacdo da amostra, bem como do
acesso ao campo e do tratamento dos dados recolhidos.

A apresentacdo e discussdo dos resultados € realizada nos capitulos quatro e cinco,
respetivamente. Considerou-se pertinente apresentar os resultados com base nos eixos de
analise “contexto”, “pessoas”, “processos” e “produtos”, o que significa que cada tema é
analisado sob estas quatro perspetivas interligadas. Dos questionamentos e perplexidades
que os dados suscitaram, apresentam-se os relacionados com as fases da concecgéo,
implementacao e avaliacdo. Na fase da concecéo, salientam-se as questdes relacionadas com
as dificuldades associadas a criacdo de politicas disruptivas, a forca dos poderes instituidos
e das pressoes internas e externas que condicionam todo o processo, desde a concecéo até a
formulacdo das politicas. A apresentacdo dos dados relativos a fase da implementacao foca
os influxos contextuais e o0 seu grau de influéncia em todo o processo, com especial realce
para o papel dos diversos atores, nos diferentes niveis de poder, e respetivas interferéncias
na transposicdo da politica para os contextos territoriais na fase da implementacao (processos
e produtos). No que respeita a fase de avaliacdo, sdo evidenciadas as metodologias e préaticas
de avaliagéo levadas a cabo, bem como as dificuldades sentidas quer na sua concretizacéo,
quer na apropriacdo dos seus resultados, muito condicionada pela representagéo negativa
sobre a sua eficacia e a sua utilidade. De entre os resultados referentes a fase da
implementacdo, salientam-se nesta investigacdo aqueles que se referem as dinamicas de
governanca territoriais e a consequente manutencao, reconfiguracdo ou inovacao das praticas
de intervencdo social, pelo que sdo abordados em pontos autonomos. De entre 0os modelos
de governanca territorial identificados para 0 contexto portugués, destaca-se a
preponderancia dos modelos de governanca embrionéria e colaborativa, o que reflete que,
independentemente do investimento legislativo e financeiro, as praticas de governanca

baseadas na participagdo plena se encontram ainda, maioritariamente, pouco desenvolvidas.
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Por outro lado, as préticas de intervencdo social tém vindo a sofrer algumas alteracdes, com
a exigéncia crescente da adogdo de préticas inovadoras face a problemas sociais complexos,
por um lado, e as indicages claras para dar continuidade as praticas de intervencdo social
tradicionais, por outro. E neste misto de praticas consolidadas e recentes que se reescrevem
as experiéncias de intervencdo social, cujas virtualidades e cujos constrangimentos se
identificam no final do capitulo.

A discussdo dos resultados, para além da reflexdo sobre as principais alteracfes
ocorridas no campo da concec¢do, implementacéo a avaliacdo de politicas em Portugal, com
especial destaque para as dinamicas de governanca territorial e praticas de intervencdo
social, apresenta, a partir dos dados recolhidos, principios e referenciais analiticos a ter em
conta em futuras avaliacdes de programas e politicas assentes em dinamicas de governanca.

Finalmente, as conclusdes apresentam-se com o propoésito de sintetizar os contributos
da investigacdo, bem como os desafios para investigacdes futuras.

Apresentada a estrutura da tese, resta acrescentar, a titulo de esclarecimento, que, as
citacbes foram traduzidas livremente pela autora, salvo aquelas cuja traducdo poderia
comprometer a interpretag&o.

E, para finalizar esta introducdo, espera-se que a leitura da presente tese seja tdo
estimulante para quem I& como foi para quem a redigiu, com a ambicéo de contribuir para a
reflexdo sobre a importancia da consolidacdo de praticas de avaliacdo, enquanto momentos

de aprendizagem e de suporte a tomada de decisao.
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Capitulo 1 — Politicas publicas: as pecas do puzzle
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“Governments not only “power”; they also puzzle. Policy-making is a form of
collective puzzlement on society’s behalf; it entails both deciding and knowing” (Heclo,
2010: 305).

O percurso sociopolitico da sociedade portuguesa € caracterizado por varios marcos
no que respeita a direitos sociais (cf. Rodrigues & Silva, 2016). Os ultimos 47 anos, foram
especialmente ricos em producdo de politicas publicas (Pereirinha & Carolo, 2006;
Pereirinha et al., 2020; Varela, 2013), destacando-se, no ambito da presente investigacdo, as
que se inserem no dominio das politicas sociais (por exemplo: Lei de bases da Seguranca
Social, politicas de combate a pobreza e a exclusao social).

Por detras de uma politica estdo subjacentes decisGes, conhecimentos, poderes e
propostas de solug@o que “dependem de um conjunto de principios valorativos” (Rodrigues
& Silva, 2012: 16), porquanto pressupdem uma conceptualizacdo do estado atual da
realidade sobre a qual se pretende intervir, do estado ideal dessa mesma realidade e das
mudancas necessarias para alcancar a realidade idealizada. Posto isto, sdo muitas as questes
que se levantam sobre as diferentes fases que compdem o ciclo de vida das politicas,
nomeadamente: Quais as razdes de sele¢do do problema social que sera alvo de intervencgao?
Qual o processo pelo qual se idealizam e conceptualizam as mudangas sociais a alcangar?
Sob que pressupostos? Quem interfere no/s processo/s de decisao? Como se avaliam 0s
efeitos causados pela alteracdo da realidade inicial? Problematizar as questdes associadas a
concecdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas, numa légica de compreensdo da
sua natureza, para além de fomentar o conhecimento cientifico e politico, permite antever o
seu contributo para a mudanga social.

Neste sentido, pretende-se fomentar o interesse pela analise combinada de perspetivas
tedricas, resultados de investigacdes cientificas e de dados estatisticos, com o objetivo de
permitir uma visdo mais abrangente do “puzzle” (realgando cada uma das pegas, bem como
a multiplicidade de interceces e interacOes, caracteristicas gerais e singularidades, que, no
seu conjunto, criam a identidade do préprio puzzle).

A identificacdo das caracteristicas que permitem reconhecer uma politica pablica foi
avancgada por vérios autores, de multiplas areas cientificas, abordados ao longo deste
trabalho. Dos elementos constituintes mais significativos identificados, destaca-se que as

politicas publicas t€m como objetivo ser a “solucdo para um problema social”, pressupdem
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a “existéncia de grupos-alvo na raiz de um problema publico” e de “coeréncia intencional”
("uma teoria de mudanca social"), a “existéncia de varias decisdes e atividades”, de um
“Programa de interven¢ao”, em que o “papel-chave” ¢ atribuido aos “atores publicos”, bem
como a “existéncia de medidas formalizadas™”, “decisdes e atividades que impdem
restrigdes” (Knoepfel et al., 2011: 26-29). Posto isto, pretende-se perceber quais das
conceptualizacBes tedricas apresentadas ganharam expressdo na realidade portuguesa; se
existem diferencas territoriais no modus operandi adotado nas diferentes fases do ciclo de
vida das politicas; e, caso existam, 0s motivos para a sua verificagéo.

Assim, o estudo incidiré principalmente sobre o “ciclo de vida” das politicas (através
do estudo de um exemplo de medida de politica), estabelecendo uma articulacdo entre a
teoria e a pratica, em quatro eixos de analise distintos, a saber: contexto (territorial, cultural,
econdmico e social), pessoas (stakeholders), processos e produtos.

Partindo do pressuposto de que a todas as fases do ciclo de vida das politicas publicas
se encontram associadas a complexidade, a intencionalidade, a finalidade, o tempo, o bem
comum, o valor publico e a mudanca social, neste primeiro capitulo, pretende-se
compreender o0 &mbito e a natureza das politicas sociais, no seio das politicas publicas em

Portugal.

1.1. As politicas sociais no seio das politicas publicas

A primeira questdo que se coloca no ambito da analise de uma politica publica é a
definicdo exata do conceito. Embora existam muitos contributos, desde a década de 50,
continua a ndo existir consenso na definicdo do conceito, dada a dificuldade da sua
construcdo e delimitacdo. Apesar de se reconhecer a participacdo de outros atores no ciclo
de vida das politicas publicas?, assume-se nesta investigacio que politica pablica é um
processo complexo de decisdes tomadas pelo governo (cf. Birkland, 2015; Cochran et al.,
2015), de agéo ou inacdo (cf. Birkland, 2015; Dye, 2013), em que se decide “quem recebe o
qué, quando e como” (Lasswell, 1936), com base nas suas percecOes sobre a realidade, na
definicdo de objetivos para modificar realidades consideradas problemaéticas e estratégias
para os alcancar, materializadas em discursos, leis ou programas (cf. Birkland, 2015;

1 Assunto desenvolvido no 2° capitulo.
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Knoepfel et al., 2011), que afetam direta ou indiretamente os diferentes atores (cf. Peters,
2018).

As decisBes politicas sdo da responsabilidade de atores cujo poder foi legitimado (cf.
Pereirinha, 2008) por cidaddos num contexto de democracia representativa, como é o caso
do contexto portugués. Soromenho-Marques (cf. 2018) defende uma coexisténcia efetiva,
quase harmonica, da ética e da politica no &mbito das politicas publicas, por intermédio do
debate publico inerente a “razao publica”, concretizada por meio do Direito. Neste sentido,
0s normativos, que formalizam e institucionalizam as politicas publicas, refletem ideais
éticos, porquanto resultam de delibera¢des (cf. Soromenho-Marques, 2018).

A formulacdo de politicas publicas parte de uma avaliagdo realizada por parte de quem
as idealiza e formula (policy maker), com base na sua percecdo sobre a realidade, nas
necessidades (cf. Bradshaw, 1972) das pessoas e da sociedade e nos seus ideais de bem-estar
(percecdo sobre os direitos — existéncia ou auséncia — e 0 acesso aos mesmos). Neste sentido,
para além das questdes éticas apontadas acima, o processo de decisdo tem em conta critérios
de avaliacdo normativa em relacdo a uma situacdo atual (cuja avaliacdo diagndstica ira
depender dos critérios utilizados) em comparacdo com outra, a qual se atribuiu um juizo
sobre o nivel superior de bem-estar (cf. Pereirinha, 2008; Rodrigues & Silva, 2012).

Outra caracteristica das politicas publicas é o facto de visarem resolver problemas de
interesse publico, ou seja, sdo concebidas para colmatar ou minimizar necessidades sociais
de interesse da populacdo (cf. Birkland, 2015). O interesse publico é dificil de definir; no
entanto, o problema, ou a realidade social que é considerada politicamente inaceitavel, é
identificado como tal na agenda governamental, e as politicas publicas sdo a resposta criada
pelo sistema politico-administrativo para Ihe fazer face (cf. Knoepfel et al., 2011).

As politicas publicas podem ser classificadas quanto a “sua substancia (o que a politica
faz)” e ao “seu processo (como a politica ¢ feita)” (Pereirinha, 2008: 18). De entre 0 universo
das politicas publicas, as politicas sociais sdo aquelas cuja finalidade, objetivos,
instrumentos e processos privilegiam o bem-estar social.

De acordo com a perspetiva evolucionista de Marshall, os direitos sociais foram
criados, numa logica evolutiva e de reivindicacdo, como complemento aos direitos civis e
politicos no cenario do pos Il Guerra Mundial, com a criacdo do Estado-Providéncia.
William Beveridge (1942) indica as areas da educacéo, saude, habitacao, seguranca social e

acdo social como as de atuacao primordial do Estado, naquele que se considera ser o marco
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historico da criacdo do Estado-Providéncia, o Relatério Social “Insurance and Allied
Services”.

Na Constituicdo da Republica Portuguesa estdo consagrados diversos direitos sociais,
reconhecidos e universais, designadamente ao emprego (artigos 58° e 59°), a protecao social
(artigo 63°), a salde (artigo 64°), a habitacdo (artigo 65°) e a educacdo (artigos 73° a 77°).
Com base nestes principios constitucionais, sdo concebidas, formuladas e implementadas
politicas sociais com o0 objetivo de garantir o bem-estar social, através da promocdo dos
direitos sociais, sob a bandeira da equidade e da justica social. Estas politicas atuam sobre a
realidade social nas dimensdes redistributiva, de gestdo de riscos sociais € na promocao da
inclusdo social (cf. Pereirinha, 2008). A vertente redistributiva podera ser encontrada tanto
na natureza universal das politicas sociais (garantia dos direitos, atraves da disponibilizacéo
de bens e servicos a todas as pessoas), como no seu financiamento (0s custos referentes a
estes bens e servigos sdo suportados através da reafetacdo de recursos oriundos da receita
fiscal). A gestdo de riscos sociais traduz-se na definicdo das &reas de atuacdo
disponibilizadas pelo sistema portugués de Seguranca Social, que objetivam, por si s6, 0s
direitos sociais considerados fundamentais (acontecimentos que podem colocar em causa 0
acesso a direitos sociais), nomeadamente nos dominios da familia, satde, incapacidade /
invalidez, pensdo de velhice e prestagcdes de morte, rendimento social de insercéo,
desemprego (cf. CE, 2020). Através dos servigos disponibilizados pela Seguranca Social, 0
Estado assume a responsabilidade por mitigar os efeitos destes acontecimentos e assegurar
0 acesso aos direitos fundamentais. Na mesma linha de pensamento surge a vertente da
promocgao da inclusdo social (direitos de integragdo), classificada por Pereirinha “entre os
direitos de ultima gerac¢do™ (2008: 24). A promocdo da incluséo social advém da constatacdo
da existéncia de formas de excluséo social (cf. Clavel, 2004) que impedem o pleno acesso
aos direitos?.

O Estado €, neste sentido, produtor de servigos ou regulador da atividade de outros
agentes econdémicos que produzem esses servigcos, em regime de contratualizacdo e

subsidiariedade.

2 Este assunto sera explorado em maior detalhe nos préximos capitulos.
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1.2.  Natureza, processos e percursos

Inscrita na entrada do Templo de Apolo, na cidade de Delfos, na Grécia, no século IV
a.C., a expressao “conhece-te a ti mesmo” convida a introspe¢do, a consciencializagao da
propria existéncia e esséncia (conhecer-se melhor e estar consciente das suas forcas e
limitagdes). O objetivo deste ponto serd exatamente dar a conhecer a “natureza’ das politicas
publicas.

Ao longo dos anos, muitos foram os cientistas que se debrucaram sobre esta matéria
(os processos, as causas, as consequéncias e as formas de concegdo, implementacdo e
avaliagdo das politicas plblicas)®. Harold Lasswell (1936), Herbert Simon (1957), Charles
Lindblom (1959) e David Easton (1965) foram considerados por muitos autores (cf.
Albuquerque, 2016b; Birkland, 2015; Mota, 2010; Souza, 2006; Tinéco, 2008) como
pioneiros na analise de politicas publicas e por outros (cf. Aradjo & Rodrigues, 2017) como
os fundadores da disciplina.

Desta panoplia de contribui¢Ges resultou uma diversidade de modelos conceptuais e
analiticos, dos quais sera de destacar apenas aqueles que poderdo contribuir para a
compreensdo da presente tese.

Neste sentido, importa fazer referéncia ao Modelo da Racionalidade limitada (cf.
Simon, 1946), porquanto se debruga sobre a influéncia do “tridngulo de limites” (vértice das
caracteristicas individuais: fisicas, psicoldgicas; vértice dos valores, principios e
determinantes de lealdade; vértice dos conhecimentos técnicos e informagao disponivel) no
processo de tomada de decisdo. Com este modelo Simon (1946) pretende, através de um
conjunto de regras, uniformizar os comportamentos e diminuir a influéncia de fatores
internos e externos no processo de tomada de decisdo. Salienta-se ainda a preocupacéo do
autor na definicdo clara de objetivos mensuraveis e a necessidade de delimitacéo e controlo
das variaveis em anélise (definicdo clara de critérios e respetivas ponderagdes).

No entanto, o0 modelo ndo ficou isento de criticas: Lindblom (1959) considerou-o de
dificil aplicabilidade. Perante as limitacdes do modelo da Racionalidade limitada, propds o

modelo incrementalista (cf. Lindblom, 1959), que, ao permitir a “comparagao sucessiva e

3 O interesse pela analise das politicas publicas remonta os anos 60, nos Estados Unidos da América, com
estudos centrados na produgdo do governo, o0 que originou a criacdo de uma nova area do conhecimento e,
consequentemente, uma nova disciplina académica. Assistiu-se a um processo semelhante na Europa, mas com
um foco distinto, na medida em que a investigacao se centrou na analise do Estado e das suas instituicdes, com
destaque para o governo, enquanto principal produtor de politicas publicas.
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limitada” de vérias ac¢des, permitiu integrar novas varidveis de analise e a decomposi¢do do
processo em Vérias etapas. O autor defende a interdependéncia entre valores e acles, a
delimitacdo do conceito valorativo associado as politicas, o alargamento do escopo da
analise a novas variaveis (possiveis resultados, potenciais politicas alternativas, valores
afetados) e a adogdo de uma sucessdo de comparagdes, com o intuito de reduzir ou eliminar
a dependéncia da teoria e permitir uma analise mais ampla e realista.

O modelo das etapas, cuja genese se atribui a Lasswell (1956), sugere a reparticdo do
processo politico em fases sequenciais que se relacionam entre si. Este modelo é
complementado por outros autores?, que ora acrescentam fases no processo, ora as
diminuem. Dos modelos apresentados, 0 modelo das etapas € um dos que se mantiveram até
a atualidade, com a introducédo de pequenas alteracdes, sem alterar a I6gica de analise inicial.
Optou-se por este modelo, uma vez que, por “estabelecer a sequéncia logica e analitica de
casos concretos, permite reduzir a complexidade real e explicar o seu funcionamento”
(Araljo & Rodrigues, 2017: 18; Rodrigues & Carreiras, 2017: 3). De facto, a desagregacéo
em varias fases torna o processo de analise mais apreensivel (cf. Rodrigues et al., 2014),
possibilitando uma dupla andlise, nomeadamente a andlise isolada de cada etapa e a da
relacdo entre as diferentes fases da politica publica. No entanto, ndo se pode esquecer que se
trata de um quadro analitico que permite compreender o processo politico, baseado em
representacdes da realidade, ¢ um “modelo heuristico que permite explorar, para fins
exclusivamente analiticos, as politicas publicas” (Araljo & Rodrigues, 2017: 20).

Destaca-se ainda o0 modelo sistémico (cf. Easton, 1957), por defender na sua andlise
uma visdo plural do sistema politico, no sentido em que o caracteriza como um conjunto de
processos (de entrada e de saida), que se relacionam entre si e com o contexto em que estao
inseridos. Para Easton (1957), as decis6es podem ser influenciadas por pressdes da sociedade
civil, de grupos de interesses ou de individuos, bem como pelo resultado de decisGes
politicas anteriores. Atraves deste modelo € possivel perceber as relagdes que se estabelecem
entre as diferentes fases da politica e entre estas e 0 meio ambiente.

O modelo “garbage can” (cf. Cohen et al., 1972) advoga que o processo politico se
assemelha a um “caixote do lixo”, onde sdo colocados problemas e solugdes, a medida que

se apresentam, sem necessidade de obedecer a qualquer sequéncia ou logica. O presente

4 Jones (1977) — 10 etapas; Bardach (1977) — 8 etapas; Hogwood e Gunn (1981) — 7 etapas.
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modelo suscita interesse pelo facto de defender que se criam primeiro as “solu¢des” e que
sO depois se procuram problemas para essas “solucdes”.

A pertinéncia do modelo “advocacy coalition” (cf. Sabatier & Jenkins-smith, 1993)
reside no facto de defender a coexisténcia de subsistemas politicos, que se articulam com o
contexto (mudangas socioeconémicas e nas coligagdes governamentais, decisdes politicas e
impactos dos outros subsistemas) na obtengéo de recursos e restricdes por parte dos atores
dos subsistemas, originando coligacdes dentro do préprio subsistema (com base em crencas,
valores, principios e recursos de que dispdem). Esta teia complexa de relac@es intra e inter
sistemas permite descrever a complexidade por detras da conce¢do, implementacdo e
avaliacdo das politicas publicas.

Ja 0 modelo do “equilibrio interrompido” (cf. Baumgartner & Jones, 1993) despertou
a atencdo por defender que as politicas publicas se caracterizam pela existéncia de periodos
intermitentes e irregulares, que variam entre estabilidade e instabilidade, sendo que os
ultimos provocam mudangas mais “radicais” no statu quo das politicas.

Por ultimo, adotam-se as trés formas de efetuar a analise das politicas publicas
defendidas por J. A. Pereirinha (2008), por se reconhecer a necessidade de uma anélise
descritiva (a sua “substancia” - “o que ela €”; o seu “processo” - “o seu funcionamento’)
(2008: 43-45), compreensiva (entender as razdes que levaram a criacdo da politica),
explicativa e de apreciacdo normativa da politica (avaliacdo da eficacia e eficiéncia) (cf.
idem).

Da leitura das diferentes perspetivas (vide Figura 1), pode afirmar-se que a analise das
politicas publicas tem em conta ndo apenas a dimensdo normativa (leis e regras), mas
também a relacdo entre a intencionalidade da a¢do (0 que 0 governo tenciona concretizar) e
os resultados alcancados (o0 que o governo efetivamente concretiza); o envolvimento de
diferentes atores (formais e informais) nas diferentes fases do ciclo de vida da politica e em
distintos niveis de decisdo; e tem em consideracdo todo o processo envolvente,
designadamente a causalidade, a intencionalidade, a racionalidade, as teias de relaces, a
localizac&o temporal e contextual, o foco no bem-comum e nos resultados no curto, médio

e longo prazos.
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Figura 1 — Anélise de politicas publicas — resumo
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Fonte: producdo propria, baseada em Simon (1946), Lindblom (1959), Lasswell (1956), Easton
(1957), Sabatier e Jenkins-smith (1993), Baumgartner e Jones (1993) e Pereirinha (2008).
Fruto da conjugacdo das principais caracteristicas de cada modelo apresentado

anteriormente, foi possivel elaborar um esquema sintetizador, que norteara as proximas fases
da analise, na medida em que a presente tese privilegia a combinacdo de perspetivas tedricas
em detrimento da opg¢do por um Unico modelo. Ap6s a apresentacdo do produto da
conjugacdo de diferentes perspetivas tedricas sobre a andlise de politicas publicas, e
retomando aquela que foi a defini¢cdo adotada de politicas publicas, o proximo objetivo serd
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o de compreender e explicar os processos subjacentes as diferentes fases do ciclo de vida da
politica®.

1.3. Entre o ideal e o possivel. Encruzilhadas desafiantes

Ao defender que “uma politica visa resolver um problema social que é politicamente
reconhecido como publico” (Knoepfel et al., 2011: 26), da-se oportunidade ao nascimento
de outras inquietacdes. De que forma é que os problemas sdo identificados? Porque serdo
determinados problemas alvo de agdo politica e outros ndo?

Normalmente, séo identificados problemas quando existem diferencas entre o que se
tem (o0 estado atual de uma situacdo) e o que se deseja, e, por esse motivo, podem ser
identificados diversos problemas (cf. Birkland, 2015; Knoepfel et al., 2011; Pereirinha,
2008). No entanto, existem problemas sociais em namero significativo que ndo sdo objeto
de uma politica publica. A forma como o problema social foi definido e 0 modo como deu
entrada na agenda politica preconizam a necessidade de uma contextualizacdo historica,
social, econdmica e politica, na medida em que resultam da construcéo social desse problema
(a forma como determinado fendmeno é percecionado pela sociedade, a forma como é
divulgado na comunicacéo social, o conhecimento cientifico que é produzido sobre o
assunto, a disseminacdo da informacdo, a influéncia politica e social de determinados grupos
de interesses, a pressao economica, entre outros fatores) (cf. Knoepfel et al., 2011).

Na definicdo da agenda, os atores do sistema politico-administrativo tomam em
consideracdo os inumeros pedidos de acdo (sejam dos proprios servigcos ou dos variados
grupos sociais), como se de um procedimento de filtragem de problemas pablicos se tratasse.
Recorrem ainda a retratos estatisticos® e a resultados de investigagdes cientificas para
fundamentarem as suas opcdes e decisdes politicas. Assim, na fase do agendamento importa
analisar o processo de elaboracdo de argumentos explicativos da acéo politica, de defini¢cdo

de objetivos e de estratégias de solucdo do problema.

5 Um dos principais contributos dos modelos apresentados anteriormente foi a tomada de consciéncia da
existéncia de um processo dindmico, que pode ser decomposto em varios momentos, que se inter-relacionam.
Diferentes abordagens sugerem diferentes fases de anélise, mantendo-se, no entanto, algumas similaridades.
Nesta investigacdo, opta-se por agregar as fases do ciclo de vida das politicas em trés fases: concecéo,
implementacdo e avaliagdo (fases comummente aceites pela generalidade de autores apresentados
anteriormente).

® Muitas vezes recorrem a sondagens para acederem a informagdes sobre os sentimentos e perce¢des do plblico
em geral sobre temas-chave (cf. Birkland, 2015)
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De acordo com os modelos apresentados no ponto anterior, poderd partir-se do
principio de que os atores responsaveis pela decisdo (policy makers) ndo possuem toda a
informacao para decidir, na medida em que se deparam com limitacGes intelectuais, fisicas,
valorativas, de tempo, de recursos e de acesso a informagao’ (cf. Simon, 1946); a tomada de
decisdo resulta de um processo complexo de multiplas comparac6es entre possibilidades de
respostas para o problema identificado e negociagBes sobre as estratégias a adotar®
(Lindblom, 1959); ou pode, ainda, ocorrer num contexto pouco claro, em que as propostas
de solucdo sdo “adaptadas” aos problemas® (cf. Cohen et al., 1972); por ultimo, as decisdes
podem ser influenciadas por pressdes da sociedade civil, de grupos de interesses ou de
individuos, bem como pelo resultado de decisdes politicas anteriores'® (cf. Easton, 1957).

A influéncia das experiéncias pessoais dos atores envolvidos (policy makers) nesta
fase também é ponderada (cf. Birkland, 2015), na medida em que estas influenciam a forma
como 0s mesmos interpretam os problemas sociais sinalizados por outros grupos ou pessoas
(inputs) ou identificados pelos préprios, por forma a serem integrados na agenda politica
(outputs)*?,

Ndo menos importante é a influéncia reciproca da estrutura econdémica, social e
politica em todo o processo de criacdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas (o
contexto estrutural influencia o processo, que, por sua vez, ird produzir mudancas estruturais
no contexto)?2,

Pode, entdo, afirmar-se que a definicdo da agenda é um processo em que tanto 0s
problemas sociais identificados como as diferentes solu¢es encontradas para 0s colmatar
sdo analisados e discutidos por diferentes atores, com niveis de poder variados, com o intuito
de “ganharem” um lugar num espago limitado (a agenda politica) (cf. Knoepfel et al., 2011).

Nem todos os atores intervém da mesma forma e com a mesma visibilidade neste
processo, na medida em que “o processo pelo qual tomam consciéncia dos seus proprios

interesses, da sua capacidade de mobilizar recursos e formar uma coligacao para defender

" Modelo da Racionalidade Limitada.

& Modelo Incrementalista.

® Modelo Garbage can.

10 Modelo Sistémico.

11 Tese corroborada por Souza (2006: 38), que defende que as decisdes dos atores sdo influenciadas pelos
interesses individuais, pelas “regras, papéis, identidades e ideias” do/s grupo/s de pertenca, bem como pelos
“processos institucionais de socializagdo, por novas ideias e por processos gerados pela historia de cada pais”.
2 Em linha com modelo Advocacy coalition (cf. Sabatier & Jenkins-Smith, 1993) apresentado no ponto
anterior.

24



os seus direitos e interesses e, finalmente, da sua decisdo estratégica de agir ou de
permanecer voluntariamente fora do centro de decisdo” influencia grandemente o papel que
cada ator vai desempenhar (Knoepfel et al., 2011: 40). Sera ainda necessario estabelecer
uma distincdo entre a filiacdo desses mesmos atores, nomeadamente se pertencem ao setor
politico e administrativo (por exemplo: deputados, membros do governo, dos tribunais,
cargos de gestdo) ou ao setor privado (por exemplo: investigadores, comunicagdo social,
partidos politicos, sindicatos, Organizacdes da Economia Social, grupos de pressao), bem
como o poder simbolico que os mesmos exercem no centro de decisdo. A este respeito, ha
quem defenda que existem atores que controlam a definicdo da agenda, alcancando quase
todos os resultados que desejam, quando, através de varias estratégias, vdo ao encontro dos

interesses do grupo de votacdo que se encontra em maioria (cf. Moran et al., 2006).

Figura 2 - Niveis de definicdo da agenda

Fonte: Adaptado de Birkland (2015: 171)

Outra questdo importante € a identificacdo do nivel em que a definicdo da agenda é
concretizada. A figura ilustra os varios niveis de atuagdo dos atores, bem como a
possibilidade de as suas ideias serem restringidas por outros atores / grupos em cada um dos
niveis. Os atores apresentam 0s seus argumentos e procuram estabelecer acordos ou
coligacOes junto de outros atores para ultrapassar a oposicdo as medidas apresentadas, em
cada nivel (cf. Birkland, 2015; Knoepfel et al., 2011). No nivel mais lato (universo da

agenda) sdo apresentadas todas as possibilidades de identificacdo de problemas e respetivas
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propostas de resolugdo, mas apenas as que estiverem de acordo com os ideais vigentes?3
conseguem passar para o nivel da agenda sistematica. No entanto, as propostas continuam a
ser em maior nimero do que as que poderdo avancar para o nivel seguinte, pelo que o numero
de apoiantes poderd ser crucial. Posteriormente, para ascenderem do nivel da agenda
institucional para o da agenda de decis&o, terdo de passar pelo filtro da limitagdo de recursos
financeiros e de tempo (cf. Birkland, 2015). A medida que se sobe na hierarquia dos niveis
da definicdo da agenda, os patamares de conflito séo potenciados.

A arena politica esta determinada pela légica do préprio Estado, uma vez que a forma
como € estruturada e o local onde os atores interagem ndo séo neutros, influenciando tanto
0 comportamento dos diferentes atores como os modos de intervencao publica privilegiados
(cf. Knoepfel et al., 2011). “O objetivo da maioria dos atores no processo politico é passar
as politicas da agenda sistémica para a agenda institucional, ou impedir que outras questdes
cheguem a agenda institucional” (Birkland, 2015: 172). Os jogos de poder existentes durante
todo o processo ultrapassam a persuasdo argumentativa e fundamentada, e as estratégias'*
utilizadas, na arena politica e fora dela, demonstram o “peso” politico que determinados
atores ou grupos tém na deciséo.

Ultrapassada a questdo da decisdo, o processo tem continuidade através da formulacao
da politica. Neste momento, para além de analisar o processo de identificacdo dos
argumentos explicativos da politica, a definicdo dos objetivos e das estratégias de solugédo
para 0 problema, como vimos anteriormente, o foco agora centra-se no desenho dos
programas de acdo (cf. Rodrigues & Carreiras, 2017).

Também aqui intervém diferentes atores na arena politica: os atores publicos
(investidos de autoridade publica, atores politico-administrativos) e os atores privados da
esfera socioecondmica e sociocultural (os grupos-alvo da politica, os beneficiarios finais e
os atores que nao foram visados pela prépria politica) (cf. Larrue et al., 2007; Souza, 2006).
Quem desenha uma politica assume uma determinada construcdo tedrica do problema e tem
também uma hipdtese causal (0 que é responsavel ou capaz de produzir mudangas para que

o problema seja resolvido). E a hipétese causal que define os métodos e as a¢des do programa

13 O autor defende que a fronteira entre os 2 niveis se situa ao nivel da "jurisdicdo legitima da autoridade
governamental existente” (Birkland, 2015: 172).
14 Vide Bachrach e Baratz (1962).
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de intervenc¢do da politica publica. Assim, a politica “nasce” e ganha forma através de um

programa ou de uma lei.

1.4. "Asorte foi lancada". Subtileza e jogos de poder

Como deixa antever o titulo atribuido a este ponto, a implementagdo é uma etapa
decisiva para compreender a relacdo entre uma decisdo e os resultados obtidos com essa
decisdo. A fase de implementacdo € geralmente muito mais complexa do que parece, na
medida em que consiste na adaptacdo de politicas as situaces concretas encontradas, o que
pressupde a utilizacdo de varios mecanismos de filtragem (desde a ndo-execucdo a aplicacao
seletiva) (cf. Knoepfel et al., 2011).

Assim sendo, ndo se verifica uma transposicdo imediata da formulacdo para a
implementacdo, o que significa que a politica nem sempre é implementada de acordo com o
seu desenho inicial, podendo ocorrer um “jogo politico de atores”, em que os diferentes
atores mobilizam os recursos para influenciar o curso da politica pablica, com repercussdes
diretas na sua implementacéo (cf. Bardach, 1977; Larrue et al., 2007; Lipsky, 2010b). Este
ponto de vista desconstroi a ideia de que a implementacdo € um processo linear.

Sendo as politicas publicas o resultado de decisdes politicas (de acdo e de ina¢do), que
tém por base as perspetivas de diferentes atores sobre determinado problema, sdo muitos os
aspetos a ter em consideracdo na sua analise: de que forma sdo implementadas as politicas?
Quais os atores envolvidos? Como participam? Ha padrdes de participacdo? Existem jogos
de poder? As relacGes interinstitucionais influenciam a implementacéo? De que forma cada
condicionante afeta o decorrer da implementacao?

Configura-se, deste modo, um processo complexo, multidimensional, que se
desenvolve em mdltiplos niveis de agéo e decisédo (local, regional, nacional e transnacional),
visando a resolucdo de problemas publicos e a distribuicdo de recursos e de poderes. Varios
autores procuraram explicar estes condicionantes, principalmente os que se constituem como
obstaculos a concretizacdo das decisfes tomadas na fase da concegdo e formulacdo das
politicas. Na literatura disponivel, os diferentes autores podem ser agrupados em trés tipos
de abordagens na anélise da implementacéo.

Através da leitura do quadro é possivel perceber que tanto as abordagens top-down
como as bottom-up apresentam diferentes pontos de partida para a analise. A abordagem top-

down atribui grande parte da responsabilidade pela implementacdo a atores no topo da
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hierarquia institucional; parte do pressuposto de que nesta fase sdo seguidas todas as
indicacOes definidas no programa ou lei anteriormente criada, ou seja, todos o0s
procedimentos técnicos, organizativos e operativos estdo de acordo com o que foi decidido
pelo governo, havendo uma “relagdo direta de causalidade entre a definicdo da politica
(input) e a sua implementacdo (output)” (Marques, 2016: 45). Neste sentido, defende-se que
0s restantes atores, implicados na fase da implementagéo, sdo detentores de um grau de
discricionariedade reduzido. Habitualmente, a fase da implementacdo é responsabilizada
pelas falhas da politica (que ndo conseguiu espelhar o seu desenho) (cf. Pressman &
Wildavsky, 1973), pelo que a forma encontrada para resolver ou prevenir possiveis falhas é

a criacdo de mecanismos de controlo (regulamentos, definicdo de sancdes e incentivos, entre

outros).
Figura 3 - Tipos de abordagens de analise da implementacdo de politicas
Abordagem Top-down Abordagem Bottom- | Abordagem Hibrida
up
Enfase: | Objetivos ou metas definidos pelo | Comportamento  dos | Funcionarios
topo da hierarquia institucional. atores nos niveis de | intermédios que fazem a
base da | interseccdo de toda a
implementagéo informacdo proveniente
(Street-level do topo para a base e
bureaucrats™). vice-versa.
Abor- | Prescritiva e empirica colocada ao | Relacional: da | Promotora da
dagem: | servico dos decisores politicos | especial destaque as | interdisciplinaridade na
(interessa saber se 0s objetivos | redes e aos atores | resolucdo de problemas e
definidos na fase da formulagdo | envolvidos na politica. | colaboragdo dos varios
foram cumpridos, conhecer os atores envolvidos.
erros, 0S constrangimentos e as
disfungdes).

Fonte: producdo prépria, baseada em Mota (2010), Rodrigues e Carreiras (2017) e Leitdo (2014)

Pressman e Wildavsky (1973) identificaram situagcdes em que, apesar de coexistirem
objetivos claros e robustos e recursos (tanto financeiros, como humanos e institucionais)
adequados as necessidades, a implementacdo ndo decorria de acordo com o previsto. Fruto
da sua investigagao, apontam como principais causas a existéncia de “desvios” em relacao
ao desenho da politica, a existéncia de uma intervencgdo plural (diversidade de atores e de

instituicOes) e de uma multiplicidade de momentos que implicam a tomada de decisédo na

15 |_jpsky (1980, 2010b)
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fase da implementagdo (cf. Pressman & Wildavsky, 1973). Defendem ainda que existe
dificuldade de antecipacgéo dos efeitos destes fatores, dada a especificidade dos mesmos e a
imprevisibilidade da sua influéncia no processo.

Dentro da abordagem top down, existem correntes tedricas que se afastam mais do
principio da centralizacdo da analise nos atores de topo (cf. Van Meter & Van Horn, 1975),
na medida em que reconhecem a influéncia de outros fatores no processo de implementagéo.
No modelo de implementagao (“model of the policy delivery system”), sdo identificados os
determinantes das politicas publicas, bem como as suas relacdes, dando “énfase as
consequéncias muitas vezes imperfeitas da correspondéncia entre as politicas adotadas e 0s
servigos efetivamente prestados” (Van Meter & Van Horn, 1975: 445-446). Desta forma,
alega-se que a eficécia e a eficiéncia da politica dependem do tipo de politica (se pretende
uma mudanca drastica ou uma melhoria das politicas antecedentes) e dos fatores especificos
(promocéo ou ndo de consenso) que contribuem para a realizagdo, ou ndo, dos objetivos do
programa (que variam em funcdo do tipo de politica) durante o processo de implementacéo.
Neste sentido, e em linha de pensamento com o modelo incrementalista (cf. Lindblom,
1959), “a implementagdo sera mais bem sucedida onde apenas é necessaria uma mudanga
marginal e 0 consenso sobre os objetivos ¢ elevado” (Van Meter & Van Horn, 1975: 461).

Até ao momento, as propostas de analise top down exploradas percecionam o processo
de implementac¢do como um todo. N&o obstante, Sabatier e Mazmanian (1980) dividem-no
em cinco fases'®, que consideram simultaneamente como fases independentes e como
recursos para as fases subsequentes (estabelecendo interligacéo).

A figura 4 retrata as diferentes contribuicfes tedricas para as perspetivas de analise top
down, bottom up e hibridas, numa combinacdo grafica de identificacdo das abordagens,
respetivas caracteristicas e autores.

Em contraposicdo com os modelos teodricos explanados anteriormente, os modelos
bottom-up centram-se na concretiza¢ao da implementacgéo e, como tal, o foco séo as decisdes
de atores que implementam as politicas ou programas no terreno (0s que ocupam 0S cargos
de base na hierarquia — conforme exemplificado graficamente na figura 4). Fischer et al.

(2007) e Knill & Tosun (2012) defendem a importancia da tomada de decisao de diferentes

16 Fases: “(1) os resultados politicos (decisdes) das agéncias de execucio; (2) a conformidade dos grupos-alvo
com essas decisfes; (3) os impactos reais das decisdes das agéncias; (4) os impactos percebidos dessas
decis0es; e finalmente, (5) a avaliagdo pelo sistema politico de um estatuto em termos de revisdes importantes
(ou tentativas de revisdes) no seu contetido” (Sabatier & Mazmanian, 1980: 541)
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profissionais na “linha da frente”, na implementagdo das politicas, que, por meio do
desempenho das suas funcdes e das relacdes que estabelecem com o publico-alvo da politica,

poderdo influenciar os resultados da propria politica.

Figura 4 - Contribuices tedricas: modelos top down, bottom up e hibrido

Pressman e Wildavsky
(1973); Van Meter e Van Horn
(1975); Bardach (1977); Sabatier
and Mazmanian (1979, 1980);
Mazmanian e Sabatier (1983)

Nivel macro de
implementacdo
(“macroworld of the
policy makers™)

Majone e  Wildavsky

(1978); Scharpf (1978), Mayntz - Combina os niveis
(1977); Windhoff-Héritier Teorias Hibridas macro e micro de
(1980); Ripley and Franklin implementagdo

(1982); Elmore (1985), Sabatier
(1986);.Grcr)gﬂgin et all (1990),

e (oa, de 'mpl}l;\éwe;n?;ggg
1980); Elmore (1980); Teorias Bottom U,  c!
Hjern e Porter (1981); P ( mlfJFOVIVONd of the
Hjern (1982); Hjern e implementers”)
Hull (1982)

Fonte: adaptado de Fischer et al. (2007) e de Knill e Tosun (2012)

Lipsky (1969, 1980, 2010b) alarga o espectro da analise quando, ao contrario dos
autores analisados anteriormente, atribui um papel relevante a “homens e mulheres que, nos
seus encontros pessoais com os cidaddos, «representamy» o governo” (Lipsky, 1969: 1). Os
street-level bureaucrats — conceito criado pelo autor — englobam todos os profissionais do
Estado que diariamente exercem fungfes em servicos publicos, interagem diretamente com
os/as cidad&os, e tém uma discricionariedade substancial na execucédo das suas funcdes.

A propria definicdo de street-level bureaucrats levanta questdes relativamente a
andlise da implementacéo das politicas publicas: de que forma sdo contempladas as situagdes
néo previstas na fase da formulacdo? Qual a origem da discricionariedade: as omissoes na
politica ou o conteudo funcional de um funcionario publico? A existéncia de “vazios” na
politica legitima a discricionariedade das pessoas que a implementam? Independentemente
da area de atuacdo, a implementacdo de determinada politica publica ou programa, envolve
tarefas complexas, cujos regulamentos, diretrizes, ou instrucdes criadas para o efeito tém

dificuldade em circunscrever todas as alternativas.
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Neste sentido, a complexidade das situagcbes, com que se deparam estes/as
profissionais, ndo ¢é passivel de ser reduzida a “formatos programaticos”, para além de que
muitas das situacdes exigem adequacdo da tipologia de resposta a dimensdo humana da
prépria situacdo (Lipsky, 2010b). Deste modo, a discricionariedade justifica-se pela
necessidade de, numa série de comportamentos possiveis, escolher aquele que pareca mais
adequado a satisfacdo da necessidade publica especifica prevista na lei / programa e, para o
fazer, ¢ indispensavel fazer uso da “observagdo e julgamento sensiveis, que nao sao
redutiveis a formatos programados” (Lipsky, 2010b: 15).

Reconhecendo a deficiente fiabilidade das solucGes padronizadas, desenhadas
antecipadamente, pela dificuldade em antecipar todas as possibilidades de situagdes
imprevistas, EImore defende que o ator, para se adaptar as circunstancias, podera assumir
“um comportamento subversivo, extralegal ou um procedimento complexo de apuramento
hierarquico”, ndo existindo margem para “o exercicio de competéncias especiais ou
julgamento, para ndo mencionar a invengao deliberada e a experimentagao” (ElImore, 1979:
610). A capitalizacdo da discricionariedade como um meio para aperfeicoar a fiabilidade e
a eficécia das politicas é defendida por EImore (1979).

“A discricionariedade em si ndo € nem 'boa' nem 'mé'. Em algumas circunstancias pode
ser um atributo profissional importante, noutras pode ser uma capa para 0s decisores
politicos se esconderem atrds ou pode ser uma oportunidade para abuso de poder
profissional” (Evans & Harris, 2004: 871). Dependendo da forma como é praticada, podera
potencializar ou enfraquecer a propria politica (motivo para a apresentacdo de reclamacdes
ou até processos judiciais). Se o impacto de uma politica ou programa se medem, em grande
medida, através do comportamento do publico-alvo, 0 mesmo ira depender, “para o melhor
e para o pior”, do resultado das acdes discricionarias assumidas pelos atores que as
implementam (cf. Bardach, 1977).

Estes/as profissionais desenvolvem mecanismos para lidar com as dificuldades
diarias!’, de forma consciente ou inconsciente, que se traduzem em “rotinas de pratica” e
“simplificagdo” de beneficiarios/as e procedimentos, com o intuito de melhorar os resultados

do seu trabalho, com repercussfes importantes na qualidade do tratamento e dos servicos

170 autor refere-se as dificuldades que resultam da falta de recursos organizacionais e pessoais, das ameagas
fisica e psicoldgica, as incertezas e pressdes de trabalho, bem como as expectativas de papéis contraditérios e
ambiguos (cf. Lipsky, 1969, 1980, 2010b).
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(Lipsky, 2010b). Advoga-se que os “street-level bureaucrats, nas rotinas que estabelecem,
e nos dispositivos que inventam para lidar com as incertezas e pressoes de trabalho, tornam-
se efetivamente [as] politicas publicas que eles/as levam a cabo” (Lipsky, 2010b: xiii).
Nestes termos, argumenta-se que a analise da implementacédo das politicas publicas so estara
completa se contemplar todo o processo de envolvimento dos/as atores da “linha da frente”
responsaveis pela implementacéo da politica (Lipsky, 2010b), na medida em que 0s mesmos,
no dia a dia, criam estratégias para fazer face aos desafios e as situacfes inesperadas nao
previstas no momento da formulacdo (lado oculto da implementacdo, que fornece dados
importantes a sua compreensdo). A influéncia dos street-level bureaucrats podera ainda ser
expressa através da sua autonomia, discricionariedade e pelas op¢des normativas no que
respeita ao seu relacionamento com os beneficiarios dos servicos, a sua posicao dentro da
organizacdo onde exercem funcgdes e ao contexto organizacional em que estao inseridos (cf.
Cohen, 2021; Devlieghere et al., 2019; Evans, 2011, 2021; Evans & Harris, 2004; Evans &
Peter, 2020). Encontram-se entre os street-level bureaucrats profissionais que exercem
funcGes no ambito da concecdo, implementacdo e avaliacdo de programas e politicas,
designadamente nos servicos locais, distritais e centrais do ISS, nos municipios e juntas de
freguesia, nos servicos do IEFP, da saude, da educacdo, da justica e nas IPSS locais (ao
abrigo dos protocolos de cooperacdo e outras medidas, programas ou politicas).

O modelo analitico “Mapeamento retrospetivo”® (cf. EImore, 1979) vai no mesmo
sentido, ao defender uma analise a partir da base, “na ultima fase possivel, o ponto em que
as acdes administrativas se cruzam com as escolhas privadas” (EImore, 1979: 604). Defende
que a analise deve iniciar-se no “fim da linha” e ir subindo na hierarquia dos diferentes niveis
de implementagdo, examinando, em cada um, as competéncias para influenciar os
comportamentos do publico-alvo, bem como 0S recursos necessarios para 0 conseguir.
Assim, a solucdo proposta foca-se nos atores que ocupam os cargos de base na hierarquia
(como exemplificado graficamente na figura 4), nomeadamente nos seus conhecimentos e
capacidades utilizados na resolucéo de problemas, nas relacdes de negociacdo nos diferentes
niveis do processo de implementacdo, nas “estruturas de incentivo que operam sobre os
temas da politica” e na “utilizagdo estratégica dos fundos que influenciam as escolhas

discricionarias” dos atores (EImore, 1979: 605). Esta perspetiva critica a visdo dominante de

18 “Backwards mapping” no original (Elmore, 1979).
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andlise da implementacdo através de modelos que privilegiam as estruturas hierarquicas do
processo e a dependéncia de sistemas de controlo, na medida em que os comportamentos
dos atores divergem durante 0 processo consoante os fatores a que estdo sujeitos. Neste
sentido, o autor defende que a analise se inicia exatamente onde se pretende alcancar o
objetivo, na relacdo entre implementador e publico-alvo, onde a discricionariedade é mais
evidente, os controlos hierdrquicos mais ténues e, por tudo isto, a anélise mais desafiante.

A centralidade da analise nos atores que a implementam é também assumida por Rein
e Rabinovitz (2009), que defendem a possibilidade de alteragdes durante a execucéo da
politica, nomeadamente entre o processo de transposi¢do da “letra da lei” para a
interpretacdo administrativo-burocratica (aprovagdo de normas, orientagcdes e regulamentos
que permitem operacionalizar a prépria lei). Consideram estes autores que a analise da
implementacdo devera ter em atencdo a clareza e consisténcia dos objetivos, a complexidade
do processo (numero e diversidade de atores envolvidos), a natureza e o volume de recursos
disponiveis. Neste sentido, consideram que o grau de congruéncia entre a lei e a interpretacdo
administrativa da mesma decorrem de imperativos legais, racional-burocraticos e
consensuais (cf. Rabinovitz & Rein, 2009).

O “imperativo legal” advém das exigéncias legislativas inerentes a prépria politica
publica, as exigéncias que terdo de ser cumpridas pelos implementadores. Ndo obstante,
fatores como o prestigio do/a legislador/a, 0 maior ou menor grau de adequabilidade técnica,
o histdrico negocial durante o processo de formulacdo da politica e a aceitacdo da politica
por parte dos atores envolvidos, quer na formulacdo, quer na implementacdo, bem como na
comunidade em geral, sdo apontados como influenciadores da recetividade dos atores as suas
diretrizes. Desta forma, quanto mais clara e objetiva for a politica, menos probabilidades
existem de serem alterados os objetivos, as metas e os resultados pelos atores que a
implementam (cf. Rabinovitz & Rein, 2009).

Ja 0 “imperativo racional-burocratico” refere-se ao percurso da politica na “maquina”
administrativo-burocratica, ou seja, a forma como a implementacao da politica influencia a
manutencdo e crescimento organizacionais. O que se verifica é que, quando a implementacéao
da politica coloca em causa os principios de organizacdo administrativo-burocraticos
instituidos, existe uma tendéncia para privilegiar a manutencdo da organizacdo em
detrimento da politica (denotando-se uma obstrucdo na implementacao) (cf. Rabinovitz &
Rein, 2009).
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No que concerne ao “imperativo consensual”, os autores (Rabinovitz & Rein, 2009)
argumentam que, ao coexistirem atores com interesses divergentes no processo de
implementacdo, haverd uma tendéncia para a adequacdo dos imperativos legais e
burocréticos aos interesses dos atores ou grupos de atores com maior poder.

Figura 5 - Efeitos adversos dos jogos de poder

Efeitos adversos dos jogos de poder

Desvio de recursos publicos: dinheiro facil;
1 jogo de orcamento; vida facil; barril
sem fundo,

Desvio dos objetivos: acumulagao; em
disputa; manter a paz.

Dilemas da administracdo: simbolismo;
resisténcla macica; entropla social; jogo de
gestao.

territério; ndo & problema nosso; descobre o
Intruso; reputacso.

4 Dissipaco de energias: tenacidade; /\

9

Fonte: produgdo prdpria baseado em Bardach (1977: 65-177)

Na mesma linha de pensamento, o0 modelo analitico de Bardach (1977) reforca a
posicdo de Rabinovitz e Rein (2009) no que se refere ao poder dos atores, vem ao encontro
de algumas das questBes formuladas anteriormente e acrescenta elementos a analise. Desta
forma, caracteriza a implementagdo como um processo em que decorrem “jogos politicos e
burocraticos”, nos quais diversos atores, com recurso a diferentes estratégias, lutam para
obter o comando do processo. Para além de retratar os diversos jogos de poder que podem
ocorrer em diferentes fases, na sua obra, identifica quatro efeitos adversos mais comuns
resultantes destes jogos de poder (vide figura 5).

De acordo com esta obra, 0 “desvio de recursos publicos” pode ocorrer: através do
aumento de custos associados a implementacdo, sem relacdo direta com o aumento da
quantidade ou da qualidade da prestacdo de servigos (apelidada pelo autor de “dinheiro

facil”); dos acordos entre os diferentes atores que implementam a politica, com o intuito de
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beneficiar os envolvidos através da utilizacdo do dinheiro publico (‘“jogo de or¢amento™);
outro exemplo é o facto de a quantidade e a qualidade dos novos servi¢os implementados
serem adequados as rotinas de implementadores e ndo aos objetivos da politica (“vida facil”);
e a utilizacdo dos recursos publicos por parte dos lideres politicos para responder a
compromissos eleitorais ou politicos (“barril sem fundo”) (Bardach, 1977: 65-84).

Por outro lado, também podem advir “desvios dos objetivos™: seja pela acumulagéo de
novas finalidades, mais ambiciosas ¢ generalistas (“acumulacao”); seja por aproveitar as
lacunas e indefinicdes de objetivos genéricos e dubios, com o intuito de torna-los flexiveis
— em beneficio proprio (“em disputa”); ou pela criagdo de uma dependéncia da continuidade
da implementagdo do consenso entre os promotores da mudanca e os defensores da ordem,
que pode implicar reajustamentos e cortes nos objetivos da politica (“manter a paz”)
(Bardach, 1977: 85-97).

Outro efeito adverso identificado, denominado de “Dilemas da administragdo”,
congrega: a simulacdo do apoio a uma determinada politica (manifestacdes publicas) por
parte de grupos privados influentes, grupos politicos opositores, entre outros
(“simbolismo™); a dissimulagdo de regulamentos e fragilizacdo das instancias responsaveis
pela verificacéo e punicao, que se reflete na perda de confiancga e blogueio da implementacéo
(“resisténcia maciga”); as “forcas impessoais” no mundo social traduzidas em problemas na
implementa¢do dos programas governamentais: “o problema da incompeténcia, o problema
da variabilidade dos objetos de controlo e o problema da coordenacdo™ (“entropia social”);
e a apresentacdo de sistemas alternativos de administracdo para superar a/s ineficiéncia/s da
implementagao (“jogo de gestdo”) (Bardach, 1977: 98-147).

Por Gltimo, Bardach refere o efeito da “dissipa¢do de energias”, caracterizado: pela
utilizacdo de recursos para satisfagdo pessoal e politica (“tenacidade’); pelos desperdicios
de recursos e bloqueios resultantes da competicdo entre diversos organismos / atores
governamentais para implementar a politica (“territorio”); pelo dispéndio de tempo gasto em
procrastinar ou ndo realizar tarefas que impliquem mais trabalho, polémica, oposicao, ou
coloquem em evidéncia as incapacidades e fraquezas dos organismos / atores responsaveis
pela implementag¢do (“ndo ¢ problema nosso”); pela exclusdo do processo dos elementos que
causam incertezas, por ndo apresentarem as suas intencGes, compromissos e acordos

(“descobre o intruso”); e pela dificuldade de acesso a outros agentes ou instancias enquanto
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protagonistas no processo de implementagdo, pelo receio da partilha ou da perda de
reconhecimento publico e de beneficios (“reputacdo”) (Bardach, 1977: 148-177).

A semelhanca de Lindblom (1959), Bardach (1977) defende que a analise da
implementacao de politicas publicas deve considerar a vertente politica, ndo se restringindo
apenas a vertente administrativa, e alargar a analise até a0 momento da formulagdo. Como
se pode perceber pelo estudo da sua obra (Bardach, 1977), este autor atribui valor politico a
maior parte das atividades administrativas desenvolvidas durante a implementacdo da
politica, na medida em que estas tém repercussdes diretas na propria politica e transformam
as inteng¢des de governos (programas, leis...) em politicas efetivas (cf. Van Meter et al.,
2009).

Tendo por base as limitacGes e os beneficios demonstrados por ambas as perspetivas,
muitos autores (cf. Mayntz, 1979; Windhoff-Héritier, 1980; Elmore, 1985; Sabatier, 1986;
Matland, 1995; Winter, 2003; O’Toole, 2003)*° tentaram criar uma abordagem alternativa,
0 modelo hibrido. Ao combinar as perspetivas top down e bottom up, procuraram integrar o
nivel macro da implementacdo (“macroworld of the policy makers”) e o nivel micro de
implementagao (“microworld of the implementers”) (cf. Knill & Tosun, 2012).

Resumindo, enquanto os modelos top down enfatizam a capacidade dos decisores
politicos em produzir objetivos ou efeitos das politicas (caracterizados por uma estratégia de
andlise avaliativa), os modelos bottom up realgam as caracteristicas dos implementadores da
politica, na medida em que, em determinados contextos, as suas op¢oes de escolha na acao
politica influenciam os resultados (Knill & Tosun, 2012). Birkland (2015) defende que a
abordagem top-down se adequa melhor quando existe um programa dominante (uma lei
instituida), enquanto a abordagem bottom-up é mais apropriada quando nao ha um programa

dominante e se privilegia a dindmica da implementac&o local.

1.5. A Avaliacdo. Um mundo a parte?

Compreendidos o ambito, a natureza e a forma como sdo desenhadas e implementadas
as politicas publicas, debrucar-nos-emos de seguida sobre a etapa da avaliacdo. Assume-se
a pretensdo de identificar e descrever as metodologias de avaliacéo de politicas publicas em

Portugal, perceber a influéncia dos resultados da avaliagdo de politicas publicas na definicéo

19 Para o desenvolvimento desta questéo, vide: Fischer et al. (2007); O'Toole (2003); Winter (2003); Knill e
Tosun (2012).
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da agenda politica, no desenho de novas politicas e na decisdo de manutencdo, reformulagdo
ou eliminacdo de politicas existentes, e compreender 0 modo como s&o evidenciados 0s
efeitos e impactos das politicas na vida das pessoas, nas organizacdes envolvidas e na
comunidade.

A fase da avaliacdo, no ciclo de vida das politicas publicas, € a que menos despertou
0 interesse no seio politico e académico. N&o obstante, existem véarias abordagens, marcadas
pela ténica na dimensdo das decisfes ou da racionalizacdo das decisdes em funcdo de
critérios de eficacia e eficiéncia, ou, ja mais recentemente, uma abordagem mais abrangente,
que integra todo o processo, desde o planeamento, passando pela formulacdo e a
implementacdo. O Banco Interamericano de Desenvolvimento (1997) sintetizou o0s

diferentes marcos histéricos da avaliacdo de politicas, que se esquematizam de seguida.

Figura 6 - Evolugdo das tendéncias da avaliacdo de politicas publicas
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Fonte: producéo propria baseada em BID (1997)

A avaliacdo é um processo reflexivo, analitico e estruturado de valoracdo, que cumpre
funcGes de medida, de apoio a tomada de decisdo, de formacdo (no sentido da aprendizagem
continua) e de fortalecimento da democracia participativa. E um processo sistematico de
“colocacao de questdes e problemas relativos a processos de decisdo e execucdo de
programas, politicas, projectos e investimentos, com recursos a sistemas organizados de
reflexdo critica” (Capucha et al., 1996: 10-11), de recolha de informac&o sobre as condigdes
de partida, desenvolvimento e implementacdo de uma determinada acdo, com base nos
recursos disponiveis e nos objetivos propostos, e permite avaliar, com base em
conhecimento, no sentido de orientar o processo de decisdo, bem como a propria acao.

A primeira questdo que se levanta diz respeito a multiplicidade causal dos efeitos, na

medida em que as mudancas podem ocorrer por variadissimas razGes e a mesma acao
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desencadear efeitos muito diversos em contextos distintos. Algumas acdes, projetos,
medidas ou politicas podem apresentar efeitos ndo previstos ou mesmo perversos (cf.
Boudon, 1984), “mais dissolu¢des do que reestruturagdes” (Silva, 1994: 18). Neste sentido,
a avaliacdo apresenta-se como um processo exigente e rigoroso, que impde a adocdo de
critérios “mais valorativo[s], menos descritivo[s] e mais normativo[s]” (idem).

O grau de importancia da avaliagdo na teoria, nos discursos e nas praticas, um pouco
por todo o mundo e em todos os setores, tem vindo a crescer significativamente. Podera
afirmar-se que os modelos de avaliacdo atuais resultaram da aplicacdo de diferentes
paradigmas, da analise da sua implementacdo, do reconhecimento das suas potencialidades
e fragilidades. O confronto das experiéncias de vérias geracfes de modelos de avaliagdo,
submetidas a critica de seus pares e dos que 0s sucederam, foram construindo a historia da
avaliacdo.

As politicas publicas foram, desde os primérdios da génese da avaliagdo, um campo
primordial (cf. Alkin & Christie, 2004; Capucha et al., 1996; Guerra, 2002; House, 1993,;
Kusters et al., 2011; Stufflebeam & Coryn, 2014; Weiss, 1995). Ao longo dos tempos, sao
muitas as propostas de classificacdo das experiéncias avaliativas, com definicdo de critérios
mais ou menos claros, que as enquadram em paradigmas, teorias, praticas e tipologias.

Scriven (1967) contribuiu com o seu trabalho ao introduzir a distingdo entre a
avaliacdo formativa (tem como objetivo a aprendizagem e melhoria continua do projeto,
programa ou politica, ao fornecer informag6es sobre a sua execucdo) e sumativa (pretende
verificar se os objetivos inicialmente tracados foram atingidos, ou seja, avaliar o grau de
sucesso da intervengao).

Uma outra tipologia de avaliacdo foi introduzida por Knill e Tosun (2012), que
argumentam que a avaliacdo de politicas publicas se realiza em quatro dimensdes, a saber:
avaliacdo administrativa, avaliacdo juridica, avaliacdo politica e avaliacdo cientifica. A
avaliacdo administrativa € aquela que se realiza sob a algada da administracdo publica,
responsavel pelo programa ou politica, e pretende avaliar a eficiéncia dos procedimentos
(atingir os objetivos com 0 minimo custo possivel), a taxa de esforgo (relacdo entre recursos
disponiveis e disponibilizados) e eficacia (relagdo entre objetivos definidos e os alcangados).
As avaliacdes juridicas incidem sobre a legalidade das proprias politicas (anélise da sua
constitucionalidade); as avaliagbes politicas centram-se sobre as perce¢des das pessoas

guanto ao sucesso ou ndo de uma determinada politica; e, por fim, as cientificas visam “dar
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respostas neutras a questdo de saber se uma dada politica publica ¢ eficaz ou nao” (Knill &
Tosun, 2012: 178).

O modelo analitico “Mapeamento retrospetivo”, abordado anteriormente, acrescenta a
condicionalidade aos critérios de avaliagdo do sucesso das politicas, na medida em que “a
definicdo de sucesso baseia-se numa estimativa da capacidade limitada dos atores a um nivel
do processo de implementagdo para influenciar o seu comportamento a outros niveis e na
capacidade limitada das organizacbes publicas como um todo de influenciar o
comportamento privado” (EImore, 1979: 604).

A avaliacdo de programas e politicas publicas reflete os paradigmas de avaliacdo de
base (teorias e préaticas de avaliacdo adotadas) e as modalidades de avaliacdo selecionadas.
A dimensdo do objeto de avaliacdo (ou seja, se esta incide sobre uma organizagcdo, um
sistema, um processo, um projeto, um programa ou uma politica publica, por exemplo, ou,
ainda, se € de ambito local, regional, nacional ou transnacional) influencia todo o exercicio
de avaliacdo. Desde logo porque quanto maior for a dimenséo do objeto em avalia¢do, maior
a complexidade da analise. Outro aspeto a ter em conta sdo 0s objetivos e 0 desenho da
avaliacdo, que influenciam significativamente a complexidade do processo avaliativo (cf.
Capucha et al., 1996).

Na obra Metodologias de avaliacdo: o estado da arte em Portugal, Capucha et al.
(1996) elencam as modalidades de avaliacdo identificadas ao longo dos anos. Os autores
distinguem ainda as avaliacdes de acordo com a sua incidéncia: sobre o desempenho (“a
capacidade de produzir efeitos de mudanga”), sobre o processo (“capacidade de gestdo e
organizacdo das atividades, coeréncia entre objetivos, atividades, acGes e meios e a
diversidade de resultados”), sobre os proprios objetivos, a sua pertinéncia e articulacao
(“avaliacdo sistémica e processual do dispositivo de intervengdo”) ou sobre a prospecao
(“analise prospetiva de cenarios de evolucdo dos efeitos das intervengoes”) (Capucha et al.,
1996: 17). Outro fator a ter em conta sdo os destinatarios finais da avaliagdo (quem
encomendou a avaliagdo), na medida em que se repercutem diretamente nas escolhas

realizadas e nas modalidades de avaliagcdo selecionadas.
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Figura 7 - Modalidades de avaliacdo
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intervencdo em avaliag&o.

Sistemas  mistos
ou avaliacdo
interativa

Os avaliadores sdo externos a equipa responsavel pela
intervencdo em avaliagdo, mas trabalham em estreita ligagéo
com eles.

Natureza da
avaliagdo

Avaliacdo prévia

Questiona as intervengdes na fase de concecdo e planeamento
(pode ou ndo ocorrer antes da execugdo). Visa conhecer a
pertinéncia das intervengdes, a coeréncia interna entre
objetivos gerais, especificos, agdes e meios planeados, bem
como a coeréncia externa em relacdo a programas ou politicas
com as quais existam articulagéo ou interferéncias ou ainda a
capacidade de resposta.

Questiona o processo interventivo e tem como objetivo a
autocorrecdo ou melhoria continua, em termos de eficacia e
eficiéncia.

ou ex-ante
Avaliacéo de
acompanhamento
ou on-going
Avaliacédo
sumativa, de

impacto ou ex-
post

A sumativa questiona os resultados apds terminada a
intervencdo e pretende produzir informacdo sobre os
resultados das atividades, em termos de eficicia e de
eficiéncia. A de impacto implica a combinagdo entre a
avaliacdo prévia e de resultados finais para caracterizar 0s
efeitos liquidos, desejados e indesejados, diretos e indiretos,
do processo de intervengdo, através da comparacdo das
situacBes de partida e de chegada e da determinagdo dos
fatores que efetivamente produziram as mudancas
verificadas.

Fonte: producdo propria, adaptado de Capucha et al. (1996: 11-15)

A avaliacdo de politicas publicas apresenta uma diversidade tedrica e metodoldgica

significativa, debrucando-se este ponto apenas sobre as mais relevantes para a presente tese.

A preocupacdo com a avaliacdo, principalmente na area das politicas de saude e de

educacdo, remonta ao inicio do seculo XX, com maior visibilidade apos a Il Guerra Mundial

nos Estados Unidos da América (cf. Guerra, 2002). No final da década de 50, ha um registo

elevado de atividades de avaliacdo nos Estados Unidos da América e na Gré-Bretanha, que

se foi alastrando, primeiro na Europa e depois na Asia e na América Latina. Os exercicios

de avaliacdo incidiam principalmente sobre programas sociais, com o intuito de generalizar

as situacdes consideradas de sucesso.
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Neste periodo, os modelos de avaliacdo utilizados permitiam obter informagdes
cientificamente fundamentadas sobre a implementacdo dos programas e os seus resultados,
mas ndo tinham em conta as especificidades locais e culturais (cf. idem).

No final da década de 60 do século XX, Daniel Stufflebeam apresentou 0 modelo de
avaliagdo CIPP? (Context, Inputs, Process, Products) para melhorar os projetos financiados
pelo governo (Kellaghan & Stufflebeam, 2012).

Figura 8 - Modelo CIPP — Contexto, Input, Processo e Produto

CObjetivos: *Planos: )
eBeneficiarios ePartes interessadas
eNecessidades /Stakeholders
eRecursos eEstratégia
eProblemas *Orgamento
eAmbiente
eAntecedentes o~ .~

Avaliacao Avaliacao
NS J
de de Inputs
contexto /recu rsos
Avaliacao
4 de produto
eEfeitos: eAcdes:
e|mpacto eDesenvolvimento
eEficiéncia eImplementagdo
eSustentabilidade *Monitorizagdo
eTransferibilidade J eRetorno /Feedback
\_ *Adaptabilidade

Fonte: Adaptado de Stufflebeam (2001); Stufflebeam e Coryn (2014)
O modelo criado foi bastante disseminado e aplicado nas mais diversas areas de
intervencdo, tanto no setor privado como no setor publico (cf. Kellaghan & Stufflebeam,

2012; Stufflebeam & Coryn, 2014). No seu estudo, o autor argumenta que, se forem

20 “CIPP é um acrénimo que inclui as primeiras letras do nome dos quatro tipos de avaliagdo. O C representa
a avaliacdo do contexto, que é uma espécie de avaliacdo das necessidades. O | representa a avaliagdo de
inputs/recursos, que ¢ um meio de identificar e avaliar planos concorrentes. O primeiro P denota a avaliacdo
do processo, que avalia e orienta a implementacédo de planos. E o segundo P refere-se a avaliagdo do produto,
que envolve a avaliagdo dos outcomes/resultados” (Stufflebeam, 2001: 140)
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orientadas exclusivamente para critérios de adequacao técnica (requisitos de validade interna
e externa), como se praticava na década de 60, as avaliagdes serdo redutoras e os resultados
poderdo ser contestados. Neste sentido, defende a desagregacéo dos critérios de utilidade em
relevancia, importancia, oportunidade, clareza e credibilidade, a semelhanca da Joint
Committee on Standards for Educational Evaluation, que, ap6s varios anos de trabalho,
define normas para avaliacbes de utilidade, viabilidade, adequacdo, exatiddo e
responsabilidade pela avaliacdo (cf. Stufflebeam & Coryn, 2014).

O modelo assenta na méxima “o objetivo mais importante da avaliacao de programas
ndo ¢ provar, mas sim melhorar” (Stufflebeam, 2001: 117). Neste sentido, o autor defende
que a avaliagdo deverd ser utilizada como uma ferramenta para melhorar os efeitos das
politicas e dos programas na vida das pessoas que delas beneficiam. Stufflebeam recomenda
uma avaliag¢do do contexto numa fase inicial, cujo foco ¢ o diagndstico de necessidades. “Os
resultados da avaliagéo do contexto, idealmente, levariam a uma deciséo sobre a introducéo
ou ndo de algum tipo de mudanga no sistema” (Stufflebeam, 2001: 126). Os resultados da
avaliacdo de recursos, por outro lado, permitem obter informacGes para decidir se existem
condicdes para garantir o desenvolvimento futuro do programa ou da politica (avalia as
capacidades, as estratégias, os desenhos de procedimentos para implementar as estratégias,
0s or¢amentos e a calendarizacdo). Ao realizar a avaliacdo do processo, o autor defende que
é possivel identificar ou prever, durante a execucdo, potenciais problemas, seja nos
procedimentos ou na implementacdo; defende também fornecer informacdes que permitam
decidir manter ou alterar atividades processuais. E, por ultimo, a avaliacdo do produto tem
como objetivo “recolher descrigdes e julgamentos sobre os resultados, relaciona-los com os
objetivos, o contexto, os recursos € o processo € interpretar o seu valor e mérito”
(Stufflebeam, 2001: 129).

Stufflebeam e Coryn (2014) consideram que a avaliacdo assume um papel formativo
e sumativo nos quatro tipos de avaliacdo (designadamente avaliacdo do contexto, avaliagdo
de recursos, avaliacdo do processo e avaliacdo dos produtos). Com este modelo, os autores
pretendem fornecer informagdes, antes e durante os processos de tomada de decisdo e
implementacdo, tanto para decisores politicos, como para equipas e partes interessadas, com
0 intuito de orientar e reforcar a tomada de decisGes, manter todas as partes interessadas
informadas sobre os resultados, ajudar as equipas a alcancar os objetivos a manter um registo

de responsabilizacéo (cf. Stufflebeam & Coryn, 2014).
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Figura 9 - Relevancia dos quatro tipos de avaliacdo nos papéis da avaliacdo formativa e sumativa

Tipos de avaliacdo

Papel da | Avaliacdo Avaliacdo de Inputs / | Avaliacdo de | Avaliacdo de produto
avaliacdo contextual recursos processo
Avaliagéo Fornecer Fornecer orientacdo | Fornecer Fornecer  orientacdo
formativa: orientacdo para | para a escolha de | orientagdo para | para continuar,
Aplicacdo identificar uma estratégia de | a modificar, adotar ou
prospetiva  da | intervengdes programa e | implementagdo | terminar o programa
informacéo necessarias, estabelecer um plano | do plano | através da
CIPP e | escolher geral de | operacional, identificacdo, avaliacdo
julgamentos objetivos e | implementagdo e um | monitorizando, | e comunicacdo de
para ajudar na | estabelecer orcamento  sélido, | documentando, | resultados a medio e
tomada de | prioridades, avaliando e relatando | julgando e | longo prazo, incluindo
decisdes, avaliando e | estratégias informando efeitos secundarios
implementagdo | relatando  as | alternativas e planos | repetidamente
de programas, | necessidades, de afetacdo  de | sobre as
garantia de | problemas, recursos e, | atividades e
qualidade e | bens e | subsequentemente, despesas  do
responsabilidade | oportunidades | examinando e | programa

julgando de perto o

plano  operacional

especifico
Avaliacéo Julgar Julgar o plano de | Julgar a | Julgar o sucesso do
sumativa: objetivos e | implementacdo e o | implementagdo | programa, comparando
Utilizacdo prioridades, orcamento, do programa, | os seus resultados e
retrospetiva da | comparando- | comparando-os com | descrevendo e | efeitos secundarios
informacao 0S com as|as necessidades | avaliando com as necessidades
CIPP para | necessidades especificas dos | completamente | especificas,
resumir o valor | avaliadas, beneficiarios 0S processos e | examinando a  sua
do programa | problemas, previstos, custos  reais, | relagdo custo-eficacia e
(por exemplo, a | bens e | contrastando-os com | além de | (se possivel)

sua
valor,
probidade,
equidade,
viabilidade,
custo, eficiéncia,
seguranca ef/ou
importancia)

gualidade,

oportunidades.

os de concorrentes
criticos e avaliando a
sua compatibilidade
com o ambiente de
implementagéo

comparar  0S
processos e
custos
previstos e
reais

contrastando 0s seus
custos e resultados com

os de  programas
concorrentes; também
interpretando 0S

resultados em funcao
do investimento em
recursos e em que
medida 0 plano
operacional foi sélido e
eficazmente executado

Fonte: Stufflebeam e Coryn (2014: 315) (traducéo propria)

O modelo também permite realizar avaliacOes retrospetivas e sumativas, através das

quais se pode “avaliar a qualidade, custo, utilidade e competitividade de programas, produtos

ou servicos que possam adotar ou adquirir e utilizar” (Stufflebeam & Coryn, 2014: 314), ou

obter “provas” sobre a forma como o financiamento foi utilizado, bem como o valor

acrescentado das intervencdes produzidas. Estes autores defendem ainda que as informacdes
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resultantes do processo de avaliacdo formativa, desde que recolhidas e tratadas de forma
eficaz e eficiente, serdo o suporte para a avaliagdo sumativa.

A década de 60 podera ser considerada a “época dourada” da avaliagao, com uma forte
aposta no desenvolvimento cientifico na area, que se pode comprovar pelo elevado numero
de producéo cientifica alusiva ao tema da avaliag&o.

Em 1970, Carol Weiss escreve sobre a necessidade de a avaliacdo ser sensivel ao
contexto politico em que decorrem os programas e as avaliacdes. Ap6s o reconhecimento de
que as primeiras avaliacbes a programas sociais, financiados por entidades publicas,
ignoravam essa dinamica, Weiss publica o artigo intitulado “Where evaluation meets
politics”, defendendo que os avaliadores devem reconhecer e considerar o aspeto politico.

A partir dos anos 80, os paradigmas teoricos e metodoldgicos de avaliacdo utilizados
nas Ultimas trés décadas comecaram a ser colocados em causa e foram apresentadas
alternativas.

De entre os modelos e as praticas de avaliacdo de programas e politicas disponiveis a
nivel nacional e internacional, Jodo Ferrdo (2018) reuniu 0s principais e apresentou-os
agrupados segundo as caracteristicas do Paradigma técnico-racionalista (anos 50/60) e do
Paradigma dial6gico (anos 80/90), que se apresentam de seguida.

Da andlise dos paradigmas de avaliacdo descritos na tabela abaixo, ressaltam as
diferencas das perspetivas filosoficas positivistas e pds-positivistas, que, a semelhanca da
ciéncia, se debatem entre uma avaliacdo que se baseia na escolha racional, na interpretacao
neutra dos factos e na possibilidade de generalizar solucdes, e uma avaliacdo consciente da
influéncia contextual (marcada por valores, interesses, relaces de poder e dilemas éticos

subjacentes), respetivamente (cf. idem).
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Figura 10 - Principais caracteristicas dos Paradigmas técnico-racionalista e dialdgico

Paradigma técnico-racionalista (anos
50/60)

Paradigma dialdgico (anos 80/90)

Filosofia
Subjacente

- Positivismo: avaliagdo baseada em
conhecimento neutro (value-free)
(racionalidade técnico-cientifica)

- Pds-positivismo /construtivismo  social:
avaliagdo  baseada em  conhecimento
socialmente construido (importancia dos
conhecimentos, culturas, atitudes e valores
das vérias partes envolvidas) e em processos
de didlogo e de concertacdo de interesses
(racionalidade comunicacional)

Principios

- Objetividade analitica: medicéo
objetiva, quantificacéo.

- Imparcialidade do avaliador:
neutralidade politica e moral
(rejeicdo de quaisquer juizos de
valor)

- Importancia da experiéncia humana.

- A avaliacdo tem uma natureza de julgamento
(juizo de valor).

- Qualquer avaliagdo € inerentemente
normativa e politica (interferéncia de valores,
crengas e ideologias).

Pressu-
postos

- Oposicdo radical entre factos e
valores.

- Utilizag8o exclusiva de informacéo
empirica rigorosa, fiavel e validavel.
- Metodologias das ciéncias fisicas e
naturais (relagcbes de causalidade
entre  intervencdo e  efeitos,
generalizag&o de resultados).

- Auséncia de influéncia ou pressdes
de natureza politica.

- Impossibilidade de desligar factos e valores.
- Impossibilidade de separar totalmente
ciéncia e politica.

- A existéncia de interesses em concorréncia
implica que as avaliagbes incorporem uma
dimensao de escolha ética e politica.

- A existéncia de relagdes de poder desiguais
entre diferentes atores relevantes implica que
as avaliagfes assegurem uma dimensdo de
democratizagéo.

Finali-
dade

- Tomar decisdes racionais sobre
solugbes Otimas em termos de
eficacia (resultados) e eficiéncia
(relagdo meios /resultados).

- Revelar os sistemas de significados através
dos quais os factos sdo interpretados por
diferentes grupos.

- Garantir que as preferéncias e 0s interesses e
prioridades de todos os grupos sdo ouvidos.

- O diélogo e a concertacédo de interesses como
condicdo essencial para estabelecer consensos
e Compromissos.

Contexto
Prevale-
cente

- Prevaléncia da formulacdo e
langamento de novas politicas,
programas e planos.

- Eficécia de politicas e programas.

- Escrutinio de politicas, programas e planos
novos e existentes.

Fonte: Ferrdo (2018: 8-9)

As teorias da avaliacdo que se lhe seguiram incorporaram caracteristicas do primeiro
ou do segundo paradigma ou, ainda, formaram-se através da conjugacdo de caracteristicas

de ambos.
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A avaliagéo realista (cf. Pawson et al., 1997) inspira-se nos paradigmas anteriores, mas
propde ajustes no sentido da superacao tedrica e metodoldgica anterior, ou seja, combina a
percecdo da realidade, a necessidade de identificar relacdes causais e fazer generalizagdes
(proprias do paradigma técnico-racionalista) com o foco no papel dos atores na concecao e
implementacdo de politicas, programas e projetos (caracteristica do paradigma dialdgico).
Segundo esta perspetiva, 0s atores estdo inseridos em contextos estruturais e institucionais
e, como tal, ficam condicionados por estes nas suas a¢es. Atendendo a que 0s projetos,
programas e politicas sdo uma tentativa de resposta a um problema social existente
(pretendem promover a mudanga social) e que 0s mesmos decorrem em contextos sociais
pré-existentes, estes sdo importantes para explicar o sucesso ou o fracasso dos projetos,
programas ou politicas.

Os programas sdo implementados e condicionados pelas escolhas, experiéncias,
crencas, atitudes, oportunidades e acesso a recursos (como vimos no ponto anterior). Esta
combinagao entre formas de pensar e de acesso a recursos foi apelidada de “mecanismo” (cf.
Pawson et al., 1997) e defende-se que os programas podem acionar diferentes mecanismos
de mudanca para diferentes participantes, condicionando, desta forma, o seu proprio sucesso.
Alguns fatores no contexto (caracteristicas sociais, econdmicas, estruturas politicas,
organizacionais, participantes, equipas, caracteristicas geograficas ou histéricas) podem
levar a que certos mecanismos sejam acionados ou dificultar (ou até impedir) que esses
mecanismos sejam desencadeados. Neste sentido, argumenta-se que existe sempre uma
interacdo entre 0 contexto e 0s mecanismos e que o0s impactos do programa advém desta
interacdo.

Quando um programa € implementado, esta a testar-se uma teoria sobre o que pode ter
causado a mudanca, mesmo que essa teoria ndo seja explicita. Uma das tarefas da avaliacdo
realista € tornar essas teorias explicitas sobre como e para quem essas intervengdes podem
ter funcionado (pretende responder as questfes: como? porqué? para quem? de que modo?
em que circunstancias? com que duracdo?). Outra caracteristica da avaliacao realista € a
conjugacdo de métodos quantitativos e qualitativos nos seus exercicios de avaliacdo, numa
tentativa de beneficiar das potencialidades e eliminar eventuais limitagdes de cada método.

A anélise reflexiva de politicas (cf. Bovens et al., 2006) podera ser classificada como
uma perspetiva conciliadora, na medida em que conjuga a visdo instrumental (avaliacéo de

resultados e impactos) com a viséo normativa e valorativa da avaliagdo. A avaliagéo baseia-
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se nas dimensdes programatica e politica das politicas ou programas. A eficécia, a eficiéncia
e a resiliéncia das politicas e programas sdo avaliadas na dimensdo pragmatica, enquanto
que as percec¢des sociais e politicas sobre o sucesso ou insucesso das politicas e programas
0 sdo na dimensao politica (cf. Bovens et al., 2006). Os resultados da avaliacdo das duas
dimensdes (pragmatica e politica) podem divergir ou convergir, complexificando e
enriquecendo simultaneamente a analise de resultados globais.

Podera entdo afirmar-se que estamos perante geracdes distintas no que respeita a
avaliacdo de projetos, programas e politicas publicas: uma primeira geracdo de paradigmas
marcadamente positivistas e a geracdo que lhe sucedeu, de paradigmas pos-positivistas (com
visbes do construtivismo social). Atualmente, coexistem perspetivas mais plurais e
diversificadas em termos teoéricos e metodologicos, que caracterizam a terceira geracdo de

avaliacdo de programas e politicas publicas.
Figura 11 - Arvore das teorias da avaliacio
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Fonte: Alkin e Christie (2004: 13)
Alkin e Christie (2004) propuseram uma arvore das teorias da avaliacdo, em que
analisam as diferentes correntes tedricas e metodologicas e respetivas escolhas em relacéo a
métodos de avaliacéo, juizos de valor e utilidade dos resultados da avaliagdo. A figura ilustra

um tronco de base tedrica dupla (a corrente da responsabilizacdo e controlo e a corrente de
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investigacdo social sistematica) e trés ramos primarios de analise (utilidade, métodos e
valorizagéo) (cf. Alkin & Christie, 2004: 12).

As duas correntes tedricas identificadas tém apoiado o desenvolvimento do campo da
avaliacdo de formas diferentes. Se, por um lado, a necessidade e o desejo de
responsabilizacdo, bem como a importancia da prestacdo de contas em programas
financiados por entidades governamentais, demonstram uma necessidade de avaliagéo, por
outro lado, a investigacéo social sistematica preocupa-se em aplicar um conjunto sistematico
e justificavel de métodos para determinar a responsabilidade / prestacdo de contas (cf. idem).

Desta forma, a avaliagcdo vai beber da fundamentagdo proveniente da corrente da
responsabilizacdo e controlo, mas constréi-se principalmente a partir dos modelos criados
na corrente de investigacdo social sistematica (cf. Alkin & Christie, 2004). Por esse motivo,
0 ramo principal da arvore é a continuacdo do tronco da corrente de investigacdo social
sistematica (¢ o ramo da avaliacdo guiada por métodos de investigacdo). O ramo dos
métodos, “na sua forma mais pura, trata da obtencdo da generalizagdo, ou «constru¢do do
conhecimento»" (Alkin & Christie, 2004: 13).

A arvore apresenta-se dividida em mais dois ramos: o ramo da valorizacao (dos juizos
de valor) e o ramo da utilidade. No primeiro, os autores identificados sustentam a tese de
que “a valorizagdo dos dados ¢ talvez a componente mais essencial do trabalho do avaliador”
(idem, ibidem). J& o segundo, tradicionalmente centrado na avaliagdo como suporte na
tomada de decisao, identifica o trabalho de tedricos que se debrucam sobre a forma como a
informacdo da avaliacdo esta a ser utilizada e sobre aqueles que utilizam essa informacéo.

Stufflebeam, analisado anteriormente, é um dos autores enquadrados no ramo da
utilidade da avaliagéo, propondo o modelo CIPP nos anos 60 como alternativa aos modelos
vigentes (orientados por objetivos e com desenho experimental).

A avaliagéo responsiva (cf. Stake, 2003), apesar de se enquadrar no ramo da valoracao,
estd em linha de pensamento com o Modelo CIPP (cf. Stufflebeam, 2001). Defende que o
conhecimento esta ligado ao contexto, que as crencas e perspetivas de todas as pessoas
envolvidas sdo elementos integrantes nas avaliagdes e que os estudos de caso sdo o melhor
método para representar as crencas e 0s valores de todos os participantes e para comunicar
os resultados da avaliagdo. “Stake sustenta que existem multiplas realidades e que as
perspetivas das partes interessadas precisam de ser representadas no ambito da avaliacdo,

mas também acredita firmemente que as partes interessadas ndo participam na avaliacdo da
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mesma forma que os tedricos participantes o fariam” (Alkin & Christie, 2004: 38). Face ao
exposto, defende-se que a avaliacdo é a funcdo do avaliador.

A avaliacdo da estratégia de participacdo das pessoas envolvidas (stakeholders) no
programa ou politica ganha forca nesta e em outras abordagens (cf. Freeman, 1984; Mitchell
etal., 1997; Rietbergen-McCracken & Narayan-Parker, 1998; Rowley, 1997; Schiefer et al.,
2006). Ao reconhecer que as partes interessadas possuem niveis distintos de poder,
legitimidade e “urgéncia” (cf. Mitchell et al., 1997), que “as relagdes das partes interessadas
nao ocorrem num vacuo de lagos diadicos, mas sim numa rede de influéncias, (...) [com]
relagdes directas umas com as outras” (Rowley, 1997: 890) e repercussdes nas estratégias e
formas de participacdo, bem como nos graus de envolvimento (cf. Rietbergen-McCracken
& Narayan-Parker, 1998) no geral e de cada uma em particular, assume-se como parte
integrante da avaliacdo de projetos, programas e politicas a avaliacao das partes interessadas.
A adogdo desta tipologia de avaliacdo permite, por um lado, uma percecdo sobre os
interesses, graus de influéncia e importancia que cada pessoa / grupo / instituicdo
(stakeholder) podera ter na sua relacdo direta ou indireta com o projeto, programa ou
politica; por outro, a analise da importancia destes para o sucesso da intervencao; e, por
ultimo, a analise das estratégias de participacdo utilizadas, o envolvimento e as formas de
participacdo das partes interessadas, nas diferentes fases do projeto (cf. Rietbergen-
McCracken & Narayan-Parker, 1998; Rowley, 1997).

Outra referéncia no ramo da utilidade da avaliacdo € a avaliacdo de desenvolvimento
(cf. Patton, 2010) como uma abordagem para programas em contextos dinamicos, aplicando
conceitos provenientes da teoria da complexidade. Michael Quinn-Patton propde processos
de avaliacdo continua (acompanham as diferentes fases da politica ou programa),
principalmente para areas de intervencdo e contextos complexos, com elevado grau de
instabilidade ou imprevisibilidade e constante necessidade de adaptacdo dos atores
envolvidos (cf. Ferrdo, 2018). Este autor sublinha os efeitos do contexto no trabalho do
avaliador, assim como nos programas, politicas e pessoas que se inserem neste quadro.

Em linha de pensamento com os autores abordados anteriormente, Rog, Fitzpatrick e
Conner (2012) propdem uma ferramenta — context assessment (CA) — como meio de integrar
0 contexto e as suas implicacdes nas varias fases da avaliacdo (do planeamento a
implementacdo, utilizagdo de resultados, tomada de decis@o). Serve para impulsionar 0s

avaliadores a considerar que elementos do contexto podem ser mais importantes, por
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poderem afetar o programa, as partes interessadas e a avaliacdo. Através desta ferramenta, é
possivel descrever o contexto do problema ou fendmeno analisado, o contexto da
intervencao, 0 ambiente em que a intervencdo acontece, 0s parametros da propria avaliacdo
e 0 contexto da tomada de deciséo (cf. Rog et al., 2012).

A variedade de abordagens tedricas e metodoldgicas é consideravel, havendo
abordagens mais direcionadas para 0os métodos, outras para a valoragao e outras ainda para
a utilidade da propria avaliacdo, como acabamos de descrever. No artigo intitulado “Cross-
continental reflections on evaluation practice: methods, use, and valuing”, Kallemeyn, Hall,
Friche e McReynolds (2015) apresentaram as conclusdes de uma analise as praticas de
avaliacdo em paises europeus e da America do Norte, realizada com base nos artigos
publicados na European Journal of Evaluation e na Evaluation. A principal conclusdo do
estudo é que, apesar das diferencas existentes entre as areas geograficas em estudo, as
praticas de avaliacdo analisadas privilegiam os métodos em relacdo a sua utilidade e a
valoragdo (cf. Kallemeyn et al., 2015). Os autores concluiram que os resultados da
investigacdo demonstram uma “tendéncia de pratica de avaliagdo univoca e centrada em
métodos” (Kallemeyn et al., 2015: 353).

Apos a analise das principais correntes tedricas e metodoldgicas de avaliagdo de
politicas publicas, o foco serd agora a sua repercussao para a realidade portuguesa. De que
forma sdo avaliadas as politicas em Portugal? Existem modelos ou praticas de avaliacdo
preferenciais? Existe uma preocupacdo em adaptar a avaliacdo ao contexto portugués ou
apenas se opta pela ado¢do de modelos e praticas importadas?

Em Portugal, a avaliacdo, enquanto exercicio consciente e regular, é relativamente
recente. As primeiras publicacbes no &mbito da avaliacdo remontam aos anos 90 do século
passado (Almeida et al., 1995; Capucha & Saleiro, 1996; Capucha, 1996, 1998; Capucha et
al., 1996; Costa & Alves, 1996; Monteiro, 1996; Rodrigues, 1993). A adesdo de Portugal a
Comunidade Economica Europeia, em 1986, foi um marco na historia da avaliagio
portuguesa, pela obrigatoriedade da realizacdo de avaliacdo de projetos e programas que
beneficiassem de financiamento comunitario (cf. Capucha et al., 1996).

O facto de a implementacéo de processos de avaliagéo resultar mais de uma imposigéo
externa do que de uma necessidade interna podera explicar o surgimento tardio de praticas,
conceptualizacdes tedricas e metodologicas, bem como da sua fragmentacdo em termos

setoriais e tematicos (com uma separacéo clara entre diferentes dominios cientificos).
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Nas ultimas décadas, tem vindo a crescer a necessidade de evidéncia dos resultados e
dos efeitos das politicas e programas sociais, havendo cada vez mais a tendéncia para
formular politicas com base em evidéncias (cf. Castro, 2012; Chambers et al., 2009;
Cochran, 2010; House, 1993; Kusters et al., 2011; Nagel, 2002; Pawson, 2002; Santos, 2020;
UNEG, 2013; Vicente, 2015; White & Raitzer, 2017). Tanto implementadores/as da politica
e/ou gestores/as de programas como a sociedade civil tém, cada vez mais, exigido a
demonstracdo publica de resultados e impactos. Esta pressdo politica, social e econdmica
impulsionou o desenvolvimento das préaticas de avaliacdo de politicas publicas no geral,
como vimos anteriormente, com um foco na Ultima década para a avaliagdo de impacto
social.

De facto, o contexto descrito anteriormente reforca a sua relevancia, porgquanto
responde a questdes de causa e efeito?® que determinado programa ou politica teve nos
resultados obtidos, “fornece informagdes sobre o impacto geral de um programa, (...)
evidéncias abrangentes e convincentes” (Gertler et al.,, 2016: 5), sobre os efeitos e
implicacdes positivos ou negativos, diretos e indiretos, intencionais ou ndo, a médio e longo
prazos (cf. Schiefer et al., 2006). Argumenta-se que os efeitos e impactos das politicas
englobam tanto os provocados na populacdo alvo, como no contexto envolvente
(comunidade, organizacGes e meio). Muitas vezes, os resultados das avaliagdes de impacto
servem de base para a tomada de decisdo sobre politicas futuras e influenciam a opinido
publica (cf. Schiefer et al., 2006).

1.5.1. Criacdo de valor social

Os bens e servicos fornecidos pelo Estado Social sdo, pela sua natureza, repelidos pelo
mercado (jA& que assumem o cariz de bem publico, muitas vezes, com externalidades
elevadas). Para além de, por se tratar de direitos universais e implicarem uma preocupagdo
acrescida com a equidade, na maior parte das vezes, tém de ser assegurados pelo Estado.

A semelhanca do mercado, em que as empresas tém como objetivo o lucro, ou seja, a
criacdo de valor monetario / de mercado, o setor publico também ambiciona criar valor, o
valor puablico (cf. Benington & Moore, 2010, 2011; Cole & Parston, 2006; Moore, 1995,

21 E importante clarificar que existe uma diferenca significativa entre os conceitos utilizados (resultados, efeitos
e impactos). Os resultados referem-se ao que o projeto faz (sdo os produtos das suas atividades), os efeitos
correspondem ao que os resultados do projeto provocam (as implicagfes que tém no curto e médio prazo) e o
impacto as mudangas provocadas a médio e longo prazos (cf. Schiefer et al., 2006).
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2013). No entanto, ao contrario do mercado, em que o valor de um bem ou servi¢co é
calculado em funcéo da sua capacidade de ser negociado no mercado, com base em regras
econdmicas mais ou menos claras e comummente reconhecidas, no setor publico, o valor de
bens e servicos pode ser considerado intangivel (cf. Bassi, 2012) e, como tal, a sua forma de
calculo continua em discussao (cf. Bassi, 2016; Cole & Parston, 2006; Moore, 1995;
Mulgan, 2010), sem que tenha sido encontrado ainda o consenso, remetendo-nos, desta
forma, para aquela que é outra grande questdao: como definir o valor? O conceito tem vindo
a ser discutido nas ciéncias sociais, com mais relevancia nas areas da Sociologia (Weber,
Durkheim e Simmel, entre outros) e da Economia (Marx, Pareto, Schumpeter, entre outros),
nos séculos X1X e XX. Na historia recente, no periodo pés Il Guerra Mundial, proliferou a
utilizacdo do conceito de valor, com a criacdo e distribuicdo de valor por intermédio do
Estado, designadamente através das politicas de Bem-Estar (Estado Providéncia), seguindo-
se-lhes anos em que o foco foi maior no valor de troca ou de mercado (cf. Bassi, 2012), o
que indicia uma alteracdo dos procedimentos inerentes a concretizacdo do bem publico ao
longo dos anos.

Moore defende que “o valor estd enraizado nos desejos e nas perce¢des dos
individuos”. Desta forma, para atingir o valor publico, serd necessario “satisfazer alguns
tipos de desejos e operar de acordo com algum tipo de perce¢des” (1995: 52). Tendo em
conta que existe uma multiplicidade de desejos, percecOes e necessidades para serem
satisfeitas, que se podem traduzir em novos bens ou servigcos ou em condic¢des sociais mais
amplas (aspiracGes em termos de equidade, justica, entre outras), a tarefa torna-se ainda mais
complexa (cf. Moore, 1995).

Atendendo a dificuldade de medicéo da adequabilidade de bens e servigos fornecidos
pelo governo as expectativas e necessidades dos cidaddos, “a certeza de que o governo
produz algo de valor” (Moore, 1995: 30) fica comprometida. Neste sentido, o valor publico
pode ser instituido como um principio estruturador das diferentes organizacGes do setor
publico na procura de novas ou melhores ideias, quer para o funcionamento, quer para a
eficacia e eficiéncia dos servicos disponibilizados. Também neste aspeto € possivel efetuar
uma comparagéo entre o Estado e o Mercado, na medida em que, a semelhanca deste ultimo,
em que a busca de valor para os acionistas é recompensada, também o primeiro devera

recompensar 0s seus gestores e funcionarios pela busca de valor publico (cf. Moore, 1995).
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Na obra Unlocking Public Value advoga-se que o “valor do servi¢o publico é mais do
que simplesmente alcancar resultados, e é mais do que apenas reduzir 0s custos; trata-se de,
simultaneamente, fazer de forma equilibrada e compreender as contrapartidas estratégicas
disponiveis ao longo do caminho” (Cole & Parston, 2006: 63-64). Assim, o valor publico
mede-se nos resultados (outcomes) e ndo apenas nos bens e servigos produzidos (outputs).
A criacdo de valor nos servicos publicos ocorre na relagdo entre os beneficios percebidos
(independentemente de serem funcionais, emocionais ou simbdlicos) resultantes de um bem
ou servico prestado (output) e os custos dos recursos necessarios para o realizar (inputs).
Com efeito, hd dindmicas que ndo sdo de natureza racional, como as crencas, as
representacdes sociais, que interferem nos processos de decisio (cf. Birkland, 2015)%.,

As transformacdes sociais, politicas, econdmicas e tecnoldgicas sentidas nas Gltimas
décadas do século XX e nas primeiras do século XXI tiveram repercussdes nas atitudes,
opinides e estilos de vida dos cidaddos e das cidadéds, com énfase para a consciéncia dos
direitos individuais. Esta mudanca de comportamento também se refletiu nas relacdes com
0 mercado e com Estado na aquisicdo de bens e servi¢os (enquanto consumidores),
traduzindo-se numa exigéncia de maior qualidade, eficicia e eficiéncia na prestacdo de
servicos. Perante este cenario, os prestadores de servigos, tanto do setor puablico como do
setor privado, sentiram necessidade de se adaptarem as novas necessidades e exigéncias,
promovendo uma orientacdo para o/a cliente e para o cumprimento dos requisitos de um
“triple bottom line?®” (Elkington, 1997).

Paralelamente, decorreu um processo de reformulacdo da Administracdo Publica, com
a adocdo de principios da Nova Gestdo Publica. Ao impulsionarem préticas de gestdo
semelhantes as do mercado, também o0s gestores publicos foram pressionados a
demonstrarem resultados em termos de eficacia e de eficiéncia. Atendendo a que o setor

publico se socorre das Organizagbes da Economia Social?* (OES) para disponibilizar

22 0 autor reforca a importancia da dimensdo simbolica com o exemplo de uma politica pablica, muito popular
junto da sociedade civil, cuja avaliacdo provou a sua ineficécia. Neste caso especifico, a representagdo social
sobre a politica pablica atribuiu-lhe um valor simbélico superior ao valor atribuido pelas evidéncias empirico-
racionais.

23 “Triple Bottom Line” ou tripé da sustentabilidade, também conhecido como os 3 P da Sustentabilidade
(People, Planet, Profit, ou, em portugués, Pessoas, Planeta, Prosperidade). Exige-se as organiza¢Ges que para
além da sua viabilidade econémica, promovam uma melhoria na vida das pessoas (colaboradores, clientes,
fornecedores e locais — que residem nas proximidades da organizacdo) e a preservacdo do ambiente natural ou
a responsabilizacdo perante as geracfes vindouras.

24 Na presente investigacdo, na categoria de Organizagdes da Economia Social estdo incluidas todas as
Organizacdes que, sendo sem fins lucrativos, ndo pertencem ao mercado, e, apesar de proverem servicos para
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servicos, também estas OrganizacGes foram pressionadas para a apresentacdo de resultados
dos servicos, programas e projetos implementados no ambito da contratualizacdo com a
administracao publica (cf. Bassi & Vincenti, 2015; Ebrahim & Rangan, 2010; Laville et al.,
2015).

Assiste-se ainda a reforma dos Sistemas de Bem-Estar Social, que, inspirados no
principio da personalizacdo, da voz aos cidadaos e atribui mais poder de escolha as pessoas
que beneficiam dos servicos. Esta medida fomentou a competicéo entre os prestadores de
servicos na angariagdo de “clientes” no “mercado social” e a consequente necessidade de
avaliar tanto os servigos como a estrutura operacional das organizacfes (cf. Bassi &
Vincenti, 2015; Lavadinho, 2016; Laville et al., 2015; Santos, 2020; Valente & Marques
Dos Santos, 2019). O préprio processo para aceder a contratualizacdo de provisdo de
servigos com a Administracao Publica complexificou-se, com uma maior exigéncia imposta
pelas entidades estatais para a acreditagdo de OrganizacOes para a prestacdo de servigos
publicos.

Muitas OES, face a todos estes desafios, apostaram na divulgacdo das suas atividades
e servicos, a semelhanca do mercado, para atrair potenciais clientes e na profissionalizacao
dos seus recursos humanos (com uma substituicdo progressiva de voluntarios por recursos
humanos qualificados e remunerados em algumas das posi¢des-chave da Organizacéo).
Também as OES se viram obrigadas a adotar metodologias de avaliacdo de resultados e até
de impactos, exigidas tanto por financiadores publicos como pelos préprios profissionais das
OrganizacOes para fazerem face a concorréncia na angariacdo de clientes e de servicos (cf.
Bassi & Vincenti, 2015; Ebrahim & Rangan, 2010; Laville et al., 2015).

O conceito de valor social ganha revelo no seio académico, politico e social, nesta
contemporaneidade global, imprevisivel e complexa. A semelhanca de outros conceitos,
também neste ndo existe uma definicdo unica, mas uma multiplicidade de contribuigdes que

se inter-relacionam e complementam.

a Administracdo Publica, ndo pertencem a estrutura Estatal. Assim, serdo utilizados os termos Organizagdes
Sem Fins Lucrativos, OrganizagOes do Terceiro Setor ou Organizagdes da Economia Social com a mesma
conotacdo (de acordo com a definicdo estrutural-operacional que serve de base ao projeto internacional Johns
Hopkins Comparative Non-profit Sector (disponivel em: www.jhu.edu/~ccss ou
http://www.jhu.edu/%7Ecnp/), e que € sugerida como o referencial a utilizar na implementacdo da Conta
Satélite das Instituicdes Sem Fins Lucrativos nas Contas Nacionais dos Institutos Nacionais de Estatistica).
Vide Andrade e Franco (2007).

54


http://www.jhu.edu/~ccss
http://www.jhu.edu/~cnp/

Muita da discussdo em torno do conceito recai na dificuldade de quantificar ou
clarificar o conceito de valor, em grande medida por Ihe ser atribuido um grau elevado de
subjetividade. Exemplo disso é o desafio inerente a conceptualizacdo das externalidades
decorrentes da intervencao social, de bens ou servicos disponibilizados, seja por entidades
publicas, ou privadas.

Porém, também ha quem argumente que “o valor ndo ¢é abstrato, mas concreto - existe
em lugares reais, em momentos particulares no tempo, e num contexto social. Nao existe tal
coisa como valor intrinseco. E uma consequéncia e ndo uma causa” (Mulgan et al., 2019:
47).

Com base no trabalho de Amartya Sen, Auerswald (cf. 2009) defende a medicéo da
criacdo de valor social através da comparacdo do bem-estar interpessoal, enfatizando, desta
forma, a subjetividade individual na avaliacdo do valor. Ao construir a sua base teorica
assente nas capacidades, defende a possibilidade de determinar o valor social através de
métricas de criacdo de valor que vdo para além da relacdo tradicional entre prestador de
servigos e cliente (refletem o valor inerente ao bem-estar criado, preservado ou melhorado
pelo servigco ou bem disponibilizado).

Desta forma, podera entender-se que o valor social se refere a importancia que as
pessoas atribuem as mudancas que experimentam nas suas vidas, medido a partir da
perspetiva das pessoas afetadas pela intervencdo, projeto, programa ou politica.

No ambito da realizacdo de um trabalho de avaliacdo do valor social do What Works
Movement (cf. Mulgan et al., 2019), realizaram-se estudos de caso com abordagens
diferenciadas que apontam para conclusées comuns, designadamente:

- a medicdo de valor s6 tem utilidade se servir de base para as negociacdes e
fundamentacGes sobre “o que precisa de ser feito”, ou seja, se se traduzir em informagdes
sobre possibilidades de escolha e contrapartidas (caso contrario é inGtil);

- “as formas mais criativas de lidar com o valor” dependem das informagdes sobre a
procura e a oferta. O envolvimento de politicos democraticamente eleitos, que representam,
por um lado, quem os elegeu (a procura) e, por outro, quem disponibiliza os servicos (a
oferta), apresenta-se como um desafio acrescido;

- a atribuigdo de valor depende da “relagdo entre estado e cidadaos, mais do que um

facto objetivo”. Por esse motivo, ird depender do que cada pessoa considera desejavel e
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importante, assumindo uma forma mais precisa através de processos de dialogo e negociacao
(Mulgan et al., 2019: 47-48).

Neste contexto, poder-se-4 complementar a analise com o conceito de valor social
acrescentado definido por Bassi (2012: 5) como o “resultado de um processo de
transformacé&o de um bem ou servigo em termos qualitativos, ou seja, com referéncia a uma
perce¢do de qualidade de um servigo por parte do utilizador beneficidrio”.

As Organizagdes da Economia Social geram resultados diferentes nas dimensfes
micro, meso e macro da vida social, na medida em que “produzem um sentido de
responsabilidade perante o publico (para as pessoas / cidaddos), uma série de bens
relacionais (ou bens coletivos, ou bens meritérios) (para as organizacdes e 0s sistemas
territoriais locais); e, no final, uma quantidade solida de capital social (para os sistemas
sociais complexos ou para a vasta comunidade)” (Bassi, 2012: 6-7). O valor social
acrescentado corresponde ao somatério dos resultados que a Organizagdo produz nas
dimensdes micro, meso e macro, num periodo temporal. Neste sentido, argumenta-se que as
principais diferencas na producéo de bens e servicos nos setores publico, privado lucrativo
e ndo lucrativo “ndo estdo tanto no que ¢ produzido, mas sobretudo na forma de produzir, e
sobretudo com e para quem se produz” (Bassi, 2012: 7).

Reconhecendo que a identificacdo do que se pretende medir / avaliar e a selecdo das
metodologias e das técnicas de medicdo e / ou avaliacdo a utilizar influenciam os resultados
(cf. Cole & Parston, 2006), tanto a academia, como o setor politico, continuam a debater
estes temas, na procura de respostas crediveis e consensuais.

Apesar de ndo existir uma definicdo consensual do conceito de valor social, na presente
investigacdo adota-se a definicdo de Mulgan (2010: 1), considerando que o valor social se
refere a impactos nédo financeiros mais vastos de programas, organizacoes e intervencoes,
incluindo o bem-estar dos individuos e comunidades, o capital social e 0 ambiente. Neste
sentido, medir e avaliar o valor social criado pode ser um processo complexo, dificil, moroso
e dispendioso (cf. Mulgan, 2010).

Sem querer cair no exagero tecnocrata de conhecer o prego de tudo e o valor de nada,
como referiu Oscar Wilde, o processo de medicdo do valor social pode trazer beneficios, na
medida em que permite justificar o impacto de qualquer financiamento e defender o seu
papel na prestacdo de servicos de forma mais eficaz; defende de forma mais robusta um

financiamento adicional ou a necessidade de um investimento antecipado; concentra 0s
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esforgos no que realmente faz a diferenca (ajuda no planeamento estratégico e numa
atribuicdo de recursos mais eficaz); promove a melhoria continua através do processo de
avaliacdo do valor social regular; desenvolve uma comunicacdo mais forte sobre o valor do
seu trabalho com as pessoas que realmente importam; e ajuda a perguntar e a encontrar
respostas para as perguntas certas (cf. Mulgan, 2010).

As politicas publicas, 0s programas, projetos e intervenc@es originam, por este motivo,
valor publico e / ou valor social. Neste sentido, a presente investigacdo ganha forca ao
pretender compreender as metodologias de avalia¢do do valor produzido, no ambito do ciclo
de vida dos programas e politicas sociais.

Face ao exposto, existem perguntas que incitam a investigacdo cientifica e
permanecem em aberto. O proximo ponto ird debrucar-se sobre as repercussdes das decisdes
(quais os resultados, efeitos e impactos?) no sistema (sobre quem? sobre o qué? de que
forma? em que circunstancias?) e as suas implicagdes em decisdes futuras (0 que se

aprendeu?).

1.5.2. Avaliacdo de Impacto Social. Realidade ou ficgéo?

A medida que a avaliacio de impacto, mesmo recente, se foi consolidando no seio das
organizacGes, muitas foram as contribuicdes dadas para a sua definicdo. Apesar de o espélio
ndo ser ainda muito profuso, ja é possivel encontrar diferencas substantivas nas diversas
defini¢bes. Enquanto uns identificam a relacdo causal entre o projeto, programa ou politica
e os resultados (cf. Gertler et al., 2016), outros fazem uma identificacdo sistematica dos
efeitos, sejam eles positivos ou negativos, intencionais ou ndo, causados por uma
determinada atividade, programa ou projeto (cf. Rogers, 2014; UNDP, 2009; WB, 2004). A
avaliacdo de impacto vai aléem das metas e objetivos, na medida em que também examina o0s
impactos ndo intencionais e refere-se tanto ao impacto final (de longo prazo), como aos
efeitos (de médio prazo) no nivel do resultado (cf. Rogers, 2014; UNDP, 2009).

Ainda na mesma linha de orientacéo, é defendido que a avaliagdo de impacto é o estudo
das mudancas atribuidas ao resultado da intervencdo, com foco nas mudancgas duraveis
produzidas no contexto, ou seja, enfatiza-se a comparacao entre a situacao inicial, tal como
o diagnostico a caracterizou, e a situacdo final, apos a intervencdo (cf. Capucha, 2008;
UNEG, 2013). A temporalidade das mudancgas é assim reforgada, isto &, reconhece-se a

necessidade de analisar a sua duracdo no tempo (identificar as mudancas que irdo perdurar)

57



e 0 momento de revelacdo dessas mudangas (existem mudancas que s6 ocorrem no médio e
no longo prazo) (cf. Capucha, 2008).

Ha quem defenda que sé se podera considerar avaliacdo de impacto se forem utilizados
métodos baseados na comparacgéo entre o “factual” e o “contrafactual” estabelecido através
de modelos experimentais ou controlos estatisticos contrafactuais (cf. UNEG, 2013: 8); e
quem a defina como um conjunto de etapas légicas a serem seguidas quando se preparam
propostas de politicas, assumindo-a como um processo de avaliagdo de potenciais impactos,
que fornece evidéncias, sobre as vantagens e desvantagens de possiveis opcdes politicas, aos
decisores politicos (EC, 2009).

Contudo, existem aspetos que se mantém, designadamente as consequéncias
provenientes de uma acao, quer seja publica ou privada; que alteram a forma de viver do
grupo-alvo (direta) e da comunidade envolvente (indiretamente); em que se verifica uma
mudanca significativa na vida das pessoas fruto de intervencdo e cuja causalidade Ihe é
atribuida.

A descricdo de como uma intervencdo foi pensada para gerar os resultados desejados
(qual a légica do projeto? Para que foi ele desenhado? De que forma atinge os resultados
pretendidos?) — a teoria de mudanga® — torna-se essencial nesse processo. Muitas definicoes
de impacto fazem mencéo a uma cadeia logica de resultados?® (cf. Chambers et al., 2009;
Ebrahim & Rangan, 2010; Gertler et al., 2016; Khagram et al., 2009). Neste sentido, da-se
énfase as causas e efeitos da intervencao.

Uma avaliacdo de impacto implica a escolha das perguntas de avaliacdo, a selecdo de
indicadores de desempenho, do método e das técnicas mais adequadas, e a operacionalizacdo
de todo o processo de avaliagdo de impacto na pratica (desenho da avaliacdo, selecdo da
amostra, recolha de dados e a producgéo e disseminacédo dos resultados).

A avaliacdo de impacto é necesséria para recolher evidéncias de resultados da
implementacao de politicas ou programas sociais. SO através da divulgacéo destes resultados

é possivel assegurar a transparéncia das medidas e, por outro lado, informar os decisores

%5 A autoria do conceito "teoria da mudanca" é de dificil identificacdo. O conceito € utilizado por um conjunto
de autores nos seus trabalhos no campo da avaliacdo, como, por exemplo, Michael Quinn Patton, Carol Weiss
e Daniel Stufflebeam, analisados anteriormente, sem que se faga meng¢do a sua origem ou autoria.

% Assume-se nesta investigacdo a definicdo de cadeia ldgica de resultados de Gertler et al. (2016: 24), que
defende o estabelecimento de “uma linha plausivel e légica de como uma sequéncia de recursos (inputs),
atividades e produtos / resultados (outputs) pelos quais um projeto é diretamente responsavel interage com o
comportamento para estabelecer trajetos através dos quais os impactos sdo atingidos”.
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politicos sobre os efeitos reais das politicas implementadas. Deste modo, serd possivel
conceber novas politicas, bem como implementar medidas corretivas em programas
ineficientes, ou tomar decisfes sobre a continuidade ou ndo de determinada politica ou
programa, assentes em resultados crediveis e robustos, resultantes de avaliacfes de impacto
de qualidade.

As tipologias de avaliagdo de impacto mais comummente praticadas séo a avaliagao
de impacto ambiental e a de impacto social. A presente investigacdo foca a sua atencdo
somente na avaliacdo de impacto social.

O conceito de impacto social, apesar de muito debatido no seio académico e politico,
ainda n&o encontrou uma defini¢do consensual. A complexidade, abrangéncia e ambiguidade
do conceito, bem como a falta de definicdes operacionais para muitas das construcdes
teoricas, condicionaram a sua pratica e levaram a que se concentrasse a investigagdo em
impactos mensuraveis (por exemplo, econdmicos e demogréaficos) e / ou indicadores
politicamente convenientes (diferenciais populacionais, criacdo de emprego, ou utilizagdo
de servicos sao alguns exemplos) (cf. Vanclay, 2002).

No espélio académico estdo disponiveis trabalhos que rednem uma variedade e
abrangéncia muito diversificadas de impactos sociais (Andrade, 2017; Armour, 1990;
Branch et al., 1984; House, 2018; Juslén, 1995; MacNaughton, 2015; Peersman, 2014;
Taylor et al., 1990; Vanclay, 1999). No entanto, quando analisadas em pormenor, aquelas
que foram concebidas como listas de impactos sociais revelam-se listas de indicadores que
poderdo ser tidas em conta para determinar possiveis impactos sociais numa determinada
comunidade (cf. Vanclay, 2002).

A semelhanca do argumento defendido anteriormente, também na avaliacio de
impacto social o contexto desempenha um papel de destaque, na medida em que “a
existéncia de impactos causados dependera das caracteristicas e histéria da comunidade
anfitria e da extensdo das medidas de mitigacdo que s@o implementadas” (Vanclay, 2002:
188).

Apesar de ndo existir consenso sobre a ace¢do do conceito, existem caracteristicas
comuns que permitem definir impacto social como qualquer mudanca na vida das pessoas,
com significado e durabilidade, provocada por uma ou mais ac¢Ges, que abarcam qualquer
questdo social, designadamente o modo de vida das pessoas, a sua cultura, crencas e valores,

a coesdo, estabilidade ou identidade, o sistema politico instituido, as caracteristicas
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ambientais, o estado de salde e bem-estar, os direitos individuais e de propriedade, bem
como os receios e as aspiragdes (cf. IAIA, 2003).

Neste sentido, a avaliacdo de impacto social sera o processo pelo qual se determinam
as consequéncias sociais decorrentes de determinadas agdes, projetos, programas ou
politicas, publicos ou privados, intencionais ou ndo, que tenham repercussdes diretas ou
indiretas na “forma como as pessoas vivem, trabalham, se divertem, se relacionam umas
com as outras, se organizam para satisfazer as suas necessidades e, de um modo geral, lidam
como membros da sociedade (...) envolvem mudangas nas normas, valores e crengas dos
individuos que orientam e racionalizam o seu conhecimento de si proprios e da sua
sociedade” (Burdge & Vanclay, 1996: 32).

Quando se aplica a avaliacdo de impacto social a um projeto, um programa ou uma
politica, pretende-se identificar os seus efeitos (potenciais ou efetivos). Isto pressupbe
combinar a avaliacdo da situacdo inicial (antes da intervencédo) com a avaliagéo de resultados
e efeitos finais, tanto diretos como indiretos, desejados ou colaterais, através da identificacdo
de fatores causais (0 que provocou a mudanca) (cf. Bassi, 2015; Capucha et al., 1996; Ferrao,
2018; Guerra, 2002).

Neste sentido, esta avaliacdo incide sobre um processo de recolha de dados e analise
de informacdes sobre os efeitos da intervengdo numa determinada comunidade alvo, numa
cadeia logica de resultados (cf. Ebrahim & Rangan, 2010).

Sdo diversas as opcdes metodologicas que compdem o catdlogo da avaliacdo de
impacto social, ndo havendo ainda investigacdo cientifica suficiente sobre cada uma delas
que possa favorecer alguma em detrimento de outra.

De entre as metodologias apresentadas, tem havido, na ultima década, uma aposta no
método retorno social do investimento (Social Return on Investment — SROI), muito por
forca da possibilidade de financiamento publico da metodologia, nomeadamente em
Portugal (no &mbito do quadro comunitario de apoio). No entanto, 0 SROI € um dos métodos
que mais dividem académicos e profissionais da avaliacéo. Se, por um lado, ha quem defenda
a sua utilizacdo (cf. Mira, 2015; Nicholls et al., 2012) pela propensdo para estabelecer
comparagOes (ao traduzir beneficios sociais em termos financeiros através da utilizacdo de
proxis para a estimacao de custos) e facilidade de transmisséo de resultados, por outro, ha
quem defenda que esta metodologia apresenta varias lacunas ao nivel da estimagéo de custos

(alvo de contestagéo por parte de diferentes autores), enviesando muitas vezes os resultados
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finais, e da compreenséo do processo e das relagdes estabelecidas, ndo refletindo, por esse

motivo, a complexidade do valor social criado — impactos sociais intangiveis (cf. Arvidson
et al., 2010; Arvidson et al., 2013; Millar & Hall, 2013; Mulgan, 2010).

Figura 12 - Resumo das principais metodologias de avaliacdo de impacto social

experimentais

Randomized control trials

Meétodo Referéncias
Social Return on Investment (SROI)
Retorno Best available charitable option (BACO)
- - T 2008) e Trelstad (2008
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Economic Rate of Return (ERR)
Métodos Banerjee (2007), Banerjee &

Duflo (2009), Jones (2009),
Prowse (2007)
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Coleman (1987), Gasper

Métodos
participativos
e baseados na

Feedback dos circulos eleitorais e relatorios de
percegdo

Mudangas  mais

baseada em histérias

significativas; avaliacdo

:\ggitl:s em resultados (1997), Leeuw & Vaessen
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(2003)
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(2003), Earl et al. (2001),
Robb (2002)
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integradoras (2008), Khagram et al. (2009)

Abordagens da ciéncia da complexidade e do
pensamento sistémico

Ramalingam et al. (2008),
Goldstein et al. (2009)

Fonte: adaptado de Ebrahim e Rangan (2010: 50-51)

Para além dos métodos gerais e aplicaveis a diversas areas, existem também propostas
de metodologias direcionadas a publicos especificos, como € o0 caso do conjunto de
indicadores criados para a avaliagcdo das Organizagdes sem fins lucrativos (SAVE — Social
Added Value Evaluation), com foco na gestdo de recursos humanos e econdémico-
financeiros, no planeamento politico-estratégico (governanga), nas atividades e processos e

na cultura e valores da organizacgéo (cf. Bassi & Vincenti, 2015). Ebrahim e Rangan (2010),
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por outro lado, defendem uma abordagem de contingéncia, ou seja, uma adaptagcdo da
metodologia de avaliacdo de impacto as caracteristicas das Organiza¢fes produtoras de
impactos. Desta forma, em funcdo do trabalho desenvolvido, dos seus objetivos e
capacidades, algumas organiza¢des medem impactos a longo prazo, enquanto outras medem
resultados de periodos médios. Os autores fornecem um modelo e sugerem as circunstancias
sob as quais faz sentido medir impactos (quando uma organizagao opera num ecossistema e
tem um nivel de controlo suficiente sobre os resultados para atribuir impactos ao seu
trabalho).

Posto isto, defende-se a adequagdo da avaliagdo de impacto “as necessidades,

limitagdes e oportunidades do caso particular” (Chambers et al., 2009: 26).
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1.6. Reflexao conclusiva

E hoje reconhecida, no dominio da analise das politicas publicas, a existéncia de jogos
de poder e influéncia, quer na concecdo, na implementacdo ou na avaliacdo de politicas
publicas multissetoriais (envolvem atores dos diferentes niveis de atuagéao, desde os politico-
administrativos que desenvolvem e implementam a politica, aos grupos-alvo, ndo deixando
de fora beneficiarios finais nem atores que foram indiretamente afetados) (Larrue et al.,
2007).

Figura 13 - Ciclo de vida das politicas publicas: influéncias e atores
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Fonte: producdo propria, baseada na revisao da literatura

Atraveés da figura, é possivel visualizar a influéncia dos diferentes atores no “ciclo de
vida” da politica publica (desde o agendamento até a avaliacdo), com base no trabalho de
diferentes autores (Araljo & Rodrigues, 2017; Birkland, 2015; Knill & Tosun, 2012;
Knoepfel et al., 2014; Larrue et al., 2007; Lipsky, 1980, 2010a; Marques, 2016; Rietbergen-
McCracken & Narayan-Parker, 1998; Rodrigues & Carreiras, 2017).

As transformacBes das politicas sociais atuais (cf. Ferrera, 1996, 2005; Ferrera &

Rhodes, 2013) e o impacto da matriz sociopolitica de governagdo neoliberal (cf. Van
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Oorschot, 1991, 2000; Van Oorschot, 2006; Van Oorschot & Arts, 2005; Van Oorschot et
al., 2006; Van Oorschot & Halman, 2000; Van Oorschot et al., 2008; Wacquant, 2009, 2010)
também sdo aspetos relevantes para a analise em curso. De facto, denota-se uma readequacéo
das politicas publicas aos territorios (cf. Covas & Covas, 2013, 2014, 2015; Ferrdo, 2010,
2014; Ferrdo & Mourato, 2010; Figueiredo, 2008) e as novas diretrizes emanadas quer a
nivel nacional (cf. Albuquerque, 2016a, 2016b; Albuguerque & Amaro da Luz, 2016;
Dallabrida, 2015; Hespanha, 2008), quer a nivel europeu (cf. Magone, 2017; Rodrigues,
2011). A adocdo do modelo de governanca € preconizada em varias obras (cf. Braun &
Schultz, 2010; Dallabrida, 2015; Ferrdo, 2012, 2015; Ferrdo & Mourato, 2010; Gundelach
et al., 2017; Magone, 2017; Vossole, 2013), colocando novos desafios as politicas publicas
em geral e as politicas sociais em particular (analisadas com maior detalhe no préximo
capitulo).

A presente investigacdo pretende compreender de que forma é colocada em prética a
concecdo, implementacéo e avaliagdo de politicas sociais em Portugal, através da analise de
um exemplo de medida de politica (a Rede Local de Intervencdo Social). Neste sentido,
pretende-se refletir criticamente sobre a intemporalidade das teorias classicas das politicas
publicas abordadas neste capitulo, com especial enfoque sobre a importancia do papel dos
“street level bureaucrats” (cf. Lipsky, 2010b), na fase da implementacéo da politica publica,
quer na “influéncia sobre a agenda da Politica Social, quer no estudo e analise dos problemas

sociais, quer ainda na avaliagdo da Politica Social” (F. Branco, 2017a: 67).
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Capitulo 2 — Complexidade(s) de uma

contemporaneidade singular. Que govern(o)ancga?
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A expresséo ex nihilo nihil, em nihilum posse reverti?’ reflete a esséncia do presente
capitulo. Acredita-se que tanto as decisdes como as a¢gdes ndo se circunscrevem ao momento
espacio-temporal em que decorrem, mas antes ao somatorio das percegdes sobre resultados
de decisbes e acbes anteriores, conjugadas com a informacdo disponivel sobre a
problemaética social em causa e o contexto envolvente ao proprio processo deliberativo; por
outro lado, os resultados, efeitos e impactos dessas deliberacdes e préaticas instituidas ndo
podem simplesmente ser ignorados ou eliminados (efeito “tdbua rasa”), numa tentativa de
“comecar do zero”.

Tracadas as caracteristicas que se consideram relevantes para a interpretacdo e analise
do ciclo de vida das politicas (vide capitulo 1), o foco centra-se agora nas principais
transformacfes ocorridas no campo das politicas sociais nos ultimos trinta anos,
designadamente ao nivel da compreensdo dos problemas sociais, das dindmicas adotadas no
ciclo de vida das politicas e da prépria intervencgéo social.

E possivel constatar que, a semelhanca de outros paises, em Portugal houve uma
mudanca de paradigma no que concerne sobretudo a concecdo e implementacédo de politicas
publicas. Atualmente, prevalecem as politicas sociais caracterizadas por uma maior
flexibilidade e descentralizacdo, pela intervencdo social por projetos (temporéria), pela
gestdo por objetivos e pela partilha de responsabilidades entre o Estado e os cidaddos, em
que tanto o Estado como os cidaddos assumem uma postura mais ativa. Também a
intervencdo social sofre alteracdes, primando agora pela descentralizacdo (intervencédo
integrada, partilha de responsabilidades com diferentes atores), pela proximidade, pela
flexibilidade e pelo carater inovador, com énfase na légica de governanga assente em valores
democraticos de participacdo, igualdade e representatividade.

A delegacéo da prestacao de servigos sociais do Estado em outros setores, sejam eles
do setor lucrativo (mercado) ou ndo (economia social), ganhou visibilidade a partir dos anos
70, assumindo um crescimento ao longo dos anos, nos Estados-Providéncia modernos. “Esta
forma de organizagdo do Estado-Providéncia, que combina de forma articulada a
participacdo dos trés setores da politica social, e que vem assumindo crescente importancia
na provisdo do bem-estar, tem a designacdo de welfare mix, ou welfare pluralismo”
(Pereirinha, 2008: 27).

27 “Nada vem do nada, nem volta ao nada”, expressédo historicamente atribuida a Lucrécio (99 A. C. — 55 A,
C.) e utilizada por Voltaire (1694 — 1778), no seu livro Philosophical Dictionary.
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Também conhecido como o “tridngulo de bem-estar” (Pereirinha, 2008: 32), a
producdo de bens e servigos sociais comecou a ocorrer simultaneamente na triade
institucional: Estado — Mercado — Sociedade Civil.

Ao longo dos anos, como resultado das transformacdes sociais, politicas, econémicas,
tecnoldgicas e culturais, Portugal testemunhou a construcéo e a implementacdo de varios
modelos de governacdo, oscilando entre pontos de rutura e de continuidade com o0s
anteriores. Estes avancos e recuos tém um impacto direto nos modelos de intervencao social.
Neste sentido, para uma compreensdo holistica das principais alteracbes no campo da
intervencdo social nas Ultimas décadas, é importante alargar o espectro da analise ao
contexto econémico, social e politico nacional e internacional.

Até 1974, em Portugal, a intervencdo social limitava-se a "assisténcia corporativa
caritativa” (Joaquim, 2015). O ponto de viragem foi a publicacdo da Constituicdo da
Republica Portuguesa, em 1976, na qual a intervencdo do Estado foi reforcada numa
perspetiva de solidariedade social, através da consagracdo das "instituicdes privadas de
solidariedade social”, associando estas instituicbes ao sistema de Seguranca Social
Beveridgeano. Apo6s a Reforma da Seguranca Social (1962), foi desenvolvido o Regime
Geral da Seguranca Social, até a adocdo da Lei de Bases da Seguranca Social de 1984 (cf.
Pereirinha & Carolo 2006).

Com o objetivo de estabelecer um Estado-Providéncia em Portugal, foram
implementadas politicas econdémicas e sociais para combater a pobreza e as desigualdades
sociais (fixacdo do salario minimo nacional, subsidios de desemprego e de doenca,
prestacdes familiares, pensdo social, entre outros). Todas estas medidas tinham um carater
universalista e a tutela direta do Estado. “O Estado social comportou-se ao longo dos anos
como uma «maquina compensatoria» (...) e isto revelou-se inadequado para o tipo de
situagoes de risco social que se verificam actualmente” (Hespanha, 2008: 1).

A partir dos anos 90 do século passado, verificou-se uma mudanca gradual na logica
da protecao social em Portugal, parecendo ser menos homogénea e “estavel”. A intervencao
do Estado é hoje mais personalizada e seletiva, 0 que levou a uma maior especificacdo e
personalizagdo dos seus meios e modelos de intervencdo. Albuquerque e Amaro da Luz
(2016) argumentam que as politicas publicas estdo agora centradas na “contingéncia e

adaptabilidade”.
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Estas mudancas e adaptacbes conduzem a novas formas de bem-estar social, com
implicages diretas para a cidadania e a justica social. Por outro lado, o contexto de crise
econdmica e a consequente aplicacdo de politicas de austeridade impulsionaram mudancas
no Estado-Providéncia europeu em geral e no Estado-Providéncia portugués em particular.

Em termos politicos, na década de 90, primeiro a nivel internacional e posteriormente
a nivel nacional, a palavra governanca?® ganhou visibilidade e expressdo. Tanto a academia
como a classe profissional partilhavam da mesma visdo e a governanca era apontada como
uma ‘“nova” forma de pensar o Estado e a sua relacdo com a sociedade. “[T]he new
governance is a strategy to link the contemporary state to the contemporary society” (Pierre
& Peters, 2000: 51-52). Durante o periodo em anéalise ocorreu uma crise financeira, sendo
esta uma das razfes apontadas para o crescente interesse na governanga.

A estratégica politica de envolver atores e organizacdes privadas na prestacdo de
servicos publicos permitiu, de facto, a manutencdo dos servigcos durante o periodo de
recessao econdmica e consequentes cortes orcamentais. As areas da cultura, do lazer e da
assisténcia social foram aquelas em que se verificou uma maior aposta na implementacédo de
modelos de governanca (cf. Pierre & Peters, 2000).

Outra explicacdo para a popularidade da governanca é a sua natureza participativa,
bem como a introducdo de préticas de gestdo do setor privado no setor publico, como vimos
anteriormente. Com esta medida, as fronteiras entre o setor publico e o setor privado
esvanecem-se (cf. Pierre & Peters, 2000; Stoker, 1998). O envolvimento de atores do setor
privado favorece também a aceitacdo de medidas menos populares?®, de que s&o exemplo 0s
cortes orcamentais. E, numa altura em que 0s servicos estatais eram cada vez mais
percecionados como excessivamente burocraticos e demorados, a inclusdo de préticas de
gestdo do setor privado e a diversidade de oferta de servigos tornam-se atrativas (cf. Pierre
& Peters, 2000).

Esta situacdo leva a varios questionamentos, designadamente: Qual é o papel do
Estado no dominio da intervencéo social em Portugal? Que tipo de intervencgédo social se
pretende implementar no futuro? Qual serd o papel do Estado nesse modelo? Dada a
constante (re)adaptacdo do Estado social, € importante analisar as politicas publicas

entretanto criadas e implementadas. Neste ambito, alguns autores argumentam que “o Estado

28 \/ide ponto 2.2. Entre a Governagéo e a Governanca. Continuidades descontinuas.
29 Vide capitulo 1.
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atual, embora menos protetor e securizante (...), ndo deixa de ser cada vez mais controlador,
de formas mais explicitas ou mais subtis, numa espécie de garantia de «omnisciéncia» sem
«omnipoténcia»” (Albuguerque & Amaro da Luz, 2016: XII).

Esta tendéncia ganha importancia quando, paralelamente, ha uma transi¢édo gradual de
uma logica de governo (na qual o Estado fornece e controla as respostas sociais) para uma
I6gica de governanga (na qual o Estado € parceiro de outros atores, publicos, privados ou
mesmo voluntarios, na criagdo e acompanhamento das respostas sociais), como tem sido
defendido até ao momento.

Com base na governanca, a logica de corresponsabilizagdo da comunidade em relacao
aos riscos e oportunidades é premente. Assim, as organizacdes da Economia Social
aparecem, neste contexto, como atores privilegiados tanto na intervencao social como na
regulacao social e mesmo na sustentabilidade das proprias politicas sociais.

A historia do Estado social portugués ajuda-nos a compreender este processo de
construgdo e remodelagdo dos direitos sociais. Primeiro, surgiram as orientagdes
corporativas do Estado Novo, seguidas das influéncias igualitarias da democracia (ap6s a
revolucdo de 1974) e da europeizacdo (com a entrada para a Unido Europeia em 1986). Estes
dois ultimos periodos foram marcantes no processo de amadurecimento do Estado social,
permitindo o desenvolvimento de duas areas primarias de intervencdo no ambito das
politicas sociais: “corretiva”, que prevé transferéncias e servicos sociais (“de natureza
redistributiva”); e “preventiva", no sentido de antecipar novas situagdes € / ou problemas
sociais (cf. Albuquerque & Amaro da Luz, 2016).

O capitulo contempla, assim, a reflexdo critica sobre o papel do Estado, do mercado e
da sociedade civil na provisdo de bem-estar social, com foco nas sucessivas alteragdes
paradigmaticas no que diz respeito ao ciclo de vida das politicas sociais em geral e a respetiva

implementacdo em termos de intervencao social.

2.1. Estado social: delegacdo de competéncias ou desresponsabilizacdo?

Nas ultimas décadas, verificaram-se alteragdes significativas nas sociedades ocidentais
que estdo na base da emergéncia de novos processos de governanca e das transformacoes do
Estado Social. De entre as alteragcfes mais significativas, salientam-se os processos de
globalizagdo econdmica, as transformacgdes demogréficas, a unificagdo europeia e as crises

econdmicas.
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As consequéncias econdmicas, politicas e sociais que dai advieram tiveram
repercussdes diretas nos sistemas de bem-estar instituidos, ndo s6 em termos de
sustentabilidade econdémica, mas também de legitimidade. Muitos autores (Abramovitz,
2018; R. Branco, 2017; Brandt et al., 2018; Esping-Andersen, 1990, 1993; Estanque, 2012;
Ferrera, 1996; Hespanha & Carapinheiro, 2002; Otto, 2018; Pereirinha & Carolo, 2009;
Rosanvallon, 1981; Santos, 1987, 1990, 1991, 1993; Schubert et al., 2009; Silva, 2013;
Sposati & Rodrigues, 1995; Van Oorschot, 2006; VVan Oorschot et al., 2008) estudaram, por
exemplo, as consequéncias provocadas pelas alteracfes tecnoldgicas, demogréaficas e do
mercado de trabalho e procuraram compreender o impacto da “nova questdo social” nos
Estados-Providéncia.

Neste contexto, o Estado de bem-estar tradicional tornou-se, nas Ultimas décadas, cada
vez mais questionado. Desde a década de 80 do século passado que os desenvolvimentos
politicos deram um passo adiante na erosdao do Estado de bem-estar tradicional com a
emergéncia do chamado “workfare” (cf. Brandt et al., 2018; Lademel & Moreira, 2014;
Mead, 1986; Mead, 2008; Mittelstadt, 2006).

As politicas sociais passivas ou indemnizatorias, como foram classificadas por
(Rosanvallon, 1981), foram substituidas gradualmente por politicas sociais ativas, que
implicam a redacéo de contratos de integracdo individualizados e planos de a¢do pessoais.
Brandt, Roose & Verschelden (2018) comparam estas novas formas de intervir a
"trampolins"”, que pretendem a integracdo no mercado de trabalho dos destinatarios o mais
rapidamente possivel.

Em paralelo, fruto das transformacdes sociais referidas anteriormente, a acdo do
Estado, enquanto unico regulador social, foi sendo dificultada, verificando-se a necessidade
de envolvimento de outros atores para fazer frente as problematicas sociais. Neste sentido,
assiste-se a passagem gradual de uma ldgica de governo (em que o Estado providencia e
controla as respostas sociais) para uma logica de governanga (em que o Estado é parceiro de
outros atores, sejam eles publicos ou privados, ou até mesmo voluntarios, na criacdo e
monitorizagao de respostas sociais), como argumentado no ponto anterior.

Assiste-se, assim, a “dinamicas de deslocac¢ao do poder do Estado em duas diregoes
distintas ndo mutuamente exclusivas: rearticulagéo vertical de relagdes intergovernamentais
e reconfiguracdo horizontal das relagdes com atores da sociedade civil e do setor privado”
(Monteiro & Horta, 2018: 10).
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Deslocacho vertical ascendente

Figura 14 - Deslocagé&o vertical e horizontal do poder do Estado
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Fonte: producéo da autora, com base em Monteiro e Horta, 2018: 10

Da anélise da figura, salienta-se a deslocagéo do poder do Estado, que abdica de alguns
poderes executivos, regulatorios e judiciais a favor de instancias supranacionais (deslocacao
vertical ascendente), delega competéncias e responsabilidades nas suas organizagdes
governativas regionais e / ou locais (deslocacdo vertical descendente) e envolve
organizacOes da sociedade civil na provisdo de servi¢os publicos e no ciclo de vida das
politicas (com especial relevo para a implementacdo de politicas publicas, como referido
anteriormente) (cf. idem).

The state had been hollowed out from above (by the European Union (EU)
and other forms of international interdependence); from below (by marketization
and networks); sideways (by agencies and the several species of parastatal
bodies); and by public sector reform (Rhodes, 2017: 4).

Assente nesta l6gica de governanca esta premente o pressuposto da responsabilizagdo
da comunidade no que a riscos e oportunidades diz respeito. Assim, as organizacdes da
Economia Social aparecem neste contexto como atores privilegiados, tanto na intervengao
como na regulacdo social e até mesmo na sustentabilidade das préprias politicas publicas no
geral e nas politicas sociais em particular.

Perante este cenario, levantam-se as seguintes questdes: Estaremos a assistir a uma
delegacdo de competéncias em matéria de acdo social? Ou a uma crescente

desresponsabilizacdo do Estado Social?
Uma das justificagbes mais frequentes para o recurso crescente a formas de

governanga prende-se com a verificagdo de que uma administracdo verticalizada,
hierarquizada, setorializada, rigida e burocratica é incapaz de dar resposta as
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necessidades de sociedades e economias caracterizadas pela rapidez da mudanca, pela
complexidade e pela incerteza (real e percebida) (Ferrdo, 2013: 275).

Pierre e Peters (2000) defendem que as dindmicas de deslocacdo do poder verticais e
horizontais do Estado (vide figura 14) ndo devem ser vistas como um afastamento do Estado
do centro de decisdo da politica pablica, mas como uma nova abordagem, menos coerciva e
autoritaria, que mantém ou até mesmo reforga o seu controlo.

Marks, Hooghe e Blank (1996), aquando da investigacao sobre a integracao europeia,
também se questionaram sobre os motivos pelos quais os Estados nacionais permitiriam a
transferéncia de competéncias para instancias supranacionais (como a Unido Europeia, por
exemplo) ou subnacionais (como 0s governos regionais, as Comunidades Intermunicipais,
ou o poder local, no caso portugués), correndo o risco de enfraquecerem a sua soberania ou
ameacarem 0 seu proprio controlo politico. No seu estudo, encontram-se varias pistas
explicativas, designadamente:

a transferéncia de competéncias dos Estados para as instancias supranacionais confere-
Ihes ganhos em termos de capacitacdo para a resolucdo de problemas internos;

a transferéncia de soberania é limitada e definida com muito cuidado, acompanhada
de uma reestruturacdo das instituicGes centrais, a fim de preservar um equilibrio de poder
interno, a favor do préprio estado;

a perda de controlo poderéa ser apenas superficial (cf. Marks et al., 1996).

De facto, assistiu-se a uma progressiva alteracdo do Estado-providéncia Keynesiano-
fordista com a introducdo da nova gestdo publica, das redes ou de sistemas politicos
multiniveis. Na obra The State. Past, present, future, Jessop refere que o aparecimento de
novos desafios sociais exigia a procura de novas solugdes, sendo “mais mercado, menos
Estado” (Jessop, 2015: 164) uma das respostas encontradas (espelhando a maxima
neoliberal). Seguindo a mesma linha de pensamento, Monteiro e Horta (2018) argumentam
que a Nova Gestdo Publica foi impulsionada pelas ideologias politicas neoliberais. Assim,
testemunharam-se as primeiras experiéncias de contratualizacdo de servigos publicos com
entidades privadas para fazer face as necessidades sociais da altura (cf. Jessop, 2015;
Monteiro & Horta, 2018).

“[O] modelo estatal, por si sO0, ndo tem a agilidade e a eficacia necessarias as
performances «operacionais», entravando os impulsos duma sociedade civil «libertada» e
das forgas «vivas» nos territorios” (Francisco, 2007: 172). Esta procura incessante de

construir arranjos institucionais alternativos para fazer face a problemas sociais complexos
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apela cada vez mais a participacdo dos diferentes atores e a coesdo social.
Consequentemente, proliferam formas de coordenacao mais flexiveis de “dindmicas a partir
«de baixo», sem comandos hierdrquicos ou burocraticos a tolher o pragmatismo das
vontades” (Francisco, 2007: 172). A representatividade institucional e politica deixou de ser
critério preferencial, substituido que foi pelas competéncias profissionais na area da gestdo
de projetos, de redes e de pessoas, com foco para as competéncias de negociacéo.

Por outro lado, a descentralizacdo decorre também de diretrizes da Unido Europeia, no
ambito da operacionalizacao dos seus programas e dos principios neoliberalistas que tendem
a transformar os sistemas politicos e a instituir alternativas assentes em légicas de mercado,
de eficécia e de eficiéncia. “[E]stes acordos ocorreram em e através de varios campos sociais
e sistemas funcionais, em diferentes escalas organizacionais, transversalmente nas fronteiras
juridico-politicas entre o Estado ¢ a sociedade” (Jessop, 2015: 165).

Assiste-se, assim, a um esbatimento de fronteiras intra e inter setores (cf. Stoker, 1998)
e ao (re)desenho do cenério governativo, com a introducdo de novos atores no elenco
principal na formulacdo e provisdo de politicas e servigos publicos, aumentando a
complexidade de todo o processo e um ajustamento de papéis representados por cada
interveniente (cf. Jessop, 2015; Monteiro & Horta, 2018).

Neste cenario, o papel dos diferentes atores assume relevancia. Ha quem defenda que
0 Estado perde autoridade e influéncia (cf. Jessop, 2015) e quem argumente que o Estado
aumentou o seu controlo sobre a sociedade através de renovados mecanismos de controlo
(cf. Pierre & Peters, 2000).

O fendmeno da globalizacao e as suas repercussdes econdmicas e politicas desafiaram
0 modus operandi tradicional do(s) Estado(s) na sua relacdo com a sociedade e com a
economia, 0 que se traduziu numa reorientacdo do poder (vide figura 14).

A crescente submissdo ao setor empresarial, a diminuicdo da capacidade de controlo
sobre os governos subnacionais e a delegacéo de algumas fun¢Ges com implicac6es diretas
na diminuicdo do poder estatal sdo apontadas como indicadores de percecdo do
enfraquecimento do Estado (cf. Pierre & Peters, 2000).

Atendendo ao conjunto de alteragdes identificadas anteriormente, importa clarificar o
que se entende por Estado forte. Para tal, € necessario contextualizar no tempo e no espaco
(atendendo a influéncia historica, politica, social, cultural e econémica de cada pais).
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Figura 15 - Estado forte: contextualizacdo do conceito
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empresariais, de mediacio e
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- da capacidade para impor as
suas decisoes a sociedade

Fonte: producao propria, com base em Pierre e Peters (2000)

Dependendo do periodo e contexto em andlise, os critérios utilizados para a
caracterizacdo da forca do Estado apresentam significativas diferencas. Podera mesmo
afirmar-se que “os poderes do Estado se transformaram gradualmente de um «poder sobre»
para um «poder para»” (Pierre & Peters, 2000: 196), quando analisados os periodos antes e
depois da adocdo da filosofia de governanca pelos governos. N&o obstante, no seu
relacionamento, quer com o mercado, quer com a sociedade, o Estado é o Unico ator com
legitimidade, porquanto foi eleito para o cargo que ocupa (cf. Pierre & Peters, 2000).

No que respeita a resolucdo de problemas sociais complexos também ndo existe
consonancia dos principais teéricos abordados, na medida em que, se, por um lado, se
defende a centralidade do Estado (cf. Pierre & Peters, 2000), por outro, aposta-se na
superioridade das redes interorganizacionais (cf. Rhodes, 1996) e das comunidades.

Pierre e Peters (2000) apresentam uma analise de trés estilos diferentes de governanca
combinados com trés estilos diferentes de defini¢cdo de problemas nas politicas publicas. Da
andlise destaca-se que, quando os problemas s&o definidos pelas fun¢bes governamentais
centrais num contexto de governanca liderada pelo Estado, a direcdo das politicas publicas
tende a apresentar-se mais centrada no Estado (é a perspetiva mais semelhante a da
governagao tradicional); quando ocorrem num contexto de descentralizacdo para “baixo”,
promovem a mobilizacdo de recursos: implicam uma troca entre a coeréncia politica e a

coordenacdo, por um lado, e a mobilizacdo de recursos, por outro; j& num contexto de
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descentralizacdo para “fora”, promovem a mercantilizagdo (muito influenciados pelo estilo
e filosofia do New Public Management) — nesta perspetiva, a conversdo de cidaddos em
clientes acarreta consequéncias para a nogdo de cidadania e para a relagdo entre o Estado e
o0 cidadao que a mesma descreve (cf. Pierre & Peters, 2000).

Figura 16 - Estilos de politicas publicas e tipos de definicdo de problemas: resultados politicos
concebiveis

Tipo de defini¢do de problemas

Estilo de politica

Pela funcéo Pelos fatores sociais | Pelos objetivos politicos
Estilo de governanga liderado N T x
pelo Estado Direcéo Redistribuicdo Intervengéo
Descentralizado “para baixo” Mobilizacéo Diversificagdo Participagao
Descentralizado “para fora” | Mercantilizagdo | Empreendedorismo Eficiéncia

Fonte: Pierre e Peters (2000: 204)

Por outro lado, quando os problemas sdo definidos pelos fatores sociais num contexto
de governanca liderada pelo Estado, normalmente sdo incluidos objetivos redistributivos; se
for num contexto de descentralizacdo “para baixo”, promovem a diversificacdo de respostas
e uma maior adequacdo dos servicos as necessidades dos clientes; caso advenham num
contexto de descentralizacdo “para fora”, poderdo ser o “motor” do empreendedorismo
social e indiciar que existe uma estratégia estatal de reducdo das suas responsabilidades e
respetivos custos com a sociedade (cf. Pierre & Peters, 2000).

E, por Gltimo, quando os problemas sdo definidos pelos objetivos politicos num
contexto de governanca liderada pelo Estado, é propicia a concecdo de politicas sociais
intervencionistas (associadas as politicas de esquerda tradicionais); se esta definicdo ocorrer
num contexto de descentralizagdo “para baixo”, promove a participacédo de uma diversidade
de atores, enquanto que, num contexto de descentralizagdo “para fora”, tem como
pressuposto 0 aumento da eficiéncia do setor publico (acredita-se que uma maior autonomia
permitira uma maior eficiéncia) — no entanto, atendendo ao peso da cultura administrativa,
bem como da legislacdo tradicional, torna-se desafiante aumentar a eficiéncia sem
comprometer os valores fundamentais inerentes (cf. Pierre & Peters, 2000).

O reconhecimento da complexidade crescente nos sistemas de governo por parte da

governancga apresenta uma alteragcdo nas responsabilidades do Estado, que se traduz num
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recuo do Estado de tarefas de producéo de respostas e numa responsabilizacdo dos setores
privado e voluntario (Stoker, 1998).

As organizacOes da economia social, que surgiram na ténue zona cinzenta que separa
a economia de mercado e o setor publico, ttm uma vasta area de abrangéncia (social, cultural,
desportiva, recreativa, entre outras). Se, por um lado, a governanca favorece o
reconhecimento pela contribuigcdo destas organizagdes na resposta a causas coletivas, por
outro, incentiva a sua autonomizacao no que a recursos formais do governo diz respeito (cf.
Matos, 2013; Stoker, 1998). Desta forma, satisfazem necessidades e gerem problemas sem
0 recurso a uma autoridade ou um sistema formal de controlo, o que ira traduzir-se num
aumento de instituicOes e atores que irdo tentar influenciar o governo. Para além disso, estas
afirmacdes corroboram o reconhecimento de que estas organizacGes da economia social

assumiram algumas das tarefas tradicionais do Estado (cf. idem).

O dilema sugerido pelo esbatimento das responsabilidades é que cria uma
ambiguidade e incerteza na mente dos decisores politicos e do publico sobre quem é
responsavel e pode levar a que os atores governamentais passem a responsabilidade para
os fornecedores privatizados quando as coisas correm mal. Pior ainda é a maior
possibilidade de bodes expiatorios suscitada por sistemas de governanga mais
complexos (Stoker, 1998: 21-22).

No espdlio académico podem ser encontrados ainda outros estudos que indiciam a
prevaléncia de combinacdes de tipologias de governanca, sem a atribuicdo de um papel
central a qualquer uma delas (cf. Jessop, 2015; Meuleman, 2006, 2008; Monteiro & Horta,
2018). Assim, poder-se-a estar perante uma abordagem hibrida, “as hierarquias mantém-se
ativas convivendo com praticas de nova gestdo publica e de envolvimento de atores por via
de redes e de outras arquiteturas institucionais, mais ou menos informais, em todas as fases
do ciclo da politica publica” (Monteiro & Horta, 2018: 8).

A causalidade, direta e / ou indireta, da adogé&o da governanca nas diferentes fases do
ciclo da politica publica serdo colocados em evidéncia no capitulo referente a analise da
medida de politica Rede Local de Intervengéo Social. Nele serdo caracterizadas as dinamicas
de governanca, apresentadas as principais mudancas, bem como a inovagdo ou manutengéo
de préticas, com foco nas fases de concecdo, implementacdo e avaliagdo da medida de
politica.

Com o intuito de contribuir para os objetivos da presente investigacao, e apos reflexdo

sobre o papel do Estado no ciclo de vida das politicas sociais e nos territérios, o préximo
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ponto ira focar-se na andlise e discussdo do conceito de governanga, da explanacdo das
principais teorias e modelos.

2.2. Entre a Governagéo e a Governanga. Continuidades descontinuas.

As primeiras duas décadas do seculo XXI ficaram marcadas por orientagdes, a nivel
internacional, com repercussdes a nivel nacional, regional e local, no sentido da transicao de
um modelo de governacdo (assente na regulacdo estatal, mais ou menos omnipresente e
centralizada) para um modelo de governanca (assente no exercicio do poder e de regulacdo
partilhados por diversos agentes) no ciclo de vida das politicas publicas em geral, com uma
maior visibilidade na fase da implementacdo. A transicdo de que se trata neste ponto néo é
linear (a segunda substituindo a primeira), € antes cumulativa, podendo coexistir, em
simultaneo, modelos de governacéo e de governanga, cujas relagdes importa analisar.

Os protocolos de parceria e a contratualizacdo entre entidades publicas e privadas tém
assumido uma grande centralidade, nas Gltimas décadas, em Portugal. Simultaneamente, as
funcbGes dos diferentes intervenientes sdo redesenhadas, as tarefas de coordenagdo /
supervisao sao atribuidas as organizac6es publicas, e as funcBes operativas, na resolucéo de
problemas sociais, as organizacdes privadas (quer sejam da economia social ou do setor
lucrativo).

Importa clarificar que, apesar de terem a mesma raiz etimoldgica, os conceitos de
governagéo e governanga sdo distintos (cf. Pierre & Peters, 2000; Rhodes, 1996). Enquanto
0 conceito de governacdo nos indica 0 modo de governar (isto €, a execu¢do da acdo
governativa das instituicdes formais do Estado); o conceito de governanca refere-se as
relacBes entre o Estado, a sociedade civil e as pessoas, transcendendo, por esse motivo, as
fronteiras da acdo governativa.

Enquanto, no modelo de governacdo, as entidades politico-administrativas com
competéncias estatais se relacionam entre si verticalmente, respeitando a hierarquia
instituida (niveis nacional, regional e local) e a sua atuagdo circunscreve-se e exerce-se pela
forca da lei (cf. Ferrdo, 2013), no modelo de governanca, as diferentes entidades envolvidas
(quer sejam publicas ou privadas) relacionam-se horizontalmente, sem hierarquias pre-
estabelecidas (baseiam-se em relagdes de cooperacéo e de parceria), caracterizadas por uma

diversidade morfologica, no que diz respeito a durabilidade ou a relacdo juridica (cf. idem).
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Assim, numa era cada vez mais global, a governacao baseada na hierarquia burocratica
weberiana foi dando lugar & governacao em rede assente em modelos ndo hierarquicos. Um
pouco por todo o mundo, tem-se vindo a assistir ao envolvimento de outras instituicdes, para
além do Estado, na prestacdo de servicos publicos; a conjugacéo de esforcos entre diferentes
departamentos do Estado na resolugédo de problemas transversais; a uma acao concertada e
simultdnea de organizacfes que, através das novas tecnologias, colaboram em tempo real; a
uma crescente exigéncia de mais opcOes de escolha, maior personalizacdo dos servicgos e
maior controlo e autonomia pessoais (cf. Marques, 2017).

No debate académico, sobre esta mudanca de paradigma, encontramos trés visdes
principais:

a “visdo critica” — a qual defende que a transferéncia de atribuicdes e poder para outros
atores demonstra sinais de desresponsabilizacdo do Estado (esta perspetiva associa a
crescente transferéncia de competéncias a preferéncia pela adocéo do paradigma neoliberal);

a “visdo civilista” — as pessoas que defendem esta visdo acreditam que o crescimento
dos modelos de governanca resultam do sucesso da participacdo de grupos organizados da
sociedade civil e de cidaddos na esfera publica;

a “visdo reformista” — defende que a adocdo de modelos de governanca visa uma
reforma politico-administrativa do Estado weberiano (rigido e burocratico) como estratégia
para se adaptar a contextos cada vez mais complexos e incertos; acredita-se que o
envolvimento de diferentes atores da comunidade nos processos de tomada de decisao
permite aceder a uma maior diversidade de perspetivas sobre a realidade, aumentando, dessa
forma, a adequacdo das propostas, bem como o sucesso dos processos de tomada de deciséo
e de aceitacdo das mesmas (cf. Ferrdo, 2013).

Neste &mbito, sugere-se a adocdo de uma visao alargada da problemaética, que permita
o envolvimento dos diferentes aspetos das trés visdes, de forma a possibilitar uma leitura
mais fiavel da realidade (cf. Ferrdo, 2013). Atendendo a que “[a] relacdo governo —
governanga ¢ dindmica e depende dos contextos politicos, institucionais e culturais (...),
existe uma relagéo estruturalmente assimétrica entre ambos, (...) as formas de governanga
devem ser definidas e avaliadas tendo como referéncia as fungdes publicas de governo”
(Ferrdo, 2013: 264).

Nesta linha de pensamento, a primazia da analise da relagcdo entre governacao e

governanca devera ser defendida em detrimento de outra polarizada somente na governanca
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(cf. Ferrao, 2013; Pierre & Peters, 2000). Assim sendo, a analise da governanca ndo devera
cingir-se a uma representacdo de si prdpria, com a identificacdo de potencialidades e
fragilidades, mas também estender-se a anlise das relacdes entre governacédo e governanca,
de forma holistica.

A este respeito, Daniel Francisco (2007) refere que, nestas relacbes de poder
renovadas, em que o Estado chama as entidades da sociedade civil a responsabilidade na
resolucao de problemas sociais, “o Estado ndo desaparece, antes reencontra razao de ser na
instituicdo e coordenacdo das capacidades de negociagdo dos actores no terreno” (2007:
178). O Estado assume um papel cada vez mais de coordenacdo ou de gestdo de relacbes
interinstitucionais, que o autor apelida de “Estado em relagdo” (cf. idem).

No artigo Joined-up Government: A Survey, Pollitt (2003) defende que a confianca, a
cooperacdo, a lideranca e os recursos humanos qualificados sdo pecas fundamentais para
definir o conceito de governacdo integrada. Para o autor, o planeamento e a intervencao
coordenados horizontal e verticalmente oferecem vérios beneficios: a eliminacdo de
medidas, programas ou politicas que se anulam mutuamente; uma melhor rentabilizacdo dos
recursos existentes; a criacdo de sinergias através da reunido de diferentes atores-chave; e a
oferta de um conjunto estavel de servicos que respondem de forma integrada (sem
descontinuidades ou fragmentacdes) (cf. Pollitt, 2003).

O mapa conceptual da governacédo integrada identifica as dimensdes: das “relagdes
interorganizacionais” (partilha de lideranga, or¢amentos e equipas conjuntos, bem como a
fundicdo de estruturas); da prestacdo de servigos (consultas conjuntas a clientes, foco
partilhado no cliente e “balcdes tnicos”); e da prestacao de contas para a tutela (partilha de
objetivos de impacto, medidas de desempenho e regulagdo conjunta) (cf. Ling, 2002).

Pela revisdo da literatura é possivel identificar os constrangimentos e as virtualidades
do modelo da governacéo integrada. No entanto, enfatiza-se a sua eficacia na resolugéo de
problemas sociais complexos (cf. Marques, 2017).

E possivel encontrar uma variedade de dinamicas locais, regionais ou nacionais, que,
em rede ou de forma integrada, envolvem os respetivos atores com cargos de poder em
“modalidades de accdo estratégica inseridas em dindmicas de «projectoy, logicas de
«contrato», «parcerias publico-privadas», identidades locais. Levando a que o tratamento
sectorial, fragmentado e tecnocratico dos problemas (...) tenha em alternativa uma

abordagem transversal, global, unificada” (Francisco, 2007: 177). Neste sentido, o
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envolvimento de diferentes atores, sejam eles pessoas reais — presidentes, ministros,

burocratas — ou figuras amorfas — estruturas, interesses — (cf. Pierre & Peters, 2000),

independentemente da forma de organizacdo (parceria, cooperacéo, sinergia, concertacao),

potencia a compreensdo, a gestdo e a resolucdo de problemas sociais complexos e

imprevisiveis (cf. Francisco, 2007; Marques, 2017).

2.2.1. Governanca(s). Propostas de defini¢cdo do conceito

Apesar de, como se tem vindo a enfatizar, a utilizacdo do termo governanca tenha

vindo a proliferar, nas Gltimas décadas, tanto no contexto académico, como no contexto

politico e social, ainda ndo existe, porém, uma definicdo consensual do conceito. Atendendo

a que a definicdo do conceito de governanca recebeu diversos contributos tedricos ao longo

dos anos (alguns encontram-se espelhados nas figuras 17, 18 e 19), importa refletir sobre os

mesmos e identificar as principais caracteristicas.

Evidencia-se, de entre o espdlio académico consultado, a coexisténcia de significados

diferenciadores, bem como de caracteristicas similares e pontos convergentes sobre os quais

se debrucara a analise que se segue.

Figura 17 - Contributos para a defini¢cdo do conceito de Governanga
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Fonte: adaptado de Dallabrida (2015: 306 - 307)




Da analise deste quadro conceptual, destacam-se, como pontos comuns, a diminui¢éo
da centralidade do papel do Estado e o fortalecimento do papel da sociedade civil, com o
aumento da participacdo de cidad&os ao nivel dos processos de deciséo.

Existem abordagens teoricas que defendem a centralidade do papel do Estado no
conceito de governanca (cf. Pierre & Peters, 2000), enquanto que outras reivindicam para as
redes o papel principal (cf. Rhodes, 1996). Apesar das diferencas, as multiplas definigdes de
governanca debrucam-se sobre o papel dos diferentes atores e do Estado (enquanto um ator
entre outros). Importa, ainda assim, fazer referéncia ao papel dominante do Estado (cf. Pierre
& Peters, 2000), que raramente é questionado nestas relacdes. Mesmo quando assume 0
papel de ator, o Estado mantém o controlo sobre o poder executivo e legislativo (cf. idem).

Outra questdo premente nas definicdes do conceito refere-se aos diferentes modelos
tedricos propostos com enfoque em alguma fase do ciclo de vida das politicas ou na sua
totalidade. Assim, podemos encontrar abordagens que se centram sobretudo na dimenséo
processual da tomada de decisdo (cf. Kohler-Koch & Eising, 1999) e outras que se centram
nas dimensdes processual, estrutural e institucional, ou seja, em todo o processo, desde a
tomada de decisdo a implementacéo (cf. Kooiman & Jentoft, 2009).

Atendendo a diversidade tedrica, conceptual e lexical associada a governanca,
apresentam-se, de seguida, quadros resumo das principais correntes e respetivas

caracteristicas, com o intuito de contribuir para uma visdo holista do conceito.

Figura 18 - Quadro resumo das principais correntes e respetivas caracteristicas |

, Governanga Nova Gestao
Estado Minimo S Ay Boa Governanga
Corporativa Publica
( ) ( Privilegia os ) (" Adota os principios\ ( )
N procedimentos de gestlonar|o§ das
Redefinigdo do N empresas privadas
organizagdo e o
papel do Estado na para o setor publico:
intervencdo; controlo, introducdo de Assenta nos
entrada do rﬁeréado tipicamente incenti(i/os a principios de
“ caracteristicos da . transparéncia,
ou de “formas . concretizagdo de A
. esfera econdmica, e eficiéncia e
«mistas» de quase- resultados. Passa a .
mercado” na oferta adota-os tanto para existir a democracia.
d - . o setor publico P
e servigos publicos. como bara o concorréncia na
privsdo oferta de servigos
\_ Y, \_ Y, \___publicos. \_ J

Fonte: producdo propria, baseada em Crespo (2013), Ferreira (2012), Rhodes (1996, 2007,
2017) e Stoker (1998)
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Da anélise ressalta o facto de o Estado ver alteradas as suas atribuigdes, assumindo um
papel cada vez mais preponderante ao nivel da regulacdo (cf. Rhodes, 1996), legitimando-
se teoricamente o corte no investimento na esfera publica, a privatizagdo e a “(...) «retirada»
da solucdo publica para todos os problemas onde se torna necessario [fazer] uma redefinicéo
a prazo para a extensdo e formas de intervengdo publica” (Crespo, 2013: 34); assumem-se
caracteristicas da esfera econémica, adaptando-as tanto ao setor publico como ao privado;
privilegiam-se os principios de gestdo das empresas privadas, adaptando a lei da
concorréncia também aos servicos publicos.

Rhodes (1996) argumenta que a boa governanca deve ocorrer no sistema (interno e
externo) através da distribuigdo de poder economico e politico (“boa governanca sistémica”),
com legitimidade democratica (‘“boa governanca politica”), e “servicos publicos eficientes,
transparentes e passiveis de escrutinio publico” (Ferreira, 2012: 6) (“boa governanca
administrativa”) (cf. Rhodes, 1996).

O papel da governanca foi reforcado, no final da década de 80, pelo Banco Mundial,
ao privilegia-la enquanto metodologia operativa e pela Comissdao Europeia em 2001,
aquando da apresentacao dos 5 principios da Boa Governanca na obra Governanca Europeia
— Livro Branco (2001).

Figura 19 - Quadro resumo das principais correntes e respetivas caracteristicas |1

Sistema socio-
cibernético

K “(...) descreve sistemas \ é )

Governanca

Redes auto-organizadas participativa

compexos e mul-ctores, A— A gouenes ¢ b
cuja accao surgée como um organiza¢do composto por Pressupde a participacao
resultado comum, ou efeito : :
da operacio interactiva de conjuntos de redes e da} sociedade na cena
todos os envolvidos e que relacBes, que trocam politica e nos centros de
ndo pode ser simplesmente recursos entre si para decisao, atraves de
considerada como um atingirem os objetivos, dlpamlcas informais e
resultado de uma accio caracterlzadas,pelo facto flexiveis, que propiciam a
individual de um actor ou de de serem autonomas e constituicao de parcerias e
um grupo de actores” autogovernaveis. de espacos publicos dg
negociacao e participacéo.

\_ (Crespo, 2013, p. 35). \_ /

Fonte: producdo propria, baseada em Crespo (2013), Ferreira (2012), Rhodes (1996, 2007,
2017) e Stoker (1998)
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As perspetivas abordadas na figura enfatizam: a participagdo enquanto resultado de
formas de interacdo sociopoliticas de governacdo, nas quais os limites do exercicio do
governo autoritario ficam claros (sistema sécio-cibernético); a negociagéo, a cooperacéo, a
comunicacdo e o acordo (redes auto-organizadas) engquanto instrumentos processuais de
duplo sentido (sdo a base de partida e promovem as capacidades auto-organizativas das
redes) (cf. Crespo, 2013: 36); e a participacdo da sociedade na cena politica e nos centros de
deciséo, promovendo a cidadania (governanca participativa).

Todas as concecdes de governanca analisadas até ao momento (figuras 17, 18 e 19)
tém em comum a abertura de canais de comunicagdo do Estado com as demais instituigdes
e o envolvimento de atores da sociedade civil na esfera da decisdo. Neste sentido, a
governancga participativa valoriza a descentralizagdo das “estruturas de governabilidade”,
reforca a cooperacdo e a coordenacdo, promove “solucdes horizontais e verticais no seio da
Administragdo”, bem como o envolvimento da sociedade civil nos processos de deciséo
(Pereira & Carranca, 2011: 422).

Figura 20 - Quadro resumo das principais correntes e respetivas caracteristicas 111

Governanga Governanca
. . Governanca local
multinivel metropolitana
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. ’ do sector publico,
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nacional e definicdo e P na regulacio da
transnacional (o implementacgdo de econ%)mig e da
modelo europeu é um politicas de ) .
. sociedade locais.
\_ exemplo). ) \_ desenvolvimento. )

Fonte: producdo propria, baseada em Crespo (2013), Ferreira (2012), Rhodes (1996, 2007, 2017) e Stoker (1998)

Podera entdo afirmar-se que a implementacdo da governanca enfatiza os valores
democréticos de participacdo, igualdade e representatividade (cf. CE, 2001; Gundelach et
al., 2017; Marques, 2017; Matos, 2013), tem como objetivo alcancar propositos comuns e,
ao ser operacionalizada, estimula a interagdo social (com o envolvimento das partes
interessadas na definicdo dos objetivos comuns e dos processos de regulacdo para um
determinado territdrio) (cf. Pereira & Carranca, 2011).

Mas de que forma as especificidades dos territorios influenciam as decisdes? De que

forma sé@o tomadas as decis@es nos territorios? O conjunto de atores que participa na tomada
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de decisdo é diferente de territorio para territorio? Existem condicionalismos territoriais /
regionais que condicionam a tomada de decisdo, desde logo pelas suas caracteristicas
estruturais e pela sua localizacdo geografica, que influenciam ndo sé a capacidade de
promover a participacao de atores, como de criar recursos e atrair investimentos. Dado que
a governanca, enquanto forma de organizagéo territorial, assenta nas relagdes existentes
entre atores, na sua capacidade para gerir recursos endégenos, a participa¢do na tomada de
decisdo ndo sera imune as especificidades territoriais.

Cada vez mais se implementam politicas sociais descentralizadas, de base local, mais
abertas a adaptacdo as diferentes caracteristicas e necessidades territoriais.

As dimens0es territoriais (caracteristicas, especificidades e necessidades) sdo tidas em
consideracdo através da adocao das politicas de base local (“place-based policies”), que,
para além de permitirem a promocdo do local (seja pelos seus valores ou pelas ideias
inovadoras), permitem 0 “intercaAmbio de conhecimentos num quadro politico
multissetorial”, com respeito pela “diversidade econdmica, social, politica e institucional dos
locais e das regides” (Matos, 2013: 1).

A este proposito, Roderick Rhodes (2007, 2017) defende que a governanca implica a
existéncia de redes auto-organizaveis e interorganizacionais, que se caracterizam pela
interdependéncia, pela troca de recursos, pela adocdo de regras especificas e por uma
autonomia significativa face ao Estado. Neste sentido, utiliza o conceito de “governanga em
rede”.

No seu trabalho Understanding governance: 20 years on, este autor afirma que
existem trés abordagens principais de governanga, designadamente a “governanga em rede”
(enfatiza a auto-organizacao das redes e a erosdo do controlo estatal), a “metagovernanga”
(refere-se ao papel do Estado na garantia de coordenacgdo em governancga e do uso de modos
informais de diregdo) e a “governanca descentralizada” (centra-se nas praticas e nas
interpretagdes dos atores, bem como na forma como estes alteram os limites entre o Estado
e a sociedade civil) (cf. Rhodes, 2017: 11-12).

Apos a explanacdo de varias definicbes do conceito de governanca, fica clara a
necessidade de explorar as teorias enquadradoras e os diferentes modelos de governanga

adotados a nivel nacional e internacional.
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2.2.2. Tipologias e modelos de governanca

O conceito de governanga “tornou-se” um conceito agregador, reunindo em si uma
panoplia de fendmenos diversificados (trabalho em rede, gestdo pablica, parcerias publico-
privadas, entre outros).

E possivel verificar que “ha uma tendéncia para confundir a governanga, como um
fendmeno empirico, com teorias sobre como este fendmeno funciona e pode ser
compreendido” (Pierre & Peters, 2000: 14). Ao analisar as diferentes concecfes existentes
na literatura, a analise pode subdividir-se em duas grandes areas: estruturais e processuais
(cf. Pierre & Peters, 2000). Muitos autores referem-se apenas as caracteristicas estruturais,
outros as processuais, ou a ambas.

Meuleman (2015) defende que a governancga é um conceito relacional. Neste sentido,
apresenta trés “tipos ideais” de governanga: a governan¢a hierarquica, a governanga de
mercado e a governanca em rede (2006, 2008, 2012, 2015), que normalmente ocorrem
misturados e raramente se apresentam na sua forma pura (cf. Davis & Rhodes, 2000).

A governanca hierarquica tem como base o tipo-ideal de burocracia Weberiano
(modelo adotado na Administracdo Publica), que defende a racionalidade, a objetividade e
a eficiéncia. Neste sentido, as principais caracteristicas da governanca hierarquica sdo a
existéncia de um poder central (“monocéntrico”) que governa a sociedade, no qual o governo
¢ considerado o “jogador-chave”; uma abordagem instrumentalista, que utiliza como
instrumento de governacdo uma estrutura hierarquizada (hierarquiza¢do organizacional,
hierarquizacédo de sistemas de valores, etc.); a tomada de decisao é de cima para baixo (top-
down); os atores da sociedade civil influenciam a implementacao da politica e os critérios
de avaliacdo dos resultados dessa mesma politica, no entanto, ndo sdo considerados
parceiros, nem tém a mesma influéncia que os atores do setor publico; os procedimentos
para a prestagdo de contas, quer internos, quer externos, sdo muito rigorosos; € dada uma
maior énfase a gestdo de projetos do que a gestdo do processo; ha uma forte preferéncia por
medidas legais; o planeamento é a estratégia de eleigcdo deste tipo-ideal de governanca (cf.
Meuleman, 2015).

A governanca de mercado foi estimulada pela Nova Gestdo Publica (cf. idem) ao
incorporar os principios de eficiéncia, procedimentos e medidas do setor privado e oS
mecanismos do mercado. Segundo o autor, estas alteracfes conduziram a uma melhor

performance da administracdo publica, mais orientada para o cliente e com a adog&o da teoria
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da escolha puablica (cf. idem). Este tipo-ideal caracteriza-se, fundamentalmente, pelas
seguintes caracteristicas: descentralizacdo de unidades e servi¢cos e promoc¢do da sua
autonomia; estimulacéo da criacé@o de organizacdes hibridas (publicas e privadas); énfase na
gestdo das competéncias dos recursos humanos; promocéao da competicdo; estimulacéo da
avaliacdo comparativa, da gestdo de contratos e da defesa de resultados em vez de efeitos
(cf. idem).

A Governanga em rede “proporciona uma terceira alternativa entre o planeamento de
cima para baixo e a anarquia do mercado” (Meuleman, 2015: 31). Identificando a
coordenacao horizontal como alternativa, apresenta vantagens em termos de aprendizagem
e inovacao. Assim, o tipo-ideal de governanga em rede pode ser definido como a gestéo de
redes complexas, compostas por atores de diferentes origens institucionais (cf. idem). As
principais caracteristicas da governanca em rede sdo: existem relacdes (estaveis) de
dependéncia entre os diferentes atores; a regulamentacgéo das relacfes e dos comportamentos
é estipulada durante as interacdes; os processos politicos sdo complexos e imprevisiveis,
dada a variedade de intervenientes, perspetivas e estratégias; a politica resulta da
complexidade das interacBGes entre os atores; a coopera¢do em rede ndo é desprovida de
problemas, havendo necessidade de apostar na gestao de conflitos e na reducao de riscos (cf.
Meuleman, 2015).

Podemos ainda encontrar referéncia as formas hibridas de governanca (cf. Meuleman,
2008), que apresentam caracteristicas dos tipos ideais de governanca apresentados
anteriormente e que se podem dividir em:

- oligopolios, que apresentam uma coordenagdo de mercado com caracteristicas de
rede, na medida em que, por um lado, se verifica uma interdependéncia das organizacoes,
com maior empatia e moderacdo no relacionamento interinstitucional e, por outro, cada
organizacao tem algum poder no mercado, com prevaléncia para as relacdes bilaterais ou
multilaterais (com acordo escrito) (cf. idem).

- parcerias publico-privadas, outro exemplo de combinacédo das formas de governanca
de mercado e redes. Trata-se de um sistema ndo hierarquico de governanga através do qual
se forma um empreendimento comum que serve determinado objetivo politico (cf.
Meuleman, 2008).
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- gestdo em cadeia, que combina caracteristicas da governanca hierarquica e da
governanga em rede. Nesta tipologia, os atores séo interdependentes numa estrutura
funcional que traz uma certa ordem as relacdes entre os atores no processo (cf. idem).

- método aberto de coordenacdo da Unido Europeia é outro exemplo de governanca
hibrida. A fixacéo de orientagdes e calendarios para atingir objetivos, o estabelecimento de
indicadores e pontos de referéncia para comparar as melhores préticas e a introducdo de
orientagcdes europeias nas acbes de reforma da politica nacional sdo caracteristicas da
governanca hierarquica; jd& a monitorizacdo periodica, a avaliacdo e revisao por pares
organizada como processo de aprendizagem mutuo e o envolvimento de atores do publico e
do privado na determinacdo conjunta da politica sdo caracteristicas tipicamente de uma
governanca de rede (cf. Meuleman, 2008).

- autorregulacdo e auto-organizacdo combinam caracteristicas da governanca
hierdrquica e da governanca de rede, respetivamente. A direcdo assume um cariz
intervencionista ao estimular os atores a controlarem, de forma auténoma, a propria
qualidade dos resultados, com a introducdo de regras de recompensas. Segundo o autor, a
autorregulacdo € sempre regulada (com um toque de hierarquia); por outro lado, assenta na
cooperagdo voluntéria e na confianca, fortemente influenciada pela governanca de rede (cf.
Meuleman, 2008).

- governanca bazar, que ndo apresenta as caracteristicas chave basilares dos trés tipos
ideais de governanca (autoridade — hierarquica, confianca — redes e pre¢o — mercado), mas
uma combinacao de cocriacgdo (caracteristica da governanca de rede) e autonomia individual
(caracteristica da governanca de mercado) (cf. idem).

Existem, no entanto, outros tipos ideais de governanga, apresentados por outros
autores, sobre 0s quais importa também refletir, tanto pela sua complementaridade como
pela necessidade de, na presente investigacdo, se enquadrarem as praticas existentes nos
diferentes territdrios. A governanga cooperativa (cf. Considine, 2006) é apresentada como
um quarto tipo ideal, que se situa entre a governancga hierarquica e a de mercado, na medida
em que apresenta caracteristicas destas ultimas. Assemelha-se a governanga hierarquica, ao
privilegiar procedimentos instrumentalistas e com base em estruturas hierarquizadas, e a de
mercado, pelo grande enfoque dado a gestdo de objetivos.

Por outro lado, foram ainda criados tipos ideais de governanca adaptados aos

territérios urbanos (cf. DiGaetano & Strom, 2003; Pierre, 1999), que, pela sua
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especificidade, apresentam pontos em comum e algumas discrepancias em relagdo aos
anteriores (cf. Considine, 2006; Meuleman, 2008; Meuleman, 2015).

Os autores referidos assentaram em diversas premissas: as relacbes de governo
traduzem-se na interacdo entre funcionarios do governo e interesses do setor privado
(econdémico ou comunitario); a légica de governo é a maneira ou o método pelo qual as
decisdes politicas sdo tomadas; os principais decisores podem incluir varias combinagfes de
politicos, burocratas e agentes de varias origens e interesses (econémicos ou comunitarios);
e 0s objetivos politicos podem ser simultaneamente materiais (beneficios tangiveis
seletivos), intencionais (beneficios tangiveis ndo seletivos) ou simbolicos (beneficios ndo-
tangiveis). Assim, foram apresentados cinco tipos ideais de modos de governanca urbana: a
clientelista, a corporativa, a de gestdo, a pluralista e a populista (cf. DiGaetano & Strom,
2003). A governanga clientelista assenta em relac6es de troca personalizadas e particulares
entre politicos e interesses / clientes favorecidos, com o objetivo de proporcionar beneficios
seletivos aos envolvidos (sistemas de patrocinio politico que conferem favores a interesses
particulares em troca de apoio politico) (cf. idem). Na governanca cooperativa, os modos de
interacdo entre o governo e as elites do setor privado baseiam-se em negociacGes e
compromissos na busca de um consenso sobre a gestdo das tarefas governativas (cf.
DiGaetano & Strom, 2003). A governanga de gestdo, por sua vez, baseia-se em relagdes
formais, burocraticas ou contratuais entre funcionarios do governo e interesses do setor
privado, assentes numa logica de regime de gestdo (as decisdes espelham as preocupacoes
sobre a eficacia ou eficiéncia das politicas e programas). Um alto grau de competicdo entre
interesses conflitantes é a principal caracteristica da governanca pluralista; neste caso, 0
governo serve como intermediario para interesses privados rivais (que formam aliancas
concorrentes para definir a agenda politica por razdes materiais), sendo a sua principal
preocupacado a gestdo de conflitos e a negociacdo. J& a governancga populista surge quando
se recorre @ mobilizacdo popular como um meio de estabelecer e implementar agendas
politicas. “A logica de governo ¢ a inclusdo democratica, na qual individuos e grupos sao
incentivados a expandir sua participacdo no processo de governo, para que a tomada de
decisdo possa tirar proveito da «inteligéncia social»” (DiGaetano & Strom, 2003: 367).
Destaca-se a sua orientacao politica simbdlica, na medida em que se da maior atencdo aos

procedimentos e praticas democraticas.
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Na analise da governanca urbana, a perspetiva de Pierre (1999) apresenta quatro tipos

ideais.

Figura 21 - Principais caracteristicas dos Modelos de Governanga Urbana

Modelos de governanca urbana
Principais caracteristicas

Gestao Corporativa Pro-crescimento | Social
Objetivos da politica Eficiéncia Distribuicéo Crescimento Redistribuicdo
Estilo da politica Pragmaética Ideoldgica Pragmaética Ideoldgica
Natureza da troca politica Consenso Conflito Consenso Conflito
Natureza da troca publico privada Competitiva | Concertacédo Interativa Restritiva
Relacionamento local Estado cidaddo | Exclusiva Inclusiva Exclusiva Inclusiva
Contingéncias primarias Profissionais | Lideres civicos | Negocios O Estado
Instrumentos chave Contratos Deliberacbes Parcerias Redes
Padréao de subordinacéo Positivo Negativo Positivo Negativo
Critério chave de avaliacéo Eficiéncia Participacao Crescimento Equidade

Fonte: Pierre (1999)

A figura resume as principais caracteristicas dos modelos de governanga urbana
apresentadas no artigo Models of urban governance. The institutional dimension of urban
politics (Pierre, 1999), designadamente a governanga de gestdo (“Managerial governance”),
a corporativa, a pro-crescimento e a social (“Welfare governance”).

O modelo de governanca de gestdo enfatiza os instrumentos de avaliagdo de
desempenho, tendo por base os padrdes de gestdo das entidades privadas, o que se traduz
numa diminuicdo da centralidade do papel dos atores (cf. Pierre, 1999).

Uma das caracteristicas definidoras da governanca corporativa é a sua natureza
participativa (com a inclusdo social de grupos e interesses organizacionais N0 processo
politico). Neste modelo assiste-se a salvaguarda e promocdo dos interesses dos seus
membros, e a deliberacdo é o mecanismo mais utilizado no processo de negociagao.

O modelo pro-crescimento apresenta uma visao distinta da anterior, na medida em que
apenas participam a elite empresarial e os eleitos, com o objetivo de impulsionarem a
economia local. Neste modelo privilegia-se a concertacdo de acdes e parcerias publico-
privadas para dinamizar esta economia.

A governanga social assenta “em sentimentos anticapitalistas e usa redes com escaldes

mais altos do governo para compensar a base tributaria erodida” (Pierre, 1999: 387). Tem
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como objetivo garantir a entrada de fundos estatais para sustentar a economia local, bem
como a redistribuigdo e o intercdAmbio minimo com o capital privado.

As teorias exploradas anteriormente debrugam-se preferencialmente sobre a questao
processual e o tipo de relacBes que se estabelecem entre o Estado, a sociedade e a economia.
No livro Governance, politics and the State, Jon Pierre e B. Guy Peters (2000) acrescentam
outra perspetiva a conceptualizacdo tedrica com a introducdo das combinagdes estruturais a
anélise.

Assim, classificam as abordagens em estrutural e processual. Da analise que fazem das
combinagdes estruturais, identificam as hierarquias, 0s mercados, as redes e as comunidades
como o0s mais significativos (0 que vem ao encontro das linhas tedricas apresentadas até ao
momento).

A ideia central da governanca como comunidade (cf. Pierre & Peters, 2000) (nédo tao
explorada anteriormente) é a de que as comunidades tém as competéncias necessarias para
resolver os problemas comuns. Apresentam-se como exemplo as respostas para a infancia e
terceira idade, cuja organizacdo ¢ melhor e mais eficiente ao nivel territorial. “[P]ara 0S
comunitarios o governo gera pelo menos tantos problemas como os que resolve. A solucao
comunitaria para este problema consiste em organizar a governacao sem governo” (Pierre &
Peters, 2000: 21).

Figura 22 - Principais caracteristicas dos Modelos de Governanca

—  Hierarquias
— Mercados
— Estrutural —
(O — Redes
O
c
qv) — Comunidades
C
—
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O
O convencional corporativismo
—  Processual
pluralismo
emergente .
corporativo

Fonte: producdo prdopria, com base em Pierre e Peters (2000)
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Nos modelos processuais os autores Pierre e Peters (2000) englobaram os processos
de tomada e implementacdo de decisdes sobre assuntos do interesse coletivo. Por sua vez,
0s modelos processuais sao divididos em:

- convencionais: colocam a sociedade e a economia numa posi¢édo de clara dominagéo
pelo estado, que escolhe quem deve estar envolvido no processo de formulacdo e
implementacéo de politicas: pluralismo, corporativismo e pluralismo corporativo;

- emergentes: atribuem um novo papel ao Estado, enquanto mais um elemento de
padrdes complexos de interacdo; todavia, esta evolucdo no papel do Estado ndo significa que
este tenha perdido poder e protagonismo.

Atendendo a multiplicidade e complexidade que os processos de governanga foram
ganhando, a analise desta problematica também se complexificou (cf. Healey, 2006a).

Podem encontrar-se ligacdes "de fora para dentro” (até ao governo formal), que séo
complementadas pelas ligagcdes "de dentro para fora", traduzidas em iniciativas formais na
construcdo de parcerias, em "capacitacdo™ de grupos particulares para participar na "sua”
governanca, em redes informais que ligam politicos e funcionarios com empresas e grupos
de pressdo, e nas quais eles prdprios participam como cidadaos (Healey, 2006a: 303).

Neste sentido, a fronteira entre 0s niveis de governo e aquelas que serdo as praticas
das organizacges publicas e das organizacGes privadas, num cendrio de governanga, é ténue,
na medida em que se apresenta, integrada numa realidade social, por si sO repleta de
interligacGes, conexoes e exclusdes, que ndo se podem resumir a analise simplificada das
estruturas organizacionais (cf. Healey, 2006a).

Desta forma, partindo de uma perspetiva institucionalista da governanca urbana, a
énfase recai na importancia do contexto, da “natureza socialmente situada e socialmente
construida de significado, conhecimento e valor, e a complexa relacdo entre essas formas
situadas de ver o mundo e a capacidade, através de processos de aprendizagem, de desafiar
e mudar essas visdes de mundo” (Healey, 2006b: 20). Neste sentido, ndo se foca apenas nos
atores ou nas estruturas, mas na complexidade de todo o processo de governanga (atores,
estruturas, cultura, como eles interagem e como, atraves das interacdes, os discursos sdo
produzidos, difundidos e cristalizados) (cf. Healey, 2006a, 2006b).
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Nivel

Dimenséao

Figura 23 - Niveis e dimensfes da governanga
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Fonte: Adaptado de Healey (2006a: 305)

De acordo com esta perspetiva, as inovacGes em termos de governancga (0S novos
discursos, as novas préaticas distributivas ou regulatérias, a formacdo de novas arenas ou
redes), para terem efeitos transformadores, devem passar do nivel dos episodios especificos
de formagé&o para o nivel dos processos de governanga (as arenas de investimento e praticas
regulatérias).

Quando se pretende que estas mudancas perdurem, € necessario torna-las
institucionalizadas, ou seja, cristaliza-las nas rotinas e praticas de governanga. “Os novos
conceitos tém de desafiar e mudar uma série de processos de governanga ja rotinados, (...)
tém de «saltar» fronteiras e «quebrar» resisténcias, envolvendo lutas implicitas e explicitas”
(Healey, 2006a: 305).

Todavia, esses dois niveis ndo sdo realidades distintas, constituem ambos momentos
relevantes de atividade de governanca, que sofrem influéncias, quer temporais, quer
contextuais ou culturais. Por sua vez, os dois niveis podem influenciar-se mutuamente, na
medida em que um determinado episédio de governanca (nivel 1) pode pressionar 0s
processos de governanca (nivel 2) para alterarem alguns dos seus procedimentos ou vice-
versa. Desta forma, a anélise do processo de cristaliza¢éo de discursos e préaticas inovadoras
de governanca envolve uma multiplicidade complexa de avangos e recuos, que ora

promovem a mudanca, ora lhe resistem, num determinado espaco temporal, sujeitos que
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estdo a instabilidade dos proprios processos de transformacéo (cf. Healey, 2006a). Por outro
lado, para que essa mudanca se tornasse significativa seria necessario que a mesma afetasse
o nivel 2 (praticas rotineiras de governanga). “Para o conseguir, as iniciativas teriam de
passar do nivel de um episodio para o nivel de processos e, de alguma forma, encontrar
ressonancias com pressupostos culturais para ter qualquer capacidade de ser vistas como
legitimas e de resistir, ou seja, de «institucionalizar»” (Healey, 2006a: 306).

Posto isto, importa refletir sobre a forma como as perspetivas analisadas anteriormente
espelham a realidade portuguesa. Existird um padréo semelhante nos discursos e praticas de
governanca nacionais e internacionais? De que forma se adequam as caracteristicas sociais,
econdmicas e sociais do pais? No trabalho intitulado Governanga Multinivel em Portugal:
Descentralizacdo Sub-regional e Local e o Papel dos Fundos Europeus (Monteiro &
Romado, 2018), é apresentado um modelo de governanca multinivel para a realidade

portuguesa.

2.2.3. Percursos e processos de governanga em Portugal

Como se pode verificar pela analise da figura 24, o modelo de governanca em Portugal
apresenta quatro niveis de atuacao, designadamente o nivel supranacional (Unido Europeia,
Conselho Europeu, Comissdo Europeia e Parlamento Europeu), o nivel nacional (Governo,
servicos da Administracdo Publica Central e respetivas estruturas desconcentradas), o nivel
regional (regides autdbnomas dos Acores e da Madeira), o nivel sub-regional (entidades
intermunicipais: duas areas metropolitanas e 21 comunidades intermunicipais — e
associacOes de municipios e de freguesias de fins especificos) e o nivel local (278 municipios
e 2.882 freguesias®, servicos municipalizados, associagdes, cooperativas e outras entidades
publicas e privadas).

A multiplicidade de conexdes que esta estrutura representa pressupde a adogéo de
abordagens renovadas (uma conjugacdo de abordagens top-down e bottom-up) de

participagdo e envolvimento nos centros de deciséo.

30 Dados referentes a 2019 (Monteiro & Roméo, 2018)
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Figura 24 - Modelo de governanca multinivel em Portugal
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Fonte: Monteiro e Roméo (2018: 11 - 12)

Roderick Rhodes defende que o Estado se torna um “meta-governador” (“meta-
governor”) (2017: 16), na medida em que gere procedimentos burocraticos, mercados e
redes. S&o varias as maneiras pelas quais o Estado pode orientar os outros atores envolvidos
na governanca, designadamente: o Estado pode definir as regras do jogo para 0s outros atores
e depois deixa-los fazer o que quiserem dentro dessas regras (“they work ‘in the shadow of

9

hierarchy ™), pode influenciar o que os atores pensam e fazem (“It can supplement such
hands-on measures with (...) hands-off steering through storytelling”) e pode orientar
através da distribuicdo de recursos (dinheiro e / ou autoridade) (Rhodes, 2017: 16).
Resumindo, o Estado pode usar diferentes abordagens, em diferentes momentos, assumindo
um papel preponderante na légica de governanca.

O modelo de governanga ndo estd imune a criticas. No entanto, “a despeito da
concepgdo neoliberal e das criticas cabiveis, o conceito de governanga deixa connosco a

possibilidade de se ter esperanca em formas mais inclusivas, democraticas de participagdo”

(Lemos, 2008: 89). De facto, o envolvimento de diferentes atores na esfera politica e no
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centro de decisdo promove a crenca de que a participacdo € acessivel e promotora da coesdo
social.

N&o obstante, a implementacdo dos modelos de governanca, dependendo das
circunstancias politicas, economicas, sociais e territoriais, pode ser mais ou menos aberta ao
envolvimento e participagdo dos cidaddos, coexistindo em simultaneo, em Portugal, varios
modelos de governanga idiossincrasicos.

Antdnio Covas e Maria Covas (2013: 82), apresentam trés modelos de governanca
paraaregido do Algarve, designadamente: o “modelo dual do tipo relagdes centro-periferia”,
o “modelo incrementalista de natureza gestionaria” e o “modelo «centro de racionalidade
territorial» das politicas publicas”. Cada um destes modelos representa uma visdo mais
conservadora (no caso do primeiro) ou mais reformista (no caso do terceiro).

O modelo mais conservador (“modelo dual do tipo relacdes centro-periferia”) ¢é
caracterizado por uma “recentralizacdo do modelo de governanca”, na medida em que se
verifica a adogéo de uma “coordenagédo funcional de politicas nacionais verticais” (Covas &
Covas, 2013: 82), o que significa que, apesar da inclusdo de entidades e atores locais nos
centros de deciséo, estes sdo submetidos as orientacdes hierarquicas top-down. “Na relagdo
centro-periferia ou central-local ndo ha lugar para espacos de racionalidade intermédia
(middle level approach) que facam a gestdo da multi-level governance (MLG)” (idem,
ibidem).

O segundo modelo (“incrementalista de natureza gestionaria”) apresenta uma visao
mais equilibrada das forcas entre governacdo e governanca, notando-se uma prevaléncia,
ainda que incipiente e com carater intermitente, de coexisténcia da adocdo de abordagens
top-down e bottom-up. “Trata-se de um cendrio utilitarista e pragmatico, de natureza
gestionaria, que procede por melhoramentos incrementalistas seja na concepcéo das politicas
publicas, na organizacdo administrativa do Estado ou na auscultacdo dos parceiros regionais
(administragdo de consulta), que procura ter em conta os interesses regionais” (Covas &
Covas, 2013: 82).

O “modelo «centro de racionalidade territorial» das politicas publicas” ¢ apresentado
como detentor de carater reformista, na medida em que “ja se faz notar a presenca unitaria
do Estado na regido através de uma estratégia de desenvolvimento regional e de um
programa operacional proprio que «territorializa» as politicas publicas nacionais e

desenvolve um espago de racionalidade das politicas publicas e de gestdao do MLG” (idem,
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ibidem). D&-se como exemplo as Comissfes de Coordenacéo e Desenvolvimento Regional,
que, no atual periodo de programacdo plurianual dos fundos europeus 2014-2020, assume
grande protagonismo nesta relacdo governagao-governanca.

Na literatura, a Portugal é atribuido “um modelo «estadista» de governanca, que, por
um lado, activa, de forma parcelar e controlada, a integracdo dos poderes locais nas politicas
publicas e, por outro lado, alimenta a apropriacdo patrimonial, personalizada e privatistica
da autoridade nos municipios, dissipando as tentativas de «governacdo» territorial
propriamente dita” (Kohler-Koch e Eising, 1999 apud Francisco, 2007: 190).

Atendendo a quantidade de propostas tedricas apresentadas anteriormente,
parafraseando Rhodes, “Nenhuma estrutura de governo funciona para todos os servi¢os em
todas as condicBes. A questdo, portanto, ndo é a superioridade dos mercados e da hierarquia
sobre as redes, mas a gestdo das redes nas condigdes em que funcionam melhor” (Rhodes,
1996: 48-49).

Resumindo, falar de I6gicas de governanca é falar de abertura do centro de decisdo
politica a participacdo de diferentes atores (do setor publico, semipublico, empresarial e da
sociedade civil), e das relacBes de cooperacdo e / ou de parceria que estabelecem entre si,
para a prossecucao de objetivos comuns (que podem ir desde o combate a pobreza e a
exclusdo social, a construcdo de infraestruturas basicas, passando pelas mais diversas areas

de desenvolvimento econdémico, cultural e social de um determinado territério).
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2.3. A ponta do novelo. Logicas de governanca local

A semelhanca dos niveis nacional e global, também ao nivel local existe um conjunto
de atores que participam na tomada de decisdo. Existird algum padrdo de participacdo?
Havera niveis e formas de participacdo distintas? “Os processos de tomada de decisdo
resultam mais e melhor se se basearem em formas de participagdo multinivel, legalmente
consagradas e assentes em logicas de rede como meio de reforco de legitimagdo da acdo
politica”? (Matos, 2013: 1).

Partindo da premissa de que a governanca € um processo de multiplas relagdes
(verticais multinivel e horizontais) e dos principios da “Boa Governanca” (responsabilidade,
coordenacdo, cooperacdo, coeréncia e informacdo) (cf. CE, 2001), ao processo de
governanca é atribuida uma multiplicidade de relacdes que, sendo interdependentes, se
influenciam mutuamente (cf. Tsukamoto, 2017). Deste modo, assiste-se a integracdo dos
diferentes niveis, politicas, territérios e atores (governo e cidaddos), num processo dinamico,
que se altera ao longo do tempo, influenciando quer praticas de governacao, quer praticas de
governanca.

A este proposito, Valdir Dallabrida (2015: 310) esclarece que se trata de “agdes e
relagdes de poder” que ocorrem na “instancia publico-privada”, sendo excluidas, desta
forma, todas as restantes acdes e relacdes de poder (exclusivamente estatais, por exemplo).
De entre as logicas de governanca podem-se distinguir os “arranjos cooperativos
institucionais” (mais visiveis no campo das politicas publicas, liderados por atores estatais)
dos “arranjos cooperativos organizacionais” (quando se trata de iniciativas por parte de
atores da sociedade civil e contam com o apoio estatal) (idem).

No artigo Governanca territorial: do debate tedrico a avaliacdo da sua pratica
(Dallabrida, 2015), e apresentada uma proposta metodologica para avaliar a qualidade dos
processos de governanga territorial, assente em quatro dimensdes de andlise, respetivas
categorias e critérios (vide figura 25).

Evidencia-se um enfoque na analise das relacfes entre os diferentes atores envolvidos
(categorias: atores, poderes e relagdes), dos processos de decisdo, das formas de articulacao
das politicas nos territdrios (coordenacdo de politicas), dos resultados e dos impactos dos

processos de governanga (cf. Dallabrida, 2015).
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Figura 25 - Dimensdes, categorias e critérios para avaliacdo de préaticas de governanca territorial

Dimensdo | Principios Critérios
Subsidiariedade (vertical e - - A
1 . ( Reparticdo de atribuicdes e competéncias
horizontal)
A 2 | Interacéo entre atores Integracéo relacional com o outro
' 3 | Lideranca Lideranca descentrada e compartilhada
Atores, - — -
oderes 4 | Protagonismo estatal Proeminéncia do Estado, como orientador das redes
E relacdes 5 | Protagonismo social Participacdo ativa da sociedade civil
6 | Protagonismo empresarial Acdo empresarial responsavel socioambientalmente
e Resisténcia X maleabilidade de atores e institui¢les
7 | Resiliéncia
em face das mudangas
8 | Representatividade Representatividade dos membros dos setores
9 | Ancoragem democratica Democratizacdo das decisdes
. . Responsabilidade coletiva, com contribuicdo das
10 | Reciprocidade P . ¢
B. partes para fins comuns
Proces- 11 | Cooperagéo e | Gestdo de conflitos, com a legitimag&o das a¢des pela
S0S interdependéncia cooperagdo, negociagéo e partilhamento
de A Limpidez, processos e formas de comunicagéo
- 12 | Transparéncia L . . S
decisdo acessiveis, supervisdo e fiscalizagdo
I Capacidade de refletir, analisar e revisar rotinas,
13 | Reflexibilidade P .
tecnologias, processos e resultados
14 | Governabilidade Posse de capacidade de governar em rede
15 | Descentralizacéo de | Supervisdo estratégica para permitir a agregacdo de
c politicas areas e setores de politicas relevantes
' N . Integracdo intersistémica entre as politicas com
Coorde- | 16 | Integragdo horizontal . grag o P
N impacto no territério
nacao = — —
x . Integracdo das politicas de cunho verticalizado,
de 17 | Integracéo vertical . . o
politicas oriundas das diferentes instancias de governo
s . Foco dos resultados nos objetivos definidos
18 | Eficécia das politicas .
coletivamente
19 . . Abrangéncia da variedade de interesses, crencas,
Atendimento da pluralidade . 9 . ¢
b tradi¢Oes e dilemas
' . - Maximizagdo dos efeitos das politicas na sociedade e
Resulta- | 20 | Partilha de objetivos e metas o
nos territorios
dos
21 . . . x . .
dos Aprendizagem interativa Interacéo e aprendizagem coletiva
proces-
22 - x .
S0S Empoderamento dos atores | Atores como sujeitos da acéo coletiva
de gover- ——— - — —
nanga 93 Territorializagéo dos | Territdrio como matriz de referéncia, com potenciacdo
territo- processos do capital territorial, sem
rial de desenvolvimento desconsiderar a multiescalaridade dos processos
24 Foco na melhoria da coesdo social e no

Gestdo territorial integrada

desenvolvimento socioeconémico

Fonte: Dallabrida (2015: 316 - 317)
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Os resultados do estudo (que envolveu 55 atores de 19 experiéncias, em Portugal e no
Brasil) apresentam alguns desafios no que respeita a qualidade dos processos de governanca.
O primeiro aspeto apontado encontra-se no ambito da coordenacdo das politicas, mais
concretamente a integracdo vertical e horizontal das politicas com impacto nos territorios.

De acordo com a figura 26, se, por um lado, se verifica que, por parte do Estado, néo
sdo tidas em consideracdo a histdria e as especificidades no que respeita ao processo de
articulacdo do proprio territério (mesmo quando as politicas contemplam, na sua génese,
principios participativos), por outro, as experiéncias de associativismo local territorial
(sociais ou empresariais), também ndo demonstram a eficacia necessaria para governar o
territorio de forma associativa e participativa. Estes dois desafios limitam a qualidade da

coordenacao das politicas dos processos de governanga.

Figura 26 - Desafios no &mbito da integracdo vertical e horizontal das politicas com impacto nos
territorios

O Estado ndo tem em /%
(_

consideracdo 0s processos
historicos de articulacdo

territorial quando propde

politicas territoriais.

As experiéncias de
associativismo territorial ndo
demonstram a eficécia
necessaria para governar um
territorio de forma associativa e
participativa.

—

Fonte: producéo propria, com base em Dallabrida (2015: 324)

O segundo desafio diz respeito ao papel do Estado, dos grupos sociais e do setor
empresarial nos processos de governanca territorial, na medida em que se verifica que 0s
diferentes atores ainda ndo caminham na mesma diregdo. Se, por um lado, muitas vezes o
Estado confunde a sua proeminéncia na articulacéo das redes de governanga, com uma maior
liberdade para realizar agOes de carater centralizador (prova disso séo as politicas propostas
para 0s territorios, ou a existéncia de praticas clientelares), por outro, os restantes atores
dividem-se em aliados “desconfiados” (porque veem o Estado como um aliado ndo
confidvel) e em aliados “em delegacdo de competéncias” (na medida em que entendem que

a acdo proeminente do Estado implica atribuir-lhe todas as responsabilidades).
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[D]ominados por légicas atomisticas, com fraco historial de trabalho em conjunto ou
nocdo de destino partilhado, os poderes locais perpetuam uma mundivisdo que
consolida a fragmentacéo e a concorréncia individualista no territorio, de que o Estado
se tem servido para manter a sua propria centralidade e desvalorizar intentos de
organizagéo territorial mais avancada (Francisco, 2007: 190).

Mais uma vez, estes desafios condicionam a qualidade dos atores, do poder e das
relagdes nos processos de governanca.

E ainda apontada como desafio a qualificacdo dos processos de governanca,
inclusivamente nos processos mais solidificados. De acordo com o estudo, 0s participantes
em processos de governanca avaliam como positivas mesmo as praticas “viciadas” de
governanca (caracterizadas por decisdes centralizadas — tanto de organismos supranacionais,
como do governo central ou de dirigentes do associativismo territorial), langando pistas para
futuras investigagOes sobre as condicionantes que influenciam a existéncia de processos de

governanca mais qualificados (cf. Dallabrida, 2015: 325).

Figura 27 - Potencialidades e limites dos processos de governanca

Potencialidades

*Troca de informacgdo, conhecimento e
processos de aprendizagem coletiva
*Maior partilha de riscos entre os setores
publico, privado e associativo
*Mobilizag&o de recursos e competéncias
que se complementam entre si. Maior
possibilidade de disseminacdo de boas
préticas e de acBes de benchmarking.
*Consolidacdo  de  uma  cultura
institucional e organizacional baseada

na confiangca, no didlogo, na
concertacdo de interesses e na
cooperagéo

Limites

*Disparidade entre a disponibilidade e a
capacidade das entidades envolvidas.
Natureza oportunista de algumas
parcerias e estruturas de rede

*Desproporcao entre o esforgo necessario
a construcao das redes, os objetivos e 0s
resultados obtidos

Dificuldade de gestdo sustentavel de
solugdes de governanca

Fonte: producdo propria, com base em Ferrdo (2010: 135)

No computo geral, da analise dos processos de governanga, sdo elencados mais aspetos
positivos do que negativos. No que respeita as potencialidades, destacam-se: a consolidacao
de uma cultura institucional baseada na confianca, no dialogo, na concertacdo e na
cooperacdo; a mobilizacdo de recursos e competéncias; a partilha de riscos e a troca de

informagdes. No que concerne as fragilidades, salientam-se: a dificuldade de gestdo das
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solucdes de governanga (persisténcia de culturas institucionais centralizadas, verticalizadas
e setoriais e envolvimento de atores com poderes e motivacgdes dispares); a desproporcao
entre o esforco necessario, os objetivos e os resultados alcangados; e, ndo menos importante,
a natureza oportunista do envolvimento de algumas entidades parceiras. Apesar de se
apresentarem em menor namero, as fragilidades podem comprometer o préprio processo de
governanca, adicionando, por esse motivo, valor “acrescentado” a equagao.

Na sequéncia da reflexéo anterior, importa agora analisar e discutir as repercussoes de
todas as alteracfes paradigmaticas explicitadas anteriormente nos modelos de intervencgéo
adotados, numa contemporaneidade marcada pela incerteza, pelo apelo a promoc¢édo da
concertacao, da proximidade e da inovagéo social.

2.3.1. Intervencdo social: Entre caminhos, atalhos, cruzamentos e intersegdes

Desde a Ultima década do século passado, tem havido uma mudanca no paradigma da
intervencgdo social, que é simultaneamente visivel e influenciada pela “nova geracdo” de
politicas sociais. “O Estado deixa assim de constituir-se como agente Unico de protecéo,
articulando-se doravante com outros agentes na producdo corresponsavel do bem-estar
sOcio-econdmico e de coesdo social baseada em pressupostos de justica e direitos de
participacdo, de reconhecimento, de inser¢do e de utilidade” (Albuquerque, 2013: 65).

Atendendo ao exposto até ao momento, pode afirmar-se que em Portugal coexistem o
Estado social, que inclui direitos sociais avancados, e uma economia fraca, que ndo pode
garantir a sua sustentabilidade econdmica e social.

Ao realizar uma andlise focalizada em paradoxos recentes e em tradi¢des enraizadas,
Inés Amaro (2015) identifica um processo de dualizagéo social que distingue ricos de pobres,
importantes de inuteis, o que, por si SO, retrata a atual retracdo dos direitos e a substitui¢do
da figura anterior de cidad&o pela atual de consumidor (cf. Amaro, 2015). Por outro lado,
enfatiza as resultantes alteracdes profissionais. Designadamente o Assistente Social deixa
gradualmente de promover a inclusdo social de excluidos, assumindo a gestéo da excluséo
social (cf. idem: 62). S8o ainda referidas a exigéncia de eficacia e eficiéncia imposta ao
Servigo Social e a necessidade de racionalizacdo, que, por sua vez, levam a uma
padronizacdo de procedimentos (gestdo tecnocrata e burocratica do social). A altera¢do “de
um modelo psicorrelacional personalizado baseado na longa duragdo a uma intervencao

assente no trabalho sobre o lago social e a insercéo, que se faz a partir da elaboracéo de um
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projeto que contenha um contrato com a pessoa seguida e dos procedimentos de avaliagdo”
(Amaro, 2015: 66).

Paralelamente, assiste-se tanto a burocratizacdo da confianca (que faz reemergir o
controlo, contratualiza a dimensdo relacional, redefine a natureza das interfaces entre
Assistentes Sociais e empregadores, Assistentes Sociais e utentes, utentes e Estado) como a
burocratizagdo da intervengdo (com a crescente utilizacdo de listas de tarefas, guias de
procedimentos e protocolos para a intervencdo). Este aumento da burocratizacéo repercute-
se na limitacdo da autonomia e liberdade profissionais, na reducdo do espaco da intervencao,
na reflexdo, nos contributos éticos e nas intervencdes holisticas (cf. Amaro, 2015). Neste
sentido, corre-se 0 risco de 0s processos de intervencdo se transformarem em meros
dispositivos administrativos ou formas de controlo social, que promovem a
discricionariedade e o clientelismo dos servigos (cf. Amaro, 2015).

Simultaneamente, assiste-se a tendéncia para a terciarizacdo do social e para o
desenvolvimento das praticas numa logica de projeto, em substituicdo da acdo social
articulada, transparente e planeada. A opcdo por uma intervencdo social estratégica €
apontada como a forma de corresponder as solicitagdes da contemporaneidade,
ultrapassando os efeitos perversos de uma atuacao gestionaria, procedimental e por projetos
(cf. Albuquerque, 2014). Advoga-se, portanto, uma readequacdo das metodologias de
trabalho as exigéncias de eficacia, eficiéncia, demonstracdo de resultados e prestacdo de
contas, sem desvirtuar os valores nucleares. Hespanha (2008) argumenta que os modelos de
intervencdo social orientados para uma abordagem de projeto (gestédo por objetivos, flexivel,
inovadora, experimental e temporaria) tém vindo a proliferar. Esta orientacdo é muito
diferente do modelo anterior, que enfatizava a estabilidade / as rotinas de procedimentos, a
rigidez / burocracia e a permanéncia. A légica da abordagem de projeto é generalizada tanto

no sector publico como no sector privado (empresas e organiza¢des de economia social).
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Figura 28 - Pontos fortes e limitacdes da abordagem por projetos

Pontos fortes

LimitacOes

Proximidade: melhor conhecimento da realidade
local, maior facilidade de participacdo dos
interessados e maior legitimidade da intervencao.

A proximidade pode amplificar as relagoes
negativas entre parceiros locais.

Atuacdo  integrada: adequada & natureza
multidimensional dos problemas e fomentadora da
cooperacao interinstitucional.

Logicas institucionais fortes  podem
potenciar o conflito ou levar a dominacgéo
por parte das instituicGes mais poderosas (0
problema agrava-se quando falta uma
tradicdo de cooperacdo institucional).

Flexibilidade da acdo: melhor adaptacdo a realidade
local e as suas mudancas, melhor ajustamento na
cooperacdo de atores locais e uma gestdo néo
burocrética.

A flexibilidade da acdo pode desviar a acdo
dos objetivos prioritarios do ponto de vista
dos interesses nacionais.

Autonomia de acdo: maior capacidade de decisdo e
de mobilizacdo e utilizacao de recursos locais.

A autonomia de acdo pode conduzir a um
descontrolo no uso dos recursos.

Partilha de identidade: maior coesdo em torno de
objetivos locais consensualizados; relagdes fortes e
positivas de identificagcdo entre os parceiros.

Existe o risco de emergéncia de ldgicas
localistas ou particularistas.

Capacidade de fazer circular a informacéo, de
mobilizar capital social, de produzir ajudas, de ligar
0s agentes econdémicos, de controlar as politicas
publicas; duracdo limitada ao cumprimento de metas
objetivas: permite reavaliacdo da situacdo para
ajustar a acdo as mudancas.

A intervencdo integrada e em parceria exige
uma estrutura organizativa estavel e movida
por objetivos precisos, tornando-se dificil a
resolucdo dos problemas e correndo-se 0
risco da descontinuidade de acdo no ambito
de um projeto limitado temporalmente.

Fonte: adaptado de Pedro Hespanha (2008: 5).

Da anélise,

salientam-se a proximidade,

a cooperacdo interinstitucional, a

flexibilidade, a autonomia, a partilha de identidade e a facilidade de partilha de informacéo

e de recursos como principais vantagens da abordagem de projeto, em contraposi¢cdo com a

possibilidade de agravar situagdes de conflito, de desvio do objetivo principal, de

descontrolo orgamental,

respetivamente, como desvantagens.

da emergéncia de

Iogicas localistas e descontinuidade,

Outro modelo de intervencdo social identificado por Pedro Hespanha (2008: 6) € a

intervencao descentralizada, que pressupde a partilha de responsabilidades com a sociedade

civil. No entanto, também apresenta limitacdes, que podem ser manifestadas aos seguintes

niveis, como se verifica na figura 29:
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Figura 29 — Limitac@es da intervencdo social descentralizada

¢ As iniciativas locais ndo conseguem por si resolver os problemas sociais
Eficacia (como a exclusdo ou o desemprego) e devem ser acompanhadas por
medidas de cardter nacional.
ePode gerar-se uma distribuicdo desigual de protecgdo social pelos
Equidade diferentes territérios, sendo os mesmos problemas cobertos
desigualmente consoante o territério em que ocorrem.

Accountability *Maior dificuldade em controlar a aplicagdo de recursos publicos.

. ePossibilidade de “desvios” significativos na execugdo de politicas, entre
Localismo - e N
0s objetivos nacionais e a sua concretizagdo local.

Efeito de eNem sempre a proximidade corresponde a uma maior consciéncia das
proximidade/ necessidades e das oportunidades locais por falta de distanciamento
familiaridade face ao que é familiar.

eCertas fungGes devem ser asseguradas a escala regional e ndo local
Escala . , ;
(por exemplo, certos tipos de equipamentos coletivos)

Fonte: adaptado de Pedro Hespanha, 2008: 6

Concomitantemente e com 0 objetivo de promover o funcionamento eficiente dos
servicos, a gestdo e a intervencdo sdo separadas. Sdo atribuidas a profissionais no terreno
apenas as tarefas de execucdo urgente e imediata dos pedidos. A gestdo dos processos, dos
procedimentos e dos recursos é alocada a outros profissionais de retaguarda. Esta alteracdo
de procedimentos tanto pode reduzir a fungdo e o papel de interventores social ao nivel da
resposta imediata (dado o acréscimo de pedidos), como pode capacitar profissionais para a
experimentacdo de praticas inovadoras e adaptadas as especificidades territoriais da
populacéo.

A personalizagéo ou individualizagdo das medidas foi talvez a inovagdo mais relevante
ao nivel dos modelos de intervengdo social no final do século XX / inicio do século XXI.
“Em vez de dispositivos abstractos de aplicagdo universal, 0S novos programas sociais
privilegiam medidas de caracter concreto ajustadas ao perfil dos destinatéarios efectivos,
sejam eles familias ou individuos” (Hespanha, 2008: 10). Foram privilegiadas estratégias de
atuacdo individualizadas de adaptacio ao meio ambiente (cf. Moura, 2006),
independentemente das ferramentas complementares, como o recurso a familia, ou das

opcodes tedrico-metodoldgicas de base.
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A subjetivacdo da intervencdo social € visivel pelo enfoque dado a pessoa que recorre
ao sistema, na medida em que a mesma é chamada a intervir ativamente em todo o processo,
seja pela “reconstitui¢do” do seu percurso (quando relata a sua historia de vida), pela
identificacdo das suas capacidades e fragilidades, seja pela mobilizagdo de recursos
enddgenos e pela procura de solugdes para o/s problema/s identificado/s.

Garcia e Romero (2014) reuniram um conjunto de modelos de intervengdo social
individualizada®, advogando a primazia da utilizagdo dos modelos de gestdo de casos e
centrados na tarefa, embora recorram aos restantes modelos, de forma eclética, para
complementar e adaptar a intervencao.

O Modelo de gestdo de caso viu reforcada a sua aplicacdo numa diversidade de
programas, politicas sociais e medidas de politica, que privilegiam a contratualizacdo no
ambito da intervencdo social (cf. Garcia & Romero, 2014; Santos, 2012). Pressupfe a
resolucéo de problema/s através das metodologias advocacy, self-advocacy e empowerment
das pessoas apoiadas e do meio em que se inserem (cf. Almeida, 2013; CMSA, 2016).
Assenta principalmente nos pressupostos da concecdo da pessoa como um ser holistico, na
defesa de uma intervencdo multidimensional orientada para o cliente e para os resultados,
com enfoque na promocéo e defesa dos direitos, no fomento da participacéo e do trabalho
em rede (cf. CMSA, 2016). Reconhece o peso significativo das condicionantes sociais e a
complexidade dos problemas sociais e, por outro lado, defende o direito & autodeterminacéo
da pessoa apoiada, 0 acesso a direitos e a servicos, bem como a utilizacdo adequada de
recursos (cf. CMSA, 2020). A este proposito, Helena Almeida (2013) classifica a gestao se
casos enquanto estratégia e processo de intervencao e gestao, por se tratar de “um conjunto
de meios-fins orientados para o equilibrio ou para a mudancga individual ou familiar”, e,
simultaneamente, se encontrar “ancorada na participagdo, na articulagdo de servigos, na
intervencao em rede e em equipa” (Almeida, 2013: 41). Desta forma, 0 modelo de gestéo de
casos centra-se nas pessoas e desenvolve-se em estreita colaboracdo com as pessoas
apoiadas, a sua rede de suporte, instituicdes locais e demais organiza¢es com relevo para a

resolugcdo do caso. Apesar de poderem apresentar configuracdes distintas em razdo das

31 Os modelos psicodinamico, cognitivo-comportamental, sistémico e ecoldgico, fenomenoldgico,
existencialista e radical também foram apresentados pelos autores (cf. Garcia & Romero, 2014). Para uma
analise mais profunda, consultar Malcolm Payne (2002) e Maria Irene de Carvalho & Carla Pinto (2014).
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especificidades individuais e / ou contextuais, exigem um elevado nivel de coordenagdo e
de comunicacéo por parte dos profissionais (cf. Almeida, 2013).

O modelo centrado na tarefa, tal como indica 0 nome, da énfase as tarefas necessarias
para alcancar o objetivo (cf. Garcia & Romero, 2014). Segundo esta perspetiva, apos a
identificacdo do problema, séo delineadas estratégias para o ultrapassar e acordados timings
para a concretizacdo das tarefas propostas. O trabalho é desenvolvido pelo profissional e
pela pessoa apoiada, assente numa modalidade de negociacdo e numa relacdo de
compromisso (que podera assumir a forma de contrato, dependendo do grau de formalidade).
Este modelo recebeu criticas no que concerne a sua utilizacdo em situacdes de maior
gravidade (na medida em que se apresenta como uma solu¢do minimalista), bem como o
facto de camuflar a incapacidade politica para dar resposta a problemas sociais complexos
(cf. Payne, 2002).

A adog¢édo do modelo humanista privilegia a autodeterminacao e a responsabilizacéo
decorrentes da liberdade de decisdo. Esta valorizacdo decorre das premissas base do modelo,
nomeadamente: “o ser humano € um ser social”, “a compreensao da pessoa constroi-se na
interacdo com 0s outros” e a constru¢do do destino é uma responsabilidade individual
(Garcia & Romero, 2014: 253).

O modelo de intervencdo na crise centra-se na necessidade de resolucéo de situagoes
criticas, que podem comprometer a seguranca das pessoas, no imediato. A adogdo deste
modelo prevé a avaliacdo do risco da pessoa e restantes envolvidos, o estabelecimento de
uma relacdo e comunicacdo adequadas, que permitam identificar os principais focos de
problemas, trabalhar os sentimentos e percecdes sobre a realidade critica, promover a
reflexdo sobre possiveis alternativas para resolucdo do problema, bem como a capacidade
de adaptacdo para colocar em prética o plano estabelecido, fornecendo apoio, informacéo e
acompanhamento (cf. Garcia & Romero, 2014; Payne, 2002).

Por outro lado, a teoria das forcas defende uma mudanca de paradigma no que a
intervencao diz respeito, na medida em que convida a transi¢do “dos problemas para os
desafios; da patologia para as forcas; de uma preocupagdo com o0 passado para uma
orientagdo para o futuro” (Oliveira, 2016: 206). Advoga-se, portanto, a aplicacdo de um
modelo de intervengdo com o enfoque nas capacidades e potencialidades das pessoas. No
entanto, ndo se incentiva uma postura negacionista, na medida em que a negacdo dos

problemas ou a ilusdo da sua ndo existéncia em nada contribui para a sua resolucédo. A teoria
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defende uma abordagem diferente, que implica uma visdo dos problemas sociais sob outra
perspetiva, a das possibilidades, das capacidades, competéncias, ambicdes e esperancas. O
empowerment assume um papel central na intervencao, que se pretende colaborativa, em que
o profissional apoia no “reconhecimento e utilizagdo das for¢as e recursos” (Oliveira, 2016:
207) pessoais e contextuais (da comunidade e meio envolvente). Esta perspetiva rompe com
0 conceito de intervengéo social convencional (quase estandardizados, que pretendem obter
resultados predeterminados), dando um maior protagonismo a pessoa na construcéo da sua
prépria mudanca. Neste sentido, mais do que a criacdo de uma nova tipologia de intervencao,
defende-se a adocdo da ideologia de base nos modelos de intervencdo analisados
anteriormente, conferindo-lhe um cariz mais capacitador e impulsionador da mudanca
social.

Neste cendrio, de “novas” abordagens no que concerne a interven¢do social, o
envolvimento ativo de destinatarios é peca fundamental. Pressupde-se que os beneficiarios
participem no seu proprio processo de inclusdo social, por intermédio da contratualizacéo
(formal ou informal — compromisso). Baseadas em principios emancipatorios, estas medidas
poderdo acarretar, no entanto, alguns paradoxos, na medida em que, em contraponto, podem
revelar-se com um pendor punitivo no acesso a beneficios sociais em caso de
incumprimento, com alto teor de responsabilizacdo do préprio beneficiéario pela situacdo de
exclusdo e com a possibilidade de incremento de um mercado de trabalho secundario e
precario (beneficiarios com anos de trabalho em situac@es precarias, sem os direitos laborais
assegurados) (cf. Hespanha, 2008: 12-13).

Ha&, por isso, uma dicotomia na intervencdo social: ao mesmo tempo em que é
promovida a autonomia, numa espécie de politica social emancipatéria, pode aumentar o
risco de incremento do “fosso” no acesso as estruturas de oportunidade, que permitam a
efetivacédo de direitos e liberdades de opcdo e agéo (cf. Albuquerque, 2013).

O enfoque na singularidade, na autonomia e na responsabilizacdo da pessoa na
resolucéo do/s seu/s problema/s podera pois apresentar-se como uma resposta positiva, desde
que ndo se descure a contextualizacdo da situacao individual na esfera coletiva, a promogéo
da autonomia da pessoa com o recurso a sinergias existentes e a valorizagdo da pessoa num
contexto de cidadania e de dignidade.

Isabel Vieira (2017) reforca a importancia da participacdo na intervencdo social

9% ¢

contemporanea, enquanto “lugar”, “modo” e “caminho para a concretiza¢ao da cidadania”
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(exercida “na tensdo entre normalizacdo / regulagdo, autonomia / emancipagdo, e identidade
/ alteridade”), “processo de conhecimento e interacdo / agdo onde se misturam a dimensao
individual, grupal e coletiva” (Vieira, 2017: 14-15). Destacam-se diferentes niveis de

participacdo (conforme representados na figura 30).

Figura 30 — Niveis de participacdo

~

*A pessoa é
consultada sobre o
assunto sobre o qual
se pretende deliberar,
mas nado participa na
tomada de decisao

Participag&o parcial

* A pessoa faz parte do
processo decisorio,
mas a decisao final
esta nas maos de

~

\
+Cada pessoa possui
equivalente poder de
influenciar a tomada
de decisdo

outrém

- J

Pseudoparticipacao Participacgdo plena

Fonte: producdo propria com base em Almeida (2017)

No entanto, coexistem alguns entraves a efetivacdo da participacdo no contexto atual,
tais como uma cultura de colaboracdo participativa débil, a manutencao de desequilibrios na
distribuicdo do poder, que, associados a escassez de recursos, de tempo, e contextos sociais
e profissionais de resisténcia a mudanca e ao planeamento estratégico, dificultam a
consolidagdo da “participacdo plena” (cf. Almeida & Almeida, 2018; Almeida, 2017).

De entre a panoplia de tipologias de intervencdo, a intervencdo comunitéria é outra
metodologia avancada por varios autores (cf. Esgaio, 2014; Healy, 2011; Payne, 2002),
tendo ganho expressio primeiro a nivel internacional® e, a partir da década de 90 do século
XX, a nivel nacional®®. As préticas de intervencdo comunitaria podem ser encontradas em
modelos de desenvolvimento local (“integracdo social e desenvolvimento de competéncias

de auto-ajuda”), de planeamento social (intervencdo direcionada para resultados concretos)

32 A referéncia a Hull House, em Chicago, e ao trabalho desenvolvido por Jane Addams para o desenvolvimento
da intervencdo comunitaria é incontornavel.
33 Os programas de Luta contra a Pobreza sdo disso exemplo.
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e de A¢do Social (“intervengdo integrada, orientada para a alteracao dos sistemas de poder,
com base na consciencializagdo e advocacy”) (Esgaio, 2014: 207-208).

Porém, tal como explorado no inicio deste capitulo, existem ainda orientacdes no
sentido do envolvimento da sociedade civil na resolugdo dos problemas sociais complexos,
dando relevo a metodologia de intervencdo em rede (cf. Guadalupe, 2016). Na literatura,
encontra-se uma diversidade de modelos e préticas de intervencdo em rede®* que, atendendo
aos seus pressupostos tedrico-metodoldgicos de base e a necessaria adaptacdo as
problematicas e contextos em que trabalham, assumem formatos e estruturas distintos.

Atendendo a diversidade de contextos onde intervém, o profissional que implementa
as politicas, “utiliza e articula os sistemas sociais existentes, cria e gere servicos, influencia,
adapta e singulariza as politicas sociais sempre limitadas pelos constrangimentos do real”
(Granja, 2008: 149). Para o fazer, sera necessario desenvolver capacidades pessoais e
profissionais de adaptabilidade, flexibilidade, empatia, reflexibilidade critica assente em
bases tedricas e metodoldgicas que permitem uma visdo abrangente da pessoa, do meio
envolvente, do contexto sociopolitico, econémico e cultural dominante, com o fim dltimo de
compreender os problemas, identificar os interesses das pessoas e promover a sua autonomia
e capacitacdo, no caminho da mudanca pessoal, num primeiro momento, e social, a médio e
longo prazos.

Fazendo a ponte com a teoria dos “street level bureaucrats” (cf. Lipsky, 1969; Lipsky,
1980, 2010b), na qual o uso da discricionariedade é legitimado no confronto com a
imprevisibilidade das situacdes sociais e a necessidade de adaptacdo as circunstancias
(individuais, coletivas e contextuais), antevé-se a existéncia de um vazio tedrico na area da
intervencdo social. De facto, atendendo a velocidade com que as transformacdes
tecnoldgicas e econdmicas ocorrem e a consequente mutabilidade sociocultural, a existéncia
de uma resposta cientifica e de um enquadramento tedrico que permitam sustentar toda e
cada intervencdo acarreta um desafio acrescido.

Ao combinar ac¢Oes previstas e imprevistas, a intervencédo social caracteriza-se por um

conjunto de processos, cujo grau de complexidade depende da concretizacdo da propria

34 O modelo do efeito de rede de Speck, Rueveni & Attneave, a intervencdo em rede Happening do Québec, o
modelo de Mony ElKaim, a intervencdo em rede como modelo sociopolitico de Claude Brodeur, o modelo de
intervencéo faseada de Bélanger & Rouseau, bem como os modelos intervencdo em rede e intervencdo coletiva
em rede de Dumoulin & Dumont, sdo alguns exemplos abordados na obra Intervencdo em Rede (Guadalupe,
2016).
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intervencdo. Pawson et al. (2003) defendem que se deve ter em consideracdo a perspetiva
dos atores, quando se estuda a natureza complexa das intervengdes sociais, pois influencia o
préprio conhecimento. Neste sentido, propdem uma classificacdo do conhecimento baseada
no contexto dos atores e classificam os conhecimentos em cinco categorias, designadamente:
organizacional (referente ao modus operandi das organizacgdes envolvidas na intervencao
social); profissional (conhecimento adquirido durante a experiéncia profissional — tacito,
individual e contextualizado); do utilizador (0 conhecimento das pessoas que beneficiam da
intervencdo — enquanto atores que participam e refletem sobre a mesma); da investigacao
(conjunto de perspetivas e paradigmas resultantes de investigacdo cientifica na area); e
politica (conhecimento sobre o contexto politico enquadrador — informacgdes sobre a
importancia da intervencdo, a sua organizacdo e implementacdo nas diferentes entidades)
(cf. Pawson & Excellence, 2003: 25-26).

Seguindo a mesma linha de pensamento, Clara Santos (2012: 126) argumenta que a
“acumulagdo e sistematizagdo pragmatica” (resultante da capacidade reflexiva sobre os
resultados da aplicacdo de diferentes modelos e estratégias de intervencdo em diferentes
contextos profissionais) e a ‘“‘sistematizacdo cientifica” (resultados de investigacdes
cientificas: quadros conceptuais e metodolégicos) sao os pilares dos modelos de intervencgéo
social adotados.

Esta reflexdo leva-nos a questionar os fundamentos da propria intervencdo, porquanto,
na auséncia de referenciais teoricos, legais e institucionais (ha presenca de “novas variantes”
dos problemas sociais), “fazer nada” ou “fazer alguma coisa”, para resolver um problema
considerado insustentavel, podera ser igualmente arriscado. Claramente que as respostas irdo
no sentido dos resultados do estudo de Birkland (2015)*°, dada a importancia da dimens&o
simbdlica atribuida a acdo no campo da intervencao social (relembra-se que, no estudo, é
atribuido um valor simbélico superior & acao relativamente as evidéncias empirico racionais

de eficacia e eficiéncia).

3% Analisados em maior detalhe no capitulo 1.
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2.3.2. Préticas de intervencao social: reproducéo, reconfiguracdo ou
Inovacao?

Recentemente, a Comissdo Europeia impulsionou as politicas de inovagao social em
tempos de crise econdmica e de austeridade. Em 2010, quando a estratégia UE 2020 foi
apresentada, a maioria dos Estados-Membros da UE estava a sofrer varios problemas
econdmicos e esta era necessaria para promover o crescimento econémico e resolver
problemas sociais. Podemos encontrar, ja na Estratégia de Lisboa de 2000, trés objetivos de
crescimento e sete iniciativas emblematicas centradas na inovacdo social. Este documento
trouxe um papel importante a sociedade civil, em particular no que diz respeito as iniciativas
“Unido da Inovagdo” e “Plataforma Europeia contra a Pobreza e a Exclusdo Social” (cf.
Baturina & Bezovan, 2015; Eriksson et al., 2014).

A par com 0s incentivos a inovacdo social, aumentou a pressdo dos organismos
financiadores nacionais e internacionais e da propria sociedade civil sobre o valor social das
intervencgdes dos projetos, programas e politicas sociais, como vimos anteriormente.

Sera a expressdo Audaces fortuna juvat®® o principio norteador por de tras do apelo a
inovacdo social no campo da intervencao social? Quais as praticas consideradas inovadoras?
Existira uma correlacdo direta entre inovacdo e mudanca social?

Ao analisar os debates, em torno do conceito de inovacdo social, encontram-se
referéncias pioneiras a Max Weber e a Emile Durkheim (no dominio da organizacio do
trabalho) e a Joseph Schumpeter (no dominio da mudanca estrutural da organizacdo da
sociedade) (cf. Baturina & Bezovan, 2015; Liberado, 2017; Moulaert et al., 2005; Pires,
2015).

No entanto, o0 conceito de inovagao social tem vindo a ser aprimorado por diversos
autores contemporaneos, que procuram destacar sobretudo a criacdo e implementacao de
novas ideias, novas solucBes para um problema social, estratégias, conceitos, padroes
organizacionais mais eficazes, eficientes, sustentdveis, que procuram alcangar objetivos
comuns e criam valor para a sociedade como um todo.

Moulaert et al. (2005), no trabalho Towards Alternative Model(s) of Local Innovation,

sublinham algumas caracteristicas da inovacdo social, especificamente o seu lado

3% Adaptado de um verso da Eneida de Virgilio (séc. | A. C.), Eneida, X, 284, significa literalmente "a sorte
sorri para 0s audaciosos".
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“dependente do caminho e do contexto” e¢ a sua “posigdo ética”. Os autores salientam a
importancia do tempo e do lugar (influéncias contextuais) e das razdes subjetivas que a
motivam. “A inovac¢ao social ¢ muito fortemente uma questao de inovagao de processos - U
seja, mudancgas na dindmica das relagdes sociais, incluindo as rela¢des de poder” (Moulaert
et al., 2005: 1978).

Enquanto alguns autores enfatizam o produto (como combater as necessidades
sociais), outros melhoram o processo (a forma de melhorar as relacfes e as capacidades ou
0S recursos) ou o potencial de impacto social e empowerment (dando énfase aos beneficios
para a sociedade e refor¢ando a capacidade de acdo dessa mesma sociedade) (cf. Frazao et
al., 2015).

Como multiplas defini¢cdes sublinham, a inovacgéo social pode ser entendida como uma
nova solucdo para um problema social (cf. Phills et al., 2008), a criacdo e implementacao de
novas ideias sobre como as pessoas devem organizar atividades interpessoais ou interacfes
sociais para alcancar objetivos comuns (cf. Mumford, 2002), estratégias, conceitos, ideias e
padrdes organizacionais que visam expandir e reforcar o papel da sociedade civil na resposta
a diversas necessidades sociais (cf. OECD, 2011). Pretende-se, assim, uma resposta
voluntariamente mais eficaz, eficiente e sustentavel, criando valor para a sociedade como
um todo, satisfazendo necessidades sociais e produzindo novas relacGes ou colaboracdes
sociais comuns (cf. Murray et al., 2010).

No contexto da protecdo social, o conceito de inovacgdo social aparece associado a um
processo de inovacgdo (novas respostas a problemas sociais complexos e multidimensionais)
(cf. Moulaert et al., 2005). De facto, o principal desafio das atuais politicas sociais é criar
abordagens inovadoras, tanto na forma como na substancia, que satisfagam objetivos
nacionais e globais e, a0 mesmo tempo, as necessidades especificas de cada territorio. E
apresentada como uma “missdo ousada ¢ arriscada” (André & Abreu, 2012), na medida em
que envolve uma acdo deliberada que visa a mudanca social (pode, ou deve, implicar mesmo
uma rutura com o instituido).

Apesar das diferengas existentes na definicdo de inovagéo social, existem alguns

pontos comuns nas percecdes dos autores (vide figura 31).
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Figura 31 - Pontos em comum nas definigdes de inovagédo social
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Fonte: Adaptado de Frazdo et al. (2015)

Na mesma linha de pensamento, Moulaert et al. (2005) defendem o “conceito
multidimensional” de inovacdo social e destacam trés dimensdes ‘“que ocorrem de
preferéncia em interacdo entre si”’: “Satisfacdo das necessidades humanas™; "Mudangas nas
relacfes sociais" (em termos de governanca e do nivel de participacdo das pessoas);
"Aumento da capacidade s6cio-politica e do acesso aos recursos necessarios para reforcar os
direitos a satisfacdo das necessidades humanas e a participacdo (dimensdo de
empowerment)” (Moulaert et al., 2005: 1976).

A obra Social innovation overview: a deliverable of the project: “The theoretical,
empirical and policy foundations for building social innovation in Europe” (TEPSIE),
reuniu as caracteristicas mais comuns e consensuais sobre a definicdo do conceito de
inovacdo social, das quais se destacam: ¢ “um subtipo distinto de inovagdo”; conduz a
resultados especificos que permitem medir as melhorias nas praticas existentes; pode ocorrer
em qualquer sector ou ser multissectorial; “tem varias fases e niveis; ¢ especifico do

contexto; ndo é neutro em termos de valor”; apresenta-se sob a forma de produto ou de
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conteudo ou de processo; “altera as relagdes sociais”; “aumenta a resiliéncia social e aumenta
as capacidades sociopoliticas dos beneficiarios e 0 acesso aos recursos (dimensdo de
empowerment)” (Caulier-Grice et al., 2012: 16).

Os exemplos mais ilustrativos em Portugal sdo as politicas e programas europeus no
ambito da coeséo social e territorial, como as iniciativas Leader, Urban | e 1l, Emprego &
Adapt ou EQUAL (cf. Figueiredo, 2008; Henriques, 2003), que contemplam a inovagéo
social como objetivo.

Na literatura, alguns autores analisaram a forma como a inovagéo social ocorre e como
ela foi impulsionada, reconhecendo a centralidade coletiva dos atores da inovagao social.

Os inovadores sociais serdo atores socialmente empreendedores

caracterizados como agentes de mudanca (i) adotando uma missdo social; (ii)

procurando continuamente novas oportunidades para servir esta misséo; (iii)

empenhando-se num processo continuo de inovacgéo, adaptacdo e aprendizagem;

(iv) ndo se limitando a mobilizacdo dos recursos disponiveis; e (v) prestando
contas aos seus clientes e beneficiarios (Silva & Almeida, 2015: 37).

Neste sentido, podera argumentar-se que as "lentes" através das quais € possivel
compreender a inovacdo social sao as pessoas, 0s movimentos de mudanca e as organizacdes
(cf. Mulgan et al., 2007). A historia é preenchida com exemplos de impulsionadores de
novas ideias para resolver problemas sociais, exemplos de movimentos que deram
visibilidade aos problemas sociais e os colocaram nas agendas politicas, e organiza¢des que
tém de se renovar quando confrontadas com novas realidades (questdes organizacionais,
politicas, econdmicas ou sociais globais / locais). A metafora sobre “a simbiose
desconfortavel das «abelhas» e das «arvores»” € utilizada para ilustrar o processo de
mudanga social:

A mudanga social depende (...) das aliancas entre o que se poderia chamar

as 'abelhas’ e as 'arvores'. As abelhas s&o as pequenas organizagdes, individuos

e grupos que tém as novas ideias, e sd0 moveis, rapidas e capazes de se

polinizarem transversalmente. As arvores sdo as grandes organizacles -

governos, empresas ou grandes ONGs - que sdo pobres em criatividade mas
geralmente boas em implementacdo, e que tém a capacidade de resisténcia,
raizes e escala para fazer as coisas acontecerem. Ambas precisam uma da outra,

e a maioria das mudancas sociais provém de aliangas entre as duas, tal como a

maioria das mudancas dentro das organizacgdes depende de aliancgas entre lideres
e grupos bem abaixo da hierarquia formal (Mulgan et al., 2007: 20).

Corroborando os mesmos principios, André e Abreu (2012) argumentam que €

possivel encontrar inovacao social em politicas publicas ou empresas privadas, no entanto é
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mais frequente encontré-la em iniciativas da sociedade civil (nomeadamente produzidas por
organizagdes da economia social). Neste sentido, pode dizer-se que a inovagao social “é um
produto da sociedade civil ou resultado de pressdes da sociedade civil” (André & Abreu,
2012: 129).

Outro universo de significado € construido quando se propde um conceito mais
abrangente de inovacdo social, enfatizando o seu carater contextual e comunitario. Desta
forma, combina necessariamente duas dimensdes centrais: uma estrutural, que reporta a
mudancas ao nivel da institucionalizagdo (“leis, regulamentos, organizagdes, habitos”); e
outra relativa a agéncia, ao papel da a¢do social na dindmica de mudanca e transformacao
dos elementos estruturantes do statu quo (cf. Moulaert et al., 2005; Moulaert et al., 2007).
Esta-se perante uma concecdo a varias escalas, ou seja, a analise aos niveis micro, meso e
macro de fendmenos de inovacdo social. Assim, a analise ndo se centra nos atores da
inovacdo social, mas sim na combinacédo de atores e impactos da inovacédo social nos varios
niveis de acgdo.

A literatura enfatiza também a importancia do territorio, do envolvimento do local
(organizacGes sociais locais, empresas locais, sociedade civil, entre outros) na analise dos
problemas sociais. Argumenta-se que o “territorio ¢ central (...) quer como campo de agdo,
quer como conceito analitico” (Dyck & Broeck, 2013: 7), na medida em que é através da
forca do territorio local que os atores sociais reivindicam melhores condi¢bes de vida
(atribuindo-lhes capacidade de acdo). Neste sentido, devera privilegiar-se “uma abordagem
de desenvolvimento que leva a sério a ética, bem como o territorio” (Idem, ibidem).

No entanto, trés riscos analiticos e estratégicos podem decorrer da “tendéncia em dar
prioridade ao local como ‘o0’ nivel adequado para a mudanga social” (Moulaert et al., 2005).
Enquanto o perigo do localismo sociopolitico se refere a “crenga no poder da agéncia ¢
instituigdes locais para ‘melhorar o mundo’, ignorando a espacialidade interescalar dos
mecanismos e estratégias de desenvolvimento”, o perigo do localismo ‘existencial’
relaciona-se com a “ideia de que todas as necessidades devem ser satisfeitas dentro do
local®’, pelas instituicdes locais™; e a armadilha da ‘subsidiariedade mal compreendida’
inclui a crenga de que o Estado partilhard o orcamento e outras responsabilidades com o
local (cf. Moulaert et al., 2005: 1978).

37 “L ocal heimat” no original em aleméo, o que quer dizer “origem local”.
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2.3.3. Rede Local de Intervencédo Social

Nas Ultimas décadas, em Portugal, os protocolos de parceria e a contratualizacéo entre
entidades publicas e privadas tém assumido, como referido anteriormente, uma grande
centralidade. Simultaneamente, as fungdes dos diferentes intervenientes sdo redesenhadas,
as funcgdes de coordenacdo / supervisao sao atribuidas as organizagdes publicas, e as fun¢des
operativas, na resolucdo de problemas sociais, as organizacdes privadas (quer sejam da
economia social ou do setor lucrativo).

Neste quadro de reformulacdo de concecOes e de redefinicdo de uma filosofia de
intervencéo, é reconhecido o contributo das entidades do setor social no apoio aos individuos
e as familias em situacdo de maior vulnerabilidade social, surgindo a RLIS, em setembro de
2013, na logica dos modelos de “welfare mix”.

O Estado concebeu, deste modo, um “modelo de organiza¢do, de intervengdo
articulada e integrada, de entidades publicas ou privadas com responsabilidade no
desenvolvimento da agdo social” ("Despacho n.° 12154/2013,"), regendo-se por principios

de contratualizacdo, cultura de direitos e obrigaces e intervencdo de proximidade (cf. idem).

2.3.3.1.  Contextualizacédo sociopolitica

A pobreza e a exclusdo social sdo realidades cuja raiz se perde no tempo e na Historia.
No entanto, passaram a fazer parte das preocupacdes e agendas politicas nacionais e
internacionais, enquanto problemas sociais, no séc. XX, principalmente no periodo p6s Il
Guerra Mundial. A pobreza e a exclusdo social sdo simultaneamente causa e efeito da
existéncia de desigualdades sociais: “Por pobres devem entender-se as pessoas, familias e
grupos de pessoas cujos recursos (materiais, culturais e sociais) sdo tdo limitados que os
excluem do nivel de vida minimamente aceitdvel do Estado-membro onde residem” (UE,
1984).

A definicdo do conceito de pobreza, apesar de muito discutida e explorada a nivel
nacional e internacional, ainda ndo reuniu consenso no meio académico. A complexidade
analitica da problematica é comummente reconhecida, sendo-lhe atribuida uma diversidade
de causas e consequéncias, com maior ou menor incidéncia, dependendo da localizacdo
geografica e da volatilidade contextual (em termos econémicos, sociais e politicos).

A Comissdo sobre Direitos Sociais, Economicos e Culturais, das Nag¢fes Unidas

(2001), definiu pobreza como “condi¢do humana caraterizada por privacao sustentada ou
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cronica de recursos, capacidades, escolhas, seguranca e poder necessarios para 0 gozo de um
adequado padréo de vida e outros direitos civis, culturais, econémicos, politicos e sociais”
(OIT, 2003). E um fenémeno intemporal, sendo uma constante n&o s6 na Historia de Portugal
como da generalidade dos paises, hoje considerados desenvolvidos. Contudo, existem duas
marcas temporais na Historia portuguesa que permitiram a identificacdo do problema e a sua
incluséo nas agendas politicas: a Revolugdo de 25 de abril de 1974 e a ades&o de Portugal a
entdo Comunidade Economica Europeia, em 1986. Assim, as décadas de 70 e 80 foram
marcos importantes na luta contra a pobreza e a excluséo social, primeiro com a criacdo do
Estado-Providéncia portugués e depois com a aplicacdo de Programas Europeus de Luta
contra a Pobreza, que culminaram com a adocdo do Programa Nacional de Luta contra a
Pobreza® em 1990 (OIT, 2003).

A publicacdo da Lei de Bases da Seguranca Social®, em 1984, é outro marco de
interesse para a investigacdo, porquanto definiu as responsabilidades do Estado em matéria
de acdo social, no que respeita ao financiamento e fiscalizagéo das atividades desenvolvidas,
de execucdo direta ou através da celebracdo de acordos com outras entidades publicas ou
privadas. Neste sentido, a acdo social poderia ser dinamizada pelos municipios, pelas casas
do povo ou por instituigdes particulares de solidariedade social (IPSS) (cf. Cardoso, 2013).
Relembra-se que a cooperacéo entre o Estado e as IPSS* ja havia sido regulamentada quatro
nos antes.

O modelo de cooperacdo implica a celebracdo de protocolo de cooperacéo, atualmente
com uma periodicidade bianual, entre o Estado e o0s representantes das IPSS,
designadamente a Confederacdo Nacional das Institui¢cdes de Solidariedade (CNIS), a Unido
das Misericérdias Portuguesas (UMP) e a Unido das Mutualidades Portuguesas (UMP). Os
acordos de cooperacdo regem-se pelos principios da subsidiariedade, proporcionalidade,
solidariedade e participacéo.

Simultaneamente, proliferaram programas de financiamento que incentivavam as
entidades locais a trabalharem em conjunto na procura de solugdes para os problemas

sociais, dos quais se destacam: os Projetos de Desenvolvimento Integrado de Acdo Social

38 Criado pela Resolugdo do Conselho de Ministros n.°8/90.

39 ei n.° 28/84 de 14 de agosto.

40 Despachos normativos n.° 387/80 e n.° 388/80, de 31 de dezembro. Vide as alteracdes que se seguiram pelos
Despachos Normativos n.° 118/84, de 8 de junho, e n.° 12/88, de 12 de marco, e posteriormente pelo Despacho
Normativo n.° 75/92, de 20 de maio.
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(PDIAS); a Iniciativa Comunitaria EQUAL*, o Plano Nacional de Acdo para a Incluséo
(PNAI)*2 e, mais recentemente os Contratos Locais de Desenvolvimento Social (CLDS)* e
os Programas Operacionais de Apoio as Pessoas Mais Carenciadas (POAPMC)*,

A criaco da Rede Social* foi outro marco decisivo no percurso historico-social do
fortalecimento das relagfes entre entidades publicas e privadas e, consequentemente, na
consolidacdo de modelos de governanca territorial.

A Rede Local de Intervencdo Social (RLIS)*, selecionada enquanto exemplo de
medida de politica que privilegia a intervencéo social, numa logica de governanca territorial,
assenta numa intervencdo articulada de entidades publicas e instituicGes particulares de
solidariedade social ou equiparadas do sector da economia social. Defende a concretizagao
de um adequado acompanhamento social das situacGes de maior vulnerabilidade através da
constituicdo do Servico de Atendimento e Acompanhamento Social (SAAS)*. E relevante
estrategicamente porque contribuiu para os objetivos do Acordo de Parceira Portugal 2020
de reforcar a cobertura e qualidade dos servigos de apoio a inclusdo social de grupos
particularmente vulneraveis a riscos de pobreza e exclusdo social, ao aumentar as respostas
de parcerias locais e abordagens integradas de desenvolvimento social.

Da analise realizada, quer da multiplicidade de fatores que contribuem para o
fenémeno da pobreza e exclusdo social, quer da legislacdo enquadradora das medidas,
programas e politicas acima descritas, surge a necessidade de correlacionar a situacéo
econdmica portuguesa, mais concretamente os periodos de crise econdémica, com a producao
de medidas, programas e politicas sociais.

A economia portuguesa, em quatro décadas, passou por cinco recesses*.

41 Despacho n.° 24830/2002.

42 Plano Nacional de Acdo para a Inclusdo (PNAI) relativo ao periodo de 2001-2003, aprovado pela Resolugéo
do Conselho de Ministros n.° 91/2001, de 6 de agosto.

4 Portaria N.° 396/2007, de 2 de abril.

4 Portaria n.° 190-B/2015; Portaria n.° 51/2017; Portaria n.° 232/2018; Portaria n.° 217/2019; Portaria n.°
27/2021.

4 A Resolugdo do Conselho de Ministros n° 197/97, de 18 de novembro, cria o Programa Rede Social,
retificada pela Declaragdo n.°10-0/98, de 30 de maio.

46 Criada pelo Despacho n.° 12154/2013, de 24 de setembro, e regulamentada pelo Despacho n.° 11675/2014,
de 18 de setembro, alterada pelo Despacho n.° 5149/2015, de 18 de maio, bem como pela Portaria n.® 137/2015,
de 19 de maio, regulamentada pelo Despacho n.° 5743/2015, de 29 de maio e pela declaracdo de retificacdo n.°
485-B/2015, de 12 de junho.

47 Regulado pelas disposicGes inscritas na Portaria n.° 188/2014 de 18 de setembro.

% Vide “Crises da economia portuguesa” da Fundagdo Francisco Manuel dos Santos, disponivel em
https://www.ffms.pt/crises-na-economia-portuguesa (Consultado em 29-10-2021).
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Figura 32 - Recessbes econdmicas vs. Medidas, programas e politicas
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| Primeiro-ministro: Mario Soares Choque petrolifero de | pregos dos bens essenciais; Pedido de ajuda e Aumento do desemprego de 5,7% Regulamentacéo da cooperacéo
1984 Periodo de governagao: 1979 intervengdo do Fundo Monetério Internacional para 6,6%. entre o Estado e as IPSS
1983.07.09 até 1985.11.06 (FMI) Diminuicdo dos rendimentos da Iniciativa Comunitaria EQUAL
populacéo.
—
XIl Governo Constitucional Queda da economia: 1,1%no PIB
1992 Primeiro-ministro: Anibal Cavaco Silva | A guerra do Golfo e a real per capita.
/ . s guerra c 5 A adocgo de uma politica orcamental restritiva Aumento do desemprego de 3,7%
Periodo de governacéo: reunificacdo alema
1993 1 1991.10.31 até 1995.10.25 para5,3%.
T T Quebra no investimento
X1V Governo Constitucional Plano Nacional de Acéo para a
Primeiro-ministro: Anténio Guterres Queda da economia: 2,9% no PIB Inclusdo (PNAI)
2002 Periodo de governacéo: Aumento do endividamento de empresas e real per capita.
| 1999.10.25 até 2002.04.06 particulares; Aumento do desemprego de 4%
2003 XV Governo Constitucional Instabilidade governativa apds demissdo do para 7%.
Primeiro-ministro: Durdo Barroso primeiro-ministro Antdnio Guterres. Retragdo do consumo e do
Periodo de governagao: investimento.
2002.04.06 até 2004.07.17
N . . Queda da economia: 4,4%. Contratos Locais de
2008 é(\./” Governo Co.nstmrjcu’)nal Crise flr!ancewa . Lo . Aumento do desemprego de 8% Desenvolvimento Social
| rimeiro-ministro: José Sdcrates internacional (efeitos | Diminuigdo das exportacdes; para 9,5% (CLDS)
Periodo de governagéo: da recessdo na Crise no sistema bancario (nacionaliza¢do do BPN) PP x
2009 . - . Diminuicéo da producéo (cerca de
2005.03.12 ate 2009.10.26 economia americana) ~
20%) e das exportacdes.
XVIII Governo Constitucional - - o i
Primeiro-ministro: José Sdcrates 5?32%2'2&32 d:a;; contas publicas (divida publica e
1 XA- . o 0,
2010 Periodo de governagao. . Assinatura do Memorando de Politicas Econémicas Queda da economia: 6,9%.
2009.10.26 até 2011.06.20 Paises europeus . . - Aumento do desemprego (chegou a
/ também entram em € Financeiras, em maio de 2011, entre o Estado ultrapassar os 17%) Programa Operacional de Apoio
2013 | XIX Governo Constitucional Portugués e o Fundo Monetario Internacional, a P o) 9 P P

Primeiro-ministro: Pedro Passos Coelho

recessao

Comisséo Europeia e o0 Banco Central Europeu.

Diminuicdo do consumo (superior a

as Pessoas Mais Carenciadas

0,
Periodo de governagéo: O primeiro-ministro José Sdcrates demitiu-se apds 10%). (RPe(g,:\Pl\lil(()ZC)al de Intervencio
2011.06.20 até 2015.10.30 o chumbo do pacote de austeridade no Parlamento. Social (RLIS) ¢

Fonte: producdo propria, baseada em Fundacdo Francisco Manuel dos Santos e na legislacdo enquadradora das medidas, programas e politicas




Apesar de apenas se analisarem as medidas, programas e politicas sociais que mais se
relacionam com a presente investigacdo, é possivel perceber uma relagdo direta entre os
periodos de crise econdmica e 0 aumento da regulamentacdo de medidas, programas e
politicas sociais.

A este propdsito, Fernanda Rodrigues (2021), qualificou a agdo social em Portugal
como uma quase-politica, defendendo que se caracteriza por uma politica social: reticente,
na medida em que “a acdo social ndo se tem configurado como uma politica, € sobretudo
conhecida por algumas das suas atividades e ag¢des” (Rodrigues, 2021) (falta definir o que
caracteriza a sua esséncia); de cunho emergencial, detendo maior visibilidade sobretudo em
periodos de crise (ndo tem um projeto definido, assente numa infraestrutura organica, com
disponibilizacdo de meios e com efeitos protetores); complementar das lacunas de outras
politicas publicas; de orientacdo ndo especifica e restritiva; sem definicdo de um padréao
béasico (cf. Rodrigues, 2021).

Ao longo dos anos, assistiu-se a adocdo de diferentes abordagens teoricas e
conceptuais na area do combate a pobreza e a exclusdo social, na agenda politica. De acordo
com a legislacdo enquadradora da medida de politica RLIS, o problema central é a pobreza
e excluséo social de pessoas e familias em situagdo de vulnerabilidade social. Neste contexto,
0 conceito de “pessoas e familias em situagdo de vulnerabilidade” ¢ utilizado para fazer
referéncia a todas aquelas que se encontram em situagdo de ‘“‘caréncia econdmica, de
privacdo material e de perigo, bem como de ndo acesso a informacdo sobre beneficios,
garantias e recursos da comunidade e outras situacGes de risco emergente (ex: sobre-
endividamento)” (DDSP/UIS, 2016: 24-25).

No sentido de compreender a probleméatica em estudo, utilizou-se a metodologia da
arvore de problemas (figura n.° 33), com o objetivo de identificar as causas principais. Da
analise sobressaem mudltiplas causas e diferentes niveis. Num primeiro nivel de analise,
foram identificados a insuficiéncia de rendimentos, a desigualdade no acesso a direitos, a
crescente complexidade dos problemas sociais, a baixa capacidade de resposta das
instituices a situacbes de emergéncia social, risco e perigo, e o desajuste dos sistemas de
protecdo social. As causas podem ser subdivididas em dimensdes micro (das caracteristicas
e especificidades das pessoas), meso (das caracteristicas e especificidades das organizagdes)
e macro (das caracteristicas e especificidades do contexto econdémico, politico, cultural e

social).
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Figura 33 - Arvore de problemas

Sistemas de
protecio social
desajustados

Insuficiéneia de

canaiz de
comunicagio

com o exterior

)
Acompanha-

mento de
processos de
agdo zocizl

reduzido

A

Y

SR
Cobertura

termitorial de
zervigos de
acdo socizal
insuficiente

' o a a 1 - ]
11) } f | A (A
Crescente Baixa capacidade de
Insuficiéncia de Desigualdade no com chiﬁa de dos resposta das
rendimentos acesso a direitos 3 . instituigdes emergéncia
problemas sociais AL -
social, risco ou perigo
; tidimenzio- Multicausa- o -
Baixos Austnciade | |DEcmdadede nzlidade dos lidade dos Fresdo des Desadequacis
rendimentos rendimentos = problemas problemas = p
direitos sociais sociais urgentes protecdo social
T A A A A
| fDezconhesi-) [ h o« . i )
Baixos Trabalho ilegal ! mento das ! Famili H  Pessoal  |€— Agfo social corretiva
! - - | (inclui trabalho (TR, [ | Familiares e compensatéria das
zaldrios ! - [Atividades nio| ! respostas L ineficincin: das
- ; ndo declarade) remuneradas i socials T -
: B == I ) polftcas socai
i Fracz og) i Famili <
H A | amiliar | |
1 consciencia- ! . ) —> —J"_ Horirio d
' lizagdo civica da i | |Pesconbec- Saide | A Orano ot
: importancia t | mentodos > v 8eTvigos de-
: contributiva 8 N i beneficios —\ < L sadequado ) Acio social
! —_— ! L zoclals ) (Em{:;,lego -~ —_— solucionadora apenas
! ecaniedade — I — 20, -
_ i laboral (falsos Desspeee 17 ( ] nizos, redes e [— Elevads S icos s comrser
Bwfas H recibos verdes, — \ (Desconhect. ) Turidicos  |— institniges de abrra.nge_mcm
re:fpenm& P i trab sazonal, A I mento dos pertenca) \ﬂ -
prgisg:;u 4 ezporadico i Hprocedimen- r Yy J
" ——
sociaiz i i s Yy Excessode |-+
Valores de i i SRR Comunidzde processos i
alores e ! fiscalizagdo y || Profissionais envolvents familiares por | 1 Acdo social
reﬁe;r:p:la muito ! reduzidos Desadequacdo " ) (bairro,  f— profissional | | assiztencialista
Poml;':;ﬁais 1 das qualifica- e i Dificuldade localidade, |
H ghes s neces- . ; ; o f IR
redistributivas : Legisleco sidades do ; s \_Iegido) Burocratizacio | |
i W lzboral permite mercado :E P ~ de pro- -
A ! . |trabalho precirio A B — — i A 4 cedimentos Metodologias de
i | Historicos " Econémices — \ / . e
| | contributives B —{ Contexto m?ﬂ:ﬁ_lﬁ_ﬂo socizl
' . H - « ™ clonals
1 | reduzidos (n° <€ f econdmico, i
i deanoz e : PO i politico, social, Desadequagdo
H o [ i ] cultural de respostas as [----------------------------
v | valor médio) i : : 1dady
: I - : nacional necessidades
H - — - N— . _._ e,
Baixas Baixaz Baixas
qualificagdes || qualificacdes competéncias
profissionais escolares s30als & soclals
R T

Fonte: producéo propria

121




Por exemplo, no caso da insuficiéncia financeira, assiste-se a uma combinagéo de
fatores de ordem econdmica (0 aumento do Salario Minimo Nacional ndo acompanha o
aumento do custo de vida), politica (valores de referéncia muito baixos nas politicas sociais
redistributivas), juridica (legislacao laboral), educacional (desadequacdo das qualificacbes
escolares e profissionais, baixas qualificagbes e baixas competéncias para a
empregabilidade), social e cultural (fraca consciencializagdo civica da importancia
contributiva e histéricos contributivos reduzidos).

Também se pode verificar um entrecruzamento causal, no segundo nivel de anélise,
em que algumas dimensdes afetam mais do que um fator. Assim sendo, poder-se-a assumir
que a pobreza e a exclusdo social de pessoas e familias em situacdo de vulnerabilidade social
se revestem de uma complexidade analitica e causal.

A execucdo dos projetos RLIS, cujo financiamento provinha dos Fundos Europeus
Estruturais e de Investimento (FEEI), no ambito do Programa Operacional Inclusdo Social e
Emprego, decorreu entre 2015 e 2020%°. Findo o periodo de financiamento, alguns projetos
tiveram continuidade ao abrigo dos acordos atipicos com o Instituto da Seguranca Social.

Paralelamente, estd a ser preparada a transferéncia de competéncias para 0s
municipios®, de que fazem parte integrante os Servicos de Atendimento e Acompanhamento
Social®!, a coordenacdo administrativa e financeira dos CLDS®2, bem como a celebragéo e
acompanhamento dos contratos de inser¢do dos beneficiarios do RSI®.

Fernanda Rodrigues (2021), numa conferéncia intitulada “Agdo Social em Portugal:
transferéncia para as autarquias”, incitou a reflexdo sobre as implicacdes das dificuldades
que se tém verificado na transicdo de uma pratica de ajuda para uma estratégia de politica

publica.

49 Vide lista de projetos aprovados | Eixo 1- Eixo 2 - Eixo 3 - Eixo 4| reportada a 2021/04/01, disponivel em

https://poise.portugal2020.pt/documents/10180/115653/Lista_de Operacoes Aprovadas POISE_05.04.2021
XIsx/dcc08b96-06f7-4119-93af-24e01a480fcd [consulta em 29/10/2021].

%0 O Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12 de agosto, concretiza a transferéncia de competéncias para os 6rgaos

municipais e para as entidades intermunicipais, no dominio da Agéo Social.

51 Portaria n.° 63/2021, de 17 de marco - Regula o disposto nas alineas a) e €) do n.° 1 do artigo 3.° e do artigo

10.° do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12 de agosto, nomeadamente os termos de operacionalizacdo da

transferéncia de competéncias, em matéria de servigo de atendimento e de acompanhamento social (SAAS) de

pessoas e familias em situacdo de vulnerabilidade e exclusdo social, para as cdmaras municipais.

52 Portaria n.° 64/2021, de 17 de margo - Define, nos termos da alinea h) do n.° 1 do artigo 3.° e do artigo 8.°

do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12 de agosto, o exercicio de competéncias de coordenacdo administrativa e

financeira do programa de contratos locais de desenvolvimento social pelas autarquias locais.

53 Portaria n.° 65/2021, de 17 de marco - Estabelece os termos de operacionalizacdo da transicdo de

competéncias em matéria de celebracdo e acompanhamento dos contratos de insercéo dos beneficiarios do RSI

para as camaras municipais, tendo em consideracdo o disposto na alinea f) do n.° 1 do artigo 3.° e no artigo 11.°

do Decreto-Lei n.° 55/2020, de 12 de agosto.
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Os resultados do questionamento poderdo resumir-se nas seguintes consequéncias:

- um reconhecimento mitigado da acéo social (apenas visivel em situacGes de maior
fragilidade social), até aos dias de hoje;

- uma escusa da sua vinculacéo e da definicdo de padrbes béasicos e garantidos;

- uma confusdo entre a diversidade e a disparidade, na medida em que a diversidade
de formas de ser acdo social, designadamente a nivel local, é tal, que dentro da propria a¢éo
social ha desigualdades de enquadramento, de recursos e de entendimento;

- uma definicdo de acdes baseadas em projetos que ndo se transformam em garantias,
que sdo oportunidades, funcionam durante um tempo com recursos humanos e materiais,
mas ndo nos garantem a perenidade, nem a sustentacdo daquilo que se configura adequado,
oportuno e necessario;

- uma area da acdo social que gere aquilo que Ihe ddo e ndo um setor munido de
recursos materiais e humanos adequados (cf. Rodrigues, 2021).

Pelas razdes acima referidas, esta autora defende que o modelo de ac¢do social em
Portugal ainda ndo estd consolidado e termina concluindo que “[t]udo isto se agiganta na

hora da descentralizagdao” (Rodrigues, 2021).

2.3.3.2.Analise da medida de politica

Atendendo ao publico-alvo das atividades, as suas especificidades e vulnerabilidades,
considerou-se fundamental introduzir mecanismos inovadores e facilitadores do processo de
inclusdo social. Neste sentido, o aviso de abertura do concurso convidava as entidades
promotoras a criacdo de respostas inovadoras de combate a pobreza e a exclusao social.

Durante o periodo de funcionamento, a RLIS privilegiou a existéncia de parcerias
estratégicas, com o objetivo de criar sinergias entre 0s recursos e as competéncias existentes,
no/s concelho/s de abrangéncia, por forma a dar resposta as necessidades das populacfes
com maior eficacia e eficiéncia. No ambito desta medida de politica, pressupunha-se o
envolvimento de todas as instituicbes que atuassem na area da intervencdo social e no
combate a pobreza e a exclusdo social, para delinear metodologias de trabalho conjuntas e

definir os papéis e responsabilidades de cada uma.
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Figura 34 — Medida de politica RLIS
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Fonte: producéo propria, com base na legislacdo enquadradora

O modelo de gestdo da RLIS assenta numa logica de descentralizacdo e
contratualizacdo de servigos, com o intuito de garantir a flexibilidade e a subsidiariedade da
sua implementacdo, do seu acompanhamento e da respetiva monitorizacdo. Prevé, pois, trés
niveis de intervencdo e de responsabilidade, sendo que ao Estado compete acompanhar e
monitorizar todos os niveis de intervencgdo central, distrital e local.

Apesar de se tratar de um aspeto menos claro no enquadramento legislativo, na
verdade, na operacionalizacdo verifica-se ser necesséria a aprovagdo do Servi¢o Local da
Seguranca Social, tanto para a atribuicdo de prestacdes de caracter eventual - com a
finalidade de colmatar situacfes de emergéncia social e de comprovada caréncia econdémica
-, como para a contratualizacdo no ambito da intervencdo social (Acordo de Insercéo Social).

Se, por um lado, esta regulacéo por parte das entidades publicas, é um fator essencial
na garantia de equidade no cumprimento de regras transversais e monitoriza¢ao de gastos e
resultados, por outro, pode produzir ou ampliar as tensdes ja identificadas por Godinho e

Henriques (2013) no quadro do Programa Rede Social: entre a obediéncia a uma estrutura
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top-down de planeamento de politicas sociais, ancorada em instrumentos normalizados, e
uma logica participativa de tipo bottom-up; entre a flexibilidade e a geometria variavel nas
condicdes de funcionamento, e o estatuto organico e padronizado de 6rgéos, instrumentos e
recursos.

Na verdade, no que concerne a RLIS, ndo existem ainda> resultados oficiais de
avaliacdo, seja dos projetos-piloto ou dos acordos aprovados a partir de 2016. Existem,
porém, alguns dados que tém sido recolhidos em estudos académicos e outros com enfoque
na intervencdo da RLIS.

Visando colmatar esta necessidade, pretende-se realizar a anélise da medida de politica
e contribuir com pistas para a sua avaliacéo.

Construir uma Teoria da Mudanca da medida de politica tem como objetivo constituir
uma base de trabalho que revele o planeamento estratégico, através da descricdo da
iniciativa, mostrando “de que forma as primeiras mudancas se relacionam com mudangas
mais intermédias e depois com mudancgas a mais longo prazo” (Ellis et al., 2011).

A partir da leitura da legislacdo enquadradora da medida de politica, foi possivel
constuir a teoria da mudanca (figura 35), estabelecendo relagcdes entre 0s recursos existentes,
as atividades propostas, os resultados, efeitos e impactos.

Uma acdo social compreensiva, integrada e concertada na proximidade aos/as
cidaddos/as cria condices de maior equidade social no exercicio da cidadania, incluindo o
acesso a direitos, apoios e servicos, e de desenvolvimento das comunidades e territérios; o
atendimento social e 0 acompanhamento social sdo respostas basilares no exercicio da acdo
social e importantes vetores no combate a pobreza e exclusdo social; o desenvolvimento dos
e nos territorios cria condicOes facilitadoras da inclusdo e da coesdo sociais. Neste sentido,
reunidos os recursos necessarios (disponibilizados através de financiamento publico), é
possivel implementar uma plataforma colaborativa local de intervencéo social e criar um
SAAS, ou seja, um servico de atendimento de primeira linha, que responde eficazmente as
situacOes de crise e / ou de emergéncia sociais, bem como ao acompanhamento social
destinado a assegurar o apoio técnico, tendo em vista a prevencdo e resolugdo de problemas
sociais (cf. DDSP/UIS, 2016). Com este servigo, fica facilitada: a promocéo da insercéo
social e comunitaria; a contratualizacdo para a inser¢do, como instrumento mobilizador da

corresponsabilizacdo dos diferentes intervenientes; a personificacdo, a seletividade e a

% Durante a realizagdo da presente investigacdo (entre 2017 e 2021) ndo foram tornados publicos quaisquer
relatorios de avaliagdo da RLIS.
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flexibilidade de apoios sociais; a intervencdo prioritaria das entidades mais préximas dos

cidaddos; a valorizagdo das parcerias para uma atuacao integrada; a intervencdo minima,
imediata e oportuna (cf. DDSP/UIS, 2016).

Figura 35 - Teoria da mudanca
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As mudancas esperadas sdo, assim, a gestdo eficiente dos recursos, 0 aumento da

equidade social, da inclusdo social,

uma diminuicdo dos problemas sociais e,

consequentemente, um aumento da coesdo social e uma diminuigdo da pobreza e da excluséo

social.
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Através da execucdo da Teoria da Mudanca (figura 35), foi possivel perceber o
racional por detras do desenho da medida de politica e evidenciar a sua cadeia de valor.
Assim, através da andlise das relacbes entre as diferentes componentes (recursos —
atividades — resultados — efeitos — impactos) ¢ possivel identificar o que deve ser

avaliado, quando e como (cf. Ellis et al., 2011).

Figura 36 - Foco da avaliacdo
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Fonte: producéo propria

Neste sentido, atendendo a que a metodologia de intervencgéo social prevista aquando
da formulacdo da medida de politica (assente em modelos de governanca, na transferéncia /
delegacdo de competéncias de acdo social, na descentralizacdo, na proximidade e na
inovacdo social) tinha como objetivo diminuir a pobreza e a exclusao social, para avaliar a
medida de politica serd necessario ter em conta os indicadores de referéncia antes e depois
da implementacdo da medida. Isto significa que € necessario ter acesso aos indicadores
considerados na fase de diagnostico, relativos a gestdo eficiente dos recursos, a equidade
social, a inclusdo social, a coesdo social, ao nimero de problemas sociais existentes e as
taxas de pobreza e de exclusdo social, para se poder proceder a avaliacdo. Por outro lado,
sera necessario aceder a identificacdo sobre as metas objetivas que se pretendia atingir com

a medida, bem como aos dados referentes a sua operacionalizagéo.
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2.4. Reflexao conclusiva

A contemporaneidade acresceu desafios a analise das politicas sociais, porquanto
introduziu niveis de complexidade nas diferentes fases do respetivo ciclo de vida, com
repercussdes quer ao nivel da sua forma, quer ao nivel do seu contetdo. Em primeiro lugar,
a instabilidade e a imprevisibilidade que caracterizam a realidade atual nao se
compatibilizam com as estratégias de intervencdo politica e social “tradicionais”; em
segundo lugar, introduzem componentes suplementares aos problemas sociais
“tradicionais”, inviabilizando a utilizacdo de muitas das concegdes tedrico-metodologicas
que, face as circunstancias, se tornaram rudimentares ou mesmo obsoletas.

Neste cenario, emergiram formas renovadas de pensar, compreender e atuar sobre a
realidade, sob a premissa de que “[n]ao podemos resolver problemas horizontais complexos
com solugdes verticais de comando e controlo” (Goldsmith, 2010: 8).

A andlise holistica da relacdo entre governacdo e governanca, como defendido
anteriormente, permitira compreender e identificar mudancas, continuidades e

reformulac6es no ambito das politicas sociais.

Figura 37 - Metagovernanga enquanto desenho e gestdo de combinagdes de hierarquias, redes e
mercados
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Fonte: adaptado de Meuleman (2008) e Considine (2006)
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O espolio académico e politico consultado apresenta uma pandplia de opcgoes
conceptuais no que se refere a formas de organizacéo e de relagéo entre Estado, mercado e
sociedade civil (representadas na figura 37), com base em experiéncias fundamentalmente
internacionais (cf. Considine, 2006; Davis & Rhodes, 2000; DiGaetano & Strom, 2003;
Gundelach et al., 2017; Healey, 2006a; Jessop, 1998, 2011, 2015; Meuleman, 2008, 2011,
2012, 2015; Pierre, 1999; Pierre & Peters, 2000, 2019; Rhodes, 1996, 2017; Stoker, 1998;
Van der Heiden et al., 2013). Apesar de existirem ja alguns estudos sobre esta relacéo
tripartida no contexto portugués (cf. Covas & Covas, 2013; Dallabrida, 2015; Francisco,
2007; Marques, 2017; Matos, 2013; Monteiro & Horta, 2018; Pereira & Carranca, 2011),
ndo foi possivel identificar algum que focasse a sua atencéo sobre esta relacdo, no ciclo de
vida das politicas sociais, designadamente nos efeitos e impactos da mesma na vida das
pessoas apoiadas, das organizacdes envolvidas e dos territérios.

Assumindo que “o objetivo final de uma rede ¢ produzir o maximo valor publico
possivel, maior do que a soma do que cada ator isoladamente poderia conseguir sem
colaborag¢ao” (Goldsmith, 2010: 9), o interesse da investigacdo recai exatamente na
caracterizacdo das politicas sociais assentes em dindmicas de governanca em Portugal, mais
concretamente na compreensdo e caracterizagdo das dindmicas de governancga presentes no
ciclo de vida das politicas sociais, na identificacdo dos processos de compreensdo dos
problemas sociais contemporaneos e no valor social das intervencdes que dai advém. Esse é
0 motivo da selecdo da Rede Local de Intervencdo Social como exemplo de medida de
politica social assente em modelos de governancga, que pugna pela promocéo da concertagéo,
da proximidade e da inovacdo social, mas também permite revelar e refletir sobre os
possiveis paradoxos que tais propdsitos enquadram e o modo como podem ser de facto

efetivados.
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Figura 38 - Intervencéo social: modelos, cenarios e relagdes
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Fonte: producdo propria

Tal como exposto anteriormente, as politicas sociais sdo implementadas por
profissionais, que, no seu conjunto, utilizam diversos modelos de intervencao social nas suas
praticas quotidianas. A figura representa a intervencéo social preconizada por profissionais
no ciclo de vida das politicas sociais, com maior destaque na fase da implementacéo,
identificando os diferentes niveis de intervencdo e modelos (cf. Albuguerque, 2013, 2014;
Almeida, 2013; Amaro, 2015; Esgaio, 2014; Garcia & Romero, 2014; Granja, 2008;
Guadalupe, 2016; Healy, 2011; Hespanha, 2008; Johnsson & Svensson, 2005; Moura, 2006;
Oliveira, 2016; Payne, 2002; Robertis, 2011; Santos, 2012; Vieira, 2017), bem como as
relacbes subjacentes (profissionais, pessoas apoiadas, instituicdes e demais estruturais
locais, regionais, nacionais e supranacionais).

Com o objetivo de problematizar o papel de profissionais na conce¢éo, implementacéo
e avaliacdo das politicas sociais, a investigacdo centrara a atencdo intervencdo social e na
influéncia das estratégias utilizadas para a prossecucao dos objetivos da medida de politica
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RLIS; ambiciona ainda contribuir para a reflexdo sobre os modelos de intervencdo mais
favoraveis, em diferentes contextos de analise, para alcancar as mudangas sociais
pretendidas. Desta forma, através da analise da RLIS, enquanto exemplo de medida de
politica assente em modelos de governanca, serdo identificados e caracterizados os modelos
de intervencdo social utilizados, bem como analisadas as adaptacfes das estratégias de
intervencdo as exigéncias atuais de inovacao social e da producdo de efeitos e impactos.

Neste campo, tentar-se-a refletir sobre a intemporalidade da teoria de Lipsky (1969)
(retomando as abordagens tedricas exploradas no primeiro capitulo). Atendendo a que, desde
a concecao tedrica da figura e papel dos “street level bureaucrats™ até a atualidade, decorreu
meio século de histdria, inovacdo tecnoldgica, legislativa, técnico-administrativa, com as
consequentes alteracdes das estruturas sociais, politicas, econdmicas e culturais, poder-se-a
considerar atual? Qual a influéncia destes profissionais na concecdo, implementagédo e
avaliacdo das politicas sociais? Quais as consequéncias das exigéncias de inovacgdo social,
producdo de efeitos e impactos na intervencgéo social que preconizam? E no seu papel no
ciclo de vida das politicas?

Na investigacdo serdo ainda analisadas as percecdes de profissionais e de pessoas
apoiadas pela medida RLIS sobre o papel dos profissionais que implementam as politicas,
no sentido de perceber se existe uma representacao social enquanto “agentes de mudanga

passivos” (Hughes & Wearing, 2007) ou ativos.
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Capitulo 3 — Pressupostos e desenho Metodologico
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3.1. Objetivos de investigacao

Atendendo a que a RLIS foi concebida como uma medida de politica de combate a
pobreza e a exclusdo social, que prima, nos seus pressupostos de criacdo, pela adogdo da
l6gica de governanga multinivel e se enquadra num modelo de intervengdo social de
proximidade concebido como inovador, optou-se por estudar a conce¢do, formulacdo,
implementacdo e avaliacdo da RLIS, enquanto exemplo do/s percurso/s de uma medida de
combate a pobreza e a exclusao social em Portugal.

Neste sentido, os propdsitos gerais da pesquisa sdo: compreender em que medida a
RLIS traduz processos inovadores de compreensdo dos problemas sociais, de intervencéao
social e de producdo de resultados, efeitos e impactos; compreender de que forma sdo
avaliadas as politicas sociais assentes em dindmicas de governanga em Portugal; e contribuir,
a partir dos dados recolhidos, com principios e referenciais analiticos, para a reflexdo sobre
a avaliacdo de programas e politicas assentes em dindmicas de governanca local em trés

dimens0es articuladas: na vida das pessoas apoiadas, nas organizacdes e no territério local.

3.2. Fundamentacdo das op¢des metodologicas

Seguindo a tendéncia atual do debate epistemoldgico no que concerne a aceitagdo do
paradigma de integracdo metodoldgica, opta-se pela metodologia mista, através da
integracdo de métodos e técnicas quantitativas e qualitativas complementares, com o
objetivo ultimo de alcancar uma compreensao mais completa e holistica da tematica.

Na anélise de fendmenos sociais complexos, as op¢des metodologicas ndo podem ser
redutoras ou limitadoras, devem permitir uma adaptacao flexivel, quer ao objeto de estudo,
quer a evolucao da propria investigacao. Neste sentido, “combinar a «precisao» analitica do
paradigma quantitativo, com a «autenticidade» das abordagens sistémicas de cariz
interpretativo € (...) «uma coabitaG¢do que estd longe de ser um luxo; é antes uma necessidade
se desejamos que dela nas¢am resultados frutiferos»” (Coutinho, 2016: 35).

Se, por um lado, a metodologia quantitativa privilegia a medicdo objetiva e a
quantificacdo dos resultados, por outro, a qualitativa da énfase aos processos e significados
(cf. Creswell, 2007). Sdo abordagens com caracteristicas muito distintas, que se
complementam na apresentacdo de resultados (cf. Coutinho, 2016; Creswell, 2007; Morais
& Neves, 2007), permitindo: recolher e analisar de forma rigorosa tanto dados quantitativos
como qualitativos; combinar os dois tipos de dados concomitantemente, complementando

ou mesmo incorporando os resultados uns nos outros e nas multiplas fases da investigagéo;
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estruturar os procedimentos de recolha de dados, de acordo com as lentes teoricas ou
conceptuais; dar prioridade aos diferentes procedimentos de recolha de dados, de acordo
com as necessidades da investigacdo (cf. Creswell & Clarck, 2013).

Atendendo a especificidade do objeto da investigacdo, existe a necessidade de utilizar
uma combinagdo de métodos de recolha de dados, uma vez que a utilizacdo de uma Unica
fonte poderia ser insuficiente. “[Q]uanto mais convergentes forem os resultados observados
utilizando diferentes tipos de dados e / ou técnicas, mais consistentes sdo os resultados da
pesquisa” (Paranhos et al., 2016: 390). Se, por um lado, os dados quantitativos permitiram
caracterizar as dinamicas de governanca, de intervencdo social, de inovagdo social, 0s
resultados, efeitos e impactos da implementacdo da RLIS, a nivel nacional; por outro, 0s
dados qualitativos contribuiram para perceber em que medida a RLIS traduz processos
inovadores de compreensdo dos problemas sociais, de intervencdo social e de producéo de
resultados, efeitos e impactos e para entender de que forma séo avaliadas as politicas sociais
assentes em dinadmicas de governanga em Portugal.

Tanto os métodos quantitativos como os qualitativos apresentam limitacGes. Ao
conjugar os dois, as limitacGes do primeiro podem ser compensadas pelas potencialidades
do segundo e vice-versa. O resultado da combinacdo dos dados permite uma abordagem
mais completa do objeto de estudo, do que a utilizacdo isolada de apenas um (cf. Creswell
& Clarck, 2013).

Esta combinacdo de métodos, cujo intuito é a superacdo das fragilidades resultantes de
estudos que tém por base uma Unica teoria, um Gnico método, uma Unica série de dados e
um unico investigador, pode ser apelidada de “estratégias multiplas de pesquisa de terreno”

(Burgess, 1997: 158).

Figura 39 — Estratégias de investigacdo - Metodologia Mista

[ [ | [ [ |
Estratégia Estratégia Estratégia Estratégia de Estratégia Estratégia

explanatoria exploratoria transformadora triangulacdo aninhada transformadora
sequencial sequencial sequencial concomitante concomitante concomitante

Fonte: producéo propria, com base em Creswell (2007: 215 - 221)
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Creswell (2007) apresentou seis estratégias principais de investigacdo na
implementacdo da metodologia mista. De entre as estratégias apresentadas®, opta-se pela
triangulacdo concomitante (cf. Creswell, 2007: 219), na medida em que, para além de ser a
mais familiar entre os investigadores, é a que melhor se adequa aos objetivos da
investigacao, porque utiliza os métodos quantitativos e qualitativos para confirmar, validar
ou corroborar os resultados dentro do mesmo estudo.

Esta estratégia apresenta potencialidades e limitacdes. Como principais vantagens da
utilizacdo desta técnica apontam-se a riqueza dos resultados e o ganho de tempo em
comparagdo com as suas semelhantes.

No entanto, pressupfe uma maior pericia na analise de dados, na sequéncia da
diversidade da proveniéncia dos resultados que se pretende comparar, podendo ocorrer
dificuldade em resolver as disparidades que surjam entre 0S mesmos.

“[G]arantir que os resultados ndo dependam da natureza dos dados e / ou das técnicas
utilizadas” ¢ “uma das principais fungdes da triangulagdo” (Paranhos et al., 2016: 390). Na

literatura podem encontrar-se quatro tipos distintos de triangulacéo.

% Estratégia explanatoria sequencial: caracteriza-se pela recolha e anélise de dados cuja sucesséo é ordenada,
ou seja, em primeiro lugar, a quantitativa e, em segundo, a qualitativa (neste sentido, ha uma priorizacdo dos
dados quantitativos). A integracdo dos dois métodos é efetuada durante a fase da interpretacdo dos resultados
(cf. Creswell, 2007: 217);

Estratégia exploratéria sequencial: € caracterizada por obedecer a sequéncia inversa da estratégia explanatoria,
na medida em que inicia o processo pela recolha e andlise de dados qualitativos, seguida pela recolha e analise
de dados quantitativos (nesta, da-se prioridade ao aspeto qualitativo). A semelhanga da anterior, os resultados
guantitativos e qualitativos séo integrados durante a fase de interpretacdo (cf. Creswell, 2007: 218);
Estratégia transformadora sequencial: privilegia a adogao indiferenciada de qualquer um dos métodos, tanto se
pode iniciar pelos quantitativos, como pelos qualitativos, ou pela utilizagdo simultanea. Esta estratégia tem
urna perspetiva tedrica que norteia a investigacdo e os resultados das duas fases sdo integrados durante a fase
de interpretacédo (cf. Creswell, 2007: 218-219);

Estratégia aninhada concomitante: identifica-se pela recolha e analise simultanea de dados quantitativos e
qualitativos, em que se realiza a conjugacgdo dos resultados dos diferentes dados na fase de analise, orientada
ou ndo por uma perspetiva tedrica (Creswell, 2007: 220);

Estratégia transformadora concomitante: é reconhecida pelo uso de uma perspetiva teérica especifica, que
influencia todas as escolhas metodoldgicas (por exemplo: definicdo do problema, identificagdo das fontes de
dados, analise, interpretacdo e comunicagdo de resultados) (cf. Creswell, 2007: 221).
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Figura 40 — Tipos de triangulacéo

tempo
|\ J
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de dados espaco individuos
de €ss0as rupos
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Triangulacgdo ) . ) . ) g
tedrica p . coletivo
L J dentro do L J
( ) método
metodoldgica h g
| J 7
entre métodos

. J

Fonte: Producéo propria, com base em Denzin (1978: 295 - 304)

O esquema representado na figura acima traduz a argumentacao de Denzin (1978) no
que respeita as diferentes tipologias de triangulagdo. Segundo o autor, a “triangulacdo de
dados” pressupde a utilizagdo inter-relacionada de desenhos de investigacdo com cortes
transversais e longitudinais no tempo, bem como estudos comparativos no espaco e analise
de pessoas (ao nivel individual, grupal e coletivo). Na “triangulacdo de investigadores”
prevé-se que o objeto seja examinado por mais do que um investigador (diminuindo o risco
de enviesamento e aumentando o grau de fiabilidade dos dados). A “triangulagdo tedrica”
refere-se a existéncia de teorias alternativas que concorrem entre si na investigacao, ou seja,
maultiplas perspetivas tedrico-conceptuais podem ser colocadas e analisadas em simultaneo,
validando ou néo a sua utilidade e o seu poder (cf. Denzin, 1978). O autor argumenta que
“[c]olocar teorias alternativas contra 0 mesmo conjunto de dados € o meio mais eficiente de
critica e estd mais confortavelmente em conformidade com o método cientifico” (Denzin,
1978: 297). Por tultimo, apresenta a “triangulacdo metodologica”, que podera assumir duas
formas distintas, a triangulacdo dentro de um método ou entre métodos. Enquanto, na
primeira, 0 metodo € utilizado em diferentes ocasides, na segunda, privilegia-se a utilizacdo
de véarios métodos para a analise de um mesmo objeto (cf. Denzin, 1978).

A aplicacédo dos quatro tipos de triangulagdo contribui para amplificar a robustez da
investigacdo. Apesar de a triangulacdo de investigadores sé ser possivel num trabalho de

investigacdo conjunto (ndo se coadunando com a presente investigacdo), pugnou-se por
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utilizar as restantes trés formas de triangulacdo (a triangulacdo de dados, a tedrica e a
metodologica).

Assim, durante a fase empirica, foram combinadas técnicas e métodos de recolha de
dados, tanto do referencial metodoldgico quantitativo, como do referencial metodoldgico
qualitativo (cf. Creswell, 2014; Denzin, 1978). Pretende-se um elevado grau de integragéo
metodoldgica, porquanto cada conjunto de dados recolhidos é relacionado com a teoria que
Ihe estd subjacente. Fez-se também uma andlise dos diferentes conjuntos de dados
recolhidos, com o intuito de identificar semelhancas e diferencas significativas, analisar a
sua complementaridade ou contradigéo (cf. Coutinho, 2016; Denzin, 1978).

O trabalho tedrico realizado na primeira fase da investigacdo néo ficou estanque, pelo
que acompanhou todo o trabalho empirico. Apenas com uma articulacdo estreita entre a
teoria e a acdo investigativa € possivel a compreensdo e a recomposicdo da complexidade
dos dados em anélise.

A dialética sistematica entre o tedrico e o empirico, que tem caracterizado a
metodologia de investigacdo, permite garantir quer critérios de validade interna quer
critérios de validade externa. O facto de a investigacao ser sustentada por um quadro tedrico
de grande rigor conceptual e poder explicativo constitui um aspeto fundamental de garantia
da validade interna (cf. Morais & Neves, 2007).

Figura 41 — Tipos de validade

‘ Validade ‘
Interna { Externa ‘
Consisténcia entre os Interagdo continuada entre Transferéncia de resultados
objetivos de investigagdc e a investigador/a e sujeitos obtidos para outros
recolha de dados observados contextos
Reformulagdes e ajustes Confronto entre dados fi:ir:g?:?:r;m:“g:a‘;
entre objetivos de obtidos a partir de varias s ?“ Steses em contgxtos
investigacdo e dados a obter fontes (triangulagio) P

semelhantes

Uso de um tempo dilatado de
observagao

Fonte: Producéo prépria, com base em Morais e Neves (2007: 8).

137



Durante a investigacdo houve uma preocupa¢do em assegurar 0s critérios de
fiabilidade e validade. Em primeiro lugar, toda a investigagdo se guiou por um quadro teérico
orientador, que permitiu delinear eixos de analise consistentes com 0s objetivos de
investigacdo, bem como uma comparagdo com estudos semelhantes. Em segundo lugar,
optou-se pela adogao de protocolos no que respeita a analise, ao tratamento e a interpretacdo
dos dados (analisados em detalhe mais a frente neste capitulo).

Por outro lado, adotaram-se as estratégias de validagéo interna apontadas por Morais
e Neves (2007), os primeiros maioritariamente aquando da recolha e tratamento de dados e

0s segundos principalmente na fase de interpretacdo dos resultados obtidos.

3.3. Retrato Empirico. Técnicas de recolha de dados, constituicdo e

caracterizacdo da amostra

A recolha de dados foi subdividida em quatro etapas articuladas: exploratoria,
caracterizagdo extensiva das RLIS, estudos de caso em profundidade e grupos focais.

A etapa exploratdria serviu de base para a constru¢do dos materiais de recolha de
dados.

Realizou-se uma andlise em profundidade da documentacdo enquadradora da medida
de politica RLIS (legislagdo, orientacBes técnicas, relatorios de execucdo disponibilizados
pelas entidades promotoras e de artigos da imprensa nacional sobre a medida de politica).

O objetivo da fase exploratoria, portanto, € compreender os conceitos-chave da
investigacdo, bem como recolher informacdes que serviram de base para a estruturacdo do
inquérito por questiondrio, a aplicar na fase seguinte.

Em consonancia com os objetivos de investigacao e reconhecendo que o conhecimento
da realidade em analise implica o envolvimento dos atores sociais que a constituem, bem
como a analise do significado que atribuem as praticas, foram definidos os seguintes
conjuntos populacionais:

- profissionais das equipas RLIS/SAAS;

- profissionais das estruturas locais, distritais e centrais do ISS;

- profissionais de instituicdes parceiras da RLIS/SAAS (poder local, justica, saude,
educacgéo, emprego, etc.);

- beneficiarios da RLIS/SAAS;

- Ex-membros do governo (com envolvimento na concecdo da RLIS).
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3.3.1. Inquéritos por questionéario

Com base no trabalho exploratorio realizado, construiram-se os inquéritos por
questionario que, posteriormente, foram submetidos & Comissdo de Etica da Faculdade de
Psicologia e Ciéncias da Educacdo da Universidade de Coimbra (FPCEUC). Para aceder ao
campo foi ainda necessario solicitar autoriza¢do ao Instituto da Seguranca Social (ISS) para
a realizagdo das entrevistas aos técnicos do ISS e das RLIS (atendendo a especificidade do
contrato de prestacdo de servicos que obriga a confidencialidade total no que se refere ao
atendimento e ao acompanhamento social).

Apos a aprovacio pela Comissdo de Etica, os inquéritos foram enviados ao ISS,
juntamente com o pedido de colaboracdo com a investigacao.

Os dados recolhidos através dos inquéritos por questionario serviram para identificar
as principais caracteristicas das RLIS das NUT 11%® Norte, Centro e Alentejo. Este método é
especialmente adequado para o conhecimento de uma determinada populagédo (modos de
vida, comportamentos, valores, modos de funcionamento, entre outras). A principal
vantagem dos inquéritos por questionario € a possibilidade de quantificar uma multiplicidade
de dados e de proceder a numerosas analises de correlacdo, para além de possibilitar uma
leitura representativa da realidade.

Optou-se pela caracterizacdo de todas as RLIS e ndo apenas de uma amostra, na
medida em que importava obter informacdes relevantes sobre o universo, que garantissem a
qualidade dos resultados da investigacdo. A RLIS nasceu em 2013 e ndo se encontravam
disponiveis dados sobre o objeto de estudo que permitissem fazer a sua caracterizacdo de
outra forma. Era importante tracar um perfil das RLIS que possibilitasse identificar
semelhancas e diferencas significativas a ter em conta na analise dos dados. Através da
caracterizacdo extensiva foi possivel aceder a informacdes ricas sobre formas de organizacao
(institucional e interinstitucional, com a adogdo de diferentes modelos de governanca

territoriais), de intervencdo social (principais metodologias e estratégias de intervengéo

% As NUT (Nomeclatura de Unidades Territoriais) designam as sub-regides estatisticas em que se divide o
territorio dos paises europeus (vide Regulamento CE n.° 1059/2003 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
26 de maio de 2003). As NUT estdo subdivididas em 3 niveis: NUTS I, NUTS Il e NUTS IIl. No caso de
Portugal, as NUTS | referem-se a: Portugal Continental, Regido Auténoma dos Acores e Regido Auténoma da
Madeira. As NUTS II: Norte; Centro; Lisboa; Alentejo; Algarve; Regido Auténoma dos Acores e Regido
Auténoma da Madeira. As NUTS Il subdividem em NUTS Ill, por exemplo: Serra da Estrela, Beira Baixa,
Douro, Grande Lisboa, Baixo Alentejo e Peninsula de Setlbal (vide:
https://www.pordata.pt/O+que+sao+NUTS, [consultado em 29/10/2021]).
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social), de inovacdo social (formas renovadas de atuar ou manutencdo de intervencoes
tradicionais), de resultados, efeitos e impactos (intencionais ou néo).

Os inquéritos por questionario serviram para identificar as principais caracteristicas
das RLIS nos territorios, no que concerne: a tipologia de intervencdo (A, B ou C)°; a
caracterizagdo do territorio de intervencdo (numero de concelhos abrangidos e respetiva
localizagdo); a caracterizagdo da equipa técnica; a execuc¢do do projeto (data de inicio e de
términus do projeto, recursos afetos por rabrica); aos recursos disponibilizados pelo projeto
(ndmero de viaturas, numero de espacos fisicos de atendimento e de atendimento
descentralizados criados, horério de atendimento, meios de contacto); a partilha de recursos
(numero de viaturas, nimero de espacos fisicos de atendimento cedidos por parceiros); aos
indicadores contratualizados®® (aprovados em candidatura e, nos casos em que se justifica,
indicadores alterados, data e motivo da alteracio); a execucdo fisica®; as relacdes
interinstitucionais; as metodologias de intervencdo utilizadas; as atividades inovadoras; e as
relagdes de governanca estabelecidas.

Depois de realizado um pré-teste, foram enviados inquéritos por questionario (online)
a todas as equipas RLIS em funcionamento (excluindo as participantes no pré-teste)
pertencentes as NUTII Alentejo (20 RLIS), Centro (53 RLIS) e Norte (54 RLIS), dadas as
especificidades de cada territério.

Por forma a simplificar a abordagem, foram enviados dois tipos de inquéritos para
cada uma das RLIS: um de caracterizacdo geral do projeto (tipologia, area de intervencéo,
indicadores contratualizados, execucdo financeira e relagdes interinstitucionais), para ser
respondido pelo/a coordenador/a da RLIS; e outro de caracterizagdo da intervencao social
(dados da execucdo fisica extraidos da ASIP, metodologias de intervencdo, atividades
inovadoras e relacdes interinstitucionais), para ser respondido pela equipa técnica SAAS.
Juntamente com o acesso ao formul&rio de inquérito, seguiu uma declaracdo de

consentimento informado que, para aléem de explicar os objetivos e a finalidade da

57 Definidas no Despacho n.° 5743/2015, de 29 de maio.

% Definidos na Declaracdo de Retificagdo n.° 485-B/2015, de 12 de junho — Define os Indicadores
territoriais (correcéo do Despacho n.° 5743/2015 publicado no Diario da Republica, 2.2 série, n.° 104, de 29 de
maio de 2015)

59 Referente aos dados extraidos da ASIP - Sistemas de Informagdo de Suporte a Organizacdo do
Processo Individual, nomeadamente: o nimero de atendimentos sociais; 0 nimero de acompanhamentos
sociais; 0 nimero de agregados familiares abrangidos; o nimero de Acordos de Inser¢do Social (AIS)
formalizados; o namero de AIS concluidos; o nimero de entrevistas realizadas no servico; o nimero de
entrevistas realizadas no domicilio; o nimero de contactos telefénicos; o nimero de articulagdes com outros
Servicos.
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investigacao, esclarecia sobre a garantia de anonimato, quer na recolha, quer no tratamento
dos dados.

Foram enviados inquéritos por questionario, no dia 1 de julho de 2019, ao universo
(128) de RLIS aprovadas. No entanto, a data de envio, encontravam-se apenas em
funcionamento 99 projetos RLIS (uma reducdo de 23% em relacdo ao nimero total de
projetos).

Foram negociadas e definidas datas para o preenchimento dos questionarios pelas
equipas técnicas. Nos casos em que nao se obteve resposta no tempo previsto, realizaram-se
novos contactos, primeiro por mensagem eletrénica e depois por contacto telefénico.

Durante o periodo de aplicacdo de inquéritos por questionario (entre 1/07/2019 e
31/10/2019) encerraram 46 projetos, havendo a registar uma quebra de 77% (1/07/2019)
para41% (31/10/2019) de projetos RLIS em funcionamento. Este facto condicionou bastante
a participacéo de elementos das equipas RLIS e, por consequéncia, a recolha de dados. Nao
obstante, responderam 152 profissionais a exercer fungdes em 61 RLIS / concelhos distintos
(48% do universo — 128 — e 62% das RLIS em funcionamento a 1/07/2019 — 99).

Figura 42 — Representatividade geogréfica dos dados

Distribuigdo por NUT II Norte Centro Alentejo
Distribuicdo por tipologia |A |B |C | Total |A |B |C | Total B |C | Total
N° de projetos aprovados |15 |9 |30 |54 8 [10 36|54 1 17 |20
N° de pessoas que|[29 |6 |31]|66 16 |12 | 24 | 52 1 |28 31
responderam

Fonte: Producgéo propria

No que respeita a origem dos dados recolhidos, a representatividade geografica ficou
garantida, tanto no que respeita a representatividade de profissionais que responderam ao
inquérito por questionario por NUT Il (Norte — 42,2%, Centro — 42,2% e Alentejo — 15,6%),
como por tipologia de projeto (A — 19,5%, B — 15,6% e C — 64,8%).

De seguida, procedeu-se ao tratamento de todos os dados recolhidos, com o intuito de
identificar ideais tipo de producdo de resultados e de impactos em diversas dimensdes de
analise, isto é, de casos que apresentem resultados diferenciadores, exemplos de boas
praticas de producdo de efeitos e de impactos e outras de sucesso reduzido (diferencas
identificadas e / ou reconhecidas entre antes e depois da implementacdo da RLIS).
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3.3.2. Selecéo dos Estudos de Caso

Tal como foi referido anteriormente, a sele¢éo dos estudos de caso realizou-se a partir
de critérios de base teorica, de exequibilidade, de representatividade geografica (NUT 11),
em termos de abrangéncia territorial (projetos cuja cobertura varia entre uma parte de um
concelho, 1, 2 ou 3 concelhos) e tipologia de projeto (A, B ou C).

Para o critério de base tedrica, foram analisados os resultados dos inquéritos por
questionario no que concerne as tipologias de governanca®®. Assim, identificaram-se os
projetos que combinaram o nivel mais alto em termos de estratégia de participacao,
conjugado com pelo menos um dos niveis mais altos do tipo de relacdo estabelecida pelos
parceiros ou com o nivel mais alto de tipo de envolvimento das entidades parceiras; e,
seguindo a mesma linha de raciocinio, no sentido oposto, 0s projetos que evidenciaram pelo
menos um dos niveis mais baixos de cada indicador.

Na analise dos dados teve-se ainda em consideracdo o facto de estarem em
funcionamento quatro projetos RLIS (tipologia A) num unico concelho (motivo pelo qual o
numero de observacdes € mais elevado nesse concelho), bem como o facto de existirem
projetos RLIS cuja abrangéncia territorial inclui 2 ou 3 concelhos (diminuindo o nimero de
respostas para os respetivos concelhos).

Na implementacdo da RLIS, a percecdo das pessoas inquiridas no que respeita ao
envolvimento dos parceiros € semelhante nas regiGes Norte, Centro e Alentejo (as
instituicBes identificadas enquanto parceiros envolvidos na implementa¢do, com mais
observacdes, sdo 0 Municipio e as Juntas de Freguesia (com 109 cada), as IPSS (com 104)
e as Entidades Publicas (com 102).

Os dados obtidos possibilitam a verificacdo de uma relacdo de dependéncia entre a
localizacdo geografica de intervencdo (NUT I1) e as estratégias de participacdo das entidades
parceiras que, apos desagregacdo por concelho/s de abrangéncia, permitiu identificar
diferencas territoriais nas estratégias de participacao, que, conjugadas com os niveis do tipo
de relacdo estabelecida pelos parceiros ou com o tipo de envolvimento das entidades
parceiras, permitiu identificar os projetos cujo estudo de caso vai ao encontro dos objetivos

da presente investigacgéo.

0 De acordo com o resultado do cruzamento de respostas multiplas, designadamente a percecdo sobre a
estratégia de participacdo, tipo de relacdo estabelecida e de envolvimento das entidades parceiras (ISS local,
Municipio, Juntas de Freguesia, IPSS locais, Educacdo, Trabalho e Emprego, Salde, Forcas de Seguranca,
CPCJ e CLDS) de acordo com as grelhas de analise de stakeholders (cf. Rietbergen-McCracken & Narayan-
Parker, 1998)

142



Dos projetos identificados, selecionaram-se aqueles cujo periodo de funcionamento
permitia a realizacdo do estudo de caso e que manifestaram interesse em participar (critério
de exequibilidade) na fase seguinte da investigacdo (através das respostas dadas pelos
profissionais que preencheram 0s inquéritos por questionario).

De seguida, 0s projetos que, simultaneamente, cumpriam o critério de base tedrica e
de exequibilidade foram mapeados, com o intuito de aferir o cumprimento do critério de
representatividade (em termos de localizacdo geogréfica, de abrangéncia territorial e
tipologia de projeto). Desta forma, foi possivel identificar nove projetos RLIS (Norte
tipologia A, B e C; Centro tipologia A, B ou C; Alentejo tipologia A, B ou C). Na selecéo,
houve a preocupagdo de incluir projetos localizados em territérios do litoral e outros do
interior do pais, uns com caracteristicas rurais e outros com caracteristicas urbanas, projetos
cuja area de abrangéncia correspondesse a uma parte de um concelho, outros a um concelho
e outros ainda cuja area de abrangéncia incluia 2 ou 3 concelhos.

N&o obstante, apds contacto com as diferentes instituicdes promotoras, realizaram-se
apenas seis estudos de caso. As razdes para a nao realizacdo dos restantes foram varias:

- a falta de interesse da instituicdo promotora na participa¢do na investigacao, por
alegadamente ndo se identificar com a medida de politica (1 na regido centro e 1 na regido
Alentejo);

- 0 término de projetos RLIS que cumpriam os critérios estabelecidos previamente;

- 0S sucessivos adiamentos da realizacdo dos estudos de caso em falta, dadas as
restricfes associadas a situacdo pandémica que se viveu entre marco de 2020 e meados de
2021, inviabilizando a sua realizacdo em tempo util.

Foram, entdo, selecionados seis casos ideais tipo de producdo de resultados e de
impactos, de acordo com a tipologia de RLIS (2 da A, 2 da B e 2 da C) a que pertencem e
com a representatividade geografica (2 RLIS com modelos distintos de governanga, de
regides distintas). Assim, atendendo as especificidades descritas, foi adotada a amostragem
ndo probabilistica criterial. Apesar de ndo apresentar uma representatividade robusta, este
tipo de amostragem adapta-se perfeitamente aos objetivos da investigacao.

A estratégia de investigacdo Estudo de Caso é descritiva, aprofundada e explanatoria,
ou seja, possibilita o estudo no contexto natural, a recolha de dados em multiplas fontes, com
o0 intuito de compreender em profundidade as caracteristicas do fendmeno em estudo e os
significados a ele atribuidos pelos diversos intervenientes. Esta abordagem em profundidade
permitiu recolher referenciais sobre a implementacdo concreta da RLIS e as dificuldades,
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ajustamentos e aprendizagens que comportou, nomeadamente nos modelos de trabalho dos
interventores sociais, bem como um conhecimento aprofundado sobre percegdes da
qualidade das respostas e das mudancas associadas a implementacéo da RLIS por parte de
profissionais, beneficiarios e stakeholders. Para o efeito, houve um periodo de observacao
sistematica (com recurso a uma grelha de observacdo) de duas semanas e entrevistas em
profundidade a uma média de 6 agentes em cada uma (2 profissionais, 2 beneficiarios/as e 2
representantes das entidades parceiras).

Simultaneamente, foram ainda realizadas entrevistas a agentes nacionais significativos
(interlocutores do Instituto da Seguranca Social central, distrital e local) com conhecimentos
sobre a fase de concecdo e desempenho de fungdes nas fases da implementagéo e avaliagcdo
da medida de politica.

As entrevistas em profundidade permitem recolher informacg6es de grande riqueza e
diversidade. S¢ através das entrevistas é possivel compreender os significados atribuidos
pelos beneficiarios ao valor social, aos efeitos e impactos da intervengdo social nas suas
vidas. Com as entrevistas tem-se acesso a relatos de experiéncias ou situacdes vivenciadas
na perspetiva individual, verbalizada pelos proprios. A andlise destes dados permite aceder
a representacdes sociais significantes e interpretacdes subjetivas de problemas sociais, das
respostas e da tipologia de intervencdo de que foram alvo através da RLIS.

A observacéo direta é importante por permitir recolher informacdes sobre as condutas
instituidas e os codigos de comportamento, as relacBes interpessoais, 0s modos de
intervengdo social, entre outros aspetos relativos aos modos de vida e aos sistemas
organizacionais. Foram preenchidas grelhas de observacdo direta (em anexo) apenas nos
primeiros trés estudos de caso (periodo anterior a pandemia). Maioritariamente, as
observac@es decorreram nas instalacdes dos SAAS (centrais e descentralizados), na sala da
equipa técnica ou na sala de espera, em periodos temporais nao superiores a 30 minutos.

Foram ainda aplicados inquéritos por questionario a uma amostra dos beneficiarios das
RLIS. Para a selecdo de beneficiarios utilizou-se a técnica de amostragem aleatoria por
conveniéncia. A escolha desta tipologia de amostragem permite, por um lado, acrescentar
informacdo para a caracterizagdo extensiva das RLIS e, por outro, ndo havendo a pretenséo
de assegurar a representatividade de todos os grupos da populagéo-alvo neste item, eliminar
0 risco de enviesamento da informacdo. Desta forma, foram aplicados questionarios a
beneficiarios de RLIS, pela investigadora, em duas das RLIS selecionadas (nas restantes nao
foi possivel, devido as restricbes impostas pela pandemia).
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Os inqueritos por questionario aplicados a beneficiarios serviram para identificar as
principais caracteristicas dos beneficiarios das RLIS nos territorios, bem como os resultados,
efeitos e impactos da medida de politica, designadamente através: da caracterizacdo do
beneficiario e do agregado familiar; da identificacdo do motivo que o levou a procurar a
RLIS; da identificacdo da fonte de informacéo sobre a existéncia da RLIS; das atividades ou
programas a que teve acesso por intermédio da RLIS; da identificacdo das principais
alteracdes na sua vida ap0Os a intervencdo da RLIS; da enumeracdo das vantagens e
desvantagens do servico RLIS; da identificacdo das areas de intervencdo do AIS (quando
aplicavel); da participacdo na decisdo do AIS; e da identificacdo de aspetos a melhorar na
RLIS.

3.3.3. Estudos de caso

A recolha empirica, que contempla a realizacdo dos seis estudos de caso, sofreu um
atraso em consequéncia da demora da autorizagdo do Instituto da Seguranca Social, I.P.,
numa primeira fase, e as restricdes impostas pelo confinamento no periodo pandémico entre
marco e agosto de 2020, ja no decorrer dos estudos de caso.

Os estudos de caso tiveram inicio em fevereiro de 2020. Os primeiros dois estudos de
caso decorreram segundo o planeado; no entanto, os restantes sofreram alterac6es, na medida
em que ocorreram periodos de confinamento obrigatorio, obrigatoriedade de distanciamento
social, imposicdo de limites na ocupacdo de espacos e restricbes de movimentacdo entre
concelhos, que, por um lado, limitaram o0 acesso ao campo e, por outro, alteraram as
dindmicas de trabalho das equipas em estudo e da propria recolha de dados. Houve
necessidade de remarcar estudos de caso por impossibilidade de deslocacdo entre concelhos
ou por imposicao de medidas restritivas (o confinamento obrigatorio ou as cercas sanitarias
em determinados territorios). O acesso ao objeto de estudo foi ainda limitado pela imposicdo
de limite de capacidade de utilizacdo de espacos, condicionando a possibilidade de realizar
entrevistas e inquéritos por questionario a beneficiarios, bem como observacdo direta, na
medida em que os atendimentos e acompanhamentos sociais passaram a ser realizados
maioritariamente em regime ndo presencial (por telefone ou correio eletronico) e, quando
eram marcados atendimentos e acompanhamentos presenciais (no SAAS ou atraves das
visitas domiciliarias), a presenca da investigadora violava as restricbes impostas e poderia

colocar em risco a saude das pessoas envolvidas.
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Assim, numa primeira fase, houve necessidade de adiar os estudos de caso, ndo so
pelas medidas restritivas, mas também pelo sentimento de inseguranca que a possibilidade
de rececdo de uma investigadora no local de trabalho causou nas equipas (o que justifica o
interregno na recolha de dados entre marco e junho de 2020).

Apo0s a diminuigdo das restricbes e remarcacdo dos estudos de caso, a estratégia de
acesso ao campo foi alterada de acordo com as medidas restritivas em vigor e as necessidades
identificadas por cada equipa. Neste sentido, numa segunda fase (entre julho e outubro de
2020), a recolha dos dados decorreu presencialmente, exigindo, no entanto, um maior
namero de deslocacOes por parte da investigadora, dado que as equipas adotaram modelos
de trabalho presencial rotativos em espelho, combinados com teletrabalho.

Numa terceira fase (entre novembro de 2020 e marco de 2021), tanto as entrevistas a
equipas, como a representantes das entidades parceiras e do ISS passaram a realizar-se

maioritariamente em regime online.

Figura 43 — Caracterizagdo dos dados recolhidos através dos estudos de caso

Tipologia RLIS / SAAS
B C Total

? Profissionais de equipas RLIS/ SAAS 8 6 6 20

g Profissionais de entidades parceiras 5 2 4 11

= Profissionais do 1SS 3 4 3 10

i Beneficiarios/as 2 1 2 5
Inquéritos a beneficiarios/as 3 0 3 6
Grelhas de observacéo direta 7 0 3 10

Fonte: Producdo prépria
No total, realizaram-se seis estudos de caso (dois da tipologia A, dois da tipologia B e
dois da tipologia C), localizados nas NUTII Norte, Centro e Alentejo, entre fevereiro de
2020 e marco de 2021. Durante o periodo de recolha de dados empiricos, varios projetos
RLIS terminaram; no entanto, algumas entidades promotoras assinaram protocolo com o ISS
para a manutencdo do Servico de Atendimento e Acompanhamento (SAAS), dando

continuidade ao trabalho iniciado com o projeto RLISS.,

61 Quando analisadas as atividades previstas, competéncias e funcdes dos profissionais afetos aos projetos RLIS
e aos novos protocolos SAAS, verifica-se uma grande similaridade. Atendendo ao facto de que foram
realizados estudos de caso a equipas tanto durante a execugao do projeto RLIS como na vigéncia do protocolo
SAAS, e ndo havendo a registar alteracGes significativas nos modelos de intervengéo adotados ou nas formas
de organizacdo das equipas, adota-se a designacdo equipas RLIS/SAAS para fazer referéncia a ambas as
tipologias de operagdo (projeto RLIS e protocolo SAAS).
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Foram ainda aplicados inquéritos por questionério a seis beneficiérios e preenchidas
doze grelhas de observacgéo direta.

Durante a realizacdo dos estudos de caso, foram entrevistadas 47 pessoas (com uma
média de 1h30m de duracdo da gravacao), das quais 43,5% sdo profissionais das equipas
RLIS/SAAS, 23,9% representantes das entidades paceiras, 21,7% profissionais do ISS
(central, distrital e local) e 10,9% beneficiarios da medida de politica®.

3.3.4. Grupos focais

Realizaram-se trés grupos focais (GF), para os quais foram convidados agentes
nacionais significativos com conhecimentos e experiéncia na concecao, implementacdo e
avaliacdo de projetos, medidas e politicas sociais, designadamente: um grupo de
investigadores na area das politicas sociais; um grupo de profissionais do ISS distrital
(interlocutores) e central; um grupo de coordenadores SAAS.

Através desta técnica de investigacao de recolha de dados, foram apresentados topicos
relativos aos conceitos de avaliacdo da intervencdo social assente em modelos de
governanca, de inovacao social e de avaliacdo de impacto social, que foram debatidos /
discutidos em grupo.

Esta técnica tem a vantagem de, na sua aplicagdo, permitir a analise de um conjunto
alargado de topicos com uma grande variedade de pessoas e de contextos. Permite combinar,
num mesmo momento, a resposta a perguntas pré-determinadas (a semelhanca da entrevista
semiestruturada) e a observacao das reacGes das pessoas aos discursos e das interacoes entre
as pessoas no grupo (cf. Coutinho, 2016).

Atendendo a que a literatura aconselha a constituicdo de grupos entre quatro a doze
pessoas®® (cf. Krueger & Casey, 2015) e & necessidade de obter alguma homogeneidade nos
seus elementos, que permita a facilidade de comunicacdo e promova a participagdo (cf.
Krueger & Casey, 2015; Kumar, 2018), decidiu-se constituir trés grupos focais (um GF com
académicos; um com profissionais do ISS; um com coordenadores SAAS). Desta forma, 0s
grupos foram criados de acordo com o perfil profissional, equilibrando com experiéncias
diversificadas sobre a tematica em anélise.

Foram convidadas dezoito pessoas para participar nos grupos focais (seis por grupo).
Os trés GF realizaram-se em setembro de 2021, com um total de dez participantes (quatro

62 VVide: Caracterizagdo dos entrevistados (anexo VII).
8 Também se encontra a referéncia a grupos constituidos por 8 a 10 pessoas (cf. Kumar, 2018).
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no GF académicos; trés no GF profissionais do ISS; trés no GF coordenadores SAAS), em
regime online, com recurso & plataforma Zoom.

O foco da discussédo, nos trés grupos focais, foi a avaliacdo de projetos, medidas e
politicas sociais assentes em modelos de governanca, designadamente: metodologias de
avaliacdo utilizadas em Portugal; dificuldades na operacionalizacdo da avaliagdo; Sugestoes
de melhoria dos processos avaliativos (metodologias, critérios de avaliacdo, pessoas
envolvidas no processo, disseminacdo de resultados e influéncia dos mesmos nas decisdes

futuras).

3.4. Procedimentos de analise de dados

A recolha de dados permitiu reunir um conjunto de dados quantitativos e qualitativos,

em momentos diferentes, cuja estratégia de analise se apresenta de seguida.

3.4.1. Estratégia de analise de dados quantitativos

Os inquéritos por questionario foram aplicados eletronicamente, o que permitiu ter
acesso imediato a uma base de dados ja constituida.

Para tratamento dos dados dos inquéritos utilizou-se o software IBM® SPSS®. Apds a
importacio da base de dados com os resultados dos inquéritos para o SPSS®, procedeu-se a
codificacdo dos dados, ou seja, a atribuicdo de um cddigo apropriado a cada dado
guantitativo: enquanto as categorias de respostas das perguntas fechadas ficaram definidas a
partida, as perguntas abertas foram codificadas em funcéo da sua frequéncia, semelhanca,
etc.; foi ainda necessario codificar as ndo respostas.

Comecou-se por efetuar uma analise estatistica descritiva dos dados, ou seja, por
descrever os dados recolhidos, identificar padrdes, os valores tipicos e os afastados da média,
designadamente através de frequéncias absolutas, relativas, medidas de tendéncia central
(média, moda e mediana), medidas de tendéncia ndo central (percentis e quadris), medidas
de disperséo (variancia, desvio-padréo e amplitude) e medidas de distribuicdo (assimetria e
achatamento) (cf. Coutinho, 2016; Haaker, 2019; Maclnnes, 2019b; Maroco, 2018; Pestana
& Gageiro, 2014). As medidas de estatistica descritiva apresentadas permitem sumariar 0s
dados recolhidos e devem obedecer a algumas propriedades para serem consideradas boas
medidas de descrigdo dos fendbmenos em estudo.

Através da andlise estatistica inferencial, foi possivel utilizar os resultados de uma

amostra para inferir as caracteristicas relevantes da populagéo (cf. Haaker, 2019; Maclnnes,
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2019b). Assim, esta analise permite fazer generalizacBes dos dados (quando a amostra é
representativa da populagdo). Apesar de as inferéncias comportarem sempre incertezas, é
possivel calcular o grau de incerteza dos resultados obtidos (Haaker, 2019; Maclnnes,
2019b). Neste sentido, com base nas medidas estatisticas inferenciais foi possivel estabelecer
uma associacdo entre varidveis e comparar grupos (cf. Coutinho, 2016; Maroco, 2018;
Pestana & Gageiro, 2014).

Foi definido o nivel de significancia estatistica para o valor pré-definido (p<0,05), ou
seja, assume-se que a probabilidade de obter um resultado estatistico da amostra por acaso
(que difere do da populagédo) ocorre menos de 5% das vezes, o0 que quer dizer que, quando o
valor de p do teste for inferior a 0,05, é improvavel que as pontuacGes se devam ao acaso
(cf. Maclnnes, 2019b).

Optou-se pela aplicacdo de testes paramétricos (resultados baseados em pontuacdes
médias) sempre que se verificou uma distribuicdo normal da variavel dependente e uma
homogeneidade de variancias populacionais na comparacéo de duas ou mais populagdes (cf.
Haaker, 2019; Maroco, 2018). Os procedimentos estatisticos utilizados para testar a
normalidade da distribuicdo foram o teste Kolmogorov-Smirnov (N>50) / Shapiro-Wilk
(N<50)%, o coeficiente de assimetria de Skewness® e o coeficiente de achatamento ou de
Kurtose®®.

A utilizacdo de testes estatisticos permite confirmar se a diferenca entre os valores
observados e esperados é considerada significativamente diferente no universo, ou se, pelo

contrdrio, resulta apenas de erros amostrais. As medidas de associacdo normalmente variam

64 Quando os resultados dos testes sdo iguais ou inferiores a 5% (sig < 0,05), os dados séo significativamente
diferentes de uma distribuicdo normal (portanto, rejeita-se Ho: a distribuicdo da variavel aleatéria é igual a
normal); e quando sdo superiores a 5% (sig > 0,05) os dados ndo diferem de uma distribuicdo normal (cf.
Maroco, 2018; Pestana & Gageiro, 2014).

% As medidas de assimetria caracterizam a forma como os dados estdo distribuidos (simétrica ou assimétrica).
O coeficiente de assimetria de Skewness é caracterizado pelo enviesamento (skewness) que essa distribuicéo
apresenta relativamente a média: se a distribuicdo for simétrica em torno da média, o valor do coeficiente é
nulo, ou seja, a média, mediana e moda apresentam o mesmo valor; se o valor for menos que 0, diz-se que a
distribuicdo tem um enviesamento negativo ou é assimétrica a esquerda, ou seja, a média apresenta um valor
menor do que a mediana, e esta serd menor do que a moda; se o valor for superior a 0, diz-se que a distribuicao
tem um enviesamento positivo ou é assimétrica a direita, ou seja, a média apresenta um valor maior do que a
mediana, e esta sera maior do que a moda. Para saber se uma variavel é simétrica, divide-se o coeficiente de
Skewness pelo seu erro padrdo e, se o resultado estiver entre -1,96 e 1,96, podemos concluir que a distribuicao
é simétrica.

% O coeficiente de achatamento ou de Kurtose compara o achatamento de uma distribuigdo com o achatamento
de uma distribuicdo padrdo, cuja curva de frequéncias (tedrica), designada por distribuicdo de Gauss ou
Normal, tem a forma de sino. A distribuicdo é normal quando o coeficiente corresponder aproximadamente ao
valor 3. Para calcular, dividimos o coeficiente Kurtose pelo seu erro padréo e, se o resultado for ~=3, podemos
concluir que a distribuicdo é normal ou mesocurtica; se o resultado for inferior a 3, a distribuigdo é platicUrtica;
e, se assumir valores superiores a 3, a distribuicao é leptocdrtica.
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entre 0 e 1%, isto é, desde a auséncia de relacdo até a relacdo perfeita entre variaveis (cf.
Maroco, 2018; Morais & Neves, 2007).

Foi verificada a associacdo entre variaveis, ou seja, se 0s seus valores tendem a variar
em simulténeo e de forma linear (cf. Haaker, 2019; Maclnnes, 2019a), selecionando os testes

em funcdo das tipologias de variaveis em analise (nominais, ordinais ou intervalares).

Figura 44 — Selecdo dos testes em funcao da tipologia de variaveis

Variavel nominal Variavel ordinal Variavel intervalar
L . . Teste do qui- Correlagéo ponto-
Variavel nominal | Teste do qui-quadrado®® ;
qui-q guadrado bisseral
Variavel ordinal Correlacéo de Correlagéo de
Spearman Spearman
Variavel intervalar Correlacéo de Pearson

Fonte: Haaker (2019), Maclnnes (2019a) e Nazaré (2020: 77)

Assim, optou-se pelo teste do qui-quadrado sempre que as varidveis eram ambas
nominais ou tratadas como tal (por exemplo ordinais, quando a ordem néo for tomada em
consideracdo) e cumpriam cumulativamente os dois pressupostos: a inexisténcia de mais de
20% das células com frequéncia esperada inferior a 5 e a inexisténcia de células com valor
esperado inferior a 1 (quando algum dos pressupostos ndo se verificou, optou-se pela
apresentacdo do teste de Fisher). O teste do qui-quadrado apenas informa sobre a
independéncia de varidveis, mas nada diz sobre o grau de associagdo existente, pelo que é
necessario utilizar as medidas de associacdo para analisar a intensidade da relagdo entre as
variaveis (vide valores de referéncia das medidas de associacdo em nota de rodapé 67).

Na presente investigacdo, selecionou-se maioritariamente as medidas de associagéo
Phi e V de Cramer, atendendo ao facto de, na maioria, as varidveis analisadas serem nominais

ou consideradas como tal (sempre que a ordem nao é tida em consideracao).

67 Os valores baixos indicam uma pequena associagdo entre as variaveis, enquanto os valores elevados indicam
uma grande associagdo entre variaveis: [0 — 0,3[ — positivo ou negativo indica uma associacéo desprezivel; [0,3
- 0,5[ - positivo indica uma associacao fraca; [0,5 — 0,7[ — positivo indica uma associacdo moderada; [0,7 —
0,9[ — positivo indica uma associagdo forte; [0,9 — 1] — positivo indica uma associagdo muito forte (cf. Barroso,
2019: 16).

% Teste de independéncia do qui-quadrado compara entre frequéncias observadas (dados obtidos) e frequéncias
esperadas (caso ndo existissem diferencgas entre os grupos). Quanto maior for o valor do qui-quadrado, maior
sera a disparidade entre as frequéncias. O nivel de significancia (sig) € o valor abaixo do qual podemos rejeitar
Ho (Ho: as 2 variaveis sdo independentes), com baixa probabilidade de errar. Assim, para um nivel de confianca
de 95%, o nivel de significancia seria 5%, ou seja, quando o sig < 0,05, rejeita-se a independéncia das variaveis
(i.e: sdo dependentes) e quando o sig > 0,05, ndo se rejeita a independéncia das variaveis.
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Figura 45 — Medidas de Associacdo em funcao da tipologia de varidveis

Variavel nominal Variavel ordinal Variavel intervalar
Variavel nominal Phi ou V de Cramer Phi ou V de Cramer Eta
Coeficiente de Coeficiente de Eta?
contingéncia contingéncia
Variavel ordinal Tau B de Kendall
Tau C de Kendall
Variavel intervalar

Fonte: Producéo propria, com base em Barroso (2019: 22)

As medidas de correlagdo, por sua vez, permitem medir a “qualidade” da aproximagao
da relacéo entre duas variaveis medida por uma reta, o que significa que a correlacdo mede
a “for¢a” da associagdo linear entre as variaveis (cf. Barroso, 2019). A associacdo entre
variaveis intervalares pode ser testada através do coeficiente de correlagdo linear de
Pearson®® e o coeficiente de correlagdo ordinal de Spearman foi selecionado para analisar
variaveis ordinais, quando as distribuicdes se aproximam da distribui¢cdo normal.

Durante a analise de dados quantitativos, foi necessario proceder a comparagdo de
grupos. A decisdo sobre o teste estatistico a utilizar em cada uma das situagdes teve em conta
0 tipo de amostras, o nimero de grupos, o tipo de variaveis, o tipo de distribuicdo e a
homogeneidade das amostras.

Os testes mais utilizados na analise foram a ANOVA univariada’® (sempre que se
verificava a normalidade da distribuicdo) e o Kruskall-Wallis™ (quando a normalidade ndo

se verificava).

8 O coeficiente de correlagdo de Pearson varia entre —1 e 1: o valor 0 significa que néo ha relacdo linear; o 1
indica uma relacdo linear perfeita; e —1 indica uma relacdo linear perfeita negativa, ou seja, quando uma das
variaveis aumenta, a outra diminui.

0 A andlise inicia-se com o teste de homogeneidade de variancias Levene: sig < 0,05 - 0 pressuposto da
homogeneidade de variancias foi violado; sig > 0,05 - o pressuposto de homogeneidade das variancias nao foi
violado. De seguida, analisa-se os resultados da ANOVA: sig < 0,05 - ha diferencas entre grupos; sig > 0,05 -
ndo ha diferencas entre grupos. Utilizou-se o teste post-hoc Tukey (para amostras acima de 50 casos) para 0s
casos de homogeneidade, e o teste Games-Howell para os casos de variancias ndo homogéneas.

1 Os resultados do teste de Kruskal-Walis seguem a mesma légica dos anteriores: sig < 0,05 - ha diferencas
estatisticamente significativas entre grupos; sig > 0,05 - ndo ha diferencas estatisticamente significativas entre
grupos.
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Figura 46 — Testes estatisticos para comparacdo de amostras

Teste Amostras Pressupostos Utilidade
independentes
- 0S 2 conjuntos de dados Avaliar a diferenca entre as
T séo de 2 grupos distintos; médias de 2 grupos na mesma
este t de A _ iy
Student 2 grupos -A dIS_tArlbl_JI(,‘aO é normal, varlav~el o
- a variancia das 2 amostras | Ho: Ndo ha diferencas entre os
o é homogénea. grupos na varigvel
2 - 1 variavel dependente
g métrica e 1 variavel
£ ANOVA 3 mdipendentg qualitativa (3 Avaliar a diferenca entre as
o L grupos ou ou + grupos); médias de 3 ou + grupos na
univariada | mais - as variaveis devem ter mesma variavel
distribuicdo normal;
- as variancias devem ser
homogéneas.
Compara a posi¢do média dos
8 grupos (baseada na ordenacéo
‘E - conjuntos de dados de 2 ou das_p_ontuago_e s). Caso se
£ | Kruskall- 2 grupos ou mais arunos distintos: verifiquem diferengas
g | Wallis mais IS grup iy estatisticamente significativas, é
Q - ndo exige a normalidade L i ~
8 necessario r_eallzar comparagdes
b para identificar os pares de
médias em que ha diferencas.

Fonte: Producéo prépria, com base em Haaker (2019), Maroco (2018) e Pestana e Gageiro (2014)
Os resultados da analise dos dados quantitativos podem ser consultados nos capitulos

de apresentacéo e discussédo de resultados.

3.4.2. Estratégia de analise de dados qualitativos
A andlise de dados qualitativos € um processo indutivo, recursivo e interativo, que
envolve uma dindmica circular de progressiva abstracdo e de regresso aos dados (cf.
Creswell, 2007).
O processo agregou em si varias fases:
etranscrigdo integral das entrevistas e dos grupos focais, incluindo hesitacoes,
risos, siléncios, reacdes (expressdes ndo verbais), bem como os estimulos da

entrevistadora;

72 Se o valor de significancia do Teste de Levene for sig < 0,05 - rejeita-se a homogeneidade de variancias dos
grupos (i.e: ndo tém variancias iguais) e analisa-se a significancia do teste t-student para a ndo igualdade de
variancias; se o sig < 0,05 - ha diferencas entre 0s grupos; se sig > 0,05 - ndo ha diferenca entre grupos; por
outro lado, quando o valor de significAncia do Teste de Levene sig > 0,05 - ndo se rejeita Ho, ou seja, 0S grupos
tém variancias semelhantes; de seguida, analisa-se a significancia do teste t-student para a igualdade de
variancias: se o0 sig < 0,05 - ha diferengas entre 0s grupos; se sig > 0,05 ndo ha diferenca entre grupos.
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epré-andlise do corpus documental, confronto com os objetivos de
investigacdo e com o referencial teorico;

ecriacdo das unidades de significado (garantir que os segmentos de texto séo
suficientemente compreensiveis por si s6: contém uma ideia completa, um episédio);

edivisdo dos textos nas unidades de sentido que se consideraram pertinentes
em funcdo das caracteristicas do material disponivel e dos objetivos do estudo;

ecriacdo de categorias de andlise com base no conteldo das entrevistas
(iniciou-se pela entrevista com um maior registo de observacdes face aos objetivos
da investigacéo);

ecodificacdo de todas as entrevistas, grelhas de observacdo direta e grupos
focais;

eanalise da codificacao efetuada (confrontam-se as unidades de sentido a que
se atribuiu 0 mesmo coédigo e os resultados obtidos em cada categoria) e
recodificacdo (cf. Amado, 2000; Resende, 2016; Vilelas, 2017).

Bardin (2016) resume o processo de categorizagdo como “uma operacdo de
classificacdo de elementos constitutivos de um conjunto, por diferenciacdo e, seguidamente,
por reagrupamento segundo o género (analogia) com os critérios previamente definidos”
(2016: 117).

A andlise realizou-se com recurso a analise de contetdo tematica, que é composta por
um conjunto de técnicas que permitem analisar de forma sistematica os dados recolhidos nas
entrevistas, na observacdo direta e nos grupos focais. O objetivo foi identificar e contabilizar
a ocorréncia de palavras, frases ou temas-chave nos discursos. Com base nas regularidades
identificadas, fazem-se inferéncias. As unidades de analise podem organizar-se em
categorias conceptuais, que, por sua vez, podem representar aspetos relevantes para a teoria
(cf. Bardin, 2016; Coutinho, 2016; Quivy & Campenhoudt, 2008).

As tarefas acima descritas foram realizadas com recurso ao software Nvivo® em dois
niveis distintos: primeiro, a construcdo do sistema de categorias a partir da analise das
entrevistas, grelhas de observacéo direta e grupos focais; e, segundo, uma exploracdo mais
compreensiva dos dados, através de operacdes que permitiram detetar padrdes e relacbes
entre os atributos dos dados e o sistema de categorias.

No primeiro nivel de andlise, foi possivel elencar de forma integral e exaustiva, todas

as dimens@es que resultaram dos dados, relacionadas ou ndo com as questdes iniciais da
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investigagdo e que, depois de aglutinadas, deram origem aos eixos de analise: contexto,

pessoas, processos, produtos e recomendacOes (vide sistema de categorias - anexo VIII).
Com vista a responder as perguntas de investigacdo, no segundo nivel, procedeu-se ao

cruzamento de dados entre diferentes categorias, ou por diferentes atributos dos dados, e a

producdo de mapas explicativos e matrizes referentes a fendbmenos emergentes da anélise.

3.4.3. Estratégia de analise combinada de dados

A analise de dados qualitativos e quantitativos foi realizada em simultéaneo, na busca
de respostas para as questdes de investigacdo, através da técnica da triangulacdo
concomitante (cf. Creswell, 2007).

O intuito foi responder as questdes de investigacdo’, recorrendo aos dados
quantitativos para respostas de cariz mais descritivo e geral e aos dados qualitativos para
compreensdo dos fendmenos sociais em particular, combinando, na maior parte das vezes,
dados oriundos tanto do primeiro como do segundo na mesma resposta.

Pugnou-se por uma constante articulacdo com o referencial teérico, permitindo uma

reflexdo mais robusta sobre os resultados obtidos.

3.5. Preocupacdes éticas

Na sequéncia da definicdo dos procedimentos de recolha de dados, da amostragem e
acesso ao campo, bem como na definicdo dos procedimentos de anélise dos dados, resta
agora centrar a reflex@o nas questdes éticas associadas a investigacao.

Qualquer investigacao cientifica impde regras metodoldgicas, como identificadas até
ao momento, e preocupac0es €ticas inerentes as estratégias de atuacdo adotadas e na relacdo
com o objeto de estudo. Neste ambito, defende-se “uma reflexdo ética o mais abrangente
possivel sobre as ciéncias sociais que se concretize na necessidade de proceder a uma
abordagem metodoldgica das praticas da comunidade cientifica e uma investigacao critica
sobre a relacdo entre conhecimento e interesses, constitutiva de todos os discursos do social”
(Ferreira, 2013: 189).

As opgdes metodologicas incluem necessariamente a ponderagdo dos seus efeitos no

objeto de estudo e o debate sobre as implicacfes éticas da investigacdo. Neste sentido, as

3 Vide objetivos e questdes de investigacdo em anexo.
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questBes éticas que se impdem tém mais relevancia na selecdo das técnicas de recolha de
dados, no tratamento dos dados, mas principalmente na disseminacéo dos resultados.

[A] probidade, a retiddo e a virtude dos cientistas sociais radicam «na confianca
daqueles que acreditam em no6s e no nosso trabalho, daqueles que nos empregam,
daqueles que nos financiam e apoiam o nosso trabalho de outras maneiras, mas também
no nosso préprio desejo de fazer o bem. De forma menos altruista, a motivacao de uma
conduta ética deve-se ainda ao desejo de evitar a censura publica» (Israel e Hay apud
Ferreira, 2013: 177 e 178).

Em primeiro lugar, é necessario acautelar o consentimento informado de todos 0s
participantes na investigacéo; em segundo lugar, é importante respeitar os limites do objeto
de estudo, assumindo uma postura neutra e ponderada durante a recolha de dados; depois, €
essencial respeitar a identidade das fontes de recolha de dados (seja nos inquéritos, nas
entrevistas, nos grupos focais ou na analise de casos); e, por ultimo, dar conhecimentos aos
participantes na investigacdo dos resultados da mesma.

Todos os principios éticos descritos anteriormente foram salvaguardados na presente
investigacdo. Primeiro, através da submissdo, avaliacdo e aprovacdo do projeto de
investigacao, respetivos instrumentos de recolha de dados e consentimentos informados (em
anexo) pela Comissdo de Etica da Faculdade de Psicologia e Ciéncias da Educacdo da
Universidade de Coimbra. Depois porque se salvaguardou junto do Instituto de Seguranca
Social a colaboracdo dos seus profissionais, bem como dos profissionais dos SAAS, cujos
protocolos exigem a confidencialidade dos dados. Todas as pessoas que colaboraram com a
investigacdo foram esclarecidas sobre os objetivos da mesma, obtendo-se a sua anuéncia
formal por escrito.

Durante a realizacdo dos estudos de caso, houve necessidade de adequar a aplicacéo
das técnicas de recolha de dados as exigéncias impostas pelo estado de emergéncia e
confinamento, como referido anteriormente. Neste sentido, algumas entrevistas foram
realizadas através de plataformas digitais de teleconferéncia (por exemplo Zoom meetings®

ou Meet®), reduzindo o risco de contagio.
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Capitulo 4 — Intervencdes sociais assentes em
modelos de governanca territorial — Apresentacao

e analise de resultados
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A investigacdo permitiu reunir um volume consideravel de informacédo, cuja
organizagdo importa agora clarificar, com o intuito de amplificar a sua compreenséo. Os
resultados foram aglutinados por temas, designadamente concecdo, implementacdo e
avaliacdo da RLIS, e por eixos de analise (contexto, pessoas, processos e produtos).
Atendendo a que os dados fornecem pistas significativas sobre os processos de governancga
local, a intervencéo social e a inovacdo social, estes foram organizados em subpontos do

presente capitulo.

4.1. Concecdo, nascimento, vida e morte da RLIS

A recolha de dados revelou a existéncia de controvérsia em torno da RLIS desde a sua
concecdo até a sua extingdo. As opinides dividem-se entre apoiantes fervorosos da medida e
aqueles que a repelem veementemente. A fertilidade da controvérsia mantém-se na
atualidade, sob a égide do bem comum, mais notdria entre os que defendem a
descentralizacdo de competéncias em prol da eficacia, eficiéncia e qualidade dos servicos
publicos e aqueles que, ao contrario, sdo apologistas da centralidade estatal em todas as
matérias que respeitem a direitos sociais e que possam colocar em causa 0s principios de
equidade e justica sociais.

Contextualizar a concecdo da RLIS ajuda a compreender ambas as perspetivas: o
cenario de crise econdmica gque 0 pais atravessava e a austeridade que se lhe seguiu servem
de justificacdo para os que advogam a importancia da medida e de desculpa (“manobra de
distragdo”) para os que a consideram de forma menos positiva.

Como vimos anteriormente (capitulo 2), a RLIS foi concebida num periodo em que o
pais atravessava uma crise econdmica, politica e social, pelo que a sua analise implica a

compreensdo das caracteristicas contextuais associadas a sua idealizacdo e formulagéo.

4.1.1. Entre o desenho e a implementagao. A “arte do possivel”

Existem perguntas que se impdem relativamente & concecdo da RLIS,
designadamente: Quais 0s motivos para a criagdo da medida de politica RLIS? Qual foi a
intencdo dos politicos? Para responder as questdes de investigacdo, recorreu-se aos dados
recolhidos durante as entrevistas e grupos focais, nomeadamente os que fazem referéncia ao
eixo tematico “contexto”. Neste sentido, cruzamos a categoria conce¢do da RLIS com as dos
contextos cultural, econdmico, ideologico, politico e social para perceber a existéncia ou ndo

de associacao.
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Figura 47 - Influéncias contextuais que favoreceram a concecdo da RLIS

. - . . Ned Ne° d
Eixo de anélise |Categorias e subcategorias A e. . ©
referéncias | arquivos
A.1.2. Modelo cooperagdo | 67 [ 15 |
Contexto p
cultural A.1.3. Planeamento baseado execucéo 7 3
A.1.6. Desvalorizacdo da acao social 5 4
Contexto A.2.1. Pobreza nas classes trabalhadoras 7 2
econbmico A.2.2. Crise econémica 17 4
A.2.3. Financiamento ag&o social 27 7
A.3.1. Adjudicacéo
Contexto A.3.2. Descentraliza¢do de competéncias
ideoldgico A.3.4. Reformulacéo 1SS 31 8
A.3.5. Valorizacéo IPSS 11 2
Contexto A.4.1. Decisdes politicas | 34 | 13 |
politico A.4.2. Alteragdes governativas 9 5
Aceleracdo mudancas sociais 2 1
Défice de RH acdo social 7 5
Diferencas territoriais 19 6
.. | Eficacia das metodologias adotadas 7 2
Contexto social
Escassez de recursos 5 3
(A5.4. . . = .
e Multiplicidade figuras ag&o social 20 4
Identificacdo do i
Pobreza persistente 3 3
problema) :
Risco de pobreza 3 3
Sobreposicdo de respostas 4 2
Target das politicas sociais 2 1
Vulnerabilidades territoriais 6 3

Fonte: Producdo propria com recurso ao programa NVIVO®

A analise aponta para a existéncia de uma forte tradicdo de cooperacdo em Portugal,

entre o Estado e as IPSS, assente numa ideologia de adjudicacdo de servicos e de uma

vontade politica de descentralizar as competéncias, como exemplificado nas intervencoes de

guem concebe e implementa a medida de politica.

Nasce o programa da RLIS. Por causa disto, por causa de uma cultura que nds temos
que também é Unica na Europa, eventualmente até no mundo, ndo sei. Atrevia-me a
dizer que no mundo, mas na Europa tenho certeza que €. Que é este trabalho que nos
temos de hé anos, de ha décadas com as IPSS. Isto ndo existe em mais pais nenhum da
Unido Europeia. — Entr45 (profissional do ISS).

[O] modelo de cooperacdo em Portugal, ao contrario de outros paises da Comissao
Europeia, como sabe, € um modelo que esta muito baseado em acordos de cooperacéo
e em que a responsabilidade do Estado na contratualizagéo, se subcontrata IPSS nessa
relacdo. A propria lei de bases da Seguranga Social vem com isso consignar esse modus
operandi. Eu acho que isso esta subjacente. Pronto. No processo todo. E ndo ha nenhum
processo a dizer que € assim ou que € assado. E, portanto, aqui também estavamos muito
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numa légica de trabalhar com a cooperacao e com a plataforma de cooperacdo, que sao
as trés unides, ndo é, as unides das misericordias, das IPSS, e das mutualidades, e isso
continua consagrado na lei. — Entr34 (Profissional I1SS)

Entédo, pondo as coisas de uma forma muito simples, a RLIS nasce, por um lado porque
ha esta conceptualizacdo, do meu ponto de vista correta, de que a intervencédo social ndo
se faz exclusivamente por servicos da Seguranga Social — Entr45 (Profissional ISS).

Associar a razdo de criar a RLIS a decisdes politico-partidarias também foi uma
perspetiva com alguma expressdo no seio dos entrevistados, que defendem a primazia das
ideologias politico-partidarias em detrimento das restantes aquando da tomada de decis&o.

O governo do PSD era um governo que era muito pela iniciativa privada e pela
descentralizacdo de competéncias ndo fulcrais do Estado e a prestacéo de servigos serem
dados a outros. Quer sejam na &rea da salde, quer sejam na &rea da Seguranca Social.
A... por outro lado, a situacdo diferente tem os governos PS, diz que hd competéncias
que sdo proprias do Estado e que estdvamos a protocolar e a descentralizar. Portanto, ha
um entendimento que ndo. Pronto. — Entr34 (Profissional ISS).

Em linha com as anteriores, hd uma tendéncia para associar a reformulacédo do ISS a
criacdo da medida RLIS. Na categoria “reformulagdo do ISS”, podemos encontrar
afirmacdes que apontam no sentido de uma diminuicao acentuada de recursos humanos nos
servigos do ISS, da impossibilidade de contratacdo de novos recursos humanos por
imposicdo do Memorando da Troika e da vontade politica de descentralizar as competéncias

de acdo social.

[HJouve aqui um grande, grande, grande, grande emagrecimento dos servi¢os. Téo
grande que depois, as tantas, havia uma série de fungfes que eram precisas, que séo
competéncias da Seguranca Social e que ndo havia pessoal suficiente para as
implementar e para as desencadear como elas precisam ser desencadeadas. Isto fez
externalizar uma série de servicos. Exemplo disto sdo protocolos de RSI, por exemplo.
Os protocolos que o instituto celebra com IPSS para que acompanhem beneficiarios de
RSI, no fundo, o que esta a fazer é externalizar esta funcdo de acompanhamento. A
RLIS surge um bocadinho também neste contexto. — Entr45 (Profissional ISS).

A existéncia de uma multiplicidade de figuras de agdo social nos territorios, de
sobreposicOes de respostas, e a necessidade de harmonizar procedimentos no campo da
intervencdo social também foram razdes apontadas como estando na base da criagdo da

medida.

Em 2012/2013, comeca-se a perceber que a intervencdo social e acdo social, ela é
fracionada em diversos atores, ndo é? H& uma responsabilidade que é das proprias IPSS,
que dizem que fazem atendimento social e que apoiam os cidaddos; quer a sociedade
social no seu todo; mas depois as autarquias tém competéncias também especificas e
préprias de acdo social. E, portanto, percebe-se aqui que existe uma série de
instrumentos de intervencéo social que ndo estdo devidamente organizados. Nao é? E,
portanto, percebe-se que deveria haver aqui um modelo de organizagdo a... territorial e
de... diversos niveis e diversas competéncias. — Entr34 (Profissional ISS).
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Por outro lado, sdo apontadas as dificuldades associadas a “maquina” burocratica que
colocam em questdo a eficacia e a eficiéncia dos servigos e a desadequacao dos horarios dos
servicos as necessidades da populagéo.

O atendimento do ISS é um atendimento das 9h as 5h, de segunda a sexta-feira. Os
problemas sociais do atendimento e do acompanhamento ndo se compadecem com este
9h as 5h. Nédo se compadecem... E, portanto, como ndo se compadecem com este 9h as
5h, obviamente que ndés temos que encontrar formas mais disruptivas ou menos
disruptivas de fazer isso. — Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

E, portanto, a ideia era tentarmos perceber como é que nds podiamos, digamos
ultrapassar esta situacéo e, ao nivel do atendimento e acompanhamento, conseguirmos
ter uma solucdo mais célere, mais eficiente e que ndo tivesse que passar por essa
tramitagdo administrativa complexa. E, nesse sentido, no momento em que estavamos
a dar um maior enfoque naquilo que nés designamos hoje de economia social, era facil
perceber que nos, no terreno, tinhamos um conjunto muito alargado de institui¢oes. —
Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

A influéncia do contexto econdmico é também referida por muitos entrevistados,
designadamente a crise econdmica que 0 pais atravessava e a possibilidade de financiar a
acao social através de fundos comunitarios. Esta oportunidade de financiamento € vista pelos
defensores da medida como uma alternativa, por um lado, porque liberta verbas do
orcamento de Estado para outras rubricas, num periodo de sobrecarga do ISS (com o
aumento de beneficiarios de prestacdes sociais) e, por outro, para pagamento de recursos
humanos e materiais capazes de responder a crescente procura dos servi¢os de acdo social,
dada a impossibilidade de contratacdo de novos recursos humanos para a funcéo publica.

Mas, como em tudo na vida, as vezes ter uma boa ideia ndo chega e, portanto, nos
entendemos que aquilo que primeiro tinhamos que fazer era procurar encontrar meios
financeiros que nos pudessem financiar esta medida. — Entr57 (Ex membro do XIX
Governo).

“Pessoas” é outro eixo de andlise a ter em conta no estudo da concecdo da RLIS,
nomeadamente para responder as seguintes inquietacfes: Quais 0s atores envolvidos na
concecdo da RLIS? Quem esteve a favor? Quem esteve contra? De que forma participaram
as partes interessadas nos processos de decisdo?

Os depoimentos recolhidos apontam no sentido de existirem posi¢des diferentes junto
dos membros do governo acerca da descentralizagdo em geral e desta medida em particular.
O facto de se tratar de um governo de coligacdo PSD/CDS podera estar na origem das
discérdias, dado defendem (teoricamente) pontos de vista distintos.

Lembro-me que o primeiro-ministro, quando nos tivemos essa discussdo... Como deve
imaginar, portanto, no seio do governo também havia tensées. E, quando saiu o primeiro
projeto de descentralizacdo de competéncias, se reparar a Seguranca Social ndo estava
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I4. E ndo estava I4, porque ele calcinou esta viséo, que € a visdo em vez de nos estarmos
a ser endogamicos na perspetiva de encontrarmos solucfes para os problemas, mas era
sermos disruptivos e dizermos entdo, se queremos que a sociedade se envolva na
resolucdo dos problemas, que é o que a gente diz... «Os niveis de participagdo da
sociedade em Portugal sdo muito baixos». Sdo baixos, porque a gente quer, a gente
afasta a sociedade disso. Se a gente quer meter a sociedade, tem que fazer coisas
disruptivas. Algumas véo correr bem, outras vdo correr menos bem, € da vida, ndo é?!
Sem se fazer, a gente nunca saberd, ndo é?! — Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

A andlise aponta para a consciéncia do caracter disruptivo da politica por parte das
pessoas que a conceberam e da necessidade de conquistar apoio dentro e fora do circulo

governativo.

Lembro-me que, na discussdao do proprio governo, houve ali um momento que
comegamos a discutir o problema da descentralizacdo de competéncias e eu sempre
defendi e acho que o primeiro-ministro entdo me deu, digamos assim, a retaguarda
necessaria, que este caminho no dominio da acgao social era 0 melhor caminho que n6s
tinhamos para percorrer, era 0 caminho que mais depressa nos traria resultados e que
mais depressa, digamos, nés podiamos resolver alguns bloqueios que existiam e
infelizmente ainda hoje existem na sociedade e, portanto, foi isso que se tentou fazer,
foi essa a génese. — Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

A andlise das entrevistas revela a existéncia de entropias, durante a concecdo da
medida, relacionadas com ideologias politico-partidarias nao coincidentes com os propdsitos
apresentados, dos defensores das perspetivas mais conservadoras sobre a forma de
funcionamento dos servicos de atendimento e acompanhamento social e dos que defendem
a manutencdo dos servicos de acesso a direitos sociais sob a alcada do Estado. Houve
necessidade de preparar a fundamentacdo da decisdo a prova das criticas identificadas
anteriormente, numa tentativa de conquista de apoio politico que permitisse passar a RLIS
do nivel conceptual para a sua concretizacéo (formulacéo).

Ah, faldmos também, pego desculpa, como a Unido das Misericordias, faldmos com a
CNIS. Falamos com a Unido das Mutualidades, até porque nds tinhamos um 6rgao
informal que era o Conselho Nacional para o setor social, onde estavam os presidentes
dessas trés confederagdes, digamos assim, e, portanto, também procurdmos com eles
consensualizar e explicar o porqué da medida, explicar quais eram os territorios onde
no6s famos atuar. Obter também deles uma espécie de beneplacito, que é uma ideia de
termos todos os agentes, sejam de que origem for, um bocado envolvidos na medida. —
Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

A maioria dos entrevistados relata o desconhecimento do envolvimento de outras
entidades / outros atores na conce¢do da medida que ndo as diretamente relacionadas com as
esferas governativas ou com os quadros de gestédo do ISS. A visao da centralizacdo da tomada
de decisdo e da adocdo do modelo top down s6 ndo é defendida pelos entrevistados que

ocupam lugares de gestdo no ISS e pelo Ex membro do XI1X Governo.
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E assim: eu posso-lhe responder. .. respondo-lhe n&o sé neste processo, mas em todos
0s processos. Em todos os processos, com todos 0s governos, o Instituto de Seguranca
Social, o que d& é o seu aporte técnico. A decisdo é politica, sempre. — Entr34
(Profissional ISS).

Deixa-se a ressalva de que, independentemente da resposta dada pelos servicos
centrais do ISS aos pedidos de informacao do governo, a deciséo final pode ndo ter em conta
0s pareceres solicitados.

E, portanto, a Gnica questdo que ndo correu e que nos deu alguns dissabores foi que nos
tinhamos algumas candidaturas e alguns projetos aprovados sem densidade territorial
minima, que era o que estava previsto no proprio diploma de politica publica, para
considerar se era uma RLIS tipo A, B ou C... Ai, sim. Ai, os membros dos Governo néo
nos ouviram, como ¢ que eu hei de dizer... portanto, o diagndstico e o estudo feito pelo
Gabinete de Planeamento e Estratégia do ISS... para n6s, ndo era aquele, porque havia
territorios e havia processos que tinham de ser supraconcelhios, para terem dimenséo.
E, politicamente, ndo quiseram. — Entr34 (Profissional ISS).

O tema abordado na citacdo anterior remete-nos para o eixo de analise dos processos,
na medida em que faz alusdo ao conjunto sequencial de acdes, atividades, ou modos de
proceder relativos a fase da concecdo da medida. Neste ponto, pretende-se responder as
perguntas mais operativas (Como foi concebida a medida de politica RLIS?).

Como eu lhe dizia ha bocado, quando nés estamos perante medidas disruptivas, e esta
medida é uma medida disruptiva, contra o sistema, o sistema instalado, a burocracia, a
administracdo, esta a ver?! Obviamente que ha uma tensdo muito grande e o decisor
politico tem que perceber que ndo pode deixar extremar as coisas, porque extremando
as coisas, ndo vamos conseguir fazer nada. — Entr57 (Ex membro do XI1X Governo)

Perante as oposicdes internas e externas, foi necessario fazer cedéncias no que respeita
a algumas premissas da proposta inicial (aguando da concec¢éo) para permitir que a medida
chegasse a fase da formulacdo. Este foi o motivo apresentado para a auséncia de
regulamentacdo das restantes atividades da RLIS.

A este proposito, quando consultamos os registos do debate do orgamento de Estado
para 2015, na especialidade, referente & Seguranca Social, na Assembleia da Republica’™, a
proposito da RLIS, destacam-se as intervencgdes dos deputados Nuno S& (Partido Socialista
—PS), Rita Rato (Partido Comunista Portugués — PCP) e Mariana Aiveca (Bloco de Esquerda
—BE) que se manifestaram contra a medida. Salienta-se a acusagdo de “desresponsabilizagao
do Estado e destruicao social”, justificando “despedimentos coletivos em massa na

Seguranca Social” (mais concretamente, “cerca de 700 trabalhadores do Instituto de

" Disponivel em:
https://www.parlamento.pt/ActividadeParlamentar/Paginas/DetalheAudicao.aspx?BID=98769  [consultado
em 29/10/2021]
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Seguranga Social”), com “raizes profundas no plano de outsourcing’, de privatizacéo e de
cedéncia aos lobbies economicos privados também no setor da economia social” (Nuno Sa,
PS).

A associacdo dos despedimentos na Seguranca Social a criacdo da RLIS, para alem de
mencionada nos discursos dos deputados no debate do orgamento do Estado, também pode
ser encontrada em algumas noticias dos jornais nacionais’®.

No debate, as forcas politicas de esquerda (PS”’, PCP’® e BE™®) discordam que a RLIS
seja apresentada como “um novo paradigma com as instituigdes do setor social” (Ministro
Mota Soares), defendendo que o novo paradigma “foi a conquista das fungdes sociais do
Estado com a Revolucdo de abril” (Rita Rato, PCP)

Como podemos constatar da analise realizada, as vozes contrarias a criacdo da RLIS
sdo significativas e podem estar na origem da auséncia de regulamentacdo necessaria ao
funcionamento pleno do instituido no Despacho de criag&o.

No fundo, a RLIS, quando veio, quando foi criada, tinha muito esta componente, que
era uma componente mais quase organica, e a legislacao assim o demonstra, de algo que

> Resposta do Ministro Mota Soares ao comentario do deputado socialista: “ndo é um processo de

CLINA3 ER I3

outsourcing”, “nds ndo estamos a pulsar qualquer espécie de fungao para privados”, “o que nds estamos a fazer
¢ exatamente um novo paradigma, “com a RLIS, nds ndo prevemos um novo processo de requalificacdo”, “eu
quero saber se, quando voltar a ser Governo, vai resgatar 0s equipamentos que estdo a ser geridos pelas
instituicGes do Estado? Vai acabar com a RLIS?”

6 Vide, por exemplo, Jornal plblico, 10/11/2014, “PCP e BE acusam Mota Soares de estar a transferir
obrigagdes do Estado para privados”;

7 Transcrigdo do discurso de Nuno Sa (PS): o “Ministro tem ainda a desfagatez de apresentar esta medida
como, imagine-se, uma oportunidade”; questionou ainda “Quantos mais trabalhadores da Seguranga Social
serdo despedidos por via da RLIS?”

8 Transcricdo do discurso de Rita Rato (PCP): “este paradigma que vem aqui apresentar ndo tem nada
de novo”, “o que significou de facto de avango no nosso pais foi a conquista das fungdes sociais do Estado
com a Revolugdo de abril. E dentro das mais importantes conquistas, foi a conquista ao direito social no
desemprego, na infancia, na velhice ¢ na doenga, que ¢ aquilo que o Sr. Ministro hoje quer destruir”. “Nods
entendemos que a destruicdo das func¢des sociais do Estado e a desresponsabilizacdo do Estado, atirando para
IPSS aquilo que é uma obrigacdo sua, é modelo do passado, ndo € modelo do presente, nem pode ser tdo-pouco
0 modelo do progresso e da justica social. Sdo modelos de outros tempos, que ndo se coadunam com as
necessidades de distribuicdo da riqueza e de cumprimento da Constituicdo da RepUblica Portuguesa”. “Seria
importante que o Sr. Ministro deixasse de apresentar como modernos aquilo que sdo atrasos na sociedade
portuguesa (...) quer fazer acreditar os portugueses que sao avangos, quando sdo verdadeiros retrocessos”
™ Transcrigdo do discurso de Mariana Aiveca (BE): “o novo paradigma e a transferéncia de fungdes do Estado
para Institui¢des Particulares de Seguranca Social” “nds nao nos conformamos, nem aceitamos que o Estado é
incompetente. O Estado é uma pessoa de bem e é o garante dos direitos dos cidaddos e das cidadds. Temos tido
€ muitos governos incompetentes. E, portanto, o Estado, enquanto garante, deve assumir as suas
responsabilidades”; “querem fazer uma mudanca de paradigma do regresso ao Instituto de Obra Social, como
existia antes da constru¢do da Seguranga Social, tal qual a conhecemos”, “na historia da Seguranga Social,
existia um instituto de obras sociais e um outro de apoio a familia e sabe bem que caracteristicas
assistencialistas e de caridadezinha esses institutos eram feitos. Felizmente que partimos dai para uma grande
revolucdo da Seguranca Social, e ela hoje € universal, é solidaria, é para todos. Esse foi o paradigma moderno,
esse foi o paradigma de abril. Se o Sr. quer regressar a esses institutozinhos, com o seu papel de caridadezinha,
entdo esta a regressar a 70, 71, 72 e mais para tras talvez. Portanto, ndo é nenhuma mudanca de paradigma, é
restaurar o paradigma anterior”.
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jaacontecia e que continua a acontecer sem que tivesse sido implementada formalmente
como ela estava preconizada. — Entr46 (Profissional do ISS).

Do estudo do enquadramento legislativo, € possivel identificar diferencas
significativas entre o diploma que cria a RLIS e os que a regulamentam (analisadas no

capitulo 2).

[Plorqué? Porque na legislagdo e nos indicadores contratualizados, vém depois 0s
decretos aqui e no predmbulo da legisla¢do, vém quais sdo os despachos que temos de
utilizar. Quais sdo as portarias. E a legislacdo e os despachos que estdo aqui e as
portarias, sdo as portarias do SAAS. Portanto, s tinhamos regulamentacéo no ambito
disto, apesar de dizer que eram enquadradores, aquilo afina e a legislacdo s6 permite o
SAAS. — Entr34 (profissional ISS).

Uma parte da amostra (entre os quais, alguns profissionais do ISS e de entidades
parceiras) recusa a existéncia da RLIS, com base no enquadramento juridico, exatamente
pelo facto de, ap0s a sua criacdo, apenas terem sido formulados diplomas que regulamentam
uma das atividades (o SAAS) e ndo as restantes.

[N]unca houve RLIS na vida. Eu costumo dizer que a RLIS foi uma politica que nunca
foi implementada. A parte que foi implementada foi a reviséo do servico de atendimento
e acompanhamento social, que veio a ser regulamentado, que tinha uma regulamentacéo
antiquissima, e que veio a ser regulamentado de novo. — Entr34 (Profissional do ISS)

A RLIS... Ndo é RLIS, para mim, eu ja Ihe expliquei isto. E servico de atendimento e
acompanhamento social que a Seguranga Social ndo faz de agora. Faz ha mais de ndo
sei quantos anos e, portanto, ndo h4 uma mudanga de paradigma aqui. — Entr47
(profissional do ISS).

Porque aquilo havia um financiamento. Portanto, ao fim e ao cabo, o processo SAAS

teve um enquadramento comunitério através da RLIS, ndo é? Porque era por essa via,

por isso € que o diploma se manteve — Entr34 (Profissional do ISS).

Esta constatacdo remete-nos para o eixo de analise dos produtos. O objetivo é
responder a pergunta sobre a existéncia ou nao de alteracGes significativas entre a concecao
e 0 modo como a medida foi efetivamente formalizada.

Agora, admito, por isso é que, quando se tentou reorganizar aquilo que era o Servico de
Atendimento e Acompanhamento Social, eu tenho ideia que ainda foi uma portaria,
depois teve outras evolugdes, mas eu tive ideia que foi ainda em 2015. E o check and
balance da politica, ndo é?! E ter a nocdo de que a politica é a arte do possivel e que
nem sempre a gente consegue, porque se eu ficar sozinho no meio da rua, ndo consigo
fazer nada, eu tenho que ter comigo os atores. Portanto, tenho que liderar, mas ndo me
posso afastar muito dos atores, ndo €?! — Entr57 (Ex membro do XI1X Governo).

A percecdo tanto das pessoas que conceberam a medida, como daquelas que a
implementaram € a de que houve alteragdes significativas entre a concecdo e a forma como

a RLIS foi operacionalizada, primeiro pela auséncia de regulamentacdo e depois pelas
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indicagOes das equipas de acompanhamento do ISS, que davam orientagdes no sentido de
concretizar o SAAS e ndo as atividades que constituem a génese da RLIS.

A politica é a arte do possivel. No balanceamento daquilo que eram as varias visfes da

coisa, as vezes ndo podemos andar... Na politica é assim, damos dois passos em frente,

um passo atras, dois passos em frente, um passo atras. Faz parte da natureza, e perceber

isto € fundamental para ter sucesso na orientacdo das politicas publicas. — Entr57 (Ex

membro do X1X Governo).
4.1.1.1. A recetividade da RLIS enquanto medida de politica

Mais uma vez se verifica a existéncia de dualidade, desta vez, no que respeita a
recetividade da RLIS. De acordo com os dados recolhidos, coexistem no mesmo territorio
atores que aceitaram a criacdo da RLIS, enguanto medida de politica, e aqueles que a
rejeitaram (de forma mais evidente ou mais subtil).

A rejeicdo da medida prende-se, por um lado, com a demarcacédo da ideologia que esta
por detras da criacdo da RLIS, que defende a descentralizagdo de servigos publicos que
poderdo, na Otica destas pessoas, colocar em causa a equidade e a justica social no acesso a
direitos sociais.

[A] RLIS tinha como objetivo apagar a responsabilidade do Estado relativamente a essa
area e passad-la toda, toda, progressivamente, mas toda, para a mao das ditas
organizacOes ndo governamentais ou IPSS. Esse, esse é verdadeiramente o intuito da
RLIS. — Entr53 (investigador na area das politicas sociais)

[O]lhar para a prépria RLIS e para o seu funcionamento. E ai 0 que é que vamos ter,
digo eu, acho que vamos ter, apesar de tudo, um campo muito limitado de interrogacdes
sobre a RLIS, porque ela prdpria é limitada na sua concec¢do. Fago-me entender? Isto €,
a prépria RLIS estimula o pensamento simplificado relativamente ao campo do que ela
se ocupa. — Entr53 (investigador na area das politicas sociais)

E, por outro lado, esta rejei¢do prende-se com a metodologia de trabalho adotada, que,
segundo a entrevistada, ndo permitiu que a RLIS se consubstanciasse numa medida de
politica social, por ndo ser acompanhada de mecanismos de compromisso, nem de

consolidacéo.

[A] maneira como eu tenho visto funcionar a RLIS, aquilo € um centro de recursos, que
é outra coisa, isto €, 6 um armazém que disponibiliza recursos. Mas, no meu ponto de
vista, esta muito longe da logica quer da construgdo, quer do entendimento, quer do
compromisso de uma medida de politica social. (...) [A] primeira coisa que fragiliza
esta medida é que a sua concecdo e a sua... Como é que eu hei de dizer? E a sua
disseminacdo, julgo que, apesar de tudo, ndo esta acompanhada dos mesmos
mecanismos de compromisso e de alguma consolidacdo que tém outras medidas de
politica. — Entr53 (investigador na &rea das politicas sociais)

A este proposito, talvez seja relevante relembrar que a RLIS teve um periodo de

financiamento, em média, de trés anos (com duracdo superior apenas nos territorios que
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tiveram também projetos-piloto ou acordos SAAS de continuidade) e que, desde o seu
nascimento até a atualidade (em que apenas existem acordos SAAS), foi acompanhada de
discursos intermitentes, ora a favor, ora contra, e de alteracdes politicas que influenciaram a
sua implementacao.

Nos estamos a falar, e desculpardo a expressdo, estamos a falar daquilo que me parece
ser um nado-morto ou, pelo menos, que desde que nasceu esta ligado as maquinas. Esta
ligado as maquinas. Que maquinas sdo estas? S&do as maguinas... Entenderam ver na
RLIS, mais uma vez, uma outra oportunidade. — Entr53 (investigador na area das
politicas sociais)

Mais uma vez, se se fizer uma pesquisa na comunicacao social, entre os anos 2013 e
2017, podem encontrar-se discursos que evidenciam as falhas e as qualidades da
implementacdo da RLIS®®, bem como referéncia & instabilidade criada pelas constantes
alteraces politicas.

Na investigacdo, foram entrevistadas pessoas que apoiavam e acreditavam na RLIS
como um modelo de intervencao social mais eficaz e eficiente, bem como pessoas que ndo
se identificavam com a medida e que defendiam o seu encerramento e a sua ndo replicacao
(independentemente do formato: IPSS ou municipios).

[E]u tenho uma mé disposi¢do congénita com a RLIS — Entr53 (investigador na &rea das
politicas sociais)

O descontentamento com a medida também foi identificavel no Instituo da Seguranca
Social, apresentando niveis (indiferenca, o “minimo indispensavel” e boicote) e formas
(explicita, politicamente correta ou subtil) distintos de expresséo.

Como deve imaginar, isto, no interior do Instituto da Seguranga Social, provocou
obviamente muitas objecGes, tudo era obje¢do, estavamos a gastar dinheiro mal gasto,
estdvamos ndo sei 0 qué, porque é que ndo vem esse dinheiro para o ISS e 0 ISS contrata
mais pessoas. — Entr57 (Ex membro do X1X Governo)

Tal como vimos anteriormente, houve dificuldade em aceitar um investimento em
recursos humanos para desempenhar funcGes e competéncias da Seguranca Social no
exterior e ndo no seio da Seguranca Social, para além de existirem pessoas que também néo
se identificam com a ideologia por detras da medida.

Nos tinhamos uma chefe de divisdo, na Seguranca Social, que, em todas as reunides que
tinhamos, fazia questao de dizer que ndo concordava nada que nos estivéssemos ca. Mas
depois agradecia imenso e recorria imenso a nds, sempre que necessario... E acho que

80 v/ide Jornal Publico, de 03/07/201 7, secc¢do Sociedade, “Agdo social esta mais perto das pessoas mas
modelo nio ¢ eficaz”, em que se real¢a: “Programa tem os dias contados, dizem Misericordias e IPSS”; “«Este
Governo néo tem simpatia pelas RLIS. E um programa mal-querido» - Manuel Lemos, Presidente da Unio
das Misericordias™.
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ela tem uma ideia muito positiva do que foi 0 nosso trabalho. Ela ndo gostava era da
RLIS e daquilo que foi imposto, que toda a gente tinha que aceitar a RLIS e isso é que
custou muito a algumas pessoas. Mas depois também tem a ver com a ideia, a politica. ..
— Entr3 (Profissional SAAS)

Por outro lado, as equipas referem existir uma diferenca de tratamento entre este e
outros projetos implementados nos territdrios no ambito social. No entanto, ndo se podera
deixar de referir que, a exce¢do das equipas com protocolo RSI e SAAS, as restantes equipas
nos territdrios ndo tém acesso a plataforma ASIP, nem desempenham funcbes que
anteriormente estavam sob a alcada das equipas locais da Seguranca Social.

E, por exemplo, 14 estd, ha projetos que vao surgindo, que ndo tém esta, n6s sempre
vivemos, enquanto RLIS, enquanto piloto, enquanto SAAS, com os CLDS a decorrer.
E temos efetivamente neste momento CLDS 4G. Nunca essas colegas tiveram qualquer
tipo de pressao por parte das outras entidades, nem ninguém achou que elas lhes estavam
a roubar lugares ou capacidade de intervencdo, o que quer que fosse. 1sso s6 aconteceu
mesmo com este projeto RLIS. Pronto, porque eu acho que efetivamente a acéo social
teve aqui um peso diferente ou um impacto diferente. N&o sei muito bem. N&o sei muito
bem qual é, ndo consigo justificar muito bem. Mas que efetivamente houve esta
resisténcia e houve esta coisa de tipo «Elas estdo-nos a ultrapassar. Estdo-nos a roubar.»
— Entr22 (Profissional SAAS)

A especificidade das fungbes e das competéncias poderd estar na origem desta
contestacdo, na medida em que em nenhum outro projeto se equacionou a reformulacao da
Seguranca Social ou se associou a ideia de despedimento de trabalhadores do ISS, como

reportado anteriormente.

4.1.2. Prentncio de uma morte anunciada? Os desafios da implementacdo da RLIS

O foco da analise volta-se agora para os desafios da implementagdo da RLIS, seguindo
a mesma linha de analise: contextos, pessoas, processos e resultados. Neste sentido,
iniciaremos pelos fatores do contexto que possam ter influenciado a implementacdo da
medida, respondendo mais concretamente as seguintes perguntas de investigacdo: Como foi
recebida a medida no territério? Houve aceitacdo ou rejeicdo por parte dos atores e das
entidades parceiras? A forma como a medida foi recebida no territorio influenciou a sua

implementacao?
4.1.2.1. Projetos-piloto

Ainda no eixo de analise “contexto”, a analise debruca-se agora sobre a implementacao

dos projetos-piloto. Atendendo as circunstancias da concecdo e da formulacdo referidas
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anteriormente, houve necessidade de adotar estratégias de integracdo nos territorios, mais
notorias na fase de implementag&o dos projetos-piloto.

Tivemos algum cuidado também, digamos, para ndo criar obstaculos politicos, porque
muitas vezes isso também acaba por fazer cair ideias boas, de olhar ao territério, e,
quando entreviamos, quando faziamos esse piloto, quando seleciondmos os territorios,
tentar perceber qual era a situacdo autarquica, a gestdo autarquica desse concelho, falar
com 0s presidentes de camara e tentar que, do ponto de vista agora do plano politico-
partidario, se quiser, que houvesse uma transversalidade. — Entr57 (Ex membro do XIX
Governo).

Como se percebe pelo depoimento acima, a equipa responsavel pela concegdo reuniu
com o executivo dos municipios para sensibilizar para a medida e perceber quais 0s
territérios em que se poderiam implementar os projetos-piloto.

Foi por convite a instituicdo e eu acho que é ai que comeca a guerra. Precisamente
porque outras instituigdes e, se calhar, de forma legitima... nessa parte ndo me pergunte
porque é que foi escolhida a nossa. — Entr22 (Profissional SAAS)

As instituicbes que abracaram a implementacdo dos projetos-piloto da RLIS foram
convidadas para o fazer. N&o houve, portanto, um concurso ou uma explicacdo clara sobre
quais os motivos da selecdo. Esta situagdo despoletou um descontentamento crescente, por
parte das equipas que ja desempenhavam as fungdes de atendimento e acompanhamento
social, ao abrigo de protocolos de cooperagdo, sem qualquer contrapartida financeira, que
viram na implementagdo da RLIS uma ameaca (corriam o risco de perder o servigo na
instituicdo e, consequentemente, o posto de trabalho).

«Ah, entdo, nds estavamos a fazer esse trabalho e nunca ninguém nos pagou, e agora
vem uma outra equipa fazer um trabalho que é pago». E alguns sairam. Mas também
ndo sairam tantos como isso, até pensei que iriam sair mais, mas ndo. E também
percebemos que isto aqui a... € uma posicao politica que foi tomada, ndo concordancia
com aquela medida, mas pronto. — Entr44 (Profissional do ISS)

As instituicbes que detinham os protocolos RSI e protocolos de atendimento e
acompanhamento ndo reagiram todas da mesma forma. Algumas optaram por abandonar os
protocolos, na medida em que, ao contrario deles, existia, no mesmo territério, quem
recebesse uma contrapartida financeira para o fazer. Outras assumiram uma posi¢do
diferente, contrariamente as expetativas, e mantiveram o servico ao abrigo dos protocolos.
Os dados apontam para duas explicagdes: primeiro, atendendo a que o acompanhamento dos
processos RSI ndo transitou para a medida RLIS, ndo haveria motivo para a nao
continuidade; segundo, por uma questdo de demarcacdo politica (ndo concordancia com a

medida RLIS) e social (ndo pretendem perder a resposta social).

168



Portanto, o piloto néo foi facil, elas odiavam-nos e era terrorifico. Sendo que estamos a
falar de uma equipa constituida s6 por colegas dos protocolos RSI que ja intervinham
no concelho desde 2005. Portanto, nés ja ca estivamos ha 11 anos e com boas relacdes
com toda a gente, e que mantemos hoje em dia. — Entr22 (Profissional SAAS)

As alteracGes organizacionais impostas pela implementacdo da RLIS introduziram
tensdes adicionais nos territorios, que dificultaram a operacionalizacdo da medida numa fase
inicial, em todos projetos analisados, em especial nos que foram convidados para
implementar os projetos-piloto. Mesmo nos casos em que as equipas ja provinham das
equipas de protocolo RSI, com varios anos de experiéncia de trabalho com a Seguranca
Social e demais parceiros, sentiu-se esta friccdo inicial, justificada pelo sentimento
generalizado de inseguranca e instabilidade das demais equipas sociais no territorio.

Nos pontos que se seguem, serdo abordados os eixos de analise “processos” e
“pessoas” simultaneamente, na medida em que, para cada processo identificado, serdo

também apresentados os diferentes atores, bem como a sua influéncia e importancia.

4.1.2.2. RLIS vs. Rede Social: substitui¢do ou possibilidade de integracdo?
Uma das questdes que se levantaram aquando da formulacdo da RLIS foi o seu papel
perante a figura da Rede Social instalada no territério desde o final da década de 90 do século

passado.

Portanto esta Rede Local de Intervencdo Social, o objetivo disto era ser uma rede, a
semelhanca da Rede Social, que é sempre o chapéu, ser uma rede de instituicoes que
intervém no social, que desenvolvem acéo na area do social e que estariam dentro dessa
Rede Social na mesma, porque eles sdo todos parceiros... Sdo as IPSS todas, as
instituicGes todas, o sector publico todo, que estd dentro da rede social e que seriam
chamadas - era uma rede nesta area especifica, especializada, que seriam chamadas a
todo o... tipo de problemas e aos problemas inerentes que surgiam, etc. — Entr35
(Profissional do ISS)

[E]Ju acho que se passou a ideia de que, mesmo o proprio nome: Rede Local de
Intervencdo Social, que iriamos substituir as chamadas redes locais — Entr26
(Profissional SAAS)

O enquadramento legal da RLIS apresenta, como vimos anteriormente, duas atividades
principais: o Servigo de Atendimento e Acompanhamento Social e a plataforma colaborativa
local de intervencéo social; e é precisamente a segunda atividade que poderd ter estado na
origem do questionamento, por apresentar similaridades com as fungdes da Rede Social.

Alguém é capaz de me explicar o que é que justifica a existéncia da RLIS ao lado do
programa de rede social? Nunca consegui que me explicassem. Nunca, nunca. — Entr53
(investigador na area das politicas sociais)
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A RLIS ou o curto-circuito da rede social. — Entr53 (investigador na area das politicas
sociais)

Como ja foi referido, ndo houve qualquer outra regulamentacdo para além da do
SAAS, pelo que a plataforma colaborativa local de intervencao social ndo teve fundamento
legal para avancar. De qualquer forma, sera importante refletir sobre a intencdo politica de
substituicdo da Rede Social ou da agregacdo de uma nova atividade as ja existentes (no
sentido da sua complementaridade e ndo de duplicagéo de figuras ou mesmo substituicao).

Nos estavamos a construir... ¢ evidente que se nds levarmos ao limite o que € que é uma
rede, ndo é? Na nossa logica portuguesa, uma rede tem que ter uma direcdo nacional,
ndo sei 0 qué... essa é a nossa ideia de rede. Nds temos sempre uma ideia de que as
coisas tém que ser muito formais. Se nds caminharmos para o norte da Europa,
verificamos que isto é uma rede. Uma rede ndo precisa de ter, ela prépria, mecanismos
de gestdo e ndo sei o0 qué. Tem é que ter mecanismos de controlo e de acompanhamento
e esse € o papel do ISS e o ISS ai é, digamos, a entidade a que compete no territorio
fazer o acompanhamento, a supervisao, o controlo desta politica publica, ndo €?! —
Entr57 (Ex membro do XIX Governo)

De acordo com os dados recolhidos, apesar da intencdo expressa por quem concebeu
a medida de politica de esta ser de complementaridade e ndo de substituicdo, a imagem que
se construiu, na sociedade em geral e para os profissionais de intervencdo social em
particular, foi a de uma tentativa de substituicéo.

Portanto, a ideia era criarmos isso, até porgue, se fizéssemos isso, estivamos a cometer
0 erro que, neste momento, a administracdo publica portuguesa tem, porque a nivel local
ja existe uma rede. Em todos os municipios existe uma rede, que é o CLAS, ndo é?! E,
portanto, ndo vale aqui a pena suportar... € de repente, entdo € que iamos provocar uma
disrupcdo errada na sociedade. Portanto, o conceito de rede da RLIS é exatamente esse,
é nos, no territorio, termos um conjunto de instituicdes, de parceiros, de players que nos
vao ajudar a cumprir um determinado nimero de politicas publicas, ndo é?! Pronto,
como aqui ha dinheiros do Estado, ou dinheiros comunitarios, tem que haver um
controlo, tem que haver um acompanhamento, tem que haver uma supervisdo. Esse
controlo, acompanhamento e supervisdo compete aos organismos do Estado, porque é
assim que a legislagdo o define. Depois essas estruturas, ndo €, elas tém é que se
organizar e dialogar com o ISS ou dialogar com 0s municipios no &mbito dos CLAS
que existem. Portanto, ndo hé necessidade de nds burocratizarmos isto por aqui acima.
— Entr57 (Ex membro do XIX Governo).

Apesar do receio geral dos entrevistados sobre a possibilidade de substituicdo da Rede
Social, a maioria apresenta-se descontente com o seu funcionamento, apesar de se constatar,
ao analisar os discursos, que o0s entrevistados tém uma visdo muito positiva sobre a missdo
e 0s objetivos da Rede Social, bem como sobre a importancia da sua existéncia nos
territorios.

[O] programa Rede Social, que ja vem desde 1998, foi o principio, para mim, foi o
principio desse funcionamento, desse consenso, nesse sentido, da concertacéo, de todos
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0s parceiros juntos, a trabalharem para 0 mesmo, de chamadas de atencéo a sairem dali
para possiveis alteracdes da politica, etc., etc. — Entr35 (Profissional do ISS)

Eu acho gue a Rede Social, quando foi criada em 2000, era um projeto altamente... ¢
continua a ser do ponto de vista... perante a Comissdo Europeia, e perante o modelo
concecional e tedrico, ele € muito bem conseguido. — Entr34 (Profissional do ISS)

No entanto, quando se referem ao seu funcionamento, a sua operacionalidade,
comecam a levantar-se questdes que podem colocar em causa a sua eficacia e a sua
eficiéncia, designadamente as influéncias politico-partidarias do executivo camarario que
assume a presidéncia da Rede Social.

S6 que esta questdo da Rede Social, focalizada na autarquia, o presidente do CLAS, da
Rede Social, é o autarca, sofre um bocadinho as questdes normais, politicas de
executivo. — Entr35 (Profissional do ISS)

Entdo a Rede Social leva aos parceiros um projeto ja pré-definido, ja esta escolhida a
entidade, ja esta escolhido o técnico coordenador. As tantas ja esta escolhida também a
equipa técnica, porque estas coisas funcionam muito assim. O que é que levam a Rede
Social? Para qué?! Para a gente dizer que sim. Porque eles precisam oficializar um
consentimento da Rede Social, porque sendo, ndo vale. — Entr13 (Profissional entidade
parceira IPSS).

Contrariamente ao reportado no depoimento anterior, também ha quem refira a
definicdo do plano anual de atividades, em sede de reunido da Rede Social, como um
exemplo da existéncia de equidade na hora da tomada de decisdo. No entanto, ndo se pode
ficar alheio ao facto de a realizacdo das atividades decididas pelos parceiros ser da
responsabilidade do municipio.

Sempre que as atividades sdo decididas elaborar... pronto, nés sentamo-nos sempre no
principio de cada ano e elaboramos um plano, um plano anual de atividades. E todos
n6s damos a nossa opinido, todos nos temos 0 mesmo peso de decisdo de elaborar ndo
esta ou aquela atividade. Mas geralmente quem promove e quem realiza essas atividades
é a Camara. — Entr9 (Profissional entidade parceira IPSS).

A anélise aponta, assim, no sentido da coexisténcia de diferentes realidades territoriais
no que concerne ao funcionamento das Redes Sociais. Com o intuito de identificar essas
diferengas, precisou-se a analise, tendo agora em conta em que NUTII as pessoas
entrevistadas exerciam funcdes e que tipologia de projeto RLIS estava associado a esse

territorio.
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Figura 48 — Classificacdo da Rede Social por NUT Il

N° de referéncias

Rede Social Adormecida | Rede Social Ativa
Alentejo 2

Centro 6 3
Norte 12 10
Fonte: Producdo prépria com recurso ao programa NVIVO®

Os dados revelam uma maior referéncia as Rede Sociais “adormecidas” ou “indcuas”
ou até “moribundas” (utilizando as palavras das pessoas entrevistadas) na regido do Alentejo.
No que concerne & classificacdo de Rede Social “ativa”, as referéncias sdo francamente
diminutas, quando comparadas com a classificagdo Redes Sociais “adormecidas”. Regista-
se ainda que o valor mais elevado da categoria (Rede Social “ativa”) se localiza na regido
Norte; no entanto, na mesma regido, o numero de referéncias as Redes Sociais

“adormecidas” € superior as “ativas”.

Figura 49 — Classificacdo da Rede Social por tipologia de projeto

N° de referéncias
Rede Social Adormecida | Rede Social Ativa
Tipologia A 12 4
Tipologia B 6 5

Tipoogie N ©

Fonte: Producdo propria com recurso ao programa NVIVO®

Se se atender a tipologia de projeto associada ao territério da pessoa entrevistada, é
notoria a prevaléncia da classificacdo Rede Social “adormecida” nos territérios de tipologia
C. Ndo havendo qualquer significancia ou tendéncia a registar no que respeita a classificacao
Rede Social “ativa”, o que, por si so, € demonstrativo da fragilidade desta representacao
social junto das pessoas entrevistadas.

Depois ha aqui uma coisa que deveria funcionar e que ndo funciona, na maior parte nao
funciona, que é a Rede Social — Entr32 (Profissional do ISS)

Daquilo que eu sei, infelizmente as coisas ndo sdo discutidas com os parceiros. E a Rede
Social devia discutir estas coisas e ndo o faz. — Entr13 (Profissional entidade parceira
IPSS)

Outro fator interessante € perceber a funcdo desempenhada pelas pessoas
entrevistadas, na medida em que as referéncias a Rede Social “adormecida” foram proferidas
maioritariamente por profissionais do ISS (28), seguidas pelos profissionais das entidades

parceiras (12) e por coordenadores das equipas RLIS/SAAS (10).
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Figura 50 — Classificacdo da Rede Social por tipologia de participante

N° de referéncias
Rede Social Adormecida | Rede Social Ativa
Coordenador/a 10 1
Direcgdo de Entidade Promotora 1 0
Profissional de entidade parceira 12 7
Profissional do 1SS 7
Técnico/a SAAS 3 1
Membro do governo 0 1
Académico 1 0

Fonte: Producdo propria com recurso ao programa NVIVO®
Nota-se alguma inconsisténcia no que se refere a representacdo social da Rede Social
no territorio, mais concretamente das fungdes que exerce, a sua importancia para a tomada

de decisdo, a eficacia e a eficiéncia nos processos de governanca territorial.

Figura 51 — Nuvem de palavras: Rede Social
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Fonte: Producdo prépria com recurso ao programa NVIVO®
Neste sentido, procedeu-se a uma analise de frequéncia de palavras para identificar as
palavras mais utilizadas nos discursos sobre a Rede Social, e, como se pode verificar na
figura, as mais utilizadas referem-se:
- a sua identificacdo (social — 157, rede — 139, CLAS - 82);
- & sua constituigdo (instituicdes / entidades / organizaces — 57, nos — 47, camara/

autarquia / executivo — 27, parceiros — 22, técnicos — 20);
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- as suas funcdes (trabalho — 35, projeto — 30, plano / planeamento (24), processo (23),
avaliacdo (14), candidaturas (14), diagnostico (14), respostas (14), decidir (14) parecer (13);

- & sua organizacéo (concelhos / territorio — 52, reunides — 26);

- & sua caracterizacdo (politica — 13, concertacdo — 11, participacdo — 10 e poder — 7).

Apesar de ndo se encontrar homogeneidade na classificacdo das Redes Sociais,
especialmente devido a diversidade de contextos territoriais em que se inserem, existe uma
consciéncia generalizada das principais atribui¢cdes, competéncias, formas de organizacéo e
importancia para a definicéo e avaliacao de politicas, programas e projetos para os territorios.

A analise da percecédo sobre as Redes Sociais permite compreender a forma como as
RLIS foram aceites nos diferentes territorios, havendo inclusivamente uma associacao entre
a classificacao das Redes Sociais e a recetividade das RLIS. De facto, nos territérios em que
as Redes Sociais sdo “ativas”, houve uma aceitagdo generalizada da implementacao da RLIS
e, nos territérios cujas Redes Sociais sdo consideradas “adormecidas”, houve uma maior
dificuldade de aceitagéo e, inclusivamente, situagdes de rejeicao.

Sendo as Redes Sociais exemplos inequivocos de governanca territorial, poderdo ser
consideradas barometros dos niveis de concertacdo territorial (de envolvimento e

participacdo plena).

4.1.2.3. Candidaturas

Na investigacdo, procurou-se compreender qual o papel da Rede Social na definicéo
ou ndo das entidades que iriam implementar os projetos RLIS nos territérios. No entanto,
sera necessario ter em conta o perfil tracado anteriormente para melhor caracterizar as
dindmicas territoriais.

O que é certo é que temos alguns concelhos gque se a Rede Social ja estiver estruturada
e organizada de uma forma, é mais facil quando, por exemplo, vem um projeto destes,
um programa destes, é mais facil logo a rede delinear e entender quem é a entidade que
tem esta capacidade, porque j& trabalha nesta area, porque ja faz... do que noutro
concelho em que a rede até ja funcionou bem, até ja existiu, mas que, de um momento
para o outro, tem ali um declive e nada daquilo que trabalhava esta a ser trabalhado
dessa forma e existe mais dificuldade em perceber, em escolherem, em concertarem
quem é a instituicdo que pode ou deve candidatar-se, que é esta que eles sabem que vai
trabalhar e ja trabalha esta area e ¢ fundamental no concelho para trabalhar esta area. ..
Portanto, nenhuma € igual a si prépria. — Entr35 (Profissional do ISS)

Os entrevistados (ex membro do XIX Governo ou quadros de gestdo do 1SS) referem

que houve uma aproximacao dos territorios, quer através dos executivos camararios, como
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referido anteriormente, quer através das Redes Sociais, na fase que antecedeu as

candidaturas.

[O] aviso foi uma espécie de convite, ja referia os concelhos onde deveriam existir,
quantos é que deveriam existir e, portanto, a nossa dindmica ai foi realmente com as
Redes Socias e com os CLAS no sentido de montar todo este processo, de apontarem,
de concertarem em sede de rede social qual seria a entidade — porque dentro da rede
social estdo os parceiros todos, estdo as IPSS todas, estdo todas as outras entidades,
maior parte, e portanto, concertar em primeiro entre eles qual seria a entidade mais
capaz, melhor colocada no territério, com melhores condic@es, etc., etc., para depois
nos tratarmos de todo o processo do projeto em si, do inicio do projeto em si. — Entr35
(Profissional do ISS)

Todos os CLAS, a exce¢do do CLAS do [nome da localidade 41], todos os CLAS

assumiram quem era a entidade. Houve uma ata a dizer quem era. (...) A nivel nacional

s6 houve um CLAS, que foi 0 CLAS do [nome da localidade 41], que apresentou duas

entidades, apresentou duas atas. De resto, todos 0s outros assumiram guem eram. Mas

como, de facto, existe essa dicotomia que eles ndo querem assumir no CLAS, quem é

que deve fazer, porque eles ddo sempre parecer positivo a tudo. (...) Era fingir. Era

fingir um Estado democratico. — Entr47

No entanto, os restantes entrevistados referem néo ter existido qualquer influéncia da
Rede Social na decisdo sobre qual a entidade selecionada para ser a promotora das RLIS. Na
maior parte das Redes Sociais, divulgaram a candidatura RLIS, mas a decisdo de se
candidatarem ou ndo coube a cada instituicdo, que podera ou nao ter partilhado essa intencdo
em sede de reunido do CLAS.

[N]a Rede Social ndo houve decisdo nenhuma “¢ A, B ou C”. Quando muito, — |4 est8,

ndo me recordo bem — mas, quando muito foi apresentada em Rede Social a intencéo de

candidatura das entidades. Mas nem conhecimento do pormenor das candidaturas isso

foi dado, porgue isso eu recordar-me-ia. Mas ndo. N&o foi decidido quem € a entidade

que vai apresentar. Ndo. — Entr37 (Profissional do ISS)

Inclusivamente, e ao contrario da candidatura ao CLDS, que exigia a aprovacdo em
CLAS, o aviso de abertura ndo fazia mencéo a obrigatoriedade de aprovacao da candidatura
em CLAS. Por esse motivo, qualquer organizacdo que respeitasse 0s critérios de
elegibilidade poderia apresentar candidatura, com ou sem parecer ou até mesmo
conhecimento da Rede Social.

Nos tivemos um concelho, sabendo que sé podia haver uma. N&o é aqui no [nome da
localidade]. (...) foi aquilo que o prdprio aviso de candidatura referiu, houve um
concelho em que nos tivemos cinco candidaturas. Portanto, a que foi... [E a rede social,
tinha-se pronunciado sobre alguma ou ndo?] Tinha. Tinha-se pronunciado sobre uma,
concertacdo pior ou melhor, foi sobre aquela e surgiram mais quatro. — Entr35
(Profissional do ISS)

Neste caso especifico, apesar do parecer da Rede Social, apresentaram candidatura

mais quatro instituicdes, dado néo existir qualquer impedimento legal para o fazer.
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4.1.2.4. Implementacéo dos projetos RLIS

Passadas as fases de projeto-piloto e as fases de candidatura, seguiram-se-lhes a fase
da implementacdo dos 121 projetos a nivel nacional, com datas de inicio diferentes. Tera
havido alteracBes no que concerne a percecdo sobre a RLIS? Como foi a recetividade nos
territdrios?

[A]cho que as pessoas foram-se adaptando. Foram integrando, foram percebendo, até,
que éramos uma mais-valia, até pela capacidade de resposta. Ou seja, pela capacidade
de resposta e pela facilidade de contacto. — Entr19 (Profissional SAAS)

[E]u acho sinceramente que as colegas estavam com uma sede de ter um aliado e que

ndo houve ninguém que fosse ali... que nos recebesse com alguma hostilidade. Nao

senti isso. — Entr29 (Profissional SAAS)

A semelhanca da fase de concegéo e de formulagio, também na fase de implementac&o
se assistiu a uma dicotomia de posic¢des relativamente a RLIS: foram identificados casos em
que, na generalidade, ndo se debateram com constrangimentos associados & nao aceitacao
ou a resisténcia de outras entidades nos territérios; mas continuaram a persistir posicoes
contrarias a implementacdo da RLIS, seja de forma explicita ou implicita.

E, portanto, acho que se calhar, de forma politicamente correta, foi um projeto aceite na
comunidade e nos parceiros e etc., mas que foi visto com maus olhos — Entr22
(Profissional SAAS)

N&o aceitaram todos da mesma forma. Nao aceitaram todos da mesma forma. — Entr38
(Profissional do ISS)

ARLIS, como ja falamos h& bocadinho, se calhar, inicialmente, com toda esta polémica,
pode ter sido olhada um bocadinho de lado, o que é que veio fazer, veio substituir, mas
depois mostrou o seu trabalho. — Entr44 (Profissional do ISS)

Para além dos motivos apresentados anteriormente, nesta fase sobressaem o0s
referentes as préticas de intervencdo social cristalizadas nos territdrios, ao dominio de
determinadas organizacGes em detrimento de outras e as relacdes de poder subjacentes a
todos os processos de tomada de decisdo inerentes ao atendimento e a0 acompanhamento
sociais.

[UIm dos constrangimentos é os modelos que ja existem, o que ja estad implementado
no territorio, o sentir que ha risco ou que h& perigo para a sua continuidade. Acharem
que vem agora aqui um modelo completamente novo, acabar com o que nés estavamos
a fazer... 1SS0 era um constrangimento que existia no inicio. — Entr3 (Profissional
SAAS)

[D]epois veio a RLIS e, realmente, veio fazer o atendimento de grande parte do
concelho. Mas havia umas outras instituicdes, nomeadamente Juntas de Freguesia,
algumas IPSS, que também trabalhavam... (...) que era o atendimento integrado. Ou
seja, 0 conjunto de instituicGes que se reuniu, sem receber nada, ndo é? N&o recebiam
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nada, nem da Seguran¢a Social, nem da autarquia, nem nada, e também tinham este

trabalho de atendimento a populacdo, e depois utilizam os recursos, sejam os da

Seguranca Social, os da autarquia, os da Junta de Freguesia. E ébvio que estes técnicos

que trabalham nessas instituicBes tém outras funcfes e nunca poderiam ter o mesmo

numero de processos de acompanhamento que tem uma equipa de RSI, ou que tem uma

equipa da RLIS que é paga, ndo €, para fazer este trabalho. E isso por parte de alguns

foi mal entendido. — Entr44 (Profissional do ISS)

Hé& ainda varias referéncias ao sentimento de perda que algumas equipas relatam em
relacdo ao trabalho dos SAAS. As equipas que anteriormente desempenhavam as funcdes de
atendimento e acompanhamento social assumem-no como “seu”, o que se traduziu numa
dificuldade no que respeita a entrega dos processos a equipas externas. Existe um
sentimento, mais ou menos generalizado, de esvaziamento de funcbes, acompanhado de
alguma resisténcia em assumir que o trabalho possa ser desempenhado de igual ou melhor
forma.

[Q]uando foi o inicio da RLIS, sentimo-nos... «agora tiram-nos aquilo que a gente mais
faz e que mais gostamos» — porque o servigo de atendimento de acompanhamento social
é 0 que nos dava muito volume de trabalho, porque o RSI tinhamos as equipas. — Entr32
(Profissional do ISS)

Era uma medida nova, pessoas novas que iam fazer o nosso trabalho... e nés achamos
sempre que pronto, que nds fazemos melhor (risos). — Entr32 (Profissional do ISS)

«Ali, mas eles ndo sabem, s6 nés é que sabemos». — Entr57 (Ex membro do XIX
Governo)

Para além desta questdo de externalizacdo de funcdes, surgiam ainda davidas no que
respeita a delimitacdo de campos de atuacdo de cada equipa no territorio, na medida em que
a RLIS assumiu algumas funcdes de outras equipas implantadas no territério ha varios anos
(fosse dos servicos locais de Seguranca Social, fosse das equipas com protocolos de
atendimento e acompanhamento social) e partilhou territérios com outras equipas que
mantiveram os SAAS protocolados anteriormente, ou outras equipas RLIS aprovadas.

Portanto, os constrangimentos iniciais foram estes, tirar-nos estas... desvanecer estas
davidas todas que nés tinhamos. «Mas onde é vdo funcionar e como € que vao fazer?
Mas as visitas também sdo eles que fazem? E entdo fazem tudo?» A questdo da fronteira.
Até onde ¢ que... — Entr32 (Profissional do ISS)

A principal limitagdo apontada na sequéncia desta desconfianca (inicial em alguns
casos e perene em outros) foi o “boicote” do trabalho das novas equipas, que se traduziu na
auséncia de colaboracdo na resolucéo de casos sociais, no atraso no encaminhamento dos
processos de acdo social, entre muitas outras situagdes (ponto desenvolvido mais adiante

neste capitulo).
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[H]ouve pessoas, eu sei que houve aqui colegas, ndo s6 da minha equipa, mas noutras,
que, se calhar, até boicotaram um bocadinho o trabalho (risos). Digo eu. Mas nunca tive
assim esse entendimento. — Entr44 (Profissional do ISS)

E até... isto aqui se chegar a um entendimento, ainda foi um bocadinho complicado,
porgue houve mesmo Camaras a, entre aspas, a boicotar a atuacéo dos colegas. E depois
era uma guerra de... pronto, de... intervencao, ndo €? Isto aqui ainda foi um bocadinho
complicado. — Entr38 (Profissional do ISS)

O facto de as RLIS poderem intervir em mais do que um concelho acresceu mais
preocupacOes e limitacGes as ja descritas, designadamente porque extravasa a fronteira
institucional ou técnica intraconcelhia e assume areas de atuacdo supraconcelhias. As
organizacg0Oes dos concelhos abrangidos pela RLIS, que ndo aquele a que pertence a entidade
promotora, tiveram dificuldade em aceitar que a intervencao social no seu concelho fosse da
responsabilidade de uma organizacdo externa ao concelho.

Foi para trés concelhos. Sendo que os técnicos eram de [nome da localidade 37]. E
quem era... [nome da localidade 38] nunca se notou tanto isto, mas em [nome da
localidade 36] «Porque é que ndo foram 0s nossos técnicos, porque é que vVém pessoas
de [nome da localidade 37] para aqui?». — Entr32 (Profissional do ISS)

Para além da identificacdo das oportunidades e dos constrangimentos, torna-se
relevante perceber se houve diferencas significativas quanto a tipologia de atores e de
entidades parceiras no que concerne a aceitacdo ou a resisténcia durante a implementacéo da

RLIS nos territorios.

Figura 52 — Aceitacdo e resisténcias a implementacdo da RLIS pelos atores

Ne de referéncias

Aceitacdo RLIS Resisténcia RLIS
Beneficiarios “ “

Profissionais de intervengdo social U® _

Profissionais intermédios &7
15

6
5
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Membros do governo

6
Gestores de topo 0
0
2

Organiza¢Oes promotoras
Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®

A figura destaca que o0s atores que mais apresentaram resisténcia foram os
profissionais de intervencao social (que exercem as suas fungdes em relacéo direta com as
pessoas que beneficiam da intervencgdo social), seguidos pelos profissionais intermédios
(exercem fungOes de coordenacdo) e pelos gestores de topo (com fungdes de direcdo, de
gestdo). Assim, entre os profissionais de intervengéo social encontram-se profissionais do

servico local do ISS, profissionais de entidades parceiras, incluindo aqueles que perderam
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os protocolos para atendimento e acompanhamento social, profissionais dos municipios;
entre os profissionais intermédios, destacam-se 0s superiores hierarquicos dos anteriores
(por exemplo, interlocutor/a distrital do ISS, elemento da direcdo de uma entidade parceira,
etc.). Assim sendo, podera dizer-se que 0s atores que mais resisténcias apresentaram a
implementacdo da RLIS foram também aqueles que mais alteracBes sofreram no seu

exercicio profissional.

Figura 53 — Aceitacdo e resisténcias a implementacdo da RLIS pelas entidades parceiras

N2 de referéncias

Aceitacédo RLIS Resisténcia RLIS

CPCJ 0 &
., | Educagdo 1 1
.% Emprego 0 3
£ |Empresas 0 1
g IPSS 10 29
T |Junta de Freguesia 3 9
% Municipio 7 47
“ [sadde 2 3

8

Seguranca Social _

Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®

Seguindo a mesma légica dos dados apresentados anteriormente, a figura demonstra
que as entidades parceiras mais associadas pelos entrevistados a situagdes de resisténcia a
implementacdo da RLIS foram a Seguranca Social, 0s municipios e as IPSS.

E que isto aqui foi um trabalho dificil. Aqui, no meu entender, a... eu ndo achei que as
autarquias estivessem a pensar na populacdo em si. Porque aqui, la esta, aquela questéo
politica. Porque a RLIS, ao aparecer, iria desviar a atencdo da populagdo, ndo é? Ou
seja, resumidamente, quem estava a praticar o bem (risos) era a RLIS e ndo a autarquia.
— Entr38 (Profissional do ISS)

Mais uma vez, nota-se uma associagdo entre a rejeicdo da RLIS e a questdo do
reconhecimento social, do poder politico e institucional, ou até “a luta pelos pobres” (temas

desenvolvidos mais adiante neste capitulo).

179



4.1.2.5. Pessoas, relacOes e estratégias

As constatacdes anteriores remetem para o eixo de analise “pessoas”, na medida em
que ja& tém estado a ser identificados os atores envolvidos na implementacdo. De seguida,
serdo identificadas as relacfes entre 0s mesmos, 0 seu grau de envolvimento e estratégias de
participacao.

Quando se analisam as respostas aos inqueritos por questionério, verifica-se um padrao
referente ao tipo de relacdo estabelecida com os diferentes atores (relacdo formal prestavel),
com excecdo da relacdo com o ISS local, que foi classificada por 53% dos inquiridos como

uma relagdo formal camplice.

Figura 54 - Tipo de relag&o estabelecida pelas partes interessadas na implementacdo da RLIS

Instituicdes
o de LISS Munici- | Junta | IPSS | Educa- | Empre- | ... FS‘;BQSS Justica
x ocal pio Freg. locais cdo go
relagdo ranca
Relacdo
informal 4,6% 9,9% 13,2% 12,5% 25,0% 19,1% 15,1% 15,8% 19,7%
distante®!
Relacdo
formal 11,2% 44,1% 48,0% 46,7% 48,7% 53,3% 36,8% 40,8% 37,5%
prestavel®
Relacdo
formal 30,3% 29,6% 29,6% 28,3% 12,5% 13,2% 33,6% 28,9% 13,8%
partilha®
Relacdo
formal 52,6% 13,2% 6,6% 11,2% 3,9% 5,3% 13,2% 11,8% 11,8%
climplice®
Néo se 0, 0 0, 0, 0, 0, 0, 0, 0,
aplica 1,3% 3,3% 2,6% 1,3% 9,9% 9,2% 1,3% 2,6% 17,1%
Total 100% 100% 100% | 100% | 100% 100% | 100% | 100% | 100%
Totalde | gy 152 152 152 152 152 152 152 152
respostas

Fonte: Producéo prépria, tendo por base os dados dos inquéritos por questionario

8 Tipo 1 - relagdo informal distante: relagéo informal, nivel de confianca inicial, limitada no tempo e alguma
relutdncia em partilhar informacé&o (vide inquérito por questionario em anexo).

8 Tipo 2 - relagéo formal prestavel: relagdo formal, dedicagdo de tempo, alto nivel de confianga e algum acesso
a informagdo de cada uma das partes.

8 Tipo 3 - relagdo formal partilha: relagéo formal, implica uma substancial dedicacéo de tempo, alto nivel de
confianca, acesso significativo a informacao de cada uma das partes e partilha limitada de recursos.

8 Tipo 4 - relacdo formal cimplice: relagdo formal, implica o comprometimento de uma dedicacéo substancial
de tempo, alto nivel de confianga, partilha comum de todas as informag&es, de recursos, riscos, regalias e
responsabilidades.
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As entrevistas apontam no mesmo sentido, ou seja, a existéncia de uma relacéo formal,
que implica um maior comprometimento e dedicacdo de tempo, confianga e partilha de
informacdes com a Seguranca Social (na maior parte dos estudos de caso analisados).

Mas houve até ali quase como se fossem facilitadores, no fundo, do seu trabalho. Houve

aqui varias maneiras de ver, e eu vejo ainda hoje com as situacdes de emergéncia, ha

varios centros distritais que pegam no boletim de emergéncia e mandam para a equipa.

H& outros que ndo pegam logo. E que tem a ver com isso, ndo €? Com essa governanga

gue era necessario implementar, mas que nunca foi totalmente homogénea face a essa

diversidade. — Entr46 (Profissional do ISS).

E identificada uma relag&o formal prestavel com a maior parte das IPSS no territorio
(com excecéo para as que apresentaram as resisténcias indicadas anteriormente). As equipas
SAAS recorrem com bastante frequéncia as IPSS, mais concretamente na procura de
respostas sociais para as pessoas que beneficiam da medida. Em véarios depoimentos destaca-
se a facilidade de acesso, a celeridade da resposta e a importancia destes parceiros para
responder as situacdes de emergéncia.

Nos trabalhamos muito bem e damo-nos muito bem com a Cruz Vermelha, os [nome da

entidade parceira 1], depois também h& uma instituicdo, que é uma instituicdo mais

informal, que é [nome da entidade parceira 2], que também nos ddo bastante apoio.

Temos a [nome da entidade parceira 3], que também €é uma instituicdo que nos da

resposta a nivel alimentar e a nivel de outros bens essenciais também nos da bastante

resposta. — Entr19 (Profissional SAAS)

Também existem casos em que a articulacdo foi possivel com parceiros que
mantiveram 0s processos que ja acompanhavam antes de iniciar a RLIS. Segundo os relatos
de diferentes entrevistados, nestes casos, houve necessidade de esclarecer os papéis e as
funcBes de cada profissional e delimitar a fronteira logo na fase inicial.

E a [nome da Técnica Superior de Servico Social da Junta de Freguesia], acho que,
assim, é a nossa parceira primordial, ¢ um elemento simplesmente espetacular, muito
boa profissional e acho que desempenha muito bem essas fungdes. — Entr22
(Profissional SAAS)

Posteriormente, foi necessario manter uma relacdo de respeito, proximidade e

entreajuda para que a articulacao resultasse, sem prejuizo de quaisquer partes envolvidas.
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Figura 55 - Tipo de envolvimento das partes interessadas na implementacdo da RLIS

Instituicd . F .
MSHUIEOSS | 1ss | Muni-| dunta | IPSS | Educa-| Empre-| o681 Justi-
Local cipio Fre locais do 0 Saude Segu- a
Tipo de envolvimento P g- ¢ g ranca ¢
Inexistente 0,7% | 07% | 2,0% | 07% | 46% | 7.9% | 0% 2,0% 50/3
0
Incipiente (inferior
a 3 envolvimentos / 2,0% 6,6% 7,2% 4,6% 2L 17.1 5,9% 13,2% 263
% % %
ano)
Pouco expressivo
(entre 4 e 12 0 23,0 36,8 42,1 35,5 20,4 30,3
. 9% 19,7% ,9%
envolvimentos / 5.9% % % 9.7% % % % 30,9% %
ano)
Expressivo (entre
13e24 12,5 36,2 40,8 21,1 28,9 35,5 21,1
1 L 0 L ) ) 1 0 )
envolvimentos / % % 29,6% % % % % 30,3% %
ano)
Muito expressivo
(superior a 25 78,3 31,6 0 0 0 0 38,2 0 10,5
envolvimentos / % % 23,0% | 33,6% 3,9% 8,6% % 22,4% %
ano)
Nao se aplica 0,7% 2% 1,3% 0,7% 6,6% 2% 0% 1,3% 6,6%
Total % 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Total de respostas 152 152 152 152 152 152 152 152 152

Fonte:

Producéo propria, tendo por base os dados dos inquéritos por questionario

No que respeita ao tipo de envolvimento, os resultados apresentam-se mais flutuantes,

dependendo do ator em analise: o ISS local e a satde séo os atores classificados com o nivel

mais elevado de envolvimento (com 78% e 38%, respetivamente) na implementacdo da

RLIS; o municipio (36%) e as IPSS locais (41%) ficaram enquadradas no envolvimento

expressivo; e as restantes (Juntas de Freguesia, Educacdo, Emprego, Forc¢as de Seguranca e

Justica) no envolvimento pouco expressivo.

A andlise de conteldo das entrevistas e dos grupos focais também identifica o

envolvimento com a Seguranca Social e com a Satde como 0s mais expressivos. De facto,

depois da Seguranca Social, a entidade parceira mais mencionada, quando se pergunta sobre

o envolvimento efetivo dos parceiros, é a saude.

A salde. A saude acho que € um parceiro neste momento muito importante. A
Segurancga Social... a Seguranca Social... acho que sdo assim os dois mais, com quem
nos trabalhamos, mais importantes. — Entr30 (profissional SAAS)

Se eu escolher os parceiros privilegiados para a RLIS seria a salde. Muito, muito
possivelmente a salde. A autarquia também, nalguns programas que tem, nalgumas
respostas. Mas, em primeiro, eu escolheria a saude. — Entr37 (Profissional do ISS)
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As IPSS e os municipios também apresentam uma alta taxa de frequéncias nos
discursos relativos ao envolvimento e a importancia das entidades parceiras para 0 sucesso
da intervencdo. No entanto, os valores oscilam em funcéo do territorio em anélise, enquanto
a Seguranca Social e a saude mantém alguma regularidade nos diferentes territorios
analisados.

Eu articulo muito... por exemplo, a IPSS de [nome da localidade] e de [nome da
localidade], os colegas, os diretores técnicos, a gente fala quase diariamente e as vezes
até brincamos: Ainda no me ligaste esta semana e ndo sei qué? (risos) E engracado,
porque eu estou I, pronto, ha um tempito, mas sempre tive uma relagdo muito boa. —
Entr23 (Profissional SAAS)

Evidencia-se uma maior interacdo com as IPSS aquando da necessidade de colmatar
caréncias alimentares, de higiene ou outras de primeira necessidade, de carater emergencial,
bem como de inscri¢do nas respostas sociais tipicas disponibilizadas por cada organizacao.
Nestes casos, a relacdo é favorecida pela familiaridade e pela proximidade (por vezes
traduzida em alguma informalidade) e permite uma resolucéo de problemas sociais, na maior
parte das vezes, mais célere do que com outras organizaces.

Articulamos n6s com elas. Pronto, alguns casos. Mas ndo passa muito dali, € o minimo,
é o minimo. — Entr11 (Profissional SAAS)

Como seria de esperar, atendendo aos relatos de resisténcias apresentados
anteriormente, existem varios casos de auséncia de envolvimento, especificos de cada
territorio, quer seja com o ISS, com a salde, com o municipio, com as IPSS ou quaisquer
outros parceiros identificados na figura. Nesses casos, o trabalho é desenvolvido apenas com

as entidades parceiras colaborantes.
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Figura 56 — Tipo de estratégia de participacdo das partes interessadas na implementacdo da RLIS

Instituicd _ F
NSHIUIGOES ISS Muni- Junta IPSS Educa- | Empre- , oreas .
. . . Saude Segu- Justica
Local cipio Freg locais cao go
ranca
Estratégia participacdo
Partilha de informacéo
. 11,2 26,3 27,6 31,6 21,1 23,0 29,6
< , , 0 0 ) ) , ; :
(f|l:JX'O d§ informag&o % % 29,6% | 23,0% % % % % %
unidirecional)
ﬁ?gf::}';aé(;'“xo de 138 | 375 | 342 | 362 | 414 | 395 | 388 | 447 | 276
rormag % % % % % % % % %
bidirecional)
oot |1 [ aa [y | g | e | 2o | wo | ma | o
o % % 7 R ) % % % %
processo decisorio)
Capacitacdo
T ferénci 27
(Transferénciado O 20m | s9% | 66% | 20% | 13% | 33% | 33% | 59%
controlo sobre decises %
€ recursos)
Néo se aplica 1,3% 5,9% 5,3% 2,6% 11,8% 6,6% 2% 2,6% 15,8%
Total % 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Total de respostas 152 152 152 152 152 152 152 152 152

Fonte:

Producéo propria, tendo por base os dados dos inquéritos por questionario

Os resultados dos inquéritos apontam no sentido de existir um padréo na estratégia de

participacdo dos diferentes atores na implementacdo da RLIS. Mais uma vez, com exce¢do

do ISS local (colaboracdo — 47%), a estratégia de participacdo dominante é a de nivel 2, ou

seja, a estratégia de participacdo consulta (fluxo de informacao bidirecional).

Também neste critério de andlise se pode estabelecer uma associagdo entre 0s

resultados obtidos nos inquéritos por questionario, a realidade observada e relatada pelos

participantes nos estudos de casos e nos grupos focais: a maior parte das estratégias de

participacdo passa pela partilha de informacéo.

Aqui em [nome da localidade 37] também contactamos com a Cémara. A Camara

também, quando h& alguma situacdo, também contacta connosco — Entr12 (Profissional

SAAS)

Nos tentamos sempre facultar a informacao toda necessaria para fundamentar a decisao

dos parceiros. — Entrl9 (Profissional SAAS)

Partilhamos informacdo. Agora, com a protecdo de dados é mais complicado (risos)
partilhar os documentos. Mas, sim, ha facilidade em partilhar, até para a pessoa... nao
sujeitar a pessoa a contar a histéria em todo o sitio aonde vai, ndo é? Ha uma partilha
de informag&o e nds acompanhamos em conjunto e com muita articulagdo essas, essas

pessoas. — Entr28 (profissional entidade parceira — municipio)
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A partilha de informac&o sobre os processos e as familias, como se pode verificar, faz
parte da rotina de trabalho dos profissionais de intervengéo social. Apesar da diversidade de
estratégias, as mais comuns sdo a consulta (partilha bidirecional de informacdes) e a

colaboracéo.

E sem duvida nenhuma que os parceiros sdo essenciais neste trabalho e em qualquer
trabalho na &rea social, pelo menos. E acho que, sem dlvida, grande parte do sucesso
se deve a eles. Porque também se ndo nos tivessem recebido tdo bem, se ndo tivessem
estado tdo abertos, seria muito mais dificil o nosso trabalho e 0 nosso sucesso. — Entrl
(Profissional SAAS)

[N]6s, enquanto SAAS, RLIS, n6s ndo existimos sem parceiros e sem instituicoes, e
articulages, e relagcBes que vamos construindo também com os parceiros. — Entrl8
(Profissional SAAS)

No6s ndo temos respostas absolutamente nenhumas. N@s, enquanto técnicos, ndo temos,
nem temos dinheiro em caixa, nem temos uma empresa imobilidria, nem temos uma
farmacia e, por isso, dependemos quase a 100% dos parceiros. Por isso, o trabalho, o
sucesso no trabalho depende muito dos parceiros, sdo muitissimo importantes. — Entr3
(Profissional SAAS)

Nos relatos, é notoria a importancia dada ao envolvimento de diferentes entidades
parceiras na implementacdo do projeto, na medida em que se assume a sua contribuicdo para
0 sucesso da intervencdo e da resolucdo dos problemas sociais no territorio.

Toda a gente percebe, pelo menos hoje. Hoje em dia, os técnicos percebem bem que
ninguém pode trabalhar sozinho. Isso era antigamente é que 0s técnicos achavam que
faziam tudo. Hoje, sé ha uma forma de trabalhar: em parceria. — Entrl3 (Profissional
entidade parceira IPSS)

4.1.2.6. Diversidade processual: continuidades intermitentes

Compreender os processos subjacentes a implementacdo da RLIS é outro dos objetivos
da investigagdo (eixo de analise “processos™). A pergunta que subjaz é: como foi
implementada a medida de politica RLIS?

Foram identificados varios processos inerentes a execu¢do dos projetos RLIS / SAAS
nos territdrios, designadamente:

- projetos-piloto (vide ponto 4.1.2.1.);

- implantacdo no territdrio (aceitacdo e resisténcias a RLIS, conquistar a aceitacéo,
estratégias de integracao e divulgacdo) (vide ponto 4.1.2.2.; 4.1.2.3. e 4.1.2.4.);

- especificidades operacionais (financiamento, metas contratualizadas, localiza¢éo dos
SAAS centrais e descentralizados, ASIP, RLIS vs. SAAS, SAAS vs. transferéncia para 0s

municipios);
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- competéncias e atribuigdes (autonomia, identidade, processos de ac¢éo social, manual
SAAS, NLI e CPCJ);

- Servicos SAAS (atendimentos sociais, acompanhamentos sociais, apoio eventual,
visitas domiciliarias, LNES, Fundos de garantia, AlS);

- Préticas de intervencéo social (discricionariedade, influéncia na tomada de deciséo,
diferengas e semelhancgas com o ISS, comunicacdo, relacdo profissional / beneficiario).

Destes®®, serfo analisados apenas os dados referentes as praticas de intervencao social
(estratégia de abordagem por projeto) e as especificidades operacionais (mais concretamente
ao processo de transicdo dos projetos RLIS para os protocolos SAAS e destes para a
transferéncia de competéncias para 0s municipios), com o intuito de contribuir para
responder as perguntas de investigacao.

Durante a recolha de dados, muitos foram os testemunhos recolhidos sobre a adogéo
da estratégia de metodologia de projeto para fazer face aos problemas sociais.

E essa é a parte menos boa do projeto. E que esta expectativa que se criou na populacéo,
nos parceiros, em que foi sempre uma mais-valia a RLIS, vai terminar. E que volte tudo
a estaca zero. — Entr9 (Profissional entidade parceira IPSS)

Mas nada deixa de ser projeto, porqué? Sao projetos interessantes, era para continuarem
e aplicarem-se na préatica e difundirem-se como norma, ndo é? Mas ndo. — Entr6
(Profissional entidade parceira satde)

O desanimo aprendido em relacdo a metodologia de projeto indicia semelhangas entre
profissionais de intervencdo social, independentemente da organizagdo onde exercem
funcbes. Ao longo dos mais de 20 anos de implementagdo de projetos nas mais variadas
areas do social, diferentes atores foram construindo uma imagem da metodologia de projeto
que conjuga aspetos positivos (por exemplo: possibilita testar hipoteses de resolucdo de
problemas, introduz mecanismos diferenciadores passiveis de avaliacdo e reformulacdo
durante a sua vigéncia) e negativos (por exemplo: tem data de fim, cria expectativas nas
pessoas envolvidas, nem sempre o0s resultados considerados positivos séo suficientes para
um projeto assumir a forma de servigo).

Porque quando eu fago a concegdo de um projeto, eu fago porque... eu tenho um
problema, eu tenho tempo para resolver esse problema, e eu devo... conceber um
projeto de forma a criar sustentabilidade para, quando eu sair, o territorio ficar com um
recurso ou com uma forma de sustentar esse recurso. — Entr34 (Profissional do ISS)

8 A opcdo prende-se com a dificuldade de realizar uma analise exaustiva de todos os processos identificados
num ndmero aceitavel de paginas.
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[N]éo nos podemos esquecer que o problema da RLIS é que quando se candidataram
isto era um projeto. E o problema ¢ que as pessoas... por isso € que os projetos ndo

devem ser... servicos, ndo €? Ndo devem ir a candidaturas de servigos. — Entr34
(Profissional do ISS)

Atendendo aos depoimentos, a metodologia de projeto poder-se-4 consubstanciar
como uma caracteristica singular da contemporaneidade, assente na imprevisibilidade, na
mutabilidade e na instabilidade, em tudo semelhante aos problemas sociais atuais.
Caracteristicas que nos remetem para a indagacao sobre a metodologia encontrada para fazer
face aos problemas sociais atuais: estaremos perante uma adaptacdo das solucBes aos
problemas ou, pelo contrario, na presenca de “novos” problemas em consequéncia da
implementacdo de solucdes descartaveis?

No6s ndo funcionamos no fundo aqui como um outsourcing? VVamos ver isto assim de
uma forma de mercado, ndo é? Somos um outsourcing. Ponto. Porque é fécil, ndo é?
Porque é facil deitar fora, depois reconfigura-se, vem outra resposta — 14 esté, os projetos
— e andamos nisto, ndo é? — Entr35 (Profissional do ISS).

Outro dos processos que poderdo ter influenciado a implementacdo da RLIS foi a
mudanga de governo em 2015 (de uma coligacdo PSD/CDS para um entendimento
PS/PCP/BE). Como vimos anteriormente, a medida foi criada no XIX Governo
Constitucional; no entanto, ocorreu uma mudanca de governo ainda na fase inicial de
implementacdo dos projetos RLIS. Foram tempos de grande inseguranca e indefinicdo, na
medida em que muitos projetos ainda n&o tinham iniciado (iniciaram durante o ano de 2016)
e especulava-se se a medida seria de facto implementada, atendendo a posicdo politica
assumida pelo XXI Governo Constitucional (no poder em 2021).

Assisti a dois factos, que lhe vou dizer: um foi a interpelacdo da pessoa que, na altura
era secretéria de Estado da Seguranca Social, a Claudia Joaquim, onde publicamente
Ihe foi perguntado o que € que esta pensado fazer para a RLIS. E eu acho que ela sé ndo
se enfiou debaixo... [Secretaria de Estado do Governo subsequente]. Ela deu uma
resposta muito evasiva. E depois respondeu que a intencdo era ir deixando que as coisas
morressem lentamente. Que eu acho que é uma medida de politica, como outra qualquer.
Chama-se a "morte lenta", ndo é? Mas que, entretanto, aquilo que ja estava proposto, e
por que estava proposto por IPSS, ia ter de continuar. — Entr53 (investigador na area das
politicas sociais)

As pressdes ideologicas e politico-partidarias ganharam forca com a alteracdo de
governo, deixando pairar um clima de instabilidade profissional e organizacional nos
territorios. Segundo os relatos dos diferentes atores, percebe-se que a medida apenas tem
continuidade por causa dos compromissos assumidos com a Unido Europeia e das

implica¢des financeiras do seu ndo cumprimento. Porém, a imagem que fica destes tempos
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é a de que a RLIS, mais cedo ou mais tarde, seria extinta e as competéncias de acao social
retornariam ao Estado.

Entretanto, os primeiros projetos foram encerrando, sem que houvesse indicacdes de
prolongamento da sua execucdo. Algumas equipas, ap0s a conclusdo dos projetos,
devolveram os processos na integra aos servigos do ISS, outras optaram por manter o
atendimento e 0 acompanhamento em articulagcdo com o ISS. Em apreciacdo estavam ja as
negociacdes para a transferéncia de competéncias para 0s municipios, mas, nesse tempo
intermédio, havia necessidade de assegurar 0s SAAS.

Outros foram reconvertidos no tal SAAS, Servico de Atendimento e Acompanhamento
Social. E estes, por isso é que eu, ha pouco, dizia que passou a integrar o sistema. Porque
estes acordos SAAS, sendo acordos que também tém um fim, um principio, um meio e
um fim, no fundo j& entram no &mbito da cooperacdo... para ja, entram no ambito da
cooperagdo normal. E, entretanto, entrou aqui um outro processo que esta a ser
preparado, porque estes acordos todos véao fazer parte do pacote de areas que serdo
transferidas para os municipios. — Entr51 (investigador na area das politicas sociais).

Durante este periodo de transicdes, sdo de assinalar os processos de encerramento dos
projetos RLIS, os processos de retorno, mesmo que momentaneo, dos SAAS parao ISSe o
inicio dos processos de transi¢cdo dos SAAS das IPSS e dos servigos locais do ISS para o0s
municipios. Em Portugal, os SAAS estdo a ser dinamizados atualmente (2021) por vérias

figuras nos diferentes territorios.

O Instituto da Seguranca Social continua a ser detentor do sistema de informagé&o,
portanto, de ambito nacional. E, de alguma forma, quer dizer, neste momento, 0
acompanhamento e a acdo social ndo sdo feitos diretamente, na esmagadora maioria,
ndo sdo feitos diretamente por qualquer servigo publico. Portanto, apesar de ser diferente
no territorio, é residual o acompanhamento social que é feito diretamente pelos servi¢os
locais da Seguranga Social. A grande maioria é feita por delegacdo nos parceiros da
cooperacdo. — Entr51 (investigador na area das politicas sociais).

O processo de transferéncia de competéncias para 0s municipios ndo se resume aos
servicos de atendimento e acompanhamento social; no entanto, é apenas sobre esse que se

debruca a presente anélise.

E quando o PS era oposicdo no Governo, era isto que ele advogava, ndo é? Ele dizia que
ndo se podia, porque isto sdo processos de responsabilidade nacional e que ndo se devem
delegar a privados. No entanto, quando hoje leio o diploma de delegacdo de
competéncias, nas autarquias, esta la uma figura que nos permite protocolar com IPSS
que também sdo privadas. Esta na mesma linha que essa, nao é? — Entr34 (Profissional
do ISS)

Atendendo a composicdo do XXII governo constitucional, a transferéncia de
competéncias de acdo social para 0s municipios apresenta coeréncia ideoldgica, porquanto

retira as competéncias das organizacdes do setor social e as devolve ao Estado, na figura dos

188



municipios. No entanto, a legislacdo entretanto publicada permite protocolar estas fungdes
com as IPSS, colidindo assim com o principio que fundamentou o processo de alteragéo.

No grupo focal com investigadores na area das politicas sociais, a propdsito da reflexao
sobre os caminhos percorridos das politicas de acdo social em Portugal, foi levantada a
questdo sobre o papel da propria RLIS neste processo.

A RLIS como “cavalo de Troia” do sistema de agdo social local? Portanto, é que as
aguas vao fazendo o seu caminho, ndo é? — Entr52 (investigador na area das politicas
sociais).

No entanto, a deciséo de protocolar com as IPSS ou a de implementar os servi¢os nos
municipios ira depender da vontade politica dos executivos.

Evidentemente que h& aqui uma questdo de base que é incontornavel, porgue,
obviamente, se ha um nivel de descentralizacdo politica, portanto a decisdo politica
passa para outra esfera do poder do Estado. E, portanto, ai ha uma pluralidade de
sensibilidades e visdes politicas e podem ser encontradas obviamente solucdes e
perspetivas de governacao da politica diferentes. Porque isso é incontornavel, ndo é? —
Entr52 (investigador na rea das politicas sociais).

E é exatamente neste ponto que a maior parte das opinides dos entrevistados divergem:
se, por um lado, existe facilidade em apontar vantagens na transferéncia de competéncias de
acdo social para 0s municipios, por outro existe um receio generalizado da politizacdo dos
servigos, bem como da possibilidade do comprometimento da equidade e da justica social
no acesso a direitos, a bens e servicgos sociais.

E isso tem a ver também muito com descentralizagdes de fungdes e de servicos, ndo é?
E a descentralizacao pode, por um lado, ser necessaria, por tornar este... permite este
trabalho de proximidade e com maior rapidez e eficiéncia, mas também pode ter, por
outro lado, esse controlo politico e essa politizagdo dos servigos. 1sso depois depende
um pouco da sensibilidade a... e se quisermos, até, da seriedade e honestidade de cada...
das pessoas, enfim, dos trabalhadores, das pessoas, de quem decide, de quem trabalha.
E isso... claro que... ndo deve, esse trabalho ndo deve ser influenciado por... por
poderes politicos, naturalmente, mas, estando nos municipios, ha sempre esse risco. —
Entr43 (profissional entidade parceira — IPSS)

Outra coisa é a questdo dos direitos. E, portanto, como é que os direitos sdo

salvaguardados para todos os cidaddos do territério nacional independentemente do

municipio onde vivem. Quer dizer, e como €é que essa questdo se salvaguarda? — Entr52

(investigador na area das politicas sociais).

Vaérios entrevistados chamam a atencdo para a utilizagcdo destes servi¢os para a
obtencdo de visibilidade social e politica nos territérios, bem como para ajudar na
manutenc¢do dos poderes ja instituidos.

Eu tenho muito receio do poder politico, da descentralizacdo desta competéncia,
porque... a... Eu ndo tinha nogdo, antes de ter o POAPMC sob a minha
responsabilidade, mas, por exemplo, o poder de dar de comer é um poder brutal! E um
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poder local brutal! Portanto, o poder de atender o pobrezinho deve ser um poder brutal,
gue ndo da um distanciamento. Localmente, as pessoas conhecem-se muito por
determinado territdrio. E, portanto, isto... eu acho que ¢ muito grave. Portanto, fala-se
muito em corrupgao e ndo sei qué, ndo sei que mais, mas 0s poderes locais sdo também
algo que a mim me chocam. — Entr34 (Profissional do ISS)

A diregédo dos discursos aponta no sentido da preocupacdo com a transferéncia de
competéncias para 0s municipios, dada a maior propensédo para a politizacdo dos servicos e
a maior dificuldade em realizar a monitorizacdo e o acompanhamento dos servicos pelo ISS

(a questdo da legitimidade do controlo).

Mas, entretanto, em cima da mesa, esta a sua negociacdo da descentralizacdo de
competéncias para as autarquias, nomeadamente de ag&o social. Diploma que agora vem
a sair. E, portanto, cai este processo de RLIS. Portanto, saem 0s outros diplomas.
Portanto, isto € mais ou menos esta a historia desta medida de politica, de curta ou nula
duracdo. — Entr34 (Profissional do ISS).

O eixo “resultados”, dada a abundancia de informacdes recolhidas e a pertinéncia da
sua andlise para responder as questdes de investigacdo, foi subdividido em dois grandes
temas: governanga em territdrios locais e intervencdo social e inovagdo. Os temas serdo

abordados nos subpontos 4.2 e 4.3, mais adiante, no presente capitulo.
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4.1.3. Entre intenc0es, acOes e concretizacoes. A avaliacdo da RLIS.

Como referido no primeiro capitulo, as praticas de avaliacdo de projetos, medidas e
politicas sdo relativamente recentes (remontam a década de 90 do século XX). Neste sentido,
importa perceber o contexto para melhor compreender o processo avaliativo da RLIS. Este
ponto tem, por esse motivo, o intuito de responder as perguntas de investigacdo: Como séo
avaliadas as politicas sociais em Portugal? Qual a percecdo dos profissionais sobre as
metodologias de avaliacdo utilizadas?

A recolha de dados concretizada, primeiro através dos inquéritos por questionario,
depois durante a realizacdo dos estudos de caso e, finalmente, através dos grupos focais,

permitiu reunir informac6es sobre a fase da avaliacao.

Figura 57 - Caracteristicas da avaliacdo

Avaliacdo de projetos, programas e politicas sociais | N° referéncias

Historia recente 3
Caracteristicas | Avaliacdo enquanto ato politico 9

Obrigatoriedade de avaliacéo 11

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®
Das diferentes discussdes em torno da avaliacdo de projetos, programas e politicas em
Portugal, poder-se-a concluir que a avaliacdo teve inicio mais por forca das obrigatoriedades
externas, impostas pelos financiamentos europeus, do que por uma necessidade interna
(fosse das equipas que implementam ou das que concebem as medidas e politicas).

A avaliacdo é um ato de politica, a politica tem que ver com poder, avaliar uma politica
é avaliar poderes e reparticdo de poderes e articulacdo de poderes. Por isso nunca é uma
tarefa facil. — Entr50 (investigador na area das politicas sociais)

Mas, de facto, digamos a nivel da administracdo, ndo é tanto por formacdo, mas mais
por outras razdes, enfim, que poderdo ser adiantadas, talvez com alguma especulagéo,
mas, de facto, ainda néo é feita de uma forma generalizada pelos atores politicos. Eu
penso que isto tem a ver apenas como uma razao: é que a avaliacdo € feita com técnicas,
mas a avaliacdo ndo é uma técnica, a avaliacdo é um ato de politica. — Entr50
(investigador na area das politicas sociais)

Por outro lado, a avaliagdo € interpretada ndo como um processo de aprendizagem,
mas enquanto ato politico, em que o que esta em causa é a avaliacdo dos poderes das pessoas
envolvidas e ndo o interesse publico. Este podera ser o motivo pelo qual ora se investe, ora
se ignora a avaliacdo.

Mas concordo inteiramente com essa ideia de que a avaliacdo, utilizando técnicas, e
podendo também haver um pensamento até mais conceptual e mais tedrico e
cientificamente fundamentado sobre as questdes da avaliacdo, € muito um ato politico.
E em que também se nota a dimensdo politica da avaliagdo como sendo um exercicio
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que é acarinhado e é estimulado, quando pode, no fundo, cumprir uma missédo de
evidenciar os sucessos e que procura ser escamoteado quando levanta aspetos criticos —
Entr51 (investigador na area das politicas sociais)

[E]stou convencida que nds ndo podemos falar num modelo de avaliacdo das politicas
sociais em Portugal. Estou inclusivamente convencida que aquilo a que nds chamamos
cultura da avaliacdo ou cultura de avaliacdo é frequentemente uma cultura de avalia¢do
de oportunidade, isto €, quando é oportuno faz-se avaliagdo e depois pronto. — Entr53
(investigador na area das politicas sociais)

Pegando nas palavras da entrevistada, a cultura de avaliacdo portuguesa podera
caracterizar-se pela incipiéncia, intermiténcia (entre avangos e recuos) e dependéncia das
oportunidades existentes (resultantes de financiamentos europeus ou de busca de
reconhecimento social dos feitos politicos).

O que é que acontece, nNo meu ponto de vista? E mais frequente ver preocupacdes de
avaliacdo, eu nem vou dizer que é avaliacdo, preocupacBes de avaliagdo nalguns
projetos sociais ou nalgum tipo de medidas que trazem associado 0 seu cunho
experimental do que em é&reas de politica relativamente consolidadas. — Entr53
(investigador na area das politicas sociais)

Tenho curiosidade, por exemplo, de perceber se efetivamente mesmo no ambito de
programas e politicas que sdo assumidamente entendidas como tendo uma fase
experimental necesséaria a uma melhor apreenséo dos efeitos da sua aplicagdo ou dos
limites da sua aplicagdo antes de serem, digamos, generalizadas. Se efetivamente isso
esta adquirido no funcionamento da nossa administracdo. Tenho algumas davidas sobre
isso. — Entr52 (investigador na area das politicas sociais)

Isto ndo deixa de ser, do meu ponto de vista, uma imensa preocupacao, porque € como
se disséssemos que 0 que ja existe esta mais estabelecido, é habitualmente deixado a
sua sorte, porque ndo tem interpelagdes e quando as tem sdo interpelagcbes meramente,
digo eu, de natureza quantitativa, e, mesmo assim, é um quantitativo restrito, porque é
0 quantitativo s6 de contar cabecgas e pouco mais. — Entr53 (investigador na area das
politicas sociais)

Nota-se a existéncia de uma maior preocupacgéo de avaliagdo em projetos e medidas
de carater experimental do que com as medidas, 0s programas ou as politicas instituidas ha
mais tempo ou até mesmo cristalizados nas préaticas profissionais. No entanto, o seu teor é
questionavel, recaindo as duvidas sobre o préprio processo avaliativo, cuja falta de

transparéncia, na perspetiva dos entrevistados, impele a reflexao.

Mas, sobretudo, 0 que me parece que ainda ndo esta inteiramente absorvido nas nossas
praticas € esta ideia da avaliagdo... Esta ideia da avaliagdo como um exercicio que nos
torna servicos aprendentes, ou seja, que nos convoca para fazermos paragens, pontos de
situacdo, corrigirmos, sem que a sinalizacdo do aspeto critico signifiqgue uma vontade
de aniquilar o outro parceiro. Sinalizarmos 0s erros sem que isso signifique um ataque
a um outro parceiro e que no fundo se possa inscrever numa légica que seja de
colaboragdo, de construcao conjunta. Eu penso que esta cultura, este ambiente ndo esta,
ndo esta ainda construido. — Entr51 (investigador na area das politicas sociais)
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Da analise, ressaltam: a dificuldade sentida na promocdo da cultura de avaliagdo
enquanto aprendizagem e ndo enquanto censura ou punigédo; a falta de transparéncia dos
processos avaliativos e dos resultados de avaliacdo de projetos, programas e politicas; a ideia
generalizada de que a avaliacao ainda é utilizada enquanto instrumento politico-partidario e
ndo enquanto suporte na tomada de decisdo no que concerne a concecéo, reformulacdo ou
eliminacdo de politicas publicas.

[N]6s temos muito receio de ser avaliados, sabe? E uma coisa, isso € cultural, porque

nos interpretamos a avaliagdo como o pau e a avaliacdo pode ser a cenoura. Para nos, a

avaliacdo é o pau e ndo é o pau, pode ser a cenoura, pode ser um incentivo. Por isso é

que esses sistemas de avaliagdo, como depois ndo acontece nada, as pessoas Vo

desacreditando-se dos sistemas (...), as pessoas vao desacreditando de todo o sistema,

porque ndao ha a cenoura. Portanto, e as pessoas «entdo a avaliar para qué?» — Entr57

(Ex membro do XIX Governo)

Assente nos pressupostos anteriores, cresce a descredibilizacdo da avaliagdo numa
cultura em que ndo chegou a ser-lhe dada a oportunidade de se afirmar enquanto pratica e
instrumento credivel ao servigco da tomada de decisao.

Sabe quantas avaliagdes € que eu recebo aqui, que ficam ali, que ninguém as leu? E
assim, avaliar para qué? Avaliar para ter impacto ou avaliar para ficar na secretaria? —
Entr47 (profissional ISS)

Que sdo feitas para cumprir calendario e porque sdo obrigatérias, por despacho. Os
fundos comunitérios obrigam, faz-se! A gente faz, mas ficou na gaveta. Isto é o qué?
Gastar dinheiro publico? Isto é para qué? Estd-me a entender? — Ent47 (profissional
ISS)

Outra dificuldade apontada foi a de conseguir “espelhar” o trabalho realizado,
principalmente porque se considera que a especificidade da intervencdo social levanta
questdes operativas na defini¢cdo do plano de avaliagdo, com maior incidéncia na fase de

construcdo dos indicadores.

Mas como é que se poderia avaliar? (risos) E inquantificavel. Muito menos em niimeros.
Que é como € avaliado. — Entr18 (Profissional SAAS)

O trabalho social ¢ muito mais do que nimeros! Alias, é tudo menos ndmeros, ndo é? E
um trabalho abstrato que € muito dificil de contabilizar. E isso € um constrangimento
hoje em dia. — Entr29 (Profissional SAAS)

[S]entimo-nos muito orgulhosos com coisas assim pequeninas, como é que traduzem?
Naio se traduzem... — Entr5 (Profissional SAAS)

A dificuldade em “espelhar” o trabalho realizado, para além das razdes apontadas
anteriormente, a generalidade das entrevistas aponta ainda as metodologias de avaliagéo,

mais comummente utilizadas no processo avaliativo, como outro dos fatores influenciadores.
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Figura 58 — Metodologias de avaliacdo

Tipologia

Referéncias

Metodologia

Qualitativa

6

Quantitativa

Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®

A experiéncia da utilizacdo de metodologias qualitativas, como se verifica pela leitura

do quadro, é muito inferior a de metodologias quantitativas. Para além de se verificar uma

preponderancia da incidéncia de avaliacdo sobre os resultados, em detrimento dos efeitos e

impactos da intervencdo em projetos, programas e politicas sociais.

Figura 59 — Incidéncia da avaliacdo

Incidéncia

Tipologia Referéncias
Avaliacdo de acompanhamento 3
Avaliacdo de efeitos 1
Avaliacdo de impacto 1
Avaliacéo de resultados !
Objetivos 17
Processo 2
Qualidade 1
Recursos 1

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®

Por outro lado, para além da singularidade das situacdes (que dificulta a padronizacéao

das métricas a utilizar), é necessario ter em atencdo a morosidade dos efeitos e impactos,

bem como a dificuldade de delimitacdo de fronteiras na identificacdo dos projetos,

rogramas ou politicas responsaveis pelos efeitos e impactos alcancados (as “zonas
prog p p p p ¢

cinzentas”).

Pois, nés estamos habituados... porque cada processo ¢ igual a si proprio, ndo é? O que
0 utente precisa, de ac¢do social, ndo é igual ao que o outro precisa. Entdo, para mim,
também é um bocadinho dificil. — Ent27 (profissional entidade parceira — IPSS).

[A] dificuldade dos atores no terreno. Ou seja, NGs conseguimos ter ideias, conseguimos
traduzir essas ideias em processos mais ou menos bem operacionaliziveis, mas depois
temos muita dificuldade em identificar o que é que daqui se pode retirar enquanto
aprendizagem, perceber o que é que resultou e o0 que é que significa resultar bem e como
é que esses resultados podem ser procurados e podem ser recolhidos. — Entr51

(investigador na area das politicas sociais)

A recolha dos dados apresenta desafios acrescidos, na medida em que ou ainda nao

existem estratégias de recolha de dados (previstas ainda na fase do planeamento), ou pela

resisténcia dos proprios atores em fornecer as informagdes necessérias, ou ainda pelas

limitagcdes na participagdo do publico-alvo (por auséncia de competéncias, por exemplo).

194



[T]ambém é verdade que, quanto mais excluido é o publico com que nés trabalhamos,
mais dificil € operacionalizar uma coisa destas, por razGes ébvias. Se sdo pessoas
excluidas, dificilmente se conseguem organizar ao ponto de se fazer ouvir a voz delas.
— Entr45 (profissional ISS)

Por isso ndo é de estranhar que seja tdo dificil contar que os agentes facam essa
avaliacdo, porque ela esbarra necessariamente com poderes, poderes que nem sempre
sdo complementares, poderes que Sdo concorrenciais ou, pelo menos, nem sempre se
encontram devidamente coordenados, porque essa é outra aprendizagem, que ainda ndo
estd completamente feita, que é a de coordenar acbes entre politicas, entre atores
publicos e privados e entre os publicos também. Porque aqui, neste caso, 0 que nos
tivemos é uma, uma intervencdo em gue ha varios niveis... Em que essa articulacéo é
necessario ser feita, quer na horizontal, isto é, no terreno, no territdrio entre os diferentes
agentes que atuam no territorio, e na vertical, isto é, entre o nivel local, o nivel regional
e o nivel central. Portanto, isso ndo €, ndo ¢ facil.” — Entr50 (investigador na area das
politicas sociais)

Em termos de sintese, reuniram-se em tabela as principais dificuldades elencadas nos
discursos e respetivo numero de referéncias, sendo que sdo apontadas como principais
dificuldades da avaliacédo em Portugal: as dificuldades em espelhar o trabalho realizado (40
referéncias), a descredibilizacdo do proprio processo (20), as resisténcias (18), e a auséncia

de avaliacdo (10).

Figura 60 — Dificuldades da avaliacdo

Avaliacdo de projetos, programas e

Dificuldades

o . N° pessoas | N referéncias
politicas sociais
Auséncia de avaliacdo 5 10
Auseéncia de dados 1 3
Auséncia de transparéncia 3 6
Descredibilizagdo da avaliagdo 6 20

Dificuldade de espelhar trabalho

Morosidade dos efeitos 4 6
Recolha de dados dos beneficiarios 4 13
Resisténcias a avaliagdo 4 18
Zonas cinzentas 2 5

Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®

Voltando a questdo da obrigatoriedade de demonstracdo de resultados e de
cumprimento de critérios de avaliacdo, muitas vezes, estipulados pelas entidades
financiadoras, o foco direciona-se agora para 0s eixos de analise “pessoas” e “processos”,
porguanto o envolvimento ou ndo dos atores podera ter influéncia no processo avaliativo.

Segundo os testemunhos a que a investigacdo teve acesso, muitas vezes s&o
contratadas empresas externas para realizar as avaliacdes exigidas pelos financiadores dos

projetos, programas e medidas de politica. A contratacdo externa ocorre muitas vezes por
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falta de conhecimentos e ferramentas das equipas técnicas envolvidas na implementacao ou
por opgdo das proprias dire¢des das organizagdes promotoras, dos servicos publicos ou dos

ministérios que as tutelam.

Havia muitas avaliagGes que eram feitas e eram todas muito, contratavam empresas e
avaliadores para fazerem com as equipas, mas aquilo acabava por as equipas ndo
fazerem e por ser s6 um instrumento de avaliacdo, mas que ndo se incorporava... como
€ que eu hei de dizer... no préprio processo e na propria gestao dos 36 meses do projeto.
— Entr47 (profissional ISS)

Ao tratar-se de processos levados a cabo apenas por entidades externas, com fraco
envolvimento quer dos quadros dirigentes, quer dos profissionais envolvidos no processo de
implementacao, existe uma maior dificuldade em incorporar as medidas corretivas e até em

valorizar as recomendacdes.

Pois, é como Ihe digo. E assim, eu acho que o processo de avaliacdo, ndo basta dizer
gue se avalia s6 por se avaliar. Porque, se ndo, avaliam-se 0s nimeros e nao serve para
nada. Por isso é que as pessoas nao as sentem. Quando elas dizem que s6 se fazem
avaliacdo de numeros, € porque elas ndo sdo integradas no processo de avaliacdo. —
Entr47 (profissional ISS)

Porque s0 se eu fizer a propria avaliacdo é que eu incorporo N0 Meu processo a propria
avaliacdo. Agora, se a avaliacdo s6 servir para mandar ao presidente de Camara que a
pde 14 num lado, ndo tem eficacia. O processo de avaliagdo, por si sd, desintegrado do
processo de execugdo e do processo operacional, do meu ponto de vista, ndo se faz. Ou
as pessoas estdo envolvidas no processo, incorporam as recomendagdes, porque elas
préprias as desenharam e, portanto, elas estdo no processo de incorporagdo, ou isto ndo
se faz. N&o se faz por despacho. — Entr47 (profissional 1SS)

Poder-se-4, entdo, deduzir que o sucesso ou fracasso do processo avaliativo dependera
das decisbes que assumem no que respeita as seguintes opc¢des dicotdmicas: do
reconhecimento da sua obrigatoriedade ou da consciéncia da sua necessidade; da
contratualizacdo de entidades para a sua realizacdo (enquanto processo a parte) ou do
envolvimento das partes interessadas em todo o processo avaliativo (enquanto processo
integrado); do mero cumprimento de mais um requisito para a obten¢do do financiamento
ou da consequente incorporacdo das recomendacdes nas praticas.

Outra das questdes de investigacdo pretendia esclarecer de que forma se fazia
avaliacdo de impacto social em Portugal. No entanto, apds a analise dos dados anteriores,
outra questéo se Ihe sobrepde: Como poderemos falar de avaliagcdo de impacto social se ainda
nédo estamos perante um reconhecimento da necessidade e da utilidade do proprio processo
de avaliacdo? Seré possivel realizar-se avaliacdo de impacto sem que haja uma cultura de
avaliacdo integrada nas praticas profissionais das pessoas envolvidas na concecéo,

formulacdo, implementacao e avaliagdo de projetos, programas e politicas sociais?
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Quando questiona, coloca uma questdo de impacto. E é uma questdo muito concreta,

que é: "De que forma é que... as mudangas que provocaram na vida das pessoas". Isto

é, qual o efeito que as politicas sociais tiveram na vida das pessoas. Na verdade, como

€ que isso é feito? A impressdo que eu tenho é que isso raramente é feito. Nao quer dizer

gue as pessoas ndo sejam bem tratadas, mas, na verdade, para se poder avaliar

verdadeiramente... A experiéncia que eu tenho do conhecimento dos efeitos, dos

impactos de algumas politicas sociais, tenho-os visto em trabalhos de investigacéo feitos

por colegas suas ou colegas seus, em programas de doutoramento com base numa matriz

tedrica, enfim, adequada, seja ela qual for, mas que passa por histérias de vida e por

entrevistas em profundidade para conhecer verdadeiramente coisas que nés nado

conseguimos transformar em nimeros, isto €, reduzir a nimeros, digamos, esse impacto

é, de facto, empobrecer a nossa avalia¢do. — Entr50 (investigador na area das politicas

sociais)

A direcédo dos discursos aponta para a necessidade de planeamento da avaliacdo desde
a fase da concecdo de projetos, programas e politicas sociais (0 desconhecimento do ponto
de partida e dos objetivos compromete a definicdo do plano de avaliacdo, seja na definicao
dos objetivos, da metodologia adotada, dos critérios, dos indicadores, das fontes, dos atores
envolvidos nas diferentes fases de avaliacéo).

O eixo dos resultados, dada a abundancia de informacdes recolhidas e a pertinéncia da
sua anélise, foi subdividido em resultados, efeitos e impactos da RLIS. Antes de iniciar a
apresentacdo dos principais dados, importa relembrar que se assumiu, na presente
investigacdo, que os resultados se referem ao que o projeto faz (sdo os produtos das suas
atividades), os efeitos correspondem ao que os resultados do projeto provocam (as
implicacdes que tém no curto e no médio prazo) e o impacto as mudancas provocadas a

médio e longo prazos (cf. Schiefer et al., 2006).

4.1.3.1. Resultados da RLIS
No que se refere aos produtos das atividades da RLIS, os dados seréo apresentados por
tipologia, isto €, 0s que se referem a vida das pessoas, as organizagdes, aos territorios, as

praticas de governanca e as préaticas de intervengéo social.

Figura 61 — Incidéncia dos resultados da RLIS

Resultados
Organiza¢des 102
Pessoas
Préticas de governanga 80

Praticas de intervencdo social

Territorios
Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®
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Da analise da tabela, sobressaem os resultados da medida na vida das pessoas, nos
territdrios e nas praticas de intervencdo social. Na analise dos discursos registam-se
resultados positivos e negativos que, apesar de apresentarem valores inferiores, importa
explorar.

A resolugdo de problemas é o resultado positivo mais referenciado nos discursos (35
pessoas, num total de 141 referéncias), sequido dos apoios concedidos as pessoas que
beneficiaram da medida (24 pessoas, num total de 88 referéncias).

O problema chega la e o problema é resolvido, entende? Percebe? Nao ha aquela
"Vamos ver", "Claro, vamos resolver" se tiver os requisitos necessarios aquilo é
resolvido e pronto, ja esta. — Entr21 (profissional entidade parceira — IPSS)

[A] questdo da resposta que possam ter, sim. E as repostas, algumas delas imediatas,
que nds sabemos que uma boa parte dos nossos pedidos sdo de emergéncia, ndo é? Ai
sim, porque é basico. Independentemente da Seguranca Social ter que trabalhar todas as
situacBes imediatas, se tiver uma equipa da qual possa recorrer que va logo, por exemplo
“ndo tenho um carro, mas preciso de fazer uma visita domiciliaria para ver uma situagao
emergente. Pecgo a equipa e a equipa vai logo 14 ver”, ¢ uma mais-valia para a resolugéo
do problema da pessoa. — Entr35 (profissional do ISS)

Eu acho que é muito importante saber que estds com um problema, mas que podes
recorrer aquela instituicdo, aquele centro e teres um apoio. Até pode ndo ser o que tu
estas a espera, mas tens sempre um apoio. — Entr7 (beneficiario)

Como se pode verificar, a resolucdo dos problemas e a atribuigdo de apoios estéo
interligados, na medida em que, na maior parte das vezes, o primeiro implica o segundo.

A... ao nivel daquela pobreza, daquelas situagdes mais criticas, ai, sim, assistiu-se a um
grande investimento. E acho que sim, que se conseguiram resultados a... pessoas que
nunca assumiram problemas que tinham a nivel de alcoolismo, da toxicodependéncia. ..
e depois é assim: os técnicos acompanham, atendem hoje, mas depois a pessoa ndo vem
ao atendimento durante dois ou trés meses, o técnico também tem muito que fazer, ndo
€? Ele ndo vai a procura da pessoa. Aqui era diferente. Houve ali um investimento.
Houve ali um trabalho, a... ali uma parceria mais, mais proxima, mais efetiva com os
CRI, para a pessoa, pronto, ser... foi muita gente para a comunidade terapéutica fazer
desintoxicacdo e também se deve muito a esta equipa e a este trabalho, que fez, com as
equipas da, quer do CRI, quer dos servigos de alcoologia que existiam antes... agora,
estd tudo no CRI. Portanto, penso que assim, ao nivel dessas situagfes, sim, que se
percebe que houve ali um investimento. — Entr44 (profissional do ISS)

Nos territorios, sobressaem a disponibilizacdo de mais servicos e respostas de acdo
social, a proximidade e a descentralizagdo (com 191, 168 e 67 referéncias, respetivamente).
Neste aspeto as variaveis também se encontram relacionadas, porquanto o maior numero de
Servigos e respostas de acao social se devem a descentralizacao e a proximidade dos servicos
nos territérios que beneficiaram da medida de politica.

A questdo da intervencdo descentralizada, que realmente permitiu um diagndstico de
situacbes, que estavam a descoberto, por desconhecimento dos servicos e por
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desconhecimento da prépria populacdo, que ndo tinham conhecimento que poderiam
aceder a determinado tipo de servi¢os. — Entr4 (profissional entidade parceira —
municipio)

E o facto de ser esta equipa de proximidade que anda de casa em casa, € que vai
diligenciando as situag6es e referenciando a outras entidades para suprir as necessidades
dos utentes, eu acho que por si s6 ja é muito benéfico. Porque, 14 estd, as respostas ficam
mais celeres. — Entr27 (profissional entidade parceira — IPSS)

O incremento da concertacdo nos territorios foi também um dos resultados mais
apontados pelos entrevistados (mencionado por 34 pessoas, num total de 225 referéncias).
Em linha com o resultado anterior, verifica-se que a intervencdo concertada é apresentada
como o resultado mais positivo da RLIS nas préticas de intervencdo social (referido por 29
pessoas, num total de 142 referéncias).

Eu acho que tudo isso, devido ao... a maior proximidade, atendimento,
acompanhamento, ali, pronto, tudo isso, juntamente com a capacidade de agilizar outros
recursos, outras entidades que tém outras respostas e que podem imediatamente resolver
aquela questdo, etc., tudo isso, para as pessoas, eu acho que foi fundamental e algumas
delas exteriorizam mesmo isso — Entr35 (profissional ISS)

Ainda no ambito das préaticas de intervencdo social, a forma de trabalhar foi
apresentada como resultado positivo da RLIS (referido por 30 pessoas, num total de 175
referéncias).

E eu acho que faz toda a diferenca, porque, no fundo, estéo a fazer de assistente social,
de psicologo, de consultor, de tudo e mais alguma coisa. Nao estdo so a fazer a funcéo
especifica, porque estdo ali para tudo. Até para ouvir ou desabafar estdo. — Entr7
(beneficiario)

Trouxe uma nova forma de trabalhar, que agora se ficarmos sem a RLIS vamos perder.
— Entr13 (profissional entidade parceira — IPSS)

[A]credito que essa alteracdo foi uma alteracdo positiva e que também veio alterar
positivamente o trabalho de algumas instituicGes — Entr21 (profissional entidade
parceira — IPSS)

[O]s técnicos acabam por ter outra disponibilidade para as familias. — Entr24
(profissional entidade parceira — Junta de Freguesia)

Pelos relatos, percebe-se que a forma de trabalhar da RLIS, sem desvalorizar as
especificidades operacionais e territoriais de cada uma, pode caracterizar-se: pela
proximidade dos servicos e das equipas aos territdrios e as pessoas; por uma maior
disponibilidade das equipas para realizar atendimento e acompanhamento social das
situacOes de vulnerabilidade social; por uma maior facilidade das pessoas em situacédo de
vulnerabilidade acederem a servicos, respostas e direitos sociais (aumento de canais de

comunicacgéo e celeridade quer no agendamento, quer no atendimento); e por uma maior

199



articulacdo com as restantes instituicGes nos territorios para a resolucao das situagées sociais
apresentadas.

Do lado dos resultados negativos da RLIS, sdo apontados o aumento da exposicao
social das situacdes de vulnerabilidade social (verbalizado por 16 pessoas, com um total de
44 referéncias), na sequéncia de um maior envolvimento de outros atores e instituicdes na
resolucéo dos problemas sociais, e 0 encerramento do projeto (mencionado por 24, com um
total de 79 referéncias) e consequente diminuicdo de profissionais e servicos
disponibilizados as pessoas. A este propdsito, veja-se a apresentacédo de resultados (capitulo
5) no que concerne a concecao de projetos, programas e politicas, em que se defende que 0s
servigcos ndo deveriam ser concebidos nem implementados na forma de projetos, pelas

especificidades inerentes aos mesmaos.

4.1.3.2. Efeitos da RLIS
Muitos dos resultados apresentados no subponto anterior podem produzir efeitos e
impactos. A analise recai agora sobre as implicacdes que os resultados do projeto tém a curto

e médio prazos.

Figura 62 — Incidéncia dos efeitos da RLIS

Efeitos
Organizacoes 71
Pessoas
Préticas de governanca 85
Préticas de intervencdo social
Territorios

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®

Mais uma vez se percebe que a incidéncia dos efeitos da medida é mais evidenciada
nas pessoas, nas praticas de intervencdo social e nos territérios (com 230, 165 e 156
referéncias, respetivamente).

Na vida das pessoas € apontado 0 aumento da confianga nos servicos e nas equipas de
intervenc&o social como efeito da forma de trabalho adotada. Em linha de continuidade com
a anélise dos resultados, a resolugdo dos problemas sociais e 0s apoios concedidos sdo
apontados como produtores de efeitos a médio e longo prazos, na medida em que muitas
vezes permitem a ndo degradagdo da situacdo ou mesmo o “salto” necessario para a
autonomizacao.

E o que é que faz diferenga aqui a RLIS? A RLIS acompanha de uma forma sistematica
e efetiva. Por exemplo, a pessoa tem dois meses de renda ou tem trés e a gente esta a
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antever que a situacdo vai disputar, vai colapsar, o que nds fazemos? Vamos tentar,
digamos que cirurgicamente, atacar logo ali naquela situacdo antes que seja tarde demais
e que haja depois... e que depois que se crie uma situacdo que acaba por ser
insustentavel para os servicos. — Entr4 (profissional entidade parceira — municipio)

[A]s de sucesso rapidamente nos saem da sombra, por assim dizer. Veja, a pessoa esta
na sua fragilidade, ficou bem, deixou de precisar de n6s, seguiu 0 seu caminho. — Entr19
(profissional SAAS)

Nas outras situagoes que ¢ as familias organizadas... realmente, essas familias, nem
precisam... precisam ¢ de, como eu disse ha bocadinho, de algum apoio econdomico para
se reequilibrar, porque elas. .. sdo organizadas, ndo, ndo precisam de, de técnicos da area
social para os ajudar a organizar a sua vida ou o seu quotidiano. — Entr44 (profissional
ISS)

E, por dltimo, existe uma percecdo de que a forma de trabalho implementada é um

catalisador de mudanca nas pessoas em situacdo de vulnerabilidade social.

Porque ndo estéo s6 a dar um apoio financeiro, estdo a dar um apoio moral, um apoio
psicolégico. Estdo a dar, se calhar, as bases, para a pessoa se voltar a reequilibrar e a
seguir com a sua vida para a frente. (...) [E] ajudar as pessoas a salvar-se do fundo do
poco e depois a pessoa ganhar félego, levantar a cabeca e dizer: "A minha vida agora
vai conseguir andar para a frente, porque eu nao tenho dividas e o dinheiro que vem, eu
tenho que o controlar para aqui, para acold, para acola". E eu acho que é assim que tem
que ser. — Entr7 (beneficiaria)

Contudo, também é referida a dependéncia dos servicos enquanto efeito negativo da

RLIS na vida das pessoas (mencionada por 17 pessoas, com um total de 51 referéncias).

Houve mais dependéncia dos servicos. E verdade. E assim, nds estamos a criar uma
dependéncia. E verdade, porque ndo existia. E estamos 14, e n&o é s em termos de apoio.
Muitas vezes é por causa de saber alguns direitos que as pessoas ndo sabem ainda. Ainda
me surgiu um senhor na terca-feira, que ele tem um aneurisma e ndo sabia que, por
exemplo, podia requerer a PSI, Prestacdo Social para a Inclusdo, ndo é? E ele € um ano
mais novo que eu. — Entrl9 (profissional SAAS)

E elas antes davam uma ajudinha para os remédios. Agora nem para 0s meus remédios,
0 meu marido ndo consegue dar dinheiro, nem para mim, nem para ele. E agora quando
elas me ligaram até fiquei tdo triste, tdo enervada. Pronto, |4 falei com umas senhoras.
Sempre era bom. Agora, olhe, ndo sei como é que fagco & minha vida. — Entrl5
(beneficiaria)

No mesmo registo, apesar de com menor expressdo, sao apontadas a dependéncia de

primeiro caso, e 3 pessoas e 8 referéncias no segundo) como efeitos da medida.

Acredite que me revolta. Porque continuam-se a ajudar. H& montes de servicos a apoiar,
apoiam e depois vao a um servico e depois vao ao outro e ndo conseguem dali, pronto,
nédo faz mal, "ndo vou ali, mas vou ao outro™ e conseguem. — Entr6 (profissional entidade
parceira — saude)

subsidios e o oportunismo (mencionados por 4 pessoas, com um total de 10 referéncias, no
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Isto agora com o conhecimento que eu tenho, que ndo tinha. Acho que ha pessoas que

se habituaram a viver de apoios, s6 apoios. Mas ndo €é 0s casos, a maioria destes casos,

é um caso ou dois. Uma ou duas chicas espertas que se habituaram a viver assim. —

Entr7 (beneficiaria)

No que as organizac¢des envolvidas diz respeito, sdo apontados efeitos no que se refere
a adaptacédo ou reformulacéo de procedimentos organizacionais no ambito dos servicos de
acdo disponibilizados (referidos por 25 pessoas, num total de 48 referéncias),
tendencialmente mais descentralizados e proximos dos territdrios e das pessoas.

Uma boa parte das entidades — entidades até que ja trabalhavam com a area da acdo
social — estavam habituadas ou estdo habituadas ao funcionamento, entre aspas,
generalizado do atendimento. Atendimento / acompanhamento. O que n&o quer dizer
que ndo fosse transmitido ou que ndo fosse plasmado pela propria Seguranca Social.
Com esta claridade, transparéncia da metodologia em si, do procedimento de todo este
processo de intervencao social, eu acho que permitiu as entidades. .. transformou, entre
aspas, as entidades e abriu-lhes a cabeca (...) Eu acho que com esta questdo da RLIS /
SAAS, ficaram mais... foram mais acordados para o processo que ¢ a intervencao com
a populacdo, com as pessoas, com a necessidade de imediatamente intervir e de ter mais
algumas repostas ou recursos que disponibilizam — néo quer dizer que ndo os tenham,
mas que os disponibilizem — para esta forma de intervencédo. E, portanto, eu acho que
para eles foi ndo sé um alerta, uma melhor consciéncia, até das necessidades, dos
problemas, etc... porque nds falamos as coisas, vemos as noticias, mas uma coisa €
ouvir, outra coisa é trabalhar e ter ali todos os dias, e também lhes deu o reverso, porque
tendo mais consciéncia das questdes e melhorando na sua intervencdo, também
percebem que também os solicitam mais, também lhes ddo o valor. — Entr35
(Profissional do ISS)

Exatamente esta forma de trabalhar mais proxima, célere, com o envolvimento de
diferentes atores, trouxe efeitos ao nivel do reconhecimento social da importancia dos
servicos disponibilizados e do reconhecimento social das entidades envolvidas (com 88 e 50

referéncias, respetivamente).

4.1.3.3. Impactos da RLIS

Como se constatou nos capitulos de enquadramento teérico, avaliar o impacto é uma
tarefa que, apesar dos diversos instrumentos e metodologias criados, continua a suscitar
controvérsia junto de investigadores e profissionais de avaliacao.

Neste subponto, serdo apresentadas as percec¢des dos entrevistados sobre os impactos
da RLIS, ou seja, sobre as mudangas provocadas a médio e longo prazos.

Em termos de impactos, existe uma maior preponderancia de referéncias aos impactos
da RLIS nas préticas de intervencgéo social, seguidas dos impactos na vida das pessoas e nos

territorios (com 163, 111 e 94 respetivamente).
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Figura 63 — Incidéncia dos impactos da RLIS

Pessoas
Organizac6es 82
Préticas de governanca 65

Préticas de intervencao social
Territorios
Fonte: Producdo prdpria, com recurso ao programa NVIVO®

Segundo os testemunhos recolhidos durante a investigacdo, a “forma de trabalhar” da
RLIS teve um impacto positivo muito expressivo nas praticas de intervencéo social (referido

por 30 pessoas, num total de 175 referéncias).

Acredito que essa alteragdo foi uma alteracdo positiva e que também veio alterar
positivamente o trabalho de algumas instituicdes. — Entr21 (profissional entidade
parceira — IPSS)

Eu acho que melhorou essa proximidade, estas visitas, ndo é, essa questéo da facilidade
em realizar as visitas e conseguirmos fazer as coisas in loco acho que veio trazer aqui
outro open mind... em relagdo a intervengdo e a ac¢do social. — Entr27 (profissional
entidade parceira — IPSS)

Ainda no mesmo sentido, e ndo esquecendo as especificidades territoriais (tema
discutido em detalhe mais adiante no presente capitulo), no geral, a RLIS teve um impacto
positivo no fomento da concertacdo nos territérios (mencionada por 24 pessoas, hum total
de 64 referéncias) e no fortalecimento da intervengéo social concertada (referida por 24

pessoas, num total de 85 referéncias).

Porque é assim, porgue se eu fosse sozinho e fosse eu a transmitir ou se fosse a RLIS
sozinha, poderia ndo ter aquele impacto. Quando nés iamos todos, n6s reuniamos e saia
sempre uma decisdo. E saia sempre o que qualquer um de n6s havia de fazer a partir
daguele momento. E foi por ai que as coisas, se calhar, tomaram outro caminho e
seguiram de uma forma mais rapida. Porque nds, quando saiamos das visitas
domiciliares que faziamos ao [nome da pessoa 20], cada um ja tinha delineado o que €é
que poderia fazer. E era diferente de ir um de cada vez. As coisas resolveram-se sempre
bem. — Entr9 (profissional entidade parceira — IPSS)

Ja acontece o inverso, ja acontece os colegas de outras instituicoes dizerem que vao
fazer visita & situacdo A, B ou C, que é acompanhada por nés, e solicitarem também a
nossa colaboracdo. Ou seja, ja ha esse principio de entreajuda, aquele principio de que
se n6s podemos colaborar para resolver alguma situacao, estamos disponiveis e estamos
acessiveis para colaborar com os colegas. E a questdo... o fluxo é nos dois sentidos.
Estd a ver? Da mesma forma que ndés pedimos ajuda para eles nos acompanharem,
também estamos disponiveis quando eles pedem ajuda para ndés os acompanharmos.
Mas antes néo existia isso de uma forma téo presente. — Entr19 (profissional SAAS)
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Sao ainda passiveis de referéncia os impactos em termos da eficacia e da eficiéncia da
intervencdo (mencionados por 20 pessoas, num total de 90 referéncias, no primeiro, e 11
pessoas e 79 referéncias, no segundo).

Portanto, acredito muito que quanto mais em sinergia trabalharmos todos, e nesta
questdo das RLIS entdo acho que é um bom exemplo, eu sozinha ndo conseguia resolver
0s problemas da tal senhora. Com a ajuda da RLIS, porque eram duas entidades, com
um know-how diferente, com perspetivas diferentes, com orientagOes diferentes, as
coisas foram possiveis. E, efetivamente, a senhora estd muito bem onde esta, com a vida
perfeitamente estavel, numa fase em que j& tem oitenta anos, portanto, ja foi um
processo por si muito complexo. Se eu tivesse feito isso sozinha, se calhar ainda hoje
andava com problemas com a senhora para tentar resolver. — Entr27 (profissional
entidade parceira — IPSS)

Outro impacto muito referido nos discursos dos participantes na investigacao € aquele
que a RLIS provocou na vida das pessoas que beneficiaram dos seus servicos, fosse pela
resolugé@o dos problemas (56 referéncias), por terem sido catalisadores da mudanga social
(34 referéncias) ou de alguma forma associados a mudanca social efetiva (56 referéncias).
Muitos profissionais relatam a dificuldade em medir o “sucesso” da intervengdo pela
singularidade dos problemas sociais, das pessoas que procuram 0s servigos e do desafio
acrescido da delimitacdo da fronteira entre o impacto produzido por cada intervengéo,
projeto, programa ou politica. No entanto, conseguem identificar estratégias de atuacdo que
contribuiram para a mudanca social na vida das pessoas.

Esta senhora, 14 estd, passou da acdo social para o RSI e j& saltou. E agora, se for preciso,
pronto, ndo foi ha muito tempo, conseguimos ali no &mbito do ... ok, apoiar na renda.
Vamos aliviar aqui um bocadinho a senhora. Tem critérios, ok. Mas foi uma familia que
saltou e que se autonomizou, € eu acho que... o papel de intervengdo social tem de ser
este. — Entr24 (profissional entidade parceira — Junta de Freguesia)

Mesmo em termos profissionais. Sim, tinhamos uma senhora aqui de [nome da
localidade 55], que estava desorientada, uma mée solteira. E conseguimos integrar na
Camara e agora ja entrou para o quadro da Camara, por exemplo. Nunca mais a vi. Ndo
precisa, agora. — Entrl3 (profissional entidade parceira — IPSS)

Fez toda a diferenca, mesmo! — Entr7 (beneficiaria)

Alguns casos de sucesso sdo aqueles em que as pessoas tém direitos que ndo... que
desconheciam, que n6s informamos, muitas vezes... O mais comum ¢ isso mesmo, nao
€?! Entr3 (profissional SAAS)

Neste sentido, advoga-se que o impacto da RLIS se encontra associado a situacées em
gue a intervencao social foi considerada um “sucesso” por ter possibilitado a resolucao do
problema social apresentado e por ter potenciado a mudanca social da pessoa, seja na forma

de incluséo social (por exemplo, pela inser¢édo no mercado de trabalho) ou de autonomizagéo
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(por exemplo, através do acesso a prestaces sociais ou outros direitos sociais — 0 que lhe
permite ganhar independéncia financeira, como acontece com as reformas, por exemplo).

Considera-se ainda que a celeridade da resposta dos servicos de acdo social e a
disponibilidade para realizar um acompanhamento social a familia poderdo influenciar o
“sucesso” da interveng@o. No primeiro caso, na medida em que a intervengdo imediata e
“cirrgica” (muitas vezes para fazer face a uma caréncia ao nivel das necessidades basicas)
podera evitar o agravar da vulnerabilidade para niveis mais complexos de resolucdo. No
segundo, o0 acompanhamento social efetivo e regular a familia podera facilitar a compreensao
dos problemas sociais e potenciar a adequagao das respostas.

Todos os aspetos referenciados anteriormente coincidem com a mengéo do aumento
da equidade social como outro impacto positivo da implementacdo da RLIS (referido por 22
pessoas, num total de 46 referéncias).

Formalmente, acabou por ndo haver um ndcleo especifico como temos no RSI, mas na
verdade ele continua a acontecer naquilo que sdo a ativacdo dos direitos e a
responsabilidade das outras areas governativas, neste percurso de combate a pobreza e
de inclusdo das pessoas. — Entr46 (profissional ISS)

Bem, trouxe a partida uma coisa, que as institui¢des ja tinham trazido, mas que néo
abrangia o territdrio todo, que ¢é a proximidade da intervencdo local de atendimento mais
préximo. Nao era equilibrado em todo o concelho e, com a RLIS, isso agora é. Ha outras
instituicGes que tém também o atendimento e acompanhamento, mas ndo estava, ndo
era distribuido da mesma maneira, e isso melhorou. — Entr3 (profissional SAAS)

Apesar de as mengdes aos impactos sociais da RLIS serem maioritariamente positivas,
também ha opinides divergentes que nao se podem descorar. Os impactos negativos mais
apontados dizem respeito a crescente dependéncia dos servi¢cos como consequéncia de um
acompanhamento de maior proximidade.

Temos muitas pessoas, neste momento, com dependéncia dos servi¢os. Sim. — Entr32
(profissional do ISS)

O nivel de recorréncia das familias aos servicos, ou seja, como é que eu vou explicar?
E um bocado a questdo da tal autonomizacdo, ndo é? Porque se — e pode ter esta
tendéncia e isto € um sendo em relagdo as vantagens ou desvantagens da RLIS, que é o
apoiar muito e apoiar mais também tem um reverso, ndo €? Que € o tornar também as
pessoas um bocadinho mais dependentes, ndo €? Dos apoios. — Entr37 (profissional do
ISS)

Mas aquilo que os colegas se queixam muitas vezes é que sentem que, se nés saimos de
cena, enquanto servico, a familia rapidamente se desestrutura outra vez. Isto ndo deixa
de ser um paradoxo, ndo é? Porque nds construimos toda a nossa intervencdo para
promover a autonomia e garantir empowerment, etc., etc., etc., e depois parece que fica
aqui uma espécie de relacdo de dependéncia do servigo. — Entr45 (profissional do ISS)
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A desvalorizacdo social da intervencdo da RLIS é outro aspeto apresentado como
negativo nos discursos. Alguns profissionais referem que uma franja considerdvel da
populacéo alvo da medida ndo reconhece o trabalho desenvolvido, por um lado, pelo nivel
de competéncias reflexivas que detém (como referido anteriormente) e, por outro, pelas
limitacdes inerentes a condi¢do em que se encontram.

N&o consigo dizer se aquela familia sabe a importancia. Ela teve importancia na vida
dela, isso eu sei, agora, se ela reconhece essa importancia... Até porque o tipo de
populagdo que elas ajudam é uma populagdo que é muito virada para si, ndo é? Tem a
ver com estratégias de defesa pessoal e é muito virada para si, para as suas necessidades
béasicas e do imediato. E eu ndo sei se eles ddo esse valor. Percebe? Assistente social,
infelizmente, também ja é social, também senti isso. NOs estamos aqui para servir, nao
é para mais nada. E para servir. Entdo, eles pagam os seus impostos, entdo acham que
nos temos de estar aqui a servir, ndo €? — Entr20 (profissional entidade parceira — IPSS).

Ha quem defenda que as praticas de intervencdo social concertadas ainda assentam
muito na interveng¢ao de “emergéncia” para suprir as necessidades bésicas, sem que haja um
modelo de governanca consolidado que permita provocar a mudanca social efetiva.

Eu acho que ainda falta muito para n6s conseguirmos criar modelos de governanca, ao

nivel social, capazes de criar impacto nas familias e de mudanga efetiva. Real e efetiva,

porgue nds também temos andado assim muito naquilo que é os apoios pecuniarios e

aquela intervencéo de base que esta para tras... — Entr4 (profissional entidade parceira

— municipio)

E precisamente sobre os modelos de governanca territorial que se debrugara o proximo
ponto. Nele serdo apresentados os dados que visam responder as questdes de investigacao
referentes a governanca territorial e a sua influéncia na eficacia, eficiéncia e qualidade na

resolucdo de problemas sociais.
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4.2. Governanca em territdrios locais. Que modelos para Portugal?

O referencial tedrico aponta para a existéncia de diferentes niveis de poder,
legitimidade e “urgéncia” (Mitchell et al., 1997), de relagdes “numa rede de influéncias, (...)
[com] rela¢des directas umas com as outras” (Rowley, 1997: 890) e repercussfes nas
estratégias e formas de participacdo, bem como nos graus de envolvimento dos diferentes
atores (Rietbergen-McCracken & Narayan-Parker, 1998). Neste sentido, na analise anterior
procurou-se perceber o tipo de relagéo estabelecida, o tipo de envolvimento e as estratégias
de participagéo dos diferentes atores durante a implementacdo da RLIS.

Os resultados apresentados indiciam a existéncia de um padrdo de comportamento dos
atores envolvidos na implementacao da RLIS, designadamente:

- um padréo referente ao tipo de relacdo estabelecida com os diferentes atores (nivel
2: relacdo formal prestavel), com excecédo da relagdo com o ISS local, que foi classificada
por 53% dos inquiridos como uma relagdo formal camplice (nivel 4);

- a inexisténcia de padrdo no que diz respeito a tipologia de envolvimento, na medida
em que os resultados se apresentam mais flutuantes: o ISS local e a saude sdo os atores
classificados com o nivel mais elevado de envolvimento (com 78% e 38%, respetivamente
—nivel 5); as IPSS locais (41%) e o municipio (36%) ficaram enquadradas no envolvimento
expressivo (nivel 4); e as restantes (Juntas de Freguesia, Educacdo, Emprego, Forcas de
Seguranca e Justica) no envolvimento pouco expressivo (nivel 3);

- e um padrdo na estratégia de participacdo, com excecao do ISS local (colaboragdo —
47% - nivel 3), a estratégia de participacdo dominante € a estratégia de participacdo consulta
(fluxo de informacéo bidirecional — nivel 2).

Considera-se pertinente explorar estes padrbes de comportamento no sentido de
perceber se havera correlacdo entre as varidveis “estratégia de participagdo”, “tipo de
envolvimento” e “tipo de relagdo” entre 0S atores.

Dada a dificuldade de analise do cruzamento das respostas das diferentes variaveis por

ator (3x4x9%9), decidiu-se criar 3 novas variaveis, sendo que cada uma apresenta a moda das

EEINT3

8 Nota explicativa: 3 variaveis (“estratégia de participa¢do”, “tipo de envolvimento” e “tipo de relacio”) X 4
hipoteses de resposta em cada uma das 3 variaveis X 9 entidades parceiras (cada entrevistado classificou cada

uma das 9 entidades parceiras identificadas no inquérito quanto a “estratégia de participagdo”, “tipo de
envolvimento” e “tipo de relagdo”).
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anteriores (estratégia de participac&o, tipo de envolvimento®’ e tipo de relagio). Desta forma,
poder-se-4 perceber a tendéncia a nivel territorial para cada uma das variaveis.
Apds este procedimento, procedeu-se a comparacao dos resultados a nivel nacional,

para, em seguida, se calcular a independéncia e o nivel de associacdo entre variaveis.

Figura 64 — Tipos de relagdo, envolvimento e estratégia de participacdo mais comuns

Analise comparativa da moda das variaveis base

4. Formal cimplice - 9,9%
3. Formal partilha _ 27,0%
2. Formal prestavel || /7.2
1. Informal distante || 15.8%
4. Muito expressivo ||| | NN 25.7%
3. Expressivo [ NG 23.0%
2. Incipiente | 5 3%

1. Inexistente 0%

Tipo de relacdo mais
comum

Tipo de envolvimento
mais comum

S
2 4. Capacitagdo || 1,3%
o
S 2 )
=8 3. Colaboragao |G 303%
DE
= o
28 2. consulta | <0 5%
=
(&]
€ 1. Partilha informagdo [N 27 6%
o

00% 10,0 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0%

Fonte: Producéo propria

87 Atendendo a que a pergunta relativa ao tipo de envolvimento apresentava 5 opcdes de resposta e as restantes
varidveis apresentavam 4, decidiu-se recodificar as respostas, agrupando na mesma categoria as hipdteses de
resposta 2 — Incipiente (inferior a 3 envolvimentos por ano) e a 3 — Pouco expressivo (entre 4 e 12
envolvimentos por ano). Assim, o nivel 1 — envolvimento inexistente mantém-se, o nivel 2 agrupa as respostas
2 — Incipiente (inferior a 3 envolvimentos por ano) + 3 — Pouco expressivo (entre 4 e 12 envolvimentos por
ano), o nivel 3 assume a opgdo 4 — Expressivo (entre 13 e 24 envolvimentos por ano) e o nivel 4 a opgdo de
resposta 5 — Muito expressivo (superior a 25 envolvimentos por ano).
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Ao analisar a moda das 3 varidveis, nos 61 territorios que participaram na investigacdo

através da resposta ao inquérito por questionario, percebemos que a tendéncia se mantém e

que os 152 inquiridos consideram que:

- 0 tipo de relacdo mais comum é o nivel 2 — formal prestavel (47%);

- 0 tipo de envolvimento incipiente — de nivel 2 — obteve 51% das respostas;

- € a estratégia de participacdo consulta — de nivel 2 — foi a privilegiada em 41% dos

territorios.

Os resultados da associacédo entre o tipo de envolvimento mais comum e a estratégia

de participagdo mais comum indiciam a existéncia de associagdo estatisticamente

significativa entre as categorias.

Figura 65 - Tipo de envolvimento mais comum vs. Estratégia de participacdo mais comum

Estratégia de participagdo mais comum Total
Partilha | Consulta | Colaboracdo | Capacitacédo
Tipo de Count 27 30 19 2 78
envolvimento Adjusted Residual 2,0 -6 1,6 1,4
mais comum
Count 9 16 10 0 35
Adjusted Residual -3 7 -2 -8
Count 6 16 17 0 39
Adjusted Residual -2,0 .0 2.1 -8
Total Count 42 62 46 2| 152

Fonte: Producéo propria, com recurso ao programa SPSS®

A presenca de residuos ajustados > 1,96 € indicadora de dependéncia entre variaveis,
nomeadamente:

- 0 tipo de envolvimento incipiente (nivel 1) e a estratégia de participagdo partilha
(nivel 1) (residuo ajustado = 2);

- 0 tipo de envolvimento muito expressivo (nivel 4) e a estratégia de participacdo
colaboracéo (nivel 3) (residuo ajustado = 2,1).

No entanto, a diferenca ndo € estatisticamente significativa p < 0,05 (Teste exato de
Fisher = 8,077; p = 0,188) de efeito pequeno (Phi ou V =0,243 > 0,10 e < 0,30; p > 0,05).

Quando se analisa a associacdo entre o tipo de relagdo mais comum e o tipo de
envolvimento mais comum, verifica-se uma diferenca estatisticamente significativa p < 0,05
(Teste exato de Fisher = 29,69; p = 0,00) de efeito médio (Phi ou V =0,45 > 0,30 e < 0,50;
p =0,00).

Ao analisar em pormenor a tabela, deparamo-nos com valores de residuos ajustados
superiores a 1,96, ou seja, verifica-se uma associagéo estatisticamente significativa entre as

categorias, designadamente entre:
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- 0 tipo de envolvimento incipiente (nivel 1) e o tipo de relacdo informal distante (nivel

1) (residuo ajustado = 3);

- 0 tipo de envolvimento incipiente (nivel 2) e o tipo de relacao formal prestavel (nivel
2) (residuo ajustado = 2,3);

- 0 tipo de envolvimento expressivo (nivel 3) e o tipo de relacdo formal camplice (nivel
4) (residuo ajustado = 2,3).

- 0 tipo de envolvimento muito expressivo (nivel 4) e o tipo de relacdo formal partilha

(nivel 3) (residuo ajustado = 3,5).

Figura 66 - Tipo de envolvimento mais comum vs. tipo de relagcdo mais comum

Tipo de envolvimento mais comum Total
Incipiente | Expressivo | Muito expressivo
Tipo de Informal Count 19 3 2 24
relacdo  distante Adjusted Residual 3,0 41,3 2.1
mais
comum Formal Count 44 16 12 72
prestavel Adjusted Residual 2.3 -2 2.4
Formal Count 13 9 19 41
partilha Adjusted Residual 2,9 -2 35
Formal Count 2 7 6 15
cumplice Adjusted Residual 31 23 1,3
Total Count 78 35 39 152

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®

Conclui-se, entdo, que o tipo de relacdo mais comum se associa ao tipo de

envolvimento mais comum entre os atores, na implementacdo da RLIS.

Existe ainda uma diferenca estatisticamente significativa p < 0,05 (Teste exato de
Fisher = 21,046; p = 0,04) de efeito médio (Phi ou V =0,392 > 0,30 e < 0,50; p = 0,05) na
analise de associacdo entre o tipo de relagdo mais comum e a estratégia de participacdo mais

comum.

Figura 67 - Tipo de relagdo mais comum vs. estratégia de participacdo mais comum

Estratégia de participagdo mais comum Total
Partilha | Consulta | Colaboracdo | Capacitacdo
Tipo de Informal Count 14 8 2 0 24
relacdo distante  Adjusted Residual 3,7 -8 2,5 -6
mais
comum Formgl Count 17 34 20 1 72
prestavel  Adjusted Residual 1,1 1,5 -6 1
Formal Count 7 15 19 0 41
partiha  Adjusted Residual 1.8 -6 2.6 -9
Formal Count 4 5 5 1 15
cumplice  Adjusted Residual 1 -6 3 1,9
Total Count 42 62 46 2| 152

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®
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Podem observar-se residuos ajustados superiores a 1,96 na tabela, o que indica
associacéo estatisticamente significativa entre as categorias:

- 0 tipo de relacdo informal distante (nivel 1) e a estratégia de participacdo partilha
(nivel 1) (residuo ajustado = 3,7);

- 0 tipo de relacdo formal partilha (nivel 3) e a estratégia de participacdo colaboracéo
(nivel 3) (residuo ajustado = 2,6).

Conclui-se que o tipo de relagdo mais comum se associa ao tipo de estratégia de

participacdo mais comum entre os atores na implementacéo da RLIS.

Figura 68 — Avaliagdo da associagdo entre os tipos de envolvimento, de relacdo e de estratégia de
participacdo mais comuns

“Tipo de Estratégia mais | “Tipo de Envolvimento | “Tipo de Relagdo mais
comum” mais comum” comum”
p < 0,05 (Teste exato de | p < 0,05 (Teste exato de
“Tipo de Fisher =8,077; p=0,188) | Fisher = 21,046; p =
Estratégia mais 1 de efeito pequeno (Phi ou | 0,04) de efeito médio
comum” V =0,243>0,10e<0,30; | (PhiouV =0,392>0,30
p > 0,05) e <0,50; p >0,05)
p < 0,05 (Teste exato de p < 0,05 (Teste exato de
“Tipo de | Fisher = 8,077; p = 0,188) Fisher = 29,69; p = 0,00)
Envolvimento | de efeito pequeno (Phi ou 1 de efeito médio (Phi ou
mais comum” |V =0,243>0,10e <0,30; V =0,45>0,30e<0,50;
p > 0,05) p =0,00)
p < 0,05 (Teste exato de | p < 0,05 (Teste exato de
“Tipo de | Fisher =21,046; p = 0,04) | Fisher = 29,69; p = 0,00)
Relacdo mais | de efeito médio (Phi ou V | de efeito médio (Phi ou V 1
comum” =0,392>0,30e<0,50;p | =0,45>0,30e<0,50; p=
> 0,05) 0,00)

Fonte: Producgéo propria

Dada a existéncia de correlagdo nos valores, como se pode verificar pela leitura da
tabela acima, com variacdo entre efeitos pequenos e médios, nas diferentes dimensoes,
consideramos que um modelo composto pelas 3 dimensoes reflete os 4 tipos de governanga
mais comuns adotados nos territorios em analise.

Posto isto, criou-se um modelo de governanca a partir das variaveis “Tipo de Estratégia
mais comum”, “Tipo de Envolvimento mais comum” e “Tipo de Relacdo mais comum”,
assumindo que cada variavel é uma dimensao do modelo. Assim, teve-se em conta a moda
de cada variavel e, dado que estas se subdividem em 12 niveis (4 de cada variavel), dividindo

por 3, ficaremos com 4 niveis de governanca dentro do modelo integrado.
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Para identificar os niveis de governanga, utilizamos a mesma escala das variaveis /
dimensoes (1, 2, 3 e 4), designadamente:

1 —governanca aparente (integra as dimensdes cuja moda se situa nos valores até 1,49,
referentes as 3 dimensdes);

2 — governanga embrionéria (integra as dimens@es cuja moda se situa entre 1,5 e 2,49,
referentes as 3 dimensdes);

3 —governanca colaborativa (integra as dimensdes cuja moda se situa entre 2,5 e 3,49,
referentes as 3 dimensdes);

4 — governanga efetiva (integra as dimensdes cuja moda se situa nos valores superiores

a 3,5, referentes as 3 dimensoes).

Figura 69 — Modelos de governanca

Tipo de ~ Tipode A\ Estratégia de ' NEULLELLE
relacdo / / envolvimento / / participacdo / SEGOYSukbiile]
Formal ] Muito ] Capacitacio ]
cimplice expressivo P ¢
Formal Expressive Colaboracio
partilha P j

]1;:!:.5“::'1:?&1 ] ° Incipiente J ° Consulta ] °
Informal ] . ) Partilha ]

. Inexistente ) .
distante informacio

Fonte: Producdo prépria

Neste sentido, a governanca aparente (nivel mais baixo) caracteriza-se por uma
estratégia de participacdo baseada na partilha de informacdo (fluxo unidirecional), um tipo
de envolvimento inexistente e uma relacdo informal distante (relagdo informal, nivel de
confianca inicial, limitada no tempo e alguma relutancia em partilhar informacéo).

Na governanca embrionaria (nivel médio baixo), encontram-se os modelos que
incluem estratégias de participacdo consulta (fluxo de informagdo bidirecional),
envolvimento incipiente (cujos envolvimentos variam entre “inferior a 3 envolvimentos por
ano” e “entre 4 e 12 envolvimentos por ano”) ¢ uma relagdo formal prestavel (relagao formal,
dedicacédo de tempo, alto nivel de confianca e algum acesso a informacéo de cada uma das

partes).
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A governanca colaborativa (nivel médio alto) inclui estratégias de participacdo
“colaboragdo” (partilha do controlo sobre o processo decisorio), tipo de envolvimento
“expressivo” (entre 13 e 24 envolvimentos por ano) ¢ o tipo de relagdo formal de partilha
(relacdo formal, implica uma substancial dedicacao de tempo, alto nivel de confianca, acesso
significativo a informacéo de cada uma das partes e partilha limitada de recursos).

E, por ultimo, a governanca efetiva (nivel mais alto) caracteriza-se pela estratégia de
participagdo ‘“capacitagao” (transferéncia do controlo sobre decisdes e recursos), pelo tipo
de envolvimento “muito expressivo” (superior a 25 envolvimentos por ano) e pelo tipo de
relag@o “formal camplice” (relagdo formal, implica 0 comprometimento de uma dedicagéo
substancial de tempo, alto nivel de confianca, partilha comum de todas as informacdes, de

recursos, riscos, regalias e responsabilidades).

Figura 70 — Modelos de governanca adotados na implementacéo da RLIS

Modelos de governanca

Governanca efetiva; 1,3% Governanca
aparente; 7,9%

Governanca
colaborativa;
41,4%
Governanga
embrionaria;
49,3%

Fonte: Producéo prépria
Com base na resposta de 152 pessoas aos inquéritos por questionario, pertencentes a

61 RLIS de concelhos distintos (48% do universo), podera concluir-se que, na
implementacdo da RLIS, predominaram o modelo de governanca embrionaria (nivel 2) e o
modelo de governanca colaborativa (nivel 3), com 49% e 41%, respetivamente.

O teste de associacdo de Pearson encontra uma associagdo estatisticamente
significativa entre 0 modelo de governanca e a tipologia de territorio (r = 0,236; p = 0,004),

ou seja, 24% da variacdo da variavel dependente deve-se a variavel independente (uma varia
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em funcgdo da outra em 24%). A associacao é positiva, ou seja, quando uma varidvel aumenta,

a outra aumenta no mesmo sentido.

Figura 71 — Diferencas regionais na ado¢@o de modelos de governanca

Classificacdo do concelho segundo a tipologia de | Modelo de
territorio do referencial de coesdo social 2014 | governanca
Classificacdo do concelno  Pearson o
. . . 1 ,236
segundo a tipologia de Correlation
territorio do referencial de  Sjg. (2-tailed) 004
coesdo social 2014 N 146 146
Modelo final governanga Pearson 236™ 1
integrado Correlation ’
Sig. (2-tailed) ,004
N 146 152

**_Correlation is significant at the 0.01 level (2-tailed).
Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®

Com o intuito de perceber em que territdrios se verifica a associa¢do com cada modelo

de governanca, cruzou-se o modelo com a tipologia de territorio.

Figura 72 - Classificagdo do concelho segundo a tipologia de territorio do referencial de coesdo
social 2014 vs. Modelo integrado de governanca

Modelo final governanca integrado Total
Governancga | Governancga | Governanga | Governancga
aparente | embrionaria | colaborativa| efetiva
Classificacdo Concelhos em Count 0 2 0 0 2
do concelho  exaustdo Adjusted Residual -4 1,5 -1,2 -2
segundo a Concelhos rurais  Count 4 10 5 0 19
:gﬂl,[%?i'g gg deprimidos Adjusted Residual 2,4 4 -1,5 -6
referencial de  Concelhos Count 0 6 2 0 8
5 a1 agricolas i i
ggisfo social egvelhecidos Adjusted Residual -8 15 -1,0 -3
Concelhos rurais  Count 1 18 15 0 34
médios Adjusted Residual -1,2 6 2 -8
Concelhos de Count 0 4 2 0 6
transicao Adjusted Residual -7 9 -5 -3
Concelhos Count 2 17 14 0 33
urbanos médios  Adjusted Residual -4 4 0 -8
Concelhos com  Count 0 2 2 1 5
forte atratividade  Adjusted Residual -6 -4 -1 3,6
Concelhos de Count 4 10 10 0 24
industrializacéo i i
it ¢ Adjusted Residual 1.9 -7 1 -6
Concelhos Count 0 2 12 1 15
urbanos i i
consolidados Adjusted Residual 1.2 2.9 31 1.9
Total Count 11 71 62 2 146

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®
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Da leitura dos resultados, é possivel verificar associacao estatisticamente significativa

(residuos ajustados superiores a 1,96) entre as categorias:

- modelo de governanga aparente (nivel 1) e a tipologia de territério “concelhos rurais

deprimidos” (residuo ajustado = 2,4);

- modelo de governanga colaborativa (nivel 3) e a tipologia de territorio “concelhos

urbanos consolidados (residuo ajustado = 3,1);

- modelo de governanca efetiva (nivel 4) e a tipologia de territério “concelhos com

forte atratividade™ (residuo ajustado = 3,6).

Quando se analisa 0 modelo de governanca em funcdo da tipologia de exclusao, os

resultados também indiciam existir associacgao.

Figura 73 — Classificacdo do concelho segundo a tipologia de exclusdo do referencial de coeséo

social 2014 vs. Modelo de governanca

95% Confidence
Interval for Mean
Std. Std. | Lower | Upper
N | Mean | Deviation | Error | Bound [ Bound | Minimum | Maximum
Envelhecimento agudo 8| 2,38 ,518| ,183 1,94 2,81 2 3
Envelhecimento 6 1,83 408 ,167 1,40 2,26 1 2
Envelhecimento apoiado 241 2,33 ,565| ,115 2,09 2,57 1 3
Desemprego !l 10] 230 483| 153|195 265 2 3
envelhecimento
Desemprego 16| 2,19 8341 ,209 1,74 2,63 1 3
Excluséo mitigada 191 2,53 ,612| ,140 2,23 2,82 1 3
Marginalizag&o rural 19 2,32 ,671( ,154 1,99 2,64 1 3
Marginalizacdo moderada 26| 2,50 583 ,114 2,26 2,74 2 4
Marginalizago ®| s| 160 548| 245 92| 2728 1 2
desemprego
Marginalizacdo urbana 13] 2,92 4941 137 2,62 3,22 2 4
Total 146| 2,38 ,645( ,053 2,27 2,48 1 4

Fonte: Produgdo propria, com recurso ao programa SPSS®

Realizou-se a analise estatistica descritiva e concluiu-se que a classificagdo de
concelhos na tipologia “marginalizagdo urbana” (segundo a tipologia de exclusdo do
referencial de coesdo 2014) é aquela em que o modelo apresenta melhores resultados
(apresenta valores mais proximos do nivel 4 do modelo), enquanto os concelhos na tipologia
“marginalizagdo e desemprego” sdo os que mais se afastam (apresentam valores mais
préximos do nivel 2 do modelo).

Atendendo a que os estudos de caso realizados pertencem, segundo a classificacdo do

referencial de coesao 2014, a diferentes tipologias de concelhos e de exclusdo, a analise que
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se segue pretende compreender se os modelos de governanca dos territdrios analisados
anteriormente apresentam semelhangas com os territorios onde se realizaram os estudos de
caso enquadrados na mesma tipologia de concelho e de exclusao.

Da analise dos dados, poder-se-a verificar que os estudos de caso foram realizados em
territorios que se poderdo integrar nos modelos atras enunciados, na medida em que se
enquadram em pelo menos uma das tipologias (de concelho ou de exclusdao) referidas

anteriormente.

Figura 74 — Caracterizagdo dos estudos de caso quanto a tipologia de concelho e de exclusao

Estudo | Tipologi . . : .

Seo 1p0.0g1a NUT I | Tipologia de concelho Tipologia de exclusao

caso projeto
1 A Centro | Industrializagdo difusa Desemprego

: . .. Marginalizaca 1
2 C Alentejo | Rurais deprimidos argima 1 24640 rura. ©
envelhecimento apoiado

3 A Norte | Urbanos consolidados Marginalizagdo urbana
4 B Norte | Urbanos consolidados Desemprego
5 B Centro | Rurais médios Marginalizagdo moderada
6 C Norte | Rurais deprimidos Envelhecimento agudo

Fonte: producéo propria

Por exemplo, o estudo de caso 3 terd grandes probabilidades de se enquadrar no
modelo de governanga colaborativa, na medida em que se situa num territério com a
tipologia ‘“concelhos urbanos consolidados” e tipologia de exclusdo “marginalizagdo
urbana”, que, segundo a classificacao dos inquiridos, em ambos os critérios ¢ mais frequente
apresentar estratégias de participagdo “colaboragdao” (partilha do controlo sobre o processo
decisorio), tipo de envolvimento expressivo (entre 13 e 24 envolvimentos por ano) e o tipo
de relacédo formal de partilha (relacdo formal, implica uma substancial dedicagéo de tempo,
alto nivel de confianca, acesso significativo a informacdo de cada uma das partes e partilha
limitada de recursos).

Através da analise dos discursos recolhidos nas entrevistas e nos grupos focais, foi
possivel categorizar 3 tipos de governanca: “Cada macaco no seu galho”; “Uma mao lava a

outra”; ¢ “Um por todos e todos por um”, que se caracterizam em seguida.

4.2.1. “Cada macaco no seu galho”
Modelo de governanca baseado na delimitacédo clara de fronteiras de atuagdo entre as

diferentes entidades aderentes (pode ocorrer intervengdo com a mesma familia, em
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simultaneo, assumindo cada entidade o seu papel e contribuindo de forma isolada para a
resolugéo do problema social).

Mas nos também sempre quisemos deixar muito clara esta linha: onde comeca a nossa
acdo e onde acaba e comega a do outro. Temos esta preocupacdo de cada macaco no seu
galho, mas todos juntos atentos a familia, de forma que as coisas vdo orientadas em
todos os campos. — Entr29 (profissional SAAS)

Cada macaco no seu galho, como se diz (risos). — Entrl1 (profissional SAAS)

A expressdo que caracteriza 0 modelo em analise foi extraida das percecdes que as
pessoas tém sobre a concertacdo no territorio. N@o deixa de ser interessante perceber que,
apesar de pertencerem a territorios muitos dispares (NUT Il e tipologias distintas) se referem
a modelos semelhantes atraves da mesma frase.

Ainda ndo é um caso de sucesso a 100%. Ou seja, porqué? Porque todos 0s parceiros,

depois, 0 SAAS faz. O SAAS faz, ndo é? Ou seja, as vezes pedimos reunides, temos

aqui pedidos de reunides feitos e nunca tivemos colaboragdo de "Nao, olhe, eu estou

disponivel para uma reunido". S6 mesmo em ultimo caso, quando nés dizemos "nds ndo

fazemos mais nada. Isto é da responsabilidade da salde. O senhor ndo esta

compensado"”. Andavamos nds a preparar a medicacdo semanal para o senhor, a ir 1&

todas as semanas. Até ao dia em que nds dissemos "Ndo. Nés ndo fazemos

absolutamente mais nada". O certo é que eles comegaram todos a aparecer. Mas sempre

na postura de atribuir responsabilidade para nds, e entdo porque é que nds deixamos de

prestar apoio? NoOs deixamos de prestar apoio precisamente para gque 0s parceiros deem

as respostas que eles tém para dar. — Entrl7 (profissional SAAS)

Neste modelo, cada entidade intervém de forma auténoma e independente, sem
partilhar com as restantes o trabalho ja desenvolvido ou em progresso. Os acordos de
parceria, formais ou informais, estabelecem as rela¢6es, mas, quando reduzidos a escrito
pautam-se pelo seu caracter de cumprimento de obrigacdo (quando é exigido formalmente
por alguma entidade financiadora, por exemplo) e acessorio (visto como uma formalidade).
No entanto, quando alguma entidade deixa de prestar os servigos ou abandona uma
intervengdo (como exemplifica a entrevistada), as restantes entidades atribuem
responsabilidades a quem consideram ser a entidade que teria a competéncia para tratar da
situacdo em causa.

Existe ainda uma preocupacdo com a imagem da entidade que representam, pelo que
assumem alguma relutancia em partilhar informacdes com as restantes entidades e garantem
a continuidade da prestacao dos servicos independentemente da sua duplicagao.

Porque hd muitas pessoas que nds estamos a dar cabazes do POAPMC, depois n6s temos
outras instituicbes que também d&o cabazes, que ndo tém POAPMC... mas dao cabazes
na mesma. E eles estdo sempre a pedir "Porque é que nds ndo cruzamos os dados?", "Oh
pa, ndo, porque eu tenho muita gente e depois...", mas ndo custa nada. Eu também dou.
Eu também dou a minha listagem, ndo tem problema nenhum. N&o estou a pér nem a
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mais nem menos, é a minha listagem. E a minha listagem é uma listagem veridica, ali
ndo da para pér mais nem menos. E 0 que esta no programa, e é da Seguranca Social. E
nunca ninguém me da. — Entr21 (profissional entidade parceira — IPSS)

Ali, em [nome da localidade], ja ha um bocadinho. Portanto, eu vou l4... aquilo, para
mim, é um espago para atender. A... pronto. E o que eu tiro dali €, por exemplo, o fundo
de emergéncia social, caso tenha necessidade de apoio. Agora, no tempo de pandemia,
também apoio alimentar, embora a... eles ndo trabalhem muito com as pessoas que
trabalham no terreno. Entdo, dédo cabazes a populacdo sem saber se a prépria familia
tem o apoio de outras institui¢fes. Portanto, depois, acaba por se sobrepor ali trabalho
que ndo faz sentido, pronto. Portanto, a logica de rede ali ndo funciona. — Entr26
(profissional SAAS)

Para além da duplicacdo processual nas diferentes entidades e de apoios as familias, é
referida a questdo do poder institucional e social das instituicGes em causa, que lutam para a
manutencdo desse mesmo predominio no territorio (em termos de area geografica de
abrangéncia, area de intervencdo social e publicos-alvo).

Acho que, no concelho, pelo menos, ainda existe essa mentalidade, de dominio e de
cada um no seu espacgo a proteger. (risos) E acho que é da mentalidade, do meu ponto
de vista. — Entr42 (Profissional SAAS)

Em suma, o modelo “cada macaco no seu galho” caracteriza-se por relacbes formais
ou informais distantes (niveis de confianga reduzidos e alguma relutancia em partilhar
informacBes), que podem até incluir acordo de parceria formalizado; a estratégia de
participacdo baseia-se na partilha de informacdo unidirecional ou inexistente; e o tipo de
envolvimento é inexistente ou incipiente (até 3 envolvimentos por ano). Como se pode
verificar, apresenta similaridades com o modelo de governanca aparente (nivel mais baixo),
identificado anteriormente (caracteriza-se por uma estratégia de participacdo baseada na
partilha de informacdo unidirecional, um tipo de envolvimento inexistente e uma relacéo
informal distante, nivel de confianga inicial, limitada no tempo e alguma relutancia em

partilhar informacéo).

4.2.2. “Uma mao lava a outra”

Trata-se de um modelo de governanca assente na reciprocidade de favores (as
diferentes organizacfes cooperam entre si na busca de solugdes imediatas para a resolucao
dos casos sociais, na certeza de que obterdo da outra parte resposta semelhante quando

houver necessidade de solicitar apoio).

E como, muitas vezes, eles também nos encaminham pessoas e pedem coisas, entdo o
ditado antigo que funciona muito bem... «Uma mdo lava a outra». N6s funcionamos
todos assim, dentro desta perspetiva. — Entrl3 (profissional entidade parceira — IPSS)
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E eles precisam de nos para estas coisas, € nds precisamos deles para outras coisas. —
Entr13 (profissional entidade parceira — IPSS)

A ideia que é transmitida através dos depoimentos € a de que a colaboragdo € vista
como um favor entre atores (um favor profissional, pessoal ou politico, por exemplo). As
entidades envolvidas colaboram na resolucéo dos problemas sociais na perspetiva de que a
organizacao que lhes solicitou colaboracdo ira retribuir o favor.

E localmente isto, em concelhos pequenos, isto € muito vincado, porque da-se muito

valor aqui as caracteristicas pessoais e as vezes até em detrimento da prépria, da propria

situacdo profissional e acabam por olhar para a pessoa como pessoa € ndo como

profissional. E as vezes isto ¢ facilitador e outras vezes ¢ inibidor da... resolugdo da
situacdo. — Entr32 (Profissional do ISS)

Este dominio institucional é reforcado pela acumulacao de funcbes dos dirigentes das
entidades. Esta realidade ndo é especifica do territério em estudo, mas similar em muitos
concelhos portugueses. A acumulacéo de cargos de direcdo, ou outros com responsabilidades
na tomada de decisdo, se, por um lado, facilita o trabalho, porque permite ultrapassar
barreiras técnico-administrativas, por outro, podera ser ele mesmo elemento bloqueador da
intervencdo, porquanto, de uma ou outra forma, Ihe cabe a tomada de decisao.

Muitas vezes, quem esta na Camara, até o presidente, mas nem digo s6 o presidente, ou
s6 a figura do presidente de Camara, mas por vezes 0s vereadores acabam por estar
também... tém um cargo na comissdo... portanto, na parte da Santa Casa de
Misericordia, por exemplo, ou noutra IPSS, ou na associacdo desportiva... Portanto
acaba por... Também somos tdo poucos que acabamos por estar todos um bocadinho
em tudo. E ca esta, por vezes tudo isto facilita, porque, muitas vezes, tratar um assunto
complicado com muita burocracia, andamos ali a perder tempo, e isto facilita. — Entr33
(Profissional 1SS)

Pronto, e depois ha ali um jogo politico se hdo de apoiar a situacdo. — Entr26
(Profissional SAAS)

Mas a equipa consegue muito bem trabalhar. Eu conheco praticamente todos os
presidentes de Junta. Em quase todas as aldeias eu conheg¢o uma ou outra pessoa (...)
Isso tem-me aberto muitas portas e dado muitas informagdes. — Entr40 (profissional
SAAS)

Este modelo de governanca é muito semelhante ao modelo governanga embrionaria,
no que respeita a estratégia de participacao, tipo de envolvimento e de relacéo (estratégias
de participagdo consulta, com fluxo de informacdo bidirecional, envolvimento incipiente,
cujos envolvimentos variam entre “inferior a 3 envolvimentos por ano” e “entre 4 e 12
envolvimentos por ano”, e uma relagdo formal prestavel, com dedicacéo de tempo, alto nivel

de confianca e algum acesso a informacdo de cada uma das partes).
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4.2.3. “Um por todos e todos por um”

Este € um modelo de governanca construido sob a crenca de que a partilha e
colaboracédo das diferentes entidades na resolucdo dos casos sociais potencia as respostas
dadas e aumenta a eficacia e a eficiéncia da intervencao.

Porque cada um esté a dar o seu melhor em ajudar. E positivo estarmos todos na mesma
onda, ndo é? Todas as instituicdes sabendo do caso, tentam-se unir, e ver o que é que se
pode fazer. — Entr2 (Profissional SAAS)

NOs articulamos com a instituicdo, marcamos uma reunido com mais entidades:
municipios, junta de freguesia. A Céritas também costuma estar muito presente nessas
reunides. E juntamo-nos para encontrar solugbes para aquela situagdo... — Entrl2
(profissional SAAS)

Existe uma propensdo para a tomada de decisdo partilhada ou, pelo menos, a consulta
de diferentes atores com um papel ativo na intervencdo com aquela familia especifica, antes
de decidir o rumo da intervencdo. Dependendo das entidades e / ou atores envolvidos na
resolugdo do caso social, reinem presencialmente ou através de outros meios de contacto
(com uma grande prevaléncia para os contactos telefénicos, numa primeira fase, e por
correio eletronico, normalmente quando ha necessidade de formalizacéo do pedido).

Efetivamente, depois de concertarmos a resposta, isto ja nos aconteceu algumas vezes,
com este tipo de reunides, de irmos mesmo as instituigdes, as RLIS, neste caso, ou eles
virem ter connosco, também ja aconteceu, as nossas instalacdes. E fazemos aqui uma
reunido conjunta de parceiros envolvidos naquele processo e definimos as coisas de uma
forma mais oleada, como faldvamos ha bocadinho, ajuda, ajuda. Ajuda muito e clarifica,
no fundo, o processo de intervencgdo, porque ndés damos 0s nossos inputs, a RLIS da os
inputs deles. — Entr27 (profissional entidade parceira — IPSS)

Eu, pelo menos, venho com grande satisfacdo destas reunides, porque sinto que
efetivamente é delegado o que fazer em quem de direito e que, da préxima vez, se vai
avaliar se foi feito, se ndo foi, se ndo foi, porqué? E acho que isto traz também uma
responsabilidade acrescida para os técnicos, que é “ok, eu vou fazer, eu estou motivada
para fazer, se ndo fizer, depois explico porqué”, ndo € que seja uma obrigagdo extra,
mas € um estimulo extra, eu vejo como um estimulo extra. — Entr29 (Profissional SAAS)

A grande vantagem das reunides presenciais com o envolvimento dos diferentes atores
relacionados com o processo € a andlise conjunta do problema e das possibilidades de
intervengdo, bem como a definicdo de tarefas e a clarificacdo de funcdes atribuidas a cada

interessado.

Portanto, sdo redes, estes dois concelhos, [nome da localidade] e [nome da localidade],
sdo redes que, como ja estdo mais coesas, ja ttm planeamento e estratégias ha alguns
anos sem muitos declives, ja conseguem facilmente trabalhar desta forma concertada,
com dindmicas, com necessidade de — surge qualquer problema, problematica imediata,
eles conseguem logo juntar-se e reunir-se e falar e perceber que, se calhar tém que ir por
outras respostas, por outro recurso, do que se calhar noutros concelhos que ainda estéo
um bocadinho mais... com essa dificuldade. — Entr35 (Profissional 1SS)
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A existéncia de historico de concertacdo nos territdrios, com experiéncias positivas,
também influencia o0 modelo adotado. De facto, nota-se que quanto mais coesa era a rede de
atores de um determinado territério, mais facilidade existe em adotar o modelo de
governanga ‘“um por todos e todos por um”.

A semelhanca dos anteriores, este modelo de governanca encontra semelhangas com
as caracteristicas da governanca colaborativa, na medida em que este Gltimo privilegia
estratégias de participagdo “colaboracdo” (partilha do controlo sobre o processo decisorio),
tipo de envolvimento expressivo (entre 13 e 24 envolvimentos por ano) e o tipo de relacédo
formal de partilha (relacdo formal, implica uma substancial dedicacdo de tempo, alto nivel
de confianga, acesso significativo a informacdo de cada uma das partes e partilha limitada
de recursos).
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4.3. Intervencao social e inovacao: experiéncias e aprendizagens
Criada sob a égide da inovacao social, importa compreender se a RLIS efetivamente
poderé caracterizar-se enquanto mecanismo de inovagao social. Neste sentido, no inquérito
por questiondrio, perante a frase “As respostas de agdo social disponibilizadas pela RLIS sdo
as mesmas que eram disponibilizadas pelos servicos da Seguranca Social?”, as opinides
dividiram-se.

Figura 75 - Semelhancas e diferengas entre as respostas de acédo social disponibilizadas pela RLIS e
pelo ISS

As respostas de acao social disponibilizadas pela
RLIS séo as mesmas que eram disponibilizadas
pelos servicos da Seguranca Social

Discordo
totalmente
24%

Fonte: Producéo prépria

Apesar de 64% das pessoas discordarem da afirmacéo, o facto de existirem 36% que
consideram que as respostas disponibilizadas pelas RLIS sdo as mesmas que as
disponibilizadas anteriormente pelos servicos do ISS ndo é menos relevante, na medida em
que, em pelo menos 36% dos casos, se considera que se mantiveram as mesmas respostas
que eram oferecidas antes da implementacdo da RLIS.

Importa pesquisar a origem dos dados, no que respeitaa NUT Il e a tipologia de projeto
a que pertencem, para verificar se existem ou ndo padrdes a registar. A correlacéo entre a
variavel e a NUT Il a que pertencem (rs = 0,020) ndo se mostrou estatisticamente
significativa (p = 0,808 > 0,05), pelo que se conclui que as respostas ndo se encontram

associadas a NUT II.
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Quando se avalia a aproximagao entre a variavel “Respostas da RLIS iguais as do ISS”
e a variavel “tipologia de projeto”, a correlagdo foi estatisticamente significativa (p = 0,015
< 0,05), com efeito pequeno (rs = 0,198), ou seja, existe uma associagéo entre a tipologia de

resposta e a tipologia de projeto.

Figura 76 - Resultados a pergunta respostas da RLIS iguais as do ISS por tipologia de projeto

Respostas da RLIS sdo iguais as do ISS R Total
Discordo Concordo
totalmente | Discordo | Concordo | totalmente
Tipologia  Tipologia A 15 20 6 6 47
de Tipologia B 6 6 6 1 19
intervencéo  Tinglogia C 12 33 30 8 83
Total 33 59 42 15 149

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®
A andlise de frequéncia permite confirmar que existe uma associagdo entre as respostas
“discordo” e “discordo totalmente” da afirmagdo e a tipologia A. Apesar de a soma das
respostas positivas e negativas permitir uma associacao de respostas positivas a pergunta em
funcdo da tipologia (12/7 na tipologia B; 45/38 na tipologia C), os valores ndo apresentam
diferencas téo significativas como no anterior (35/12 na tipologia A), motivo pelo qual o
teste apresenta um efeito reduzido.

Figura 77 — Diferengas e semelhancas entre a RLIS e o ISS por estudo de caso

N° de referéncias
ISS Diferengas | ISS Semelhancas
Estudo de caso 1 18 2
Estudo de caso 2 0
Estudo de caso 3 1
Estudo de caso 4 2
Estudo de caso 5 18 1
Estudo de caso 6 7 1
Todos 4 0

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®
Se analisarmos os discursos das pessoas entrevistadas com ligacéo direta ou indireta
aos estudos de caso (atores que intervém a nivel nacional e ndo especificamente no territério
do estudo de caso), percebe-se uma predominadncia de referéncias as diferencgas entre a
intervencdo da RLIS e do ISS em detrimento das semelhangas.
As semelhangas mais apontadas relacionam-se com a tipologia de respostas e de

recursos disponibilizados por ambos o0s servigos. Relembra-se que as equipas receberam
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formacdo (salvo raras excecgdes), para o exercicio das fungdes, ministrada pelo ISS, e

regulavam a sua atuacéo pelo Manual SAAS (que da indicag6es dos procedimentos a assumir

face a cada tipologia de problema social apresentado).

[E]las utilizam os recursos e as respostas da Seguranca Social. Elas podem fazer
propostas de apoio econdmico, que € a Seguranga Social, ndo é, que paga esses apoios
econdmicos. Fazem encaminhamentos, por exemplo, de idosos para a lista de espera das
vagas reservadas da Seguranga Social. Também ¢é algo que elas precisavam de saber
qual é o procedimento, o que precisam de apresentar. Fazem relatérios para fundo de
garantia de alimentos a menores. Portanto, tudo o que elas fazem, era o que nds aqui
faziamos. — Entr37 (Profissional do ISS)

Eu penso que foi um bocado a reproducao do que nos faziamos, apesar de, de... em
termos de quantidade ter sido a... muito maior, se formos ver os nimeros, eles atendiam
muito mais do que nos na Seguranga Social. — Entr39 (profissional ISS)

Revela-se uma aproximacdo de metodologias e estratégias utilizadas na intervencéo

social, de acordo com os depoimentos, ressalvando as diferencas em termos de quantidade

de processos (a RLIS atendia mais pessoas) e de recursos disponiveis para exercer as funcdes

(as equipas RLIS contavam com mais recursos humanos e materiais do que as equipas do

1SS).

Eu acho que, efetivamente, estas equipas vieram para o terreno e, se calhar, replicando
0s mesmos modelos que eram feitos, porque eu ndo vim cé inventar, percebe? — Entr22
(profissional SAAS)

Veja, elas eram quase subordinadas a Técnica da Seguranca Social, destes trés
concelhos também. N&o eram quase, eram mesmo. Portanto aquilo, era mais umas
funcionarias da Seguranca Social, coordenadas pela Técnica. — Entrl3 (Profissional
entidade parceira IPSS)

Por outro lado, sdo ainda mais as referéncias as diferencas entre 0s servicos. As

principais diferencas apresentadas prendem-se com a proximidade com a populacéo, o

contacto com os servicos, a disponibilidade dos profissionais para o atendimento e para o

acompanhamento de casos sociais e 0 tempo de resposta as solicitagdes (vide nuvem de

palavras).

E assim, a proximidade. Eles est#o ali s6 no local, vdo fazendo visitas e aqui nas colegas
de [nome da localidade 4], eu notava esse esfor¢o para fazer visitas e conhecer as
realidades de cada um. Mas ndo s6 ndo tinham tanta disponibilidade, porque tratam de
mais de uma série de processos e de questdes de Segurancga Social, mais CPCJ e outras
coisas; mas, acima de tudo, porque estavam longe, para ir ao atendimento do servico
local é muito diferente. — Entr3 (Profissional SAAS)

A diferenca é que nds estdvamos no terreno, nds iamos a casa das pessoas, nds temos
possibilidade de ir na hora, que é outro problema também, e acho que é a grande
diferenga com a seguranca social... Ndo ¢é possivel que uma pessoa tenha uma
emergéncia agora e que seja marcada para ir no dia 20 e tal, daqui a uma semana. E isto
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acontece e acontecia e connosco ndo pode acontecer, SOmos um Servigo proximo. —
Entr5 (Profissional SAAS).

Eu acho que a Unica diferenca é que, pronto, nds, como somos trés, embora sé duas é
gue facam atendimento, vamos mais ao terreno do que a colega, que é uma para o0s trés
concelhos. Pronto. — Entrll (Profissional SAAS)

Figura 78 - Nuvem de palavras da varidvel diferencas com os servicos do 1SS
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Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa SPSS®

Destaca-se, por um lado, a descentralizacéo dos servicos de atendimento, que permite
uma maior proximidade com as populacdes (geografica), um maior conhecimento das
realidades sociais existentes nos territorios, e, por outro, uma maior disponibilidade para
atender e / ou intervir nos casos de forma célere. As diferencas apresentadas tém que ser
analisadas tendo em conta o contexto em que se inserem, nomeadamente o contexto
profissional e 0s consequentes constrangimentos associados, seja pelo numero de recursos
humanos afetos aos servicos, seja pelo nimero de fungdes atribuidas a cada profissional, ou
pelos recursos disponiveis para o exercicio das fun¢des. Nos aspetos referidos, as equipas
RLIS apresentam vantagem em relacdo as equipas dos servigos locais do ISS,
designadamente pelo maior numero de recursos humanos e materiais disponiveis, como
vimos, e pelo facto de ndo terem mais funcGes para além das de atendimento e
acompanhamento social (salvo raras excecdes).

Este trabalho é mais... Como € que eu vou dizer? Conseguem fazer mais trabalho e dar
mais respostas, mais ajudas do que a Seguranca Social. — Entr7 (beneficiaria)
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Porque a Seguranca Social, a gente vai e pergunta: «Olhe, 0 que é que eu posso fazer?»,
«Ah, preencha isto, isto e isto». E fico a espera uma eternidade sem resposta ou com
resposta daqui a dois ou trés meses. Mas nesse espaco nao tem ajuda nenhuma. Aqui,
embora venha e diga «Olhe, preciso» e pode ser preciso realmente de preencher aqueles
requerimentos, aqueles pedidos". Mas dao sempre aquela ajuda para as contas urgentes
gue tém que ser, como medicacdo, como luz e agua. — Entr7 (beneficiaria)

Outra das diferencas assinaladas tem a ver com 0s procedimentos administrativos e
com a celeridade das respostas. Os servicos do ISS séo caracterizados como mais
burocratizados e mais demorados na resposta as solicitacdes do que os servi¢cos da RLIS.
Enquanto os primeiros atuam ap6s conclusdo do processo burocratico, os segundos, apesar
de também exigirem o cumprimento dos procedimentos formais, privilegiam a resolucdo
imediata de problemas, mais concretamente aqueles que se prendem com as necessidades
basicas (alimentacdo, vestuario, higiene). Para suprir as necessidades basicas, socorrem-se
dos servicos disponibilizados nas comunidades, quer seja pela entidade promotora ou por

outras entidades parceiras (voltaremos a este ponto mais a frente).

Eu acho que, desde logo, nés temos uma vantagem abismal em relagdo aos colegas da
Seguranca Social. Nds ndo estamos numa torre de marfim. As pessoas que querem falar
connosco tém trés telefones diferentes que conseguem aceder, tém 0s nossos emails que
conseguem aceder, conseguem bater aqui a porta e vdo ser atendidos. — Entrl9
(Profissional SAAS)

A facilidade de acesso também é uma das caracteristicas que diferenciam 0s servigos
disponibilizados pela RLIS e pelos servi¢os do ISS. Os projetos privilegiaram diversas
formas de comunicacdo (telefénico, correio eletronico, presencial e através das redes sociais)
que permitiam um acesso mais direto e imediato aos profissionais da equipa. Durante a
realizacdo dos estudos de caso, foi possivel observar a utilizacdo das diferentes formas de
contacto por parte dos beneficiarios. As equipas recebiam solicitacBes principalmente via
telefone e presencialmente (as pessoas deslocavam-se aos Servigos centrais e
descentralizados) para solicitar apoio ou esclarecer duvidas.

Voltando a questdo inicial, interessa agora perceber o que ¢ “novo” e o que esta
vinculado as formas tradicionais de agir e conceptualizar problemas sociais. Tanto nos
inquéritos por gquestionario como nas entrevistas, foram colocadas perguntas abertas com o
intuito de recolher informacdes que permitissem compreender a realidade social e a
existéncia ou ndo de diferengas territoriais.

As respostas consideradas inovadoras pelos inquiridos foram reunidas em dois grupos,
conforme representado na figura. A decisdo teve em conta a classificagdo das atividades

entre as que habitualmente se praticam nos servicos (as tradicionais) e as que ndo sdo usuais
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nos servigos de atendimento e acompanhamento social, com base nos depoimentos

pessoas entrevistadas.

Figura 79 - Atividades consideradas inovadoras pelos inquiridos

das

Atividades consideradas inovadoras com
uma base tradicional

Atividades de capacitacdo consideradas
inovadoras

Apoio em questdes de legalizagdo; Auxilio
no preenchimento de formularios para
requerimento de beneficios sociais.

Acompanhamento psicossocial
individualizado e / ou em grupo.

Apoio na organizacao da vida quotidiana;
Acompanhamento dos utentes a servigos
(banco, correios, consultas, financas, etc.).

Desenvolvimento de intervencdo em
grupo / multifamiliares, enquanto acgdes
complementares a intervencéo
individual.

Criagdo de respostas para fazer face as

Criacéo de grupos de apoio e partilha.

necessidades basicas nas seguintes areas:
alimentacdo, vestuario, medicagdo, ajudas
técnicas, mobiliario, entre outros.

Fonte: Producéo propria, com base nos resultados dos inquéritos por questionario

Para além das atividades na figura, foram consideradas inovadoras as seguintes:

- atendimento personalizado;

- acompanhamento descentralizado e de proximidade;

- articulacdo com outras entidades;

- apoio técnico a CPCJ;

- horério de funcionamento alargado;

- envolvimento, dinamizacdo e coordenacgdo de recursos materiais e humanos dentro
da comunidade.

Por se tratar de atividades que fazem parte integrante da medida RLIS e ndo de
qualquer um dos projetos em particular, ndo foram consideradas na analise anterior, mas
classificadas como atividades inovadoras da medida RLIS identificadas pelos inquiridos.
Realca-se o facto de as mesmas serem repetidamente nomeadas pelas pessoas que
participaram nos estudos de caso e demais entrevistas, 0 que nos leva a pressupor que fardo
parte da “imagem de marca” da RLIS, enquanto medida e enquanto projeto nos diferentes
territorios.

Em termos de inovacdo, foram ainda reconhecidas estratégias de atuacdo (por
exemplo, o envolvimento prévio das entidades e servicos parceiros de referéncia para a
familia ou a elaboracdo efetivamente participada do Plano de Intervencdo), bem como
questdes operativas (a aplicacdo de instrumentos / mecanismos de automonitorizagéo) e de

relacionamento interpessoal (relacdo empatica com os utentes).
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Acho que nds conseguimos inovar pela atitude e algumas pessoas foram-nos referindo
isso0, até parceiros... Como estdvamos um bocadinho por todo o concelho, acho que
conseguimos levar ao concelho todo uma atitude mais préxima, atenta e de
disponibilidade para ajudar as pessoas no que for necessario. — Entr3 (Profissional
SAAS)

Foram também identificadas as caracteristicas da composi¢do das equipas RLIS
enquanto fator diferenciador, mais concretamente a existéncia de interdisciplinaridade. No
entanto, em muitos territorios j& existiam equipas multidisciplinares nas equipas
protocoladas, com a inclusdo de psicologos, educadores sociais e até de auxiliares de acao
direta, pelo que se considera inovagdo apenas nos locais onde nédo existia atendimento e
acompanhamento social multidisciplinar.

Ora bem, inovador porqué? Porque, primeiro, houve aqui um desprendimento, entre
aspas, daquilo que eram as competéncias da Seguranca Social, que foram transferidas
para um projeto ao nivel da acdo social direta. Depois, porque tivemos equipas
multidisciplinares a trabalhar no terreno e, portanto, a questdo da multidisciplinaridade
também foi um fator preponderante na diferenca que fez a intervencdo da RLIS no
territorio. Estou a falar aqui do concelho de [nome da localidade 12]. E depois porque
a descentralizacdo da intervencdo, que foi proposta, permitiu que no concelho houvesse
uma cobertura a nivel do atendimento e do acompanhamento social, que, até a
implementacdo da RLIS, ndo se verificava efetivamente. Ela até podia existir
teoricamente, porque no fundo todo o territério tem que estar coberto pelas respostas
sociais existentes. Mas pode estar coberto e nada acontecer, pode estar coberto em
termos de rede, ndo €, mas haver ali algumas fragilidades. — Entr4 (Profissional entidade
parceira municipio)

O depoimento acrescenta ainda a questdo da cobertura territorial efetiva dos servicos
de atendimento e acompanhamento social, na medida em que estas equipas, pelas
caracteristicas ja enunciadas, fizeram chegar o SAAS aos territorios mais afastados dos
servicos centrais, atraves da descentralizacdo dos servi¢os (com a criacdo de um espaco
fisico, com horario de atendimento regular) ou das visitas domiciliarias (deslocando-se aos

locais sempre que as pessoas ndo tinham meios para se dirigir aos servigos).

Figura 80 — Manutencéo, reconfiguracdo e inovacédo da intervencéo social por estudos de caso

N° de referéncias
Manutencdo Intervencéo Reconfiguracéo da Inovacdo na
Social tradicional Intervencdo Social Intervencdo Social

Estudo de caso 1 6 1
Estudo de caso 2 7 3
Estudo de caso 3 2 7 14
Estudo de caso 4 9 5 3
Estudo de caso 5 3 1 9
Estudo de caso 6 0 1 2

Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®
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Ao cruzar as frequéncias das varidveis referentes a inovacdo (reconfiguracdo da
intervencdo social e inovacédo na intervencgéo social, bem como a manutencéao da intervengédo
social tradicional) com os estudos de caso, fica-se com uma visao mais clara das diferencas
territoriais.

Verifica-se uma preponderancia de atividades inovadoras, tal como indicadas pelos
entrevistados, no caso 1 e de manutencdo da intervencdo social tradicional ou de
reconfiguracao no estudo de caso 4.

Muitos dos depoimentos apontam no sentido da obrigatoriedade ou de incentivo a
manutencdo das praticas de intervencdo social tradicionais (o nimero de referéncias desta
variavel é mais significativo no estudo de caso 4).

Depois, entretanto, daquilo que eu percebi, foi mesmo pela propria Seguranga Social, a
coisa foi afunilada para o atendimento e acompanhamento social. Ou seja, tudo aquilo
que estava desenhado em termos de projeto, agdes inovadoras, tudo isso caiu, porque a
Seguranca Social pretendeu. — Entr19 (Profissional SAAS)

Portanto, ja ndo ha ca mais inovag¢ao nenhuma. Isto fechou aqui... portanto, isto fechou
aqui, no ponto nove®, Portanto, apesar do que esta descrito em cima, no ponto 8, é os
objetivos, que é exatamente os objetivos que tem na portaria da RLIS. Mas o aviso
fechou, por isso é que ndo pode ser elegivel. Por isso € que teve de ser cortado. Entende?
— Entr34 (Profissional do ISS)

Pela analise dos dados, € possivel identificar duas fontes distintas de restricdes a
inovacdo: o primeiro foi o préprio aviso de abertura, que restringiu o financiamento as
atividades de atendimento e acompanhamento social; e o segundo o ISS, que, tanto na
formagdo como nas reunides de acompanhamento, direcionava as equipas para 0
desenvolvimento das atividades de atendimento e acompanhamento social.

Quando ¢ para exigir, para dizer... atengdo que o vosso trabalho tem de ser evidenciado.
Vocés tém de ter os numeros. Vocés tém de ter processos de acompanhamento e
atendimento. VVocés tém de ter 0s processos organizados. Vocés tém de respeitar que ha
determinadas coisas, bem, que ¢ considerado acompanhamento... ha uma série de
formalidades, que n6s temos de fazer, e que nds temos de ter o rigor, ndo é, que tem de
existir no nosso trabalho. Tem de existir e é uma obrigacdo. Porque, sendo, vocés tém...
vocés... e ha a constante ameaca: se vocés ndo fizeram um bom trabalho, isto termina.
— Entr26 (Profissional SAAS)

No que respeita ao ISS, verificaram-se diferencas significativas em fungéo do centro

distrital ao qual pertenciam. De acordo com os depoimentos dos representantes do ISS

8 O ponto 9, a que se refere a entrevistada, é respeitante a agdes elegiveis do aviso de abertura de concurso
para apresentacdo de candidaturas (Aviso n.° POISE-38-2015-09), que diz: “Sao elegiveis, para efeitos de
financiamento, acOes de atendimento e acompanhamento de pessoas e familias em situacao de vulnerabilidade
e exclusdo social, bem como de emergéncia social”.
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(profissionais do servigo local e interlocutores distritais) e das equipas SAAS, coexistiam
simultaneamente orientagOes para a implementagéo exclusiva das atividades de atendimento
e acompanhamento social e aquelas que exigiam atividades inovadoras nas respostas aos
problemas sociais nos territorios.

A certa altura, diziam: «Ah, [nome do coordenador SAAS 4], vocés tém de ser mais
interventivas e tém de inovar na resolucdo dos problemas sociais». — Entr22
(profissional SAAS)

Neste sentido, podera concluir-se que as orientacdes poderao ser divergentes a nivel
nacional, mas convergentes dentro da &rea de abrangéncia de cada centro distrital.

Na presente investigacdo, surge ainda a questdo sobre a hipdtese de se estar perante a
transferéncia de competéncias ou a desresponsabilizacdo em matéria de acdo social, com a
delegacdo de competéncias, primeiro nas IPSS, através da RLIS, e agora nas autarquias. A
este respeito, os dados indiciam tratar-se de uma delegacdo de competéncias, que podera
consubstanciar-se, com o tempo, numa crescente desresponsabilizagao.

Como também tivemos, em algumas situagdes, uma total desresponsabilizacdo da nossa
parte e que as vezes é, nos até as vezes dizemos a brincar, ndo era em todos os territorios,
obviamente, e as vezes nem € de forma consciente e negligente, aten¢do. Tem a ver com
a passagem de uma competéncia que ja ndo € nossa. E, portanto, ndo é aquele sentimento
que agora esta equipa é que vai se acolher. E as vezes nds diziamos, até dizia que "agora,
o centro distrital quer aprender a voltar a fazer a mesma coisa", naquela ldgica,
obviamente. Porque o centro distrital nunca deixa de fazer a a¢éo social propriamente
dita, ndo é? — Entr46 (profissional do ISS)

Eu acho que eles despejaram mais coisas para nos. Ou seja, eles perceberam "daquele
lado ha capacidade de resposta” e mandam mais. Ndo sei se melhoraram o0s
procedimentos deles enquanto técnicos, mas aquilo que eu sinto é que contam mais
connosco e, portanto, também atiram para cima de ndés mais coisas. — Entrl9
(profissional SAAS)

Existe a ideia de que as equipas nos territorios estdo mais proximas das pessoas e tém
mais facilidade em encontrar as respostas adequadas para 0s problemas sociais nos
territorios. Por outro lado, havendo recetividade por parte das entidades a quem foi delegada
a competéncia, verifica-se um maior afastamento das figuras centrais do Estado em matéria
de acdo social, assumindo cada vez mais o papel gestionario da intervencéo.

A esse respeito, tem interesse analisar a perce¢do das pessoas entrevistadas sobre as

relacOes de poder existentes, o controlo realizado & medida e a abordagem privilegiada.
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Figura 81 - Relacdes de poder, controlo e abordagem privilegiada

N° de referéncias
Entidade promotora 3
Governo 2
ISS
POISE
Abordagem por projeto
Burocratizacdo da intervencéo
Gestdo burocrata
Gestéo tecnocrata
Burocraticos
Financeiros
Poder Institucionais
Politicos
Sociais
Fonte: Producdo propria, com recurso ao programa NVIVO®

Controlo

Abordagem

Através da leitura da tabela, verifica-se uma visdo dominante de que as tarefas de
controlo da medida estavam adstritas ao ISS. O controlo de que aqui se trata é o que diz
respeito & execucgdo fisica dos resultados e dos procedimentos inerentes aos servicos de
atendimento e acompanhamento social.

A abordagem por projeto e a gestdo burocrata sdo as estratégias privilegiadas pela
tutela. E, a semelhanca do que se tem vindo a verificar através da interpretacdo dos dados,
na maioria (se ndo na totalidade), as intervencdes estdo imbuidas em relagdes de poder. De
acordo com os dados, as mais comuns sdo as relacGes de poder institucionais, seguidas das
de poder politico.

Mas eu acho, que isso ndo... tem a ver com situagdes que... Nestes locais, eu acho que
as pessoas gostam muito de olhar para os seus quintais. Cada um quer 0s seus pobres e
acham, quando aparecem projetos destes, que andam a roubar aqueles pobres. Isto, 0
que é que isto quer dizer? Isso quer dizer... Depois vamos deixar de ter objeto de
trabalho, o nosso trabalho, ndo é? Estas institui¢bes, ficam sempre com o pé atras. —
Entr13 (profissional entidade parceira IPSS)

O municipio, para nos procurar, acho que sente que ndo conseguem eles, parece que
estamos a tirar-lhe trabalho, que lhe estamos a roubar, entre aspas, alguma coisa. —
Entr14 (profissional SAAS)

Os poderes instituidos poderdo assim ser um obstaculo ou um aliado na adog¢ao de um
determinado modelo de governanga no territério. Importa ter em atengdo que as relagdes de
poder estdo presentes em todas as fases da vida das politicas e, por esse motivo, ndo deverao
ser encaradas como obstaculos, mas antes como parte integrante do processo e ser levadas

em conta na analise das praticas de intervencdo social assentes em modelos de governanca.
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4.4. Reflexdo conclusiva

Da analise dos discursos, quer das entrevistas, quer dos grupos focais, foi possivel
identificar tragos gerais da sociedade portuguesa que influenciam as diferentes fases da vida
dos projetos, programas e politicas, designadamente os contextos (econémico, cultural,
ideologico, politico, social e territorial), as pessoas (atores envolvidos, tipo de relagdo
estabelecida, tipo de envolvimento, estratégia de participacao, relagcdes de poder, influéncia
e interesses), os processos (concecdo, formulacdo, candidatura, execugdo, gestdo e
avaliacdo) e os produtos (praticas inovadoras, praticas de intervencdo social, modelos de
governanca, resultados, efeitos e impactos).

Da analise dos 74 concelhos (a partir dos resultados dos inquéritos por questionario),
é possivel perceber que, na generalidade, se verifica que o tipo de relacdo mais comum é o
formal prestavel (nivel 2 — 47%), com um tipo de envolvimento incipiente (nivel 2 — 51%)
e uma estratégia de participacdo de consulta (nivel 2 — 41%).

Neste sentido, o resultado mais expressivo na recolha dos dados foi 0 que respeita ao
comportamento das partes interessadas durante as fases de concecdo, implementacdo e
avaliacdo de projetos, programas e politicas sociais, na medida em que os resultados obtidos,
independentemente da técnica de recolha de dados utilizada (inquéritos por questionario,
entrevistas, grupos focais e observacdo direta) e das especificidades territoriais, indicam a
existéncia de um padrdo comportamental.

Com base nos resultados apurados, foi possivel, entdo, identificar padrdes que
serviram de suporte para a criacdo de quatro modelos de governancga (governanga aparente
ou “Cada macaco no seu galho”; governanga embrionaria ou “Uma mao lava a outra”;
governanga colaborativa ou “Um por todos e todos por um”; e governanca efetiva). Através
dos modelos de governanca criados foi possivel fazer um retrato da adocao de dinamicas de
governanca nos diferentes territdrios e aferir a sua associacdo a prossecu¢do dos objetivos
(traduzidos em resultados, efeitos e impactos sociais).

Outra grande &rea de analise foi a da intervencgéo social, cujos dados permitem refletir
sobre a manutencao ou alteracdo das praticas dominantes nos territorios. Tanto 0s inquéritos
como as entrevistas permitiram identificar fatores facilitadores e inibidores da adogéo de
dindmicas de governanca e de inovagdo social nas praticas da intervencéo social. A tese recai
sobre a importancia e a influéncia dos “street level bureaucrats” e a existéncia de processos

discricionarios em cadeia.
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Ficou, portanto, evidente que as relagdes de poder estdo presentes em todas as fases da
vida das politicas e, por esse motivo, ndo deverdo ser encaradas como obstaculos, mas antes
como parte integrante do processo e ser levadas em conta na analise das préaticas de
intervencao social assentes em modelos de governanca.

A adocdo de modelos de governanca de base territorial apresenta, como relatado
anteriormente, virtualidades e limitac@es. A partir da implementagdo dos SAAS, foi possivel
constatar que a proximidade dos servicos e das equipas aos territorios e as pessoas, a maior
disponibilidade das equipas para realizar atendimento e acompanhamento social das
situacbes de vulnerabilidade social, a maior facilidade de as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade acederem a servicos, respostas e direitos sociais (aumento de canais de
comunicacdo e celeridade quer no agendamento, quer no atendimento) e a maior articulacdo
com as restantes instituicdes nos territorios para a resolucdo das situacdes sociais
apresentadas (inclui a gestdo dos recursos endogenos) foram as virtualidades mais
referenciadas pelos participantes na investigacdo. Por outro lado, foram apontadas como
principais limitacGes 0 aumento da exposic¢éo social das situacGes de vulnerabilidade social,
0 aumento da dependéncia dos servicos, da subsidiodependéncia e do oportunismo, a adogédo
de praticas de intervengao social concertadas ainda assentes na intervencao de “emergéncia”
para suprir as necessidades basicas, sem que haja um modelo de governanca consolidado
que permita provocar a mudanca social efetiva, bem como o aumento da possibilidade de
politizacdo dos servicos.

Os dados revelam ainda a existéncia de uma cultura de avaliagdo de projetos,
programas e politicas sociais incipiente, intermitente e “for¢ada”, facto que justifica a
necessidade de identificacdo de principios e referenciais analiticos de base para a reflexao

sobre a avaliacdo de programas e politicas assentes em dinamicas de governanca local.
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Capitulo 5 — Intervencdes sociais assentes em
l0gicas de governanca territorial — Discussao de

Resultados.
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As intervengdes sociais assentes em ldgicas de governanca territorial em Portugal
assumem contornos singulares, associados a diversos contextos culturais, politicos,
econdmicos e sociais, que caracterizam a histéria e a sociedade portuguesas.

Os resultados da presente investigacdo foram aglutinados por temas chave (concecéo,
implementacdo e avaliagdo de programas e politicas sociais, governanga, intervengdo e
inovacdo sociais) e estes subdivididos em eixos de analise (contextos, pessoas, processos e
produtos). A discussao dos resultados pautar-se-a pela mesma estrutura organizacional, desta
forma, procurar-se-a explorar a interpretacdo dos resultados, em comparacao com resultados
de estudos semelhantes, e discutir reflexivamente sobre a sua pertinéncia para responder as

questBes de investigacao, por tema e respetivos eixos de analise.

5.1. A concecdo de programas e politicas de governanca territorial

Tendo como objetivo compreender de que forma sdo desenhadas as politicas sociais
assentes em dinamicas de governanca em Portugal, a investigacdo propds-se responder a um
conjunto de questBes que se subdividem em motivos subjacentes (contexto), formas
assumidas (processos), atores envolvidos (pessoas) e producdes dai resultantes (produtos).

A concegdo de programas e politicas sociais, tal como se verificou no capitulo anterior,
depende acima de tudo das decisdes politicas, com uma base ideoldgica politico partidaria e
é mais frequente em periodos histérico-temporais caracterizados por crises econdémicas e
sociais. Esta premissa corrobora investigacdes anteriores sobre o comportamento das
politicas sociais em Portugal que evidenciam essa mesma influéncia ideoldgica e politico
partidaria na definicdo das agendas e na formalizacdo de politicas e programas sociais (cf.
Capucha, 2016; Guerra, 2016; Pereirinha et al., 2020; Rodrigues, 2021; Santos, 2016).

No exemplo estudado, para além dos motivos anteriores, somaram-se-lhe a vontade
politica de descentralizar, de reformular as respostas sociais e a oportunidade de
financiamento com fundos comunitérios, permitindo aumentar os recursos dos SAAS num
periodo de especial sobrecarga sobre os mesmos e sobre o orcamento de Estado com os
encargos sociais (pressdo sentida principalmente pela subida da taxa de desemprego e de
recurso a prestacdes sociais ndo contributivas).

No que respeita a oportunidade de financiamento com fundos comunitarios,
Figueiredo (2008) apresentou limitagdes e constrangimentos na implementacao de politicas

publicas territorializadas, no que respeita sobretudo a sua utilizacdo na relacéo direta com a
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necessidade de aceder aos fundos estruturais, ndo resultando, portanto, de um processo claro
de planeamento estratégico.

Embora historicamente, em Portugal, se mantenha a Iégica de dependéncia entre a
evolucdo das politicas publicas de base territorial (PPBT) e os ciclos de programacédo dos
Fundos Estruturais, com a entrada em funcionamento do segundo Quadro Comunitario de
Apoio (QCA), ndo se pode ignorar a relagdo das PPBT com a adogcdo dos Programas
Operacionais Regionais e Setoriais (cf. Figueiredo, 2008). Neste contexto, foram adotadas
medidas e programas de refor¢co da competitividade regional, com vista a promogédo das
regides e do seu desenvolvimento.

No entanto, Portugal tem uma grande tradi¢ao de politicas centralistas, “onde imperam
logicas de decisdo setoriais e verticais por comando e controlo” (Ferrdo, 2014), com uma
margem reduzida para realizar ajustamentos territoriais, de acordo com as especificidades e
as orientacbes genéricas das politicas. Ao contrario das tendéncias europeias e
internacionais, em Portugal ainda se verifica uma auséncia do territorio nas politicas
publicas. Para lidar tanto com a complexidade como com a imprevisibilidade atuais e para
garantir intervencdes mais eficazes e mais eficientes, é essencial “a construgdo de uma visao
partilhada sobre um mesmo territério, a cooperacdo entre entidades publicas, privadas e da
sociedade civil em torno dessa visdo e a coordenacdo de politicas com impacte relevante
nesse territorio” (Ferrdo, 2014).

Neste sentido, a cultura de cooperacdo, caracteristica da sociedade portuguesa,
confluiu para a coexisténcia de uma multiplicidade de figuras institucionais e procedimentos
de acdo social nos territorios que levantam questdes de equidade e justica sociais. A tentativa
de harmonizacdo, quer destas figuras, quer dos procedimentos, no campo da intervencdo
social foi outro dos motivos avancados para a concecao de politicas de intervencdo social
assentes em modelos de governanca territorial.

O envolvimento de atores na concecdo de programas e politicas em Portugal, a
semelhanca dos resultados evidenciados por outras investigacdes nacionais (cf. Marques,
2016; Vieira, 2017), ainda se circunscreve muito ao circulo governativo. Apesar de se
solicitarem dados e pareceres aos diferentes servigos e organismos na area de abrangéncia
da proposta, a tomada de decisdo continua na esfera governativa e, quando muito, prevé o
envolvimento de atores dos quadros de gestdo da tutela ministerial a que dizem respeito.

A semelhanca de Knoepfel et al. (cf. 2011), que defende a existéncia de “jogos” de
poder nas diferentes fases do ciclo de vida das politicas, Branco (cf. 2017b) e Marques (cf.
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2016) refletem sobre a sua influéncia na concecdo e implementacédo de politicas sociais em
Portugal. Os resultados da presente investigagdo seguem a mesma linha destes autores, ao
evidenciarem avangos e recuos na concecdo de programas e medidas de politica, numa teia
complexa de jogos de poder e de influéncias, a semelhanca do anteriormente defendido no
capitulo 1. As dificuldades acrescem ainda mais em governos de coligacdo, cujas diferencas
ideoldgicas e politico-partidarias, no centro do ndcleo governativo, podem somar desafios
na hora de decidir a agenda politica e a concecao das proprias propostas.

Por outro lado, a proposta analisada na presente investigacdo foi considerada pelas
pessoas que a conceberam como disruptiva, justificando-se assim o0 aumento das
dificuldades em obter apoio dentro e fora do circulo governativo com essa mesma disrupgao.
Os dados apontam, por isso, na direcdo da tese de Moran, Rein e Goodin (cf. 2006) que
defendem que os atores que controlam a definicdo da agenda alcancam tanto mais 0s
resultados desejados quanto aqueles que vdo ao encontro dos interesses do grupo de votagao
em maioria. E, no caso analisado, a proposta de medida de politica ndo foi consensual,
primeiro porque se registou uma oposi¢do por parte das restantes forcas politicas com
assento parlamentar e, segundo, porque ndo reunia o apoio da totalidade do proprio nucleo
duro governativo. Atendendo a estes factos, foi necessario, numa primeira fase, construir
uma tese argumentativa robusta (a “prova das criticas” dos opositores internos e externos) e,
numa segunda fase, fazer cedéncias e moldar a proposta, de forma que a mesma pudesse
passar os diferentes niveis da agenda (cf. Birkland, 2015; Innerarity, 2005; Knoepfel et al.,
2011). Concluiu-se, entdo, que a disrup¢do face as préaticas anteriores (quer de concecdo,
quer de implementacdo de medidas e politicas) aumenta as dificuldades na conquista do
apoio politico necessario a passagem das propostas para a sua concretizacao.

O argumento anterior induz ao questionamento sobre a existéncia de alteracGes
significativas entre o desenho inicial dos programas e politicas e a sua concretizagdo sob a
forma de leis ou regulamentagdes (cf. Birkland, 2015; Knoepfel et al., 2011). De acordo com
os dados, poder-se-a defender que a necessidade de realizar alteracfes sera proporcional a
oposicgdo (traduzida em nimero e qualidade dessa oposi¢cdo no que respeita ao poder que
exerce sobre 0 processo decisorio e sobre 0s restantes atores).

Efetivamente, todo o processo, desde a concecdo a formulacédo da politica, esta envolto
numa teia complexa de relacdes, poderes e influéncias de atores (cf. Bardach, 1977; Larrue
et al., 2007), que ocorrem em contextos espacio-temporais singulares, dando origem a
resultados que s&o tudo menos simples e lineares (cf. F. Branco, 2017b; Lipsky, 1980).
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Posto isto, defende-se a criagdo de dispositivos institucionais que promovam a
participacdo (em que seja possivel influenciar a tomada de decisdo), ou seja, o alargamento

do envolvimento de atores na concecédo de politicas sociais.

5.2. A implementacéo de programas e politicas assentes em dinamicas

de governanca

Dando continuidade a discussdo no ponto anterior, o presente subponto incidird na
reflexdo sobre a forma como s@o implementadas as politicas sociais assentes em dinamicas
de governanca em Portugal.

Os dados indiciam que a existéncia de controvérsia social e politica (politics), no que
a uma politica pablica (policy) diz respeito, influencia a sua implementagao. A pressao social
e politica entre apoiantes e criticos da medida tem repercussdes diretas sobre o curso da
politica e pGe em questdo a propria consolidacdo da medida ou politica. A este propdsito,
questiona-se a intemporalidade das teorias de Bardach (1977) e de Lipsky (1980) no que
respeita aos jogos de poder e a influéncia dos atores, nos diferentes niveis de implementacao.

A transicdo do conceito de execucdo para a expressdao «jogo da execugdo»
(implementation game) indica que os atores politicos estdo envolvidos num processo
competitivo, ndo apenas na distribui¢do dos recursos disponiveis para aqueles que sdo
responsaveis pela execucdo do processo, mas também no que diz respeito a distribuicéo
de poder na definicdo e redefinicdo das «regras do jogo» durante este processo. (F.
Branco, 2017b: 65)

Neste “jogo” da implementacdo, nos casos em estudo na presente investigagao,
identificaram-se marcos historico-temporais relevantes, nos quais as relacdes de poder e de
influéncia dos atores foram mais evidentes nos diferentes niveis de implementacao,
designadamente: na implementacdo de projetos-piloto, na fase de candidaturas para
replicacdo dos projetos-piloto a outras areas de intervencdo a nivel nacional e na
implementacdo dos projetos.

No que respeita aos projetos-piloto é de assinalar que os mesmos favorecem a perce¢do
da eficécia e da eficiéncia da medida ou politica em experiéncia, bem como permitem aferir
a recetividade da mesma junto da populacdo em geral. No caso especifico em analise,
atendendo a controvérsia existente ja na fase da concecéo e formulacdo, quem concebeu a
medida sentiu necessidade de conquistar apoiantes junto das entidades interlocutoras (ISS
distritais) e do poder local (municipios) dos diferentes territorios, através da explicacao das

razdes subjacentes a medida e da sensibilizacdo para os seus beneficios. A decisdo dos
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territdrios a beneficiar de projetos-piloto teve em atencdo também o nivel de recetividade,
tendo havido a opcéo politica de convite em detrimento de um concurso com critérios claros
de selecdo. Esta decisdo provocou um mal-estar generalizado junto de outras entidades, por
um lado, porque, apresentando semelhancgas com as selecionadas, ndo foram convidadas, e,
por outro, a implementacao destes projetos provocou alteracdes nas praticas de intervencao
cristalizadas nos territorios, ao atribuir competéncias a determinadas equipas em detrimento
de outras (a maioria com histéricos semelhantes de exercicio de fun¢des ao abrigo dos
acordos de cooperacéo).

A fase de candidaturas € também decisiva em todo o ciclo de vida da medida ou
politica. Da anélise ressaltam duas premissas que, ndo sendo concorrentes, se colocam em
causa, designadamente:

1 — O envolvimento dos territdrios, através das Redes Sociais, na concegdo e
implementacdo das politicas sociais tendencialmente potencia a sua aceitacdo e o
envolvimento em prol da sua eficacia e eficiéncia, seja pela identificacdo das necessidades
territoriais e respetiva adequacdo as mesmas, seja pela identificacdo dos atores chave no
territorio mais “qualificados” para implementar a medida a concurso.

2 — Apesar do reconhecimento generalizado das principais atribui¢des, competéncias,
formas de organizacdo e importancia da Rede Social para a definicdo e avaliagdo de politicas,
programas e projetos para os territorios, coexiste a representacdo social generalizada da sua
ineficécia e inoperancia.

A este propdsito, importa relembrar que Guadalupe (2003) chamou a atengdo para a
possibilidade de o Programa Rede Social poder enveredar pelo caminho do desenvolvimento
e da capacitacdo da sociedade-providéncia ou, pelo contrario, pelo fortalecimento da
desigualdade e da excluséo.

A forma como o Programa est& enunciado ndo parece corresponder a uma modalidade
de intervencdo em rede classica, construida a partir da(s) problematica(s) apresentadas
pelo(s) individuos(s), familia(s) ou comunidade(s), parecendo aproximar-se do que
apelidamos de intervencdo em rede secundaria, com o aspecto original de que se
constroi primeiro a rede para depois constituir-se 0 motor para a intervencao social.
Neste sentido, é grande o risco da demasiada institucionalizacdo das solidariedades
numa ‘rede de redes de redes’. (Guadalupe, 2003: 85)

Como se poderéa entdo fazer uso das Redes Sociais enquanto mecanismo de integracao
das politicas sociais territoriais, se muitas se encontram amorfas? Quais 0s processos que
levaram a este “adormecimento” das Redes Sociais? De que forma poderao ser revitalizadas?

Estas e outras questdes foram surgindo da andlise dos dados recolhidos no terreno; no
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entanto, optou-se pela sua ndo exploragao na presente investigacao, deixando o repto para o
seu desenvolvimento em investigagdes futuras.

Outro processo marcante foi a implementacao dos projetos nos territorios, que tornou
evidentes praticas enraizadas de intervencdo social, relagcdes de poder, de influéncia e de
“posse” (em termos de delimitagdo de fronteiras institucionais: areas de atuacdo, abrangéncia
territorial, publicos-alvo). Os dados indiciam que quanto mais cristalizadas estiverem as
praticas e as relacdes nos territdrios, maiores serdo os desafios colocados a qualquer projeto,
programa ou politica que interfira com o instituido. A rejeicdo da medida de politica esta
associado o reconhecimento da existéncia de poderes politicos e institucionais, bem como
da “luta pelos pobres”. Neste sentido, nos territorios, é possivel identificar-se a/s
instituicdo/Ges dominante/s, por area de atuacdo, bem como padrbes de conduta e respeito
interinstitucionais, refletidos na delimitacdo clara de fronteiras no que concerne as areas de
intervencdo e de abrangéncia territorial. Todas as iniciativas que promovam o alargamento
do escopo de atuacgéo, traduzidas em “oportunidades” para criar um novo Servigo ou uma
nova resposta social, implicam a concorréncia entre as instituicGes, o que, por sua vez,
contribui para introduzir ruido nas praticas instituidas.

Outra das conclus@es da investigacdo é a de que a abordagem metodologia de projeto
apresenta vantagens e desvantagens na implementacao de programas e politicas sociais. As
vantagens residem no facto de esta possibilitar testar hipdteses de resolucdo de problemas,
introduzir mecanismos diferenciadores passiveis de avaliacdo e reformulacdo durante a sua
vigéncia. Porém, de entre as desvantagens destacam-se: a sua efemeridade, a criacdo de
expectativas nas pessoas que deles beneficiam e a incerteza de que os resultados
considerados positivos sejam suficientes para transformar projetos em servicos. Neste
sentido, advoga-se que a metodologia de projeto assenta na imprevisibilidade, mutabilidade
e instabilidade, em tudo semelhantes aos problemas sociais contemporaneos. Posto isto,
estaremos perante uma adaptacdo das solucGes aos problemas ou, pelo contrario, na presenca
de novos problemas em consequéncia da implementacédo de solucfes descartaveis? A adogéo
da metodologia de projetos é, portanto, a metodologia ideal para experimentar novas ideias
e respostas, mas a sua generalizacdo as restantes situa¢des pode trazer mais consequéncias
nocivas do que positivas.

A instabilidade que se segue as mudancas de governo sdo também uma caracteristica
no ciclo de vida das politicas (Innerarity, 2005). No caso da medida analisada na
investigacao, as pressoes ideoldgicas e politico-partidarias, em consequéncia das alteracdes
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governativas na fase inicial de implementacdo dos projetos, tiveram influéncia na
estabilidade profissional e institucional nos territorios. J& na fase final de implementacéo de
muitos projetos, assinala-se outro momento marcante para o ciclo de vida da medida,
consubstanciado pela transferéncia de competéncias para 0s municipios. Este processo
apresenta coeréncia ideolgica com os membros do XX Governo Constitucional, na medida
em que devolve as competéncias de acdo social ao Estado, na figura dos municipios. Porém,
a legislacéo permite que os municipios possam protocolar estas funcdes as IPSS (em jeito
de continuidade com o processo anterior).

A transferéncia de competéncias para 0s municipios acresce vantagens na questao da
proximidade dos servigos as pessoas e na gestao de recursos enddgenos. Contudo, apresenta
também desvantagens, nomeadamente: o perigo da politizacdo dos servicos, a possibilidade
de comprometimento da equidade e justica sociais no acesso a bens e a servigos sociais.
Esta-se, portanto, perante uma tensdo entre a tendéncia para a territorializacéo e o principio
da universalidade dos direitos sociais.

5.2.1. Modelos de governanca territoriais

Outro dos objetivos da investigacdo era compreender e caracterizar as dindmicas de
governanca presentes na implementacao de programas e politicas.

Com base no tipo de relacdo estabelecida, no tipo de envolvimento e nas estratégias
de participacdo das partes interessadas definidas por Rietbergen-McCracken e Narayan-
Parker (1998) procurou-se perceber a existéncia ou ndo de associa¢do entre as variaveis (por
exemplo, se quando o tipo de relacdo estabelecida se posicionava no nivel mais alto, o tipo
de envolvimento e a estratégia de participacdo também assumiam o nivel mais alto) e
encontraram-se padrdes de comportamento (vide ponto 4.2).

Atendendo a existéncia de tendéncias de comportamento semelhantes nas trés
variaveis analisadas, criaram-se quatro modelos de governanga, um por cada nivel. Com o
intuito de perceber se estes modelos eram transpostos ou nao para os diferentes territorios,
analisaram-se as variaveis por tipologia de concelho e por tipologia de exclusdo (de acordo
com a classificagdo do referencial de coesdo social 2014) e verificou-se a existéncia de
padrbes de comportamento que seguem os referenciais do modelo criado.

Existem, porém, outros fatores que influenciam o relacionamento, o envolvimento e
as estratégias de participacdo das partes interessadas (eixos de analise “pessoas” e

“processos™), designadamente o contexto e os produtos (outros dois eixos de analise).
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Verificou-se que os territorios em que o nivel de resisténcia a medida foi mais elevado
apresentaram niveis mais baixos de participacao, de relacéo e de envolvimento. E, por outro
lado, os territorios onde existe um histdrico de trabalho colaborativo, com experiéncias e/ou
resultados positivos (destacando-se o papel determinante da Rede Social neste ponto),
alcancaram niveis mais altos de participacédo, de relacéo e de envolvimento.

As entropias verificadas tém origem fundamentalmente no descrédito associado a
influéncia na tomada de decisdo por parte dos atores, o qual se deve as diminutas préaticas de
envolvimento nos processos deliberativos, a reduzida transparéncia dos processos e a
repeticdo de padrdes de comportamento que privilegiam a manutencdo dos poderes
instituidos em detrimento do bem comum.

Neste sentido, fica clara a importancia da participacdo e do envolvimento dos atores
para o sucesso da concecdo, implementacéo e avaliacdo de politicas de base territorial. Deste
modo, nédo basta criar mecanismos institucionais de participacdo, com recurso a dispositivos
legais, é necessario fomentar a participacao plena dos cidaddos através da transparéncia (dos
processos), do envolvimento (possibilidade de participar na tomada de decisdo ou de a
influenciar) e do escrutinio publico.

Os dados indiciam a existéncia de processos de governanca territorial em
desenvolvimento na maior parte do territorio portugués (nivel médio baixo — governanca
embriondria ou “uma mao lava a outra”), havendo, no entanto, a registar territorios onde as
praticas de governanca ainda sdo muito incipientes (nivel mais baixo — governanca aparente
ou “cada macaco no seu galho™) e outras em que ja se encontram mais cristalizadas (nivel
médio alto — governanga colaborativa ou “um por todos e todos por um”). De entre a
totalidade das experiéncias analisadas, ndo foi possivel identificar uma que se enquadrasse
no nivel mais alto, ou seja, no modelo de governanca efetiva. Defende-se, por isso, que a
adogdo de modelos de governanca em Portugal apresenta velocidades e niveis distintos de
concretizacao e consolidacao

Sobre esta questao, a investigacédo recente de Lagarto (2021) confirma a existéncia de
“falta de articulacdo entre técnicos e entre as proprias instituicbes, muito pela
(re)organizacdo dos servicos, pela reparticdo isolada de competéncias e pela setorizacao
excessiva da intervencdo, com escassa partilha, integragdo, comunicacao e interacdo entre
os diretamente envolvidos” (2021: 119-120).

Outra questdo que se impde refere-se ao significado que podera assumir a delegacéao
de competéncias associada a adog¢ao de modelos de governanga territorial. Os dados apontam
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no sentido da alteracdo do papel do Estado de interventor para gestor da intervencéo (tarefas
de controlo e acompanhamento), a semelhanca dos resultados apresentados por Monteiro &
Romao (2018) e Monteiro & Horta (2018).

Estaremos perante “uma nova geografia do poder em formagido”? (Covas & Covas,
2013: 83) ou a manutencgdo dos poderes sob “novas roupagens”? De entre as conclusoes da
investigacdo, abordadas anteriormente, sdo patentes as incongruéncias de discursos e
praticas que defendem a autonomia local e a atribuicdo de poder e, a0 mesmo tempo, a
manutencdo de uma forte regulacéo central, dando origem a uma espécie de hibridismo que
condiciona niveis de implicacdo dos diferentes agentes e alguma confusdo de tarefas e
responsabilidades.

5.2.2. Intervencéo social e inovacao

A investigacdo também pretende compreender em que medida os programas e politicas
assentes em modelos de governanca traduzem processos inovadores de compreensdo dos
problemas sociais e de intervencgéo social.

A este propésito, relembra-se a caracterizacdo que Vieira (cf. 2017) cf. apresenta sobre
as praticas profissionais, apelidando-as de “praticas profissionais conservadoras”® e de
“préticas profissionais transformadoras”®, a propésito dos fatores limitadores e facilitadores
da participacéo.

Os resultados apresentados no capitulo anterior referem a existéncia de semelhancas
no que concerne as metodologias e estratégias de intervencao social utilizadas e diferencas
significativas no que respeita a acessibilidade aos servicos e aos recursos disponiveis (antes
e depois da implementacdo da medida em analise).

Apesar de ndo se considerarem inovadores quanto a forma, foram identificados os
seguintes processos como elementos significativos e diferenciadores face aos praticados

anteriormente nos territérios:

8 Praticas profissionais conservadoras: “aquelas que ndo questionam os procedimentos instituidos e seguem-
nos como habitos imprescindiveis & manutencdo da ordem na organizacdo, mesmo que estes levem a
desumanizagdo dos servigos. Uma pratica meramente administrativa trata indistintamente todos os utentes,
independentemente das suas situacdes concretas e das suas especificidades” (Vieira, 2017: 220).

% Praticas profissionais transformadoras: “caracterizam-se por ndo se confinarem aos procedimentos
instituidos e por procurarem movimentar-se no sentido de conseguir o beneficio melhor para o utente, ndo sé
de acordo com os seus direitos, mas, também olhando as suas necessidades e expectativas” (idem, ibidem).
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- a descentralizagdo dos servicos de atendimento, que, por sua vez, possibilita uma
maior proximidade com as populagdes e um maior conhecimento das realidades sociais
territoriais;

- a celeridade das respostas, na medida em que privilegiam a resolucdo imediata de
problemas, em especial de todos aqueles que se prendem com as necessidades bésicas
(socorrem-se dos servicos disponibilizados nas comunidades, quer seja pela entidade
promotora ou por outras entidades parceiras para suprir as necessidades bésicas de
alimentacdo, vestuario, higiene);

- afacilidade de acesso através da disponibilizacdo de diversas formas de comunicacéo
(telefdnico, correio eletronico, presencial e através das redes sociais) que permitiam um
acesso mais direto e imediato com os profissionais de atendimento e acompanhamento
social;

- a disponibilidade para atender e/ou acompanhar os casos sociais, dado o maior
namero de recursos humanos e materiais (inclui viaturas para deslocacfes) adstritos ao
desempenho destas func¢des nos territorios.

Tanto as pessoas que implementaram a medida, como as que dela beneficiaram
apontaram como sendo inovadoras as seguintes atividades: o atendimento personalizado; a
criacdo de relagdo empética com beneficidrios; o acompanhamento descentralizado e de
proximidade; a multidisciplinariedade das equipas de intervencao social; a articulacdo com
outras entidades; o envolvimento, dinamizacdo e coordenacdo de recursos materiais e
humanos dentro da comunidade; o apoio técnico a CPCJ; e o horario de funcionamento
alargado. No entanto, a literatura ja ha muito que refere a existéncia destas e outras atividades
semelhantes, enquanto metodologias de trabalho nas comunidades (Almeida, 2013, 2017;
Amaro, 2015; Branco & Amaro, 2011; Ferreira, 2016; Guadalupe, 2016; Rodrigues & Stoer,
1998; Vieira, 2017).

A elevada referéncia as mesmas leva-nos a questionar se a sua utilizacdo anterior seria
residual e ganhou expressdo por forca da medida, ou se, de facto, apesar de todo o
investimento anterior, através de recomendacdes, instrucoes de trabalho e até imposicdes de
certos projetos, programas e politicas, ainda ndo haveria sido consolidada nas préaticas de
intervencao social.

Neste sentido, a concecdo de “inovagdo” parece paradoxalmente sublinhar aspetos
inerentes desde hd muito aos processos de intervencdo social; um aspeto tanto mais

paradoxal quanto se reconhece que houve uma mera transposicao dos atendimentos que ja
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se realizavam (SAAS) para um contexto de maior proximidade territorial. Por outro lado, os
beneficiarios reconhecem como inovador o aumento de apoios, revalidando, na verdade,
uma concecdo da intervencdo social tradicional e residual, ainda que com uma outra
roupagem em termos de implementacdo local. Assemelha-se a concegdo de “inovagdo
reflexa”, associada a uma certa recuperacdo de principios de acdo que ha muito se advogam
como centrais em termos de intervencdo social e que constituem a sua esséncia
(proximidade, articulacéo, entre outros).

A obrigatoriedade ou o incentivo a manutencdo das praticas de intervencao social
tradicionais foram também muito destacados nos discursos, o que, por si s, podera explicar
a resisténcia na adogéo de praticas de intervengdo social inovadoras. As teses anteriores déo
forca ateoria de Lipsky (1980), porquanto demonstram a importancia e influéncia dos “street
level bureaucrats” na atualidade. Primeiro, porque se verificou uma restrigdo a inovagao
(proposta na legislacdo que regulamenta a medida), na sua transposi¢cdo administrativo-
burocrética, consubstanciada no aviso de abertura, que restringiu o financiamento as
atividades de atendimento e acompanhamento social (atividades tradicionais). E, segundo,
na definicdo de instrumentos e guies orientadores da operacionalizacdo da medida nos
territorios (levada a cabo pelo ISS, seja através da formacdo de profissionais, seja na
elaboracdo do manual SAAS, no esclarecimento de duvidas operacionais ou nas visitas de
acompanhamento), que direcionava as equipas para o desenvolvimento das atividades de
atendimento e acompanhamento social tradicionais (salvo raras excec¢des). Neste Gltimo,
acrescem as diferencas organizacionais e territoriais, na medida em que as orientacGes
variavam consoante o centro distrital ao qual se pertencia (coexistiam orientagdes nacionais
divergentes quanto a implementacdo das atividades inovadoras e convergentes se se atender
a area geogréafica de abrangéncia da entidade interlocutora).

Vérios sdo os estudos recentes que refletem exatamente sobre esta reconfiguracdo de
praticas profissionais para fazer face as exigéncias da implementagdo de “novas” formas de
trabalho (cf. Albuquerque, 2019; Devlieghere et al., 2019) e estes conflitos entre o “dever
profissional” e as diretrizes das instituigdes para as quais trabalham (cf. Evans, 2021;
Senghaas, 2021), bem como sobre a importancia do papel dos “street level bureaucrats” na
interpretacdo da legislacdo enquadradora, as diretrizes relativas as prioridades e a aplicacao
dos recursos na implementacéo das politicas e programas sociais (cf. Askheim, 2021).

As intervencgdes encontram-se, portanto, imbuidas de relagdes de poder, nos diferentes
niveis de decisdo (nacional, regional, distrital, concelhio, local) e de atuacdo (regional,
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institucional e profissional). Neste sentido, poder-se-a falar na existéncia de processos
discricionarios em cadeia (verticais e horizontais) que influenciam as praticas de intervencédo

social e a consolidacdo de modelos de efetivos de governanca territoriais (nivel 4).

5.3. O desafio da avaliacdo de programas e politicas em Portugal

Os objetivos da investigacdo no que concerne a avaliacdo sdo mais ambiciosos, na
medida em que se pretendia contribuir para identificar as metodologias de avaliacdo de
politicas sociais assentes em dinamicas de governanca em Portugal, compreender 0 modo
como séo evidenciados os efeitos e impactos na vida das pessoas, nas organizagoes e nos
territérios, e contribuir, a partir dos dados recolhidos, com principios e referenciais
analiticos, para a reflexdo sobre a avaliacdo de programas e politicas assentes em dinamicas
de governanga.

Os resultados da presente investigacdo corroboram as conclusdes apresentadas por
Ferrdo e Paixdo (2018), na medida em que apontam para uma cultura de avaliacao incipiente,
intermitente e “forcada”. Primeiro, o incentivo a ado¢do de metodologias de avaliagdo de
projetos, programas e politicas em Portugal é quase tdo recente quanto a nossa democracia.
Depois, as avaliagOes sao, muitas vezes, alvo de instrumentalizacdo, por parte de quem as
financia, para demonstrar e reforcar os efeitos positivos do trabalho desenvolvido
(reconhecimento social e politico), e escamotear os efeitos negativos (“quando da jeito
avalia-se, quando ndo da jeito, ndo se avalia” — Entr53 (investigador na area das politicas
sociais). E, por ultimo, a massificacdo da adocdo de instrumentos de avaliacdo foi imposta
maioritariamente por financiadores de projetos e programas sociais, levando a sua
implementacdo mais por obrigacdo do que por reconhecimento dos seus beneficios. A este
ultimo fator, acresce a interpretacdo que € feita do processo de avaliacdo, e passa-se a citar:
“A avaliacdo é um ato de politica, a politica tem que ver com poder, avaliar uma politica é
avaliar poderes e reparticdo de poderes e articulagdo de poderes” (Entr50 investigador na
area das politicas sociais).

Atendendo aos factos relatados, serd importante refletir sobre a influéncia da
maturidade democratica da sociedade portuguesa na consciencializacdo da utilidade dos
processos de avaliacdo. Enquanto o processo de avaliagdo néo for interpretado como parte
integrante de todo o ciclo de vida das politicas (desde a sua concecao), cuja funcgdo principal
é a de aprendizagem (ndo a de punicdo) e, quando necessario, de adogdo de medidas

corretivas durante o seu planeamento e execucdo, nao sera possivel torna-lo num processo
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de reconhecido e efetivo contributo para a fundamentacdo de decisfes na area da politica
publica.

Meuleman (2015) analisa a relacéo entre a avaliacdo de impacto social e a governanca
usando a "metafora da coruja e da colmeia™. No seu artigo, o0 autor argumentou que "sobre
0 meta-nivel de simbolismo, o conhecimento, sabedoria e «inteligéncia» da coruja (Al) e as
qualidades de organizacgdo, sentido de ordem, inddstria, cooperagdo e trabalho arduo da
colmeia (governanca) podem formar uma equipa vencedora. A questdo € como ligar estas
qualidades de uma forma produtiva” (Meuleman, 2015: 5).

Os processos sociais caracterizam-se pela complexidade de inter-relagfes causais
diretas e indiretas, intencionais ou espontaneas, com maior ou menor visibilidade, que
assentam num mesmo conjunto de variaveis independentes. O discurso vigente defende a
dificuldade em avaliar os resultados dos processos sociais, sob a tese de que 0s mesmos
apresentam especificidades que limitam a sua analise a explicagdo substantiva de cada caso
enquanto Unico e singular (restrito em termos temporais e espaciais).

Contudo, os argumentos apresentados para dispensar a analise dos efeitos e impactos
dos processos sociais S0 0S Mesmos que aqui se apresentam como essenciais para
fundamentar a sua necessidade. Pretende-se por isso que a avaliacdo se consubstancie num
momento de reflexdo apoiado por instrumentos de andlise, que permitam adaptacGes
contextuais sem desvirtuar o cerne analitico, possibilitando, deste modo, aplicacbes
equivalentes a situacdes diferenciadas. Mais do que uma norma ou modelo, pretende-se que
a avaliacdo contribua para promover a reflexdo critica sobre os efeitos e impactos reais das
acOes politicas na vida das pessoas, das organizacGes e dos territorios e permita dai retirar

aprendizagens que fundamentem decisGes futuras.
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5.3.1. Eixos de avaliacdo das medidas assentes em dindmicas de governanca em Portugal
No computo geral, € possivel reunir os resultados em 4 grandes eixos que se sugere ter
em conta na constru¢cdo de uma matriz de avaliacdo de futuras medidas assentes em

dindmicas de governanca, a saber: contextos, pessoas, processos e produtos.

Figura 82 — Eixos de anélise
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Fonte: Producgéo propria

A proposta que se apresenta assenta em proposicdes explicativas gerais e indutivas, e,
simultaneamente, sensiveis ao contexto e as singularidades proprias da realidade em anélise
(pessoas, processos e produtos). Neste sentido, permitira um confronto critico das maltiplas
analises que possibilita, enriquecendo o estudo quando, por um lado, fornece dados que
permitem comparar realidades sociais distintas e, por outro, permite retratar especificidades
contextuais diversas e refletir sobre o seu contributo para os resultados, efeitos e impactos
alcancados.

De acordo com o modelo apresentado acima, os diferentes eixos rednem
especificidades que permitem realizar uma andlise sectorial, por um lado, e sistémica, por

outro.
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No eixo de analise “pessoas”, dever-se-a considerar, em primeiro lugar, quais os atores
envolvidos, em segundo lugar, os niveis de participacdo (pseudoparticipacao, participacdo
parcial ou participacdo plena) e de poder (politico, social, institucional, funcional, por
exemplo) dos diferentes intervenientes e, finalmente, os tipos de relacdo estabelecidos entre
0s atores, as estratégias de participacdo e os tipos de envolvimento. Dever-se-a assegurar
uma anélise combinada dos resultados anteriores, porquanto uns condicionam os outros. A
partir da analise dos resultados, sera possivel enquadrar cada situacdo num dos modelos de
governanca apresentados e refletir sobre as potencialidades e dificuldades encontradas, bem
como sobre as estratégias para as superar.

Ao nivel dos processos, dever-se-a identificar quais 0s processos inerentes ao objeto
de avaliacdo (projeto, medida ou politica) e recolher dados que permitam analisar os
resultados dos mesmos (com base nos objetivos e indicadores definidos aquando da
concecao). Para além desses, dever-se-4 compreender 0s processos de tomada de decisdo, de
controlo, de monitorizacdo e de avaliacdo e a sua influéncia nos restantes processos
identificados. Por fim, devem ser estudadas as praticas decorrentes dos diferentes processos
e a sua implicacdo nos resultados obtidos.

Os produtos, a semelhanca do eixo dos processos, devem ser identificados de acordo
com o previsto na fase de planeamento e adicionados todos aqueles que, ndo estando
previstos inicialmente, também se verificaram.

Ao nivel dos contextos, serd importante identificar e avaliar a influéncia dos diferentes
contextos (por exemplo: cultural, econémico, ideoldgico, politico, social, territorial,
institucional) em que decorre o projeto, o programa ou a politica em analise.

Mais do que a soma de resultados, a analise pressupde uma reflexdo sobre a influéncia
dos diferentes eixos para a prossecucdo dos objetivos, para a identificacdo de potencialidades
e de constrangimentos, bem como de estratégias de melhoria (a incorporar ainda durante a
vigéncia do projeto, da medida ou da politica) ou de recomendacbes para futuras
intervengdes semelhantes.

Partindo do pressuposto de que os indicadores de avaliagcdo devem partir da realidade
social e da participacdo e negociacdo das partes interessadas, propde-se que 0S mesmos

sejam discutidos e acordados entre todos, ainda na fase de planeamento da avaliagéo.
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Conclusoes
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A presente investigacdo teve como intuitos: compreender, a partir da andlise
exemplificativa de uma medida de politica, a RLIS/SAAS, em que medida projetos,
programas e politicas assentes em modelos de governanga local traduzem processos
inovadores de compreensdo dos problemas sociais, de intervencdo social e de producao
de resultados, efeitos e impactos; compreender sob que eixos podem ser avaliadas
medidas assentes em dindmicas de governanca em Portugal; e contribuir, a partir dos
dados recolhidos, com principios e referenciais analiticos, para a reflexdo sobre a
avaliacdo de programas e politicas assentes em dinamicas de governanca local.

Os resultados decorrentes da investigacdo (apresentados no capitulo 4) foram
obtidos através da metodologia mista (descrita no capitulo 3), que incluiu: a realizagéo de
152 inquéritos por questionario a profissionais das equipas RLIS/SAAS, pertencentes a
61 SAAS/RLIS (74 concelhos distintos); a realizacdo de 6 estudos de caso (2 RLIS/SAAS
de tipologia A, 2 de tipologia B e 2 de tipologia C), localizados nas NUT Il Norte, Centro
e Alentejo (num total de 47 entrevistas semiestruturadas, 6 inquéritos por questionério a
beneficiarios e 12 grelhas de observacdo direta); e de 3 grupos focais com atores
privilegiados (1 com investigadores da area das politicas sociais, 1 com coordenadores de
SAAS/RLIS e 1 com profissionais do ISS), num total de 10 participantes.

A discusséo de resultados evidenciou a existéncia de contributos pertinentes para a
reflexdo sobre a concecdo, implementacgdo e avaliacdo de projetos, programas e politicas
sociais assentes em dindmicas de governanca territorial em Portugal, nomeadamente
através da identificacdo de quatro modelos de governanca e de eixos de analise de base

para a avaliagéo.

Contribuicdes do presente trabalho

A sociedade portuguesa caracteriza-se pela sua singularidade. E,
independentemente das influéncias europeias e internacionais, mantém tragos que a
definem enquanto sociedade singular. A forma como se concebem, implementam e
avaliam projetos, programas e politicas sociais ndo € imune a essa particularidade,
revestindo todos os processos de especificidades e caracteristicas que a distinguem das
demais.

Ciente destas especificidades, a investigacdo partiu de referenciais teoricos
nacionais e internacionais gerais e procurou identificar semelhancas e diferencas nas

praticas nacionais, identificando, deste modo, as caracteristicas essenciais na concecao,
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implementacdo e avaliacdo de projetos, programas e politicas assentes em modelos de
governanca em Portugal.

As especificidades territoriais, relacionais, processuais e de obtencédo de resultados,
por sua vez, acrescentam atributos a caracterizacdo, complexificando ainda mais a
anélise.

A investigacdo apresenta relevancia cientifica e politica, na medida em que, através
da leitura dos dados, foi possivel identificar os eixos de anélise que possibilitam, por um
lado, a caracterizacdo e a avaliacao das diferentes fases do “ciclo de vida” das politicas,
independentemente do territdério em que ocorram e, por outro, a comparacao de resultados
entre territorios distintos, sem negligenciar a identificacdo de fatores e contextos
enddgenos e exdgenos impactantes.

Outro contributo de semelhante pertinéncia foi o da criacdo de quatro modelos de
governanca territorial, com base nos padrdes de comportamento assumidos pelas partes
interessadas nos diferentes territorios, designadamente:

e governanga aparente ou “Cada macaco no seu galho” (nivel mais baixo);

e governanga embrionaria ou “Uma mao lava a outra” (nivel medio baixo);

e governanga colaborativa ou “Um por todos e todos por um” (nivel médio
alto);

e governanca efetiva (nivel mais alto).

Os resultados apontam para a existéncia de correlagédo positiva entre os modelos de
governanga apresentados € o “sucesso” dos projetos, medidas e politicas territoriais, o
que significa que quanto mais alto € o nivel de concertacdo nos territorios, melhores sao
0s resultados obtidos.

Por outro lado, foi possivel verificar uma pressdo muito elevada, em termos
politicos, sociais e institucionais, associada aos modelos de nivel mais baixo de
governanga, que condiciona negativamente a participacéo dos atores envolvidos, primeiro
pelo reduzido envolvimento dos mesmos nos processos deliberativos, e depois pelo
descrédito da eficécia e eficiéncia das estratégias assentes em dindmicas de governanca
que essas experiéncias impdem. A este proposito, importa consciencializar para a
aceitacdo da presenca inequivoca de relacdes de poder em todas as fases da vida das
politicas e, por esse motivo, para a necessidade da sua analise como parte integrante do

processo.
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O estudo reline ainda as potencialidades e fragilidades da ado¢do dos modelos de
governanca territoriais, sobre as quais importa refletir aquando da tomada de deciséo
relativamente a pertinéncia ou ndo da adocéo destas metodologias.

De entre as potencialidades, a proximidade, a maior facilidade de acesso e a
disponibilidade por parte dos servigos e profissionais sdo as que renem maior consenso
entre os participantes na investigacéo, reforcando assim as premissas que fundamentam
a adocdo das politicas de base territorial.

No entanto, sdo apontadas também limitacfes as dinamicas de governanca,
nomeadamente as fragilidades no que respeita a participacdo plena dos atores (em termos
de participacdo e envolvimento na tomada de deciséo e envolvimento nas questdes a
solucionar) e, com especial destaque, a politizagdo dos servigos.

Destes resultados emergem novos questionamentos, designadamente: Podera esta
delegacdo e/ou transferéncia de competéncias abrir espago para o clientelismo? De que
forma se poderdo minimizar os riscos de utilizacdo dos servi¢os para obtencdo de
visibilidade social e politica e para manutencdo dos poderes ja instituidos? Como se
poderdo monitorizar os servi¢os? E, ainda, a propo6sito da transferéncia de competéncias
para 0s municipios: se 0s municipios sdo 6rgdos do poder local, quem tem legitimidade
para efetuar o acompanhamento e o controlo dos procedimentos e praticas de intervencao

social?

Sugestdes para trabalhos futuros

A par das contribui¢Bes referidas no ponto anterior, foram ainda evidenciados
alguns aspetos limitativos, nomeadamente a incipiéncia dos dados recolhidos junto dos
beneficiarios, pelo que se sugere uma analise mais aprofundada em estudos futuros. Por
outro lado, sugere-se que, com base nos referenciais de analise aqui apresentados, futuras
investigacOes se debrucem sobre os processos de concegdo, implementacéo e avaliacdo
e, contribuam para a constituicdo de uma matriz de avaliacdo de projetos, programas e
politicas assentes em modelos de governanca.

Por ultimo, atendendo a que se encontra em ponderacdo e implementacdo a
transferéncia de competéncias para 0s municipios, que a mesma seja munida de um
sistema de informacdo e de monitorizacdo que permita realizar a avaliacdo da medida
(com a identificacdo clara dos objetivos e metas, bem como da definicdo do plano de

avaliacdo, incluindo a identificacdo das metodologias e dos critérios de avaliacdo).
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Anexo | — Ficha de caracterizacao das Redes

Locais de Intervencéo Social

Os objetivos da RLIS sdo conceptualizados da seguinte forma: “a) Garantir o
acolhimento social imediato e permanente em situacdes de crise e ou emergéncia social;
b) Assegurar o atendimento / acompanhamento social das situagdes de vulnerabilidade,
bem como disponibilizar apoios financeiros de caracter eventual a agregados familiares
em situacdo de comprovada caréncia econdmica; c) Assegurar a coordenacao eficiente de
todos 0s meios e recursos que integram a rede; d) Reforcar a plataforma de cooperacgao
estabelecida com as instituices que localmente desenvolvem respostas sociais no &mbito
da agdo social.” (Despacho n.® 12154/2013).

Esta medida de politica tem em consideragdo ndo somente “as linhas de agao
definidas no Programa de Emergéncia Social, as quais fortalecem a capacidade das
instituicOes sociais em desenvolverem uma intervencdo que garanta novas e melhores
respostas de proximidade aos cidaddos”, mas também “as bases gerais do sistema da
seguranca social, a prevencdo e reparacdo das situacfes de caréncia e desigualdade
sociais, bem como de dependéncia, de disfuncdo ou exclusdao” (Despacho 12154/2013).
Neste sentido, a RLIS pretende consubstanciar uma logica, ndo de replicacdo ou
sobreposicdo de respostas, mas antes uma cultura de articulacdo de recursos e de
prerrogativas enquanto “estratégia de reforgo da coesdo social”, por via do trabalho em
rede “entre os servigos descentralizados da segurancga social, as instituicdes e os demais
agentes da comunidade” (idem).

O papel das organizagdes sociais de base local é, neste processo, particularmente
enfatizado, uma vez que, “pela sua proximidade, t€ém um conhecimento mais aprofundado
das reais necessidades da populagéo, em cada territério, e deste modo constituem-se como
estruturas nucleares para operacionalizacéo e descentralizacdo dos recursos conducentes
a prestacdo de respostas imediatas e ainda ao adequado acompanhamento social das
situacdes de maior vulnerabilidade” (Despacho n.° 12154/2013).

Os pressupostos fundamentais apresentados como subjacentes a esta medida
politica sdo, assim, a eficacia, a adequabilidade e a eficiéncia das respostas as
necessidades concretas da populacdo mais vulneravel, por via de uma parceria estratégica

de ambito local. Com efeito, a RLIS apresenta como principios orientadores a
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contratualizacdo de todos os intervenientes (cidad&os, familias, instituicGes publicas e
privadas), a cultura de direitos e obrigacdes (promocéao da cidadania e cumprimento de
deveres), a transversalidade (integracdo das politicas, programas e medidas de varios
setores e a articulacdo com as entidades de diferentes areas) e a intervencdo de
proximidade (aproximar os servicos aos cidaddos na resposta as suas necessidades)
(Despacho n.° 12154/2013). Do mesmo modo, esta legislagéo aponta a inovagao social
como orientagdo e como produto de uma forma renovada de conceber os recursos e
problemas locais, pela implementacdo de novos mecanismos de atuacdo e diferentes
estratégias de acdo que se adequem as necessidades sociais atuais, bem como as
especificidades territoriais.

No decurso das alteragdes legislativas, é de salientar uma transformacéo, que ndo
deixa de ser reveladora, na metodologia de intervencao e, por ineréncia, nos objetivos a
atingir pela Rede Local, amplificando, desta forma, os objetivos iniciais enunciados.
Inicialmente, previa-se, como base de atuagdo da RLIS, a disponibilizacdo de apoios
financeiros as populagbes vulnerdveis, mas em 2014 tal proposito é amplificado ao
“acompanhamento social das situagdes de vulnerabilidade, nomeadamente através da
gestéo, a nivel local, dos programas criados para esse efeito” e a garantia dos “recursos
necessarios para fazer face as situacGes de crise e ou emergéncia social, bem como de
comprovada caréncia economica” ("Despacho n.° 11675/2014, de 18 de setembro,”). De
referir ainda o aumento de objetivos no ambito do trabalho colaborativo bem como a
introducdo de um objetivo que reforca a promocao da inovacao social.

No caso da RLIS, o0 processo de “policy making” revela ndo s6 uma reformulagao
dos seus objetivos, como o propoésito de alargamento dos modos de intervencao,
reconhecendo que a mera assisténcia financeira ndo era suficiente, sendo essenciais
programas de acao mais estruturantes e reticulares, de &mbito local, porém com regulacao
e implicagdes supralocais.

Apdbs mais de um ano de funcionamento dos projetos-piloto em 12 concelhos
portugueses e a introducao de alteracdes legislativas a politica RLIS, teve lugar, em junho
de 2015, o concurso nacional para apresentagdo de candidaturas (aviso n°® POISE-38-
2015-09) a implementacdo de projetos RLIS, financiada pelo Programa Operacional
Inclusdo e Social Emprego (POISE), Tipologia de Operacdo — 3.23 — Rede Local de
Intervencdo Social, (Codigo de Operacdo: POISE-03-4538-FSE-000087), cofinanciada
pelo Fundo Social Europeu.
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A andlise da candidatura suscita questdes relativamente a equidade na distribuicéo
destes recursos, na medida em que, apesar de, no Despacho n.° 12154/2013, de 24
setembro, se estipular que “[a] RLIS tem ambito de aplicagdo em todo o territdrio
continental”, na verdade apenas se puderam candidatar 163 dos 278 concelhos (cobertura
de 58,6%).

Os territorios abrangidos pelos projetos-piloto da RLIS foram Braganca, Vila Real,
Braga, Porto, Evora, Settbal, Guarda, Aveiro e Coimbra. De acordo com as informagdes
do Concurso para apresentacdo de candidaturas, aviso n°® POISE-38-2015-09, os
concelhos de Vila Real, Evora e Setubal, apesar de terem tido um projeto-piloto, néo
foram contemplados na candidatura de 2015. Também é interessante observar que Braga,
Porto, Aveiro e Coimbra foram enquadrados na tipologia A e Braganga e Guarda na
tipologia B.

Para melhor compreender a abrangéncia nacional da implementacdo da RLIS,
elaborou-se um mapa com a identificacdo dos territérios que poderiam apresentar
candidatura. Pela analise do referido mapa, verifica-se uma predominancia de territorios
abrangidos na zona norte e centro do pais. Quando se analisa 0 regulamento da
candidatura, é percetivel que os territorios foram distribuidos por tipologias, sendo que
em cada tipologia se verificam especificidades que importa referir. No que diz respeito
aos territorios de tipologia A, constata-se que em 13 concelhos é possivel apresentar
apenas uma candidatura (de abrangéncia concelhia) e nos restantes 8 se pode apresentar
mais do que uma candidatura (cada RLIS abrange determinadas freguesias, coexistindo
2 ou 4 RLIS no mesmo concelho). A situacdo na tipologia B € um pouco diferente, na
medida em que, a semelhanca da tipologia A, existem 18 concelhos que se podem
candidatar a uma RLIS (de abrangéncia concelhia), mas existem outros 6 concelhos que
tém de partilhar a mesma RLIS com outro concelho. A situagao repete-se na tipologia C,
coexistindo territérios em que se podem candidatar a uma RLIS de abrangéncia concelhia
(1 concelho =1 RLIS) e territorios cujas RLIS podem abranger dois ou trés concelhos.
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Figura 83 — Mapa de identificagdo dos territorios abrangidos pelo concurso para apresentacéo de
candidaturas a RLIS

Distribuicao Geogréfica de RLIS por Tipologia
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Fonte: Produg&o propria, com recurso ao Sistema de Informacéo Geografica,
baseada nas informacdes do Concurso para apresentacdo de candidaturas, aviso n°
POISE-38-2015-09
Apesar de se compreender os motivos econdmicos desta distribui¢do (concelhos
com menos densidade populacional partilham recursos), em termos operativos, a
ampliacdo do territério abrangido e, consequentemente, a distancia, quer fisica, quer
temporal, entre os servicos e as populacdes podera apresentar desafios ao nivel da

qualidade de servigos prestados e do pressuposto da intervencdo de proximidade.
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Para além da analise da candidatura, é importante observar os territorios em que a
RLIS foi efetivamente executada, dado que a candidatura previa a concretizagdo de 153
RLIS e apenas foram implementadas 121 (POISE, 2021).

A RLIS apoia pessoas e familias em situacdo de maior vulnerabilidade social, na
prevencdo e reparacdo das situacdes de caréncia e desigualdade sociais, bem como de
dependéncia, disfungédo ou excluséo. Neste ambito, foi criado o Servigo de Atendimento
e Acompanhamento Social (SAAS). Os objetivos deste servigo sdo: informar, aconselhar
e encaminhar a populacéo para respostas, servicos ou prestacdes sociais adequadas a cada
situacdo; apoiar as pessoas em situacOes de vulnerabilidade social; prevenir situacGes de
pobreza e de excluséo social; contribuir para a aquisi¢cdo e / ou fortalecimento das
competéncias das pessoas e familias, promovendo a sua autonomia e fortalecendo as redes
de suporte familiar e social; assegurar 0 acompanhamento do percurso de insercédo social
de pessoas em situacdo de vulnerabilidade e mobilizar os recursos da comunidade
adequados a progressiva autonomia pessoal, social e profissional.

Na legislacdo enquadradora e no aviso de candidatura, foram identificadas duas
atividades: o atendimento social e o0 acompanhamento social. Destas emergem acdes
complementares, cuja execucado € assegurada mediante uma filosofia de trabalho em rede
e multidisciplinar, potenciada pelo grau de envolvimento e abrangéncia das institui¢des
promotoras, assim como de outras instituicdes locais de responsabilidade em matéria de

Acdo Social.

Atividade 1 — Atendimento Social

O Atendimento € uma resposta técnica, qualificada e personalizada, destinada a
responder a situacdes de crise, vulnerabilidade e emergéncia social de forma célere e
eficaz. Prevé o atendimento, informag&o e orientacdo de cada pessoa e / ou familia, tendo
em conta os seus direitos, deveres e responsabilidades, bem como os servigos adequados
a situacéo e respetivo encaminhamento, quando se justifica.

A operacionalizacdo desta atividade foi potenciada pela constituicdo de gabinetes
de atendimento social descentralizados, promovendo uma maior proximidade a
populacdo local. Atendendo as caracteristicas geograficas e demogréficas de cada
concelho, foram identificados locais estratégicos, em articulacdo com as entidades locais,
com o intuito de facilitar o acesso de pessoas e familias ao atendimento, principalmente

as mais afetadas pelos fendmenos do isolamento social.
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Assim, na maior parte dos projetos implementados, criaram-se um SAAS central
(na sede do concelho), bem como SAAS descentralizados, localizados nas diferentes
freguesias do/s concelho/s abrangido/s. Ressalve-se, a este propdsito, que a
operacionalizacdo da RLIS assenta na proximidade as populacdes, bem como numa maior
flexibilidade, prevendo, para o efeito, a existéncia de um horario alargado (pds-laboral),
possibilitando a conciliagéo entre a vida pessoal e profissional das pessoas que beneficiam
do programa.

Atividade 2 — Acompanhamento Social

O Acompanhamento é uma resposta técnica, qualificada, continuada, que pretende
prevenir, solucionar e minorar as vulnerabilidades sociais, potenciando a progressiva
autonomizacao e insercdo social de cidaddos e familias. Implica a contratualizacdo, ou
seja, um compromisso reduzido a escrito, subscrito pelas partes envolvidas, com a
identificacdo das acGes de insercdo social e comunitéria.

A intervencdo social prevista no &mbito do acompanhamento social preconiza, a
semelhanca do Servico de Atendimento Social, uma maior aproximacdo aos cidadaos,
sendo que se privilegiou a ado¢do de instrumentos e mecanismos potenciadores da
mesma, nomeadamente os atendimentos ao domicilio, os SAAS descentralizados, formas
de comunicagcdo facilitadas (linhas telefonicas diretas, correio eletronico, redes sociais) e
o0 alargamento do horério de atendimento.

O “Manual Técnico para SAAS” define um padrao de servigo de atendimento e
acompanhamento sociais (SAAS) prestados no &mbito do programa RLIS. O manual foi
concebido pelo ISS e distribuido por todas as equipas RLIS aquando da frequéncia
obrigatéria de formacdo sobre procedimentos técnicos e metodologias de intervencédo
social (ministrada pelos Centros Distritais do ISS).

As Equipas Técnicas do SAAS foram constituidas de acordo com o disposto no art.°
6 do Despacho n.° 5743/2015, de 29 de maio, e respetiva declaracdo de retificacdo n.°
485/B, de 12 de junho, designadamente por uma equipa multidisciplinar, composta por
técnicos superiores, com formacdo superior na area de ciéncias sociais ou humanidades,
e por um coordenador (a dimensdo de cada equipa dependia da tipologia de

enquadramento).
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Anexo Il — Consentimentos informados

Consentimento informado, esclarecido e livre para participacdo em
estudos de investigacao (de acordo com a Declaracdo de Helsinquia e a

Convencao de Oviedo) — Inquéritos por questionario a equipas RLIS

Titulo do estudo: Governanga em territorios locais. Avaliacdo de Impacto social
da Rede Local de Intervencdo Social (RLIS) como mecanismo de inovagdo na
intervencdo social contemporanea.

Enquadramento: Investigacdo de doutoramento realizada no ambito do Programa
Interuniversitario de Doutoramento em Servico Social, promovido Faculdade de Ciéncias
Humanas da Universidade Catélica Portuguesa e pela Faculdade de Psicologia e Ciéncias
da Educacdo da Universidade de Coimbra, sob a orientacdo da Professora Doutora
Cristina Maria Pinto Albuquerque.

Explicacdo do estudo: A investigacdo pretende compreender em que medida a
RLIS, como medida de politica assente em dinamicas de governanca local na resposta a
situacOes de pobreza e excluséo social, traduz processos inovadores de compreensédo dos
problemas sociais, intervencdo social e producao de resultados ou efeitos; e criar, a partir
do estudo das RLIS, uma matriz analitica para a avaliacdo do impacto social das
intervencdes locais assentes em l6gicas de governanca em trés dimensdes articuladas: na
vida das pessoas apoiadas, nas organizagdes e no territdrio local.

Explicitacdo da forma de participacdo: A sua participacdo na investigacdo sera
através do preenchimento de um questionario com o intuito de identificar as principais
caracteristicas das RLIS nos territdrios, designadamente:

« tipologia de intervencéo (A, B ou C);

« caracterizagdo do territorio de intervengdo (n° de concelhos abrangidos e respetiva
localizacgéo);

« caracterizacdo da equipa técnica (n° de elementos, formacéo académica);

« execucdo do projeto (data de inicio e data de fim do projeto, recursos afetos a
rabrica 1. Encargos com pessoal, & rabrica 2. Encargos diretos com a aquisicao de bens e
servicos e a rabrica 3. Encargos gerais, taxa de execucdo por rubrica a 31/12/2017 e a
31/12/2018);
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« recursos disponibilizados pelo projeto (n° de viaturas, n° de espacos fisicos de
atendimento central criados e n° de espagos fisicos de atendimento descentralizados
criados que implicam pagamento de aluguer, horario de atendimento regular e alargado,
disponibilizacdo de outros meios de contacto);

« partilha de recursos (n° de viaturas, n° de espacos fisicos de atendimento central e
n° de espacos fisicos de atendimento descentralizados cedidos por parceiros);

« indicadores contratualizados (aprovados em candidatura e, caso se aplique,
indicadores alterados, data e motivo da alteracéo);

« execucao fisica (dados extraidos da ASIP - Sistemas de Informacéo de Suporte a
Organizacdo do Processo Individual):

0 numero de atendimentos sociais a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de acompanhamentos sociais a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de agregados familiares abrangidos a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de Acordos de Insercdo Social (AIS) formalizados a 31/12/2017 e a
31/12/2018;
0 nudmero de AIS concluidos a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de entrevistas no servico realizadas a 31/12/2017 e a 31/12/2018;
- 0 numero de entrevistas no domicilio realizadas a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de contactos telefénicos realizadas a 31/12/2017 e a 31/12/2018;

0 numero de articulagbes com outros servigcos realizadas a 31/12/2017 e a
31/12/2018;

« relages interinstitucionais (identificagdo das instituicdes com que mais articulam
no ambito do atendimento e acompanhamento social; identificacdo das instituicdes com
que mais articulam para cedéncia ou partilha de espagos ou bens; identificacdo das
instituicbes que encaminham mais processos de ac¢ao social);

* metodologias de intervencdo utilizadas (modalidade de gestdo de caso;
acompanhamento social em articulagdo com outras instituicdes; visitas domiciliarias em
parceria com outras instituicOes; partilha de informagGes com outras instituicdes no
ambito do atendimento e acompanhamento social);

e atividades inovadoras (identificacdo das respostas sociais inovadoras
programadas em candidatura; identificacdo das atividades implementadas; explicitacdo
dos motivos para a ndo execucao de atividade/s, caso se justifique);

« relagBes de governanga multiniveis estabelecidas (identificacdo dos momentos de
partilha de informacdes e decisfes no ambito do atendimento e acompanhamento social).
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O inquerito por questionario sera aplicado a todas as equipas RLIS em
funcionamento. Cabe a cada equipa decidir quem serd o elemento que preencherd o
questionario ou se sera preenchido em equipa. Os inquéritos serdo enviados as equipas,
em data acordada previamente e sera preenchido através de uma plataforma informatica
disponibilizada para o efeito (envio do link através de correio eletronico). Estima-se que

0 preenchimento do inquérito tenha uma duracdo de 45 minutos aproximadamente. Os

dados recolhidos seréo tratados estatisticamente e faréo parte integrante da investigagao.

Condicdes e financiamento: a participacdo é de carater voluntario e, a recusa de

participacdo, ndo acarreta quaisquer prejuizos, assistenciais ou outros; ndo havera direito

a pagamento de deslocacgdes ou a quaisquer outras contrapartidas referentes a participacao

na investigacao.

Confidencialidade e anonimato: O anonimato do/a participante/a e de guaisquer

informacdes que o/a possam identificar serd garantido. Os dados recolhidos serdo

utilizados exclusivamente para a investigagdo em curso. Fica garantido que a
identificacdo dos/as participantes nunca sera tornada publica.

Agradece-se a participacdo na presente investigacao

Identificacdo da investigadora: Cristiana Dias de Almeida, doutoranda do
Programa Interuniversitario de Doutoramento em Servico Social, bolseira de
doutoramento da FCT (SFRH/BD/132279/2017), contactavel através do telemdvel n.°

965474079 ou do endereco eletronico diasalmeida@gmail.com.

Por favor, leia com atenc¢do a seguinte informacdo. Se achar que algo esta incorreto
ou que ndo esta claro, ndo hesite em solicitar mais informagdes. Se concorda com a
proposta que lhe foi feita, queira assinar este documento.

Declaro ter lido e compreendido este documento, bem como as informacdes verbais
gue me foram fornecidas pela pessoa que acima assina. Foi-me garantida a possibilidade
de, em qualquer altura, recusar participar neste estudo sem qualquer tipo de
consequéncias. Desta forma, aceito participar neste estudo e permito a utilizacdo dos
dados que de forma voluntéria forneco, confiando em que apenas serdo utilizados para
esta investigacao e nas garantias de confidencialidade e anonimato que me séo dadas pela
investigadora.

Nome:

Assinatura: Data: / /

Assinatura da investigadora responsavel pelo estudo: Cristiana Dias de Almeida
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Consentimento informado, esclarecido e livre para participacdo em
estudos de investigacao (de acordo com a Declaracdo de Helsinquia e a

Convencéo de Oviedo) — Entrevistas

Titulo do estudo: Governanga em territérios locais. Avaliagdo de Impacto social
da Rede Local de Intervencdo Social (RLIS) como mecanismo de inovagdo na
intervencao social contemporanea.

Enquadramento: Investigacdo de doutoramento realizada no ambito do Programa
Interuniversitario de Doutoramento em Servico Social, promovido Faculdade de Ciéncias
Humanas da Universidade Catélica Portuguesa e pela Faculdade de Psicologia e Ciéncias
da Educacdo da Universidade de Coimbra, sob a orientacdo da Professora Doutora
Cristina Maria Pinto Albuquerque.

Explicacdo do estudo: A investigacdo pretende compreender em que medida a
RLIS, como politica assente em dindmicas de governanca local na resposta a situacfes de
pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de compreensédo dos problemas
sociais, intervencao social e producéo de resultados ou efeitos; e criar, a partir do estudo
das RLIS, uma matriz analitica para a avaliacdo do impacto social das intervencdes locais
assentes em logicas de governanca em trés dimensdes articuladas: na vida das pessoas
apoiadas, nas organizacdes e no territorio local.

Explicitacdo da forma de participacdo: A sua participacdo na investigacdo sera

através: da realizacdo de uma entrevista gravada, em que serdo solicitadas o maior nimero

possivel de informacdes sobre a RLIS/SAAS (exploracdo do ciclo de vida da medida de
politica publica, com maior incidéncia para a definicdo do problema, os objetivos a
alcancar, os jogos de influéncias e poder, bem como os resultados, efeitos e impactos
esperados). A selecéo de entrevistados/as tem em conta a profisséo, a ligagéo institucional
(ser interlocutor/a do ISS, fazer parte de uma equipa RLIS/SAAS, uma instituicdo

parceira do projeto ou beneficiario/a da medida). A entrevista decorrerd em local a

combinar entre a investigadora e o/a entrevistado/a, privilegiando-se o local de trabalho

do entrevistado/a caso haja essa possibilidade. Estima-se que entrevista terd uma duracédo

de uma hora e meia aproximadamente (dependendo das circunstancias, podera ter uma

duracdo superior ou inferior). As entrevistas serdo transcritas, a analise de dados seré feita
com recurso a analise de contetdo tematica, e fardo parte integrante da investigacao.
Condigdes e financiamento: a participacdo é de carater voluntério e, a recusa de
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participacdo, ndo acarreta quaisquer prejuizos, assistenciais ou outros; ndo havera direito

a pagamento de deslocacgdes ou a quaisquer outras contrapartidas referentes a participacao

na investigacao.

Confidencialidade e anonimato: O anonimato do/a entrevistado/a e de guaisquer

informacdes que o/a possam identificar serda garantido. Os dados recolhidos serdo

utilizados exclusivamente para a investigagdo em curso. Fica garantido que a

identificacdo dos/as participantes nunca sera tornada publica.

Agradece-se a participacdo na presente investigacao

Identificacdo da investigadora: Cristiana Dias de Almeida, doutoranda do
Programa Interuniversitario de Doutoramento em Servico Social, bolseira de
doutoramento da FCT (SFRH/BD/132279/2017), contactavel através do telemdvel n.°
965474079 ou do endereco eletrénico diasalmeida@gmail.com.

Por favor, leia com aten¢do a seguinte informacao. Se achar que algo esta incorreto
ou que ndo esta claro, ndo hesite em solicitar mais informacgdes. Se concorda com a

proposta que Ihe foi feita, queira assinar este documento.

Declaro ter lido e compreendido este documento, bem como as informacdes verbais
qgue me foram fornecidas pela pessoa que acima assina. Foi-me garantida a possibilidade
de, em qualquer altura, recusar participar neste estudo sem qualquer tipo de
consequéncias. Desta forma, aceito participar neste estudo e permito a utilizacdo dos
dados que de forma voluntéria forneco, confiando em que apenas serdo utilizados para
esta investigacdo e nas garantias de confidencialidade e anonimato que me sdo dadas pela

investigadora.

Nome:

Assinatura: Data: / /

Assinatura da investigadora responsavel pelo estudo:
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Consentimento informado, esclarecido e livre para participacdo em

estudos de investigacao (de acordo com a Declaragdo de Helsinquia e a Convengéo
de Oviedo) — FOCUS GROUP

Titulo do estudo: Governanca em territorios locais. Avaliacdo de Impacto social
da Rede Local de Intervencdo Social (RLIS) como mecanismo de inovacdo na
intervengdo social contemporanea.

Enquadramento: Investigacdo de doutoramento realizada no &mbito do Programa
Interuniversitario de Doutoramento em Servigo Social, promovido Faculdade de Ciéncias
Humanas da Universidade Catolica Portuguesa e pela Faculdade de Psicologia e Ciéncias
da Educacdo da Universidade de Coimbra, sob a orientacdo da Professora Doutora
Cristina Maria Pinto Albuquerque.

Explicacdo do estudo: A investigacdo pretende compreender em que medida a
RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na resposta a situacdes de
pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de compreensédo dos problemas
sociais, intervencao social e producéo de resultados ou efeitos; e criar, a partir do estudo
das RLIS, uma matriz analitica para a avaliacdo do impacto social das intervencdes locais
assentes em logicas de governanca em trés dimens@es articuladas: na vida das pessoas
apoiadas, nas organizacdes e no territorio local.

Explicitacdo da forma de participacdo: A sua participacdo na investigacdo sera

através: da participacdo num focus group gravado, em que lhe serd solicitada a sua

contribuicdo para a andlise e discussdo da matriz analitica (conjunto de referenciais
constitutivos de um “modelo”) de avaliagdo de politicas sociais assentes em modelos de
governanga.

Serdo realizados 3 grupos focais (GF), para os quais serdo convidados agentes
nacionais significativos na conce¢do, implementacdo e avaliagdo de politicas sociais (um
GF com académicos e/ou profissionais com experiéncia em avaliacdo de politicas sociais;
um com profissionais de intervencdo social; um com representantes de Organizacdes do
Terceiro Setor e populacéo).

O focus group decorreréa online em data e horario a combinar entre a investigadora

e os/as participantes. Estima-se que o focus group tenha a_duracdo de trés horas

aproximadamente (dependendo das circunstancias, podera ter uma duracdo superior ou

inferior). As intervencgdes serdo transcritas, a analise de dados sera feita com recurso a
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analise de conteudo tematica, e fardo parte integrante da investigacao.

Condigdes e financiamento: a participacdo é de carater voluntério e, a recusa de

participacao, ndo acarreta quaisquer prejuizos, assistenciais ou outros; ndo havera direito

a pagamento de deslocacgdes ou a quaisquer outras contrapartidas referentes a participagdo

na investigacao.

Confidencialidade e anonimato: O anonimato dos/as participantes e de quaisquer

informacdes que os/as possam identificar serd garantido. Os dados recolhidos serdo

utilizados exclusivamente para a investigacdo em curso. Fica garantido que a

identificacdo dos/as participantes nunca sera tornada publica.

Agradece-se a participacao na presente investigacao

Identificacdo da investigadora: Cristiana Dias de Almeida, doutoranda do
Programa Interuniversitario de Doutoramento em Servigo Social, bolseira de
doutoramento da FCT (SFRH/BD/132279/2017), contactavel através do telemdvel n.°

965474079 ou do endereco eletronico diasalmeida@gmail.com.

Por favor, leia com atenc¢do a seguinte informacdo. Se achar que algo esta incorreto
ou que ndo esta claro, ndo hesite em solicitar mais informagdes. Se concorda com a

proposta que lhe foi feita, queira assinar este documento.

Declaro ter lido e compreendido este documento, bem como as informacdes verbais
que me foram fornecidas pela pessoa que acima assina. Foi-me garantida a possibilidade
de, em qualquer altura, recusar participar neste estudo sem qualquer tipo de
consequéncias. Desta forma, aceito participar neste estudo e permito a utilizacdo dos
dados que de forma voluntéria forneco, confiando em que apenas serdo utilizados para
esta investigacao e nas garantias de confidencialidade e anonimato que me séo dadas pela

investigadora.

Nome:

Assinatura: Data: / /

Assinatura da investigadora responsavel pelo estudo:

291


mailto:diasalmeida@gmail.com

Anexo Il — Inquérito por questionario

Inquérito por questionario a Equipas RLIS

Inquérito sobre a intervencao social assente em logicas de governanca

necessario.

pelo que a sua colaboracdo é muito importante.

Este questionario destina-se a recolher informages sobre praticas de intervencao social assente

em légicas de governanca. A recolha destas informacbes é fundamental para a investigacéo,

O questionério € an6nimo e o tratamento da informag&o recolhida permanecera sigiloso.
Por favor, responda a todas as perguntas, selecionando uma resposta de entre as opgoes

apresentadas e complementado com informacgdes adicionais sempre que considere

Caracterizacao da intervencgéo social assente em logicas de governanga

1. Naimplementacdo da RLIS, quais as instituicdes que foram envolvidas no projeto?

[ ] Municipio e Juntas de Freguesia

(empresas, IPSS’s)

[]

[ ] Entidades publicas (Saude, Educacéo, IEFP, Municipio) [ ] IPSS locais

[ ] Entidades publicas e privadas

[ ] Outras. Quais?

Entidades

Privadas

2. ldentifique o tipo de estratégia de participacdo de cada instituicdo e/ou programas na
implementacdo da RLIS, no &mbito do atendimento e acompanhamento social?

Instituicdo e/ou | Partilha de | Consulta Colaboracdo | Capacitacdo

programas informacdo | (fluxo  de | (partilha do | (Transferéncia
(fluxo de | informacdo | controlo sobre | do  controlo
informacao bidirecional) | 0 processo | sobre decisbes
unidirecional) decisorio) e recursos)

Servigo Local da

Seguranca Social

Municipio

Juntas de Freguesia

IPSS locais

Educacéo

(Agrupamentos de

Escolas)

Trabalho e Emprego

(IEFP, GIP, etc.)

Saude (Centro de Saude,
Hospitais, etc.)
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Forcas de seguranca
(PSP, GNR, PJ)

Justica (Ministério
Publico)

CPCJ -  Comissdo
Protecdo Criancas/Jov
CLDS - Contratos

Locais de Desenv. Local

Outra. Quais?

Outra. Quais?

Outra. Quais?

3. Identifique o tipo de relagdo estabelecida com cada instituicdo e/ou programas na
implementacdo da RLIS, no &mbito do atendimento e acompanhamento social?

Instituicdo e/ou | Relacéo Relacédo Relacdo  formal, | Relacdo formal,

programas informal, | formal, implica uma | implica 0
nivel  de | dedicacdo | substancial comprometimento
confianga | de tempo, | dedicagéo de | de uma dedicagéo
inicial, alto nivel | tempo, alto nivel | substancial de
limitada no | de de confianca, | tempo, alto nivel
tempo e confianca e | acesso de confianca,
alguma algum significativo a | partilha comum
relutdncia | acesso  a | informacdo de |de todas as
em informagdo | cada uma das | informagbes, de
partilhar de cada | partes e partilha | recursos, riscos,
informagdo | uma  das | limitada de | regalias e

partes recursos. responsabilidades.

Servico  Local da

Seguranca Social

Municipio

Juntas de Freguesia

IPSS locais

Educacéo

(Agrupamentos de

Escolas)

Trabalho e Emprego
(IEFP, GIP, etc.)

Salude (Centro de
Saude, Hospitais, etc.)
Forcas de seguranca
(PSP, GNR, PJ)

Justica (Ministério
Pablico)

CPCJ - Comisséo
Protecao
Criancas/Jovens
CLDS - Contratos
Locais de Desenv.
Local

Outra. Quais?
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Outra. Quais?

Outra. Quais?

4. Classifique o envolvimento® de cada instituicdo e/ou programas na implementagéo
da RLIS, no ambito do atendimento e acompanhamento social?

Instituicao e/ou | Inexis- | Incipiente | Pouco Expressivo | Muito

programas tente (inferior a | expressivo | (entre 13 e | expressivo
3 (entre 4 e | 24 envolvi- | (superior a
envolvi- | 12 envolvi- | mentos por | 25 envolvi-
mentos mentos por | ano) mentos  por
por ano) | ano) ano)

Servico  Local da

Seguranca Social

Municipio

Juntas de Freguesia

IPSS locais

Educacéo

(Agrupamentos de

Escolas)

Trabalho e Emprego
(IEFP, GIP, etc.)

Saude (Centro de Saude,
Hospitais, etc.)

Forcas de seguranga
(PSP, GNR, PJ)

Justica (Ministério
Publico)

CPCJ - Comissao
Protecéo
Criancas/Jovens
CLDS - Contratos
Locais de Desenv. Local
Outra. Quais?
Outra. Quais?
Outra. Quais?

5. Na implementacdo da RLIS, quais as instituicdes que encaminham mais processos
de ag&o social? Numerar, por favor, de 1 a 12, sendo que o n° 1 foi quem
encaminhou mais processos e 0 n° 12 foi quem encaminhou menos processos de

acao social.

[ ] Servigo Local da Seguranca Social

[ ] Juntas de Freguesia

[ ] Educagdo (Agrupamentos de Escolas, etc.)

[ ] Municipio

[ ] IPSS locais
[ ] Trabalho e Emprego (IEFP, GIP, etc.)

%1 Entende-se envolvimento como o comprometimento em termos de tempo de trabalho, partilha de tarefas,
responsabilidades e recursos na resolucéo dos casos de acéo social.
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[ ] Satde (Centro de Satde, Hospitais, etc.) [ ] Forcas de seguranga (PSP, GNR, PJ)
[ ] Justica (Ministério PUblico) [] CPCJ - Comissdao Protegdo
Criancas/Jov

[ ] CLDS — Contratos Locais de Desenv. Local [ ] Outras. Quais?

Na implementagdo da RLIS, articulam com outras institui¢ces para cedéncia ou
partilha de espacos ou bens?

[ ] Nao (passe para a pergunta n.° 8) []Sim
Quais as instituicbes com quem mais articulam para cedéncia ou partilha de espagos
ou bens? Numerar, por favor, de 1 a 12, sendo que o n® 1 é atribuido a instituicdo com
gquem mais partilham e o0 n°® 12 a instituicdo com quem menos partilham espacos ou
bens.

[ ] Servigo Local da Seguranca Social [ ] Municipio

[ ] Juntas de Freguesia [ ] IPSS locais

[ ] Educagdo (Agrupamentos de Escolas, etc.) [ ] Trabalho e Emprego (IEFP, GIP, etc.)
[ ] Satde (Centro de Salde, Hospitais, etc.) [ ] Forgas de seguranca (PSP, GNR, PJ)
[ ] Justica (Ministério PUblico) [] CPCJ - Comissdo Protecdo
Criancgas/Jov

[ ] CLDS — Contratos Locais de Desenv. Local [ ] Outras. Quais?

Tendo por base a sua experiéncia de intervengdo social assente em modelos de
governangca, no ambito da implementacdo da RLIS, assinale o seu grau de

concordancia com cada uma das seguintes afirmacoes.

Caracteristicas das relacdes

interinstitucionais

Discordo
totalmente

Discordo

Concordo

Concordo
totalmente

Ndo se

aplica

A atividade da RLIS foi bem
aceite pelas instituicGes

publicas locais/territoriais.

A atividade da RLIS foi bem
aceite pelas instituicGes

privadas locais/territoriais.

A atividade da RLIS foi bem
aceite pela sociedade civil

local/territorial.

A equipa RLIS apresenta e
discute os AIS em reunides
de NLI.
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A equipa RLIS tem
autonomia para
complementar o Servico de
Atendimento e
Acompanhamento  Social
com atividades inovadoras
(adequadas as necessidades
das pessoas e as

especificidades territoriais).

A relagdo com o Instituto de
Seguranca Social Distrital é
de acompanhamento de

proximidade.

Continua a coexistir
sobreposicao de
acompanhamentos de casos
de acdo social (a mesma
pessoa é acompanhada por
equipas em instituicGes
distintas, que nédo

comunicam entre Si).

Existe partilha de
informacBes com outras
instituicbes no ambito do
atendimento e
acompanhamento social no

territorio.

Existe uma articulagéo e um
trabalho de colaboragéo
efetivo® com o Servico

Local da Seguranga Social

92 Entende-se por trabalho de colaboracéo efetivo aquele que implica um comprometimento em termos de
tempo de trabalho, partilha de tarefas, responsabilidades e recursos na resolugéo dos casos de ac¢do social.
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no atendimento e

acompanhamento social.

Existe uma articulacdo e um
trabalho de colaboragédo
efetivo entre as equipas do
CLDS e da RLIS no

territorio.

Sempre que alguma
instituicdo tem
conhecimento de um caso de
acdo social, sinaliza-o a
RLIS.

Metodologia de intervengdo da RLIS
9. Oslas beneficiarios/as costumam entrar em contacto com a RLIS? (indicar apenas as
2 principais)
[ ] Contacto telefénico [ ] Contacto presencial (SAAS central ou descentralizado)
[ ] Correio [ ] Correio eletrénico [ ] Outra. Qual?

10. A equipa da RLIS costuma contactar os/as beneficiarios/as através de que meios?
(indicar apenas as 2 principais)

[ ] Contacto telefénico [ ] Visita domiciliaria [ ] Correio

[ ] Correio eletrénico [ ] Outra. Qual?

11. Metodologias de intervencdo utilizadas pela equipa RLIS: (Pode assinar mais do que
uma opcao)

[ ] modalidade de gestdo de caso;

[ ] acompanhamento social em articulagdo com outras instituicoes;

[ ] visitas domiciliarias em parceria com outras instituicoes;

[ ] partilha de informagGes com outras instituicdes no ambito do atendimento e
acompanhamento social);

[ ] partilha de recursos (instalagdes, transporte, equipamentos e bens) com outras
instituicdes no &mbito do atendimento e acompanhamento social);

[ ] Outra. Qual?

12. Existem outras instituigcdes locais envolvidas na resolucdo das situacGes de
vulnerabilidade social acompanhadas pela RLIS?

[ ] Néo (passe para a pergunta n.° 15) [ ] Sim
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13. Se sim. Quais? (Pode assinar mais do que uma op¢ao)

[ ] Instituto da Seguranca Social [ ] Municipio

[ ] Associagdo/Misericordia local [ ] Centro de Salde

[ ] Forca de Seguranca (PSP/GNR) [ ] Estabelecimento de ensino
[ ] Junta de Freguesia [ ] Outra. Qual?

14. Que tipo de resposta foi oferecida por essas instituicdes para resolver situagdes de
vulnerabilidade social? (Pode assinar mais do que uma op¢ao)

[ ] Cantina Social [ ] Apoio alimentar (POAPMC) [ ] Formagao Profissional
[ ] Contrato Emprego Insercdo [ ] Estagio profissional [ ] Apoio eventual

[ ] Integracdo em resposta social [ ] Acesso a salde [ ] Acesso a educacédo

[ ] Acesso a justica [ ] Acesso a habitacdo [ ] Ajudas Técnicas

[ ] Outra. Qual?

15. Identifique atividades, disponibilizadas pela RLIS, que considera inovadoras

As atividades inovadoras previstas em candidatura:
[ ] Estdo a ser todas executadas
[ ] Foram executadas mais de metade das atividades previstas
[ ] Néao foram executadas
[ ] Foram executadas menos de metade das atividades previstas

16. Caso ainda ndo tenha executado alguma das atividades inovadoras previstas em candidatura,

explicite 0s motivos para a sua ndo execugéo.

Acordo de Intervencgéo Social (AlS)

17. O AIS é negociado e discutido com o/a beneficiario/a?

[ ] Ndo  (passe paraa pergunta n.° 23) [ ] Sim
18. Quem debate o AIS com o/a beneficiario/a?
[ ] Ofa gestor/a de caso [ ] A equipadaRLIS
[ ] A Técnica da Seguranca Social [ ] O NLI - Nducleo Local de Inser¢ao

[ ] Outra. Qual?
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19. Em média, quantas a¢Ges foram propostas pelo agregado familiar?

[ ] Todas as acbes [ | Mais de metade das acOes [ | Menos de metade das a¢Ges
[ ] Nenhumaacdo [ ] Outra. Qual?

20. Em média, quantas acdes sdo propostas pela equipa técnica ao/a beneficiario/a?
[ ] Todas as acbes [ | Mais de metade das acdes [ | Menos de metade das a¢des
[ ] Nenhumaagdo [ | Outra. Qual?

21. No geral, costuma haver negociacdo em alguma acao especifica?

[ ] Nao [ ] Sim. Em qual(is)?

Avaliacdo da medida RLIS
22. Tendo por base a sua experiéncia no ambito da medida RLIS, assinale o seu grau de

concordancia com cada uma das seguintes afirmagdes.

Caracteristicas dos servicos | Discordo | Discordo | Concordo | Concordo | Ndo se

totalmente totalmente | aplica

A inclusdo de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade é
favorecida pelo
envolvimento de diferentes
atores (publico, privado e

sociedade civil).

A intervencao de
proximidade (servigos
descentralizados) é a
principal caracteristica dos

servigos da RLIS.

A RLIS adequa as respostas

as necessidades territoriais.

A RLIS disponibiliza novas
e melhores respostas as

pessoas.

A RLIS promove parcerias
estratégicas (cria sinergias

entre 0S recursos e as
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competéncias j& existentes

nos territorios).

As equipas de acdo social
costumam realizar visitas
domiciliarias, as familias,
acompanhadas de
representantes da saude, da
seguranca social, da
educagdo ou outros, de
acordo com as necessidades.

As respostas de acdo social
disponibilizadas pela RLIS
s80 as mesmas que eram
disponibilizadas pelos
servicos da  Seguranca

Social.

As RLIS dao resposta as
necessidades das populacGes
com maior eficacia e

eficiéncia.

No territério cada instituicao
faz o seu trabalho de forma
independente, ndo existe
cooperacdo entre diferentes
instituicOes para a resolucao

de casos sociais.

@) envolvimento de
diferentes instituicdes locais
na resolucdo de situacdes de
pobreza e exclusdo social
aumentam a exposicdo das
pessoas em situacdo de

vulnerabilidade.
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Quando as pessoas precisam
de apoio tém que recorrer a
varios servicos de diferentes
instituicbes e expor a sua

situacdo diversas vezes.

A delegacéo de
competéncias de acdo social
do Estado para as
organizagoes sociais,
promoveu a
discricionariedade no acesso

a servicos.

23. No geral, tendo por base a sua experiéncia no ambito da medida RLIS, como classifica

a medida RLIS? Assinale o nivel do impacto social da RLIS em cada uma das

seguintes afirmacdes.

Impacto social da RLIS

Muito
Negativo

Negativo

Positivo

Muito
positivo

Naéo teve
impacto

As intervencdes locais assentes em
l6gicas de governanca®® tiveram
um impacto na vida das pessoas

apoiadas.

As intervencdes locais assentes em
I6gicas de governanga tiveram um
impacto nas organizagbes que

implementaram a RLIS.

As intervencg0es locais assentes em
I6gicas de governanca tiveram um

impacto no territorio local.

A descentralizacdo dos servigos de

atendimento e acompanhamento

% Envolvimento de atores do setor publico, privado e da sociedade civil na resolucdo das situagdes sociais.
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social teve um impacto na vida das

pessoas.

O alargamento dos horarios de
atendimento (com
disponibilizagdo de horéario pods-
laboral) teve um impacto na vida

das pessoas.

O financiamento publico (POISE)
da medida RLIS teve um impacto

nas organizagdes promotoras.

A delegacdo de competéncias de
acdo social do Estado para as
organizagfes sociais teve um

impacto na vida das pessoas.

A delegacdo de competéncias de
acdo social do Estado para as
organizacfes sociais teve um

impacto na propria organizacao.

24. Por favor, identifique aspetos positivos e aspetos a melhorar na RLIS.

Aspetos positivos Aspetos a melhorar

Caracterizacao pessoal
25. Género [ ] Masculino [ ] Feminino
26. ldade [116-30 []31-45 []46-60 []61-75
27. Habilitagdes literarias
[ ] Licenciatura [ ] Mestrado [ ] Doutoramento
28. Area de formagio
[ ] Servico Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia [ ] Outra. Qual?_

302



Inquérito por questionario a beneficiarios/as

Inquérito sobre a intervencao social assente em logicas de governanca

Este questionario destina-se a recolher informagdes sobre préaticas de intervencgdo social
assente em ldgicas de governanca. A recolha destas informacBes é fundamental para a
investigacdo, pelo que a sua colaboragéo é muito importante.

O questionario é anonimo e o tratamento da informacéo recolhida permanecera
sigiloso. Por favor, responda a todas as perguntas, selecionando uma resposta de entre
as opgOes apresentadas e complementado com informagdes complementares sempre que

considere necessario.

Rede Local de Intervencéo Social (RLIS)

1. Por que motivo se dirigiu aos servicos da RLIS? (Caso pretenda assinar mais do que
uma opcao, por favor, numere-as atribuindo o nimero 1 a principal)

[ ] Solicitar informag@es sobre apoios sociais, respostas sociais e/ou servicos sociais.

[ ] Solicitar apoio econémico para situacao de caréncia econémica (pagamento de

renda, de divida, para aquisicdo de medicamentos, de ajudas técnicas, de Oculos,

préteses dentarias, material escolar, ou outro semelhante).

[ ] Solicitar produtos alimentares e outros bens de primeira necessidade (roupa,

produtos de higiene).

[ ] Solicitar apoio para integracdo de familiar em respostas sociais (pessoas portadoras

de deficiéncia, pessoas em situacdo de dependéncia, com doencas incapacitantes e

doencas terminais, ou outras).

[ ] Solicitar apoio para situacdo de emergéncia social.

[ ] Solicitar apoio a criancas e jovens em risco.

[ ] Solicitar apoio para situagdo de violéncia doméstica.

[ ] Solicitar apoio para situacéo de dependéncias ou comportamentos aditivos.

[ ] Solicitar apoio para situacéo de sem-abrigo.

[ ] Solicitar Fundo de Garantia de Alimentos Devidos a Menores

[ ] Outra. Qual?
2. Como teve conhecimento da existéncia da RLIS?

[ ] Instituto da Seguranca Social [ ] Municipio [ ] Junta de Freguesia
[ ] Associacdo/Misericordia local [ ] Centro de Salde [ ] Redes Sociais
[ ] Forga de Seguranga (PSP/GNR) [ | Estabelecimento de ensino
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[ ] Comunicagdo social [ ] Outra. Qual?

3.

4.

5.

Que atividades ou programas teve acesso por intermédio da RLIS? (Pode assinar
mais do que uma op¢ao)

[ ] Formagdo Profissional [ ] Apoio eventual [ ] Estagio profissional

[ ] Contrato Emprego Insergao [ ] Cantina Social [ ] Apoio alimentar (POAPMC)
[ ] Fundo de Garantia de Alimentos Devidos a Menores

[ ] CLDS [ ] Outra. Qual?
Jé tinha tido acompanhamento social noutra instituicdo (antes da RLIS)?

[ ] Néo (passe para a pergunta n.° 6) [] Sim
Se sim. Em que instituicdo?
[ ] Instituto da Seguranca Social [ ] Municipio

[ ] Associacdo/Misericordia local [ ] Outra. Qual?

Metodologia de intervencdo da RLIS

6.

9.

Como costuma entrar em contacto com a RLIS? (selecione apenas 1 opgao)

[ ] Contacto telefénico [ ] Contacto presencial [ ] Correio
[ ] Correio eletronico [ ] Outra. Qual?

A equipa da RLIS costuma contacta-la/o através de que meios? (selecione apenas 1
opcao, a principal)

[ ] Contacto telefénico [ ] Visita domiciliaria [ ] Correio

[ ] Correio eletrénico [ ] Outra. Qual?

Metodologias de intervencdo utilizadas pela equipa RLIS: (Caso pretenda assinar
mais do que uma opcao, por favor, numere-as atribuindo o nimero 1 a principal)

[ ] modalidade de gestdo de caso;

[ ] acompanhamento social em articulagdo com outras instituicoes;

[ ] visitas domiciliarias em parceria com outras instituicoes;

[ ] partilha de informacGes com outras instituicdes no ambito do atendimento e
acompanhamento social);

[ ] partilha de recursos (instalagdes, transporte, equipamentos e bens) com outras
instituicdes no &mbito do atendimento e acompanhamento social);

[ ] Outra. Qual?

Identifique atividades disponibilizadas pela RLIS que considera inovadoras
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10. Existem outras instituicdes locais, para além da RLIS, envolvidas na resolucéo da
sua situagao?

[ ] Néo (passe para a pergunta n.° 15) []Sim
11. Se sim. Quais? (Pode assinar mais do que uma op¢ao)
[ ] Instituto da Seguranca Social [ ] Municipio [ ] Junta de Freguesia
[ ] Associacdo/Misericordia local [ ] Centro de Saude
[ ] Forga de Seguranga (PSP/GNR) [ ] Estabelecimento de ensino
[ ] Outra. Qual?

12. Que tipo de resposta foi oferecida por essas instituicdes para resolver a sua situacao?
(Pode assinar mais do que uma opc¢éo)

[ ] Cantina Social [ ] Apoio alimentar (POAPMC)
[ ] Acesso a salide [ ] Contrato Emprego Insercdo
[ ] Estagio profissional [ ] Apoio eventual

[ ] Integracdo em resposta social [ ] Acesso a educacdo

[ ] Acesso a justica [ ] Acesso a habitacdo

[ ] Ajudas Técnicas [ ] Formagdo Profissional

[ ] Outra. Qual?
13. J& conhecia essas respostas antes da intervencdo da RLIS?

[ ] Néo (passe para a pergunta n.° 15) [ ] Sim
14. Se sim. Porque se dirigiu a RLIS e ndo recorreu diretamente aos servi¢os?

[ ] Dificuldade de acesso a instituicdo

[ ] Falta de informacéo sobre servigos

[ ] Necessidade de apoio para preenchimento de documentos
[ ] Desconhecimento das regras acesso

[ ] Outra. Qual?

Acordo de Intervencao Social (AIS)
15. Sabe o que é o Acordo de Intervencdo Social?
[ ] Néo (passe para a pergunta n.° 22) []Sim
16. Como teve conhecimento do Acordo de Intervengéo Social?
[ ] Através da equipa da RLIS [ ] Através do/a gestor/a de caso
[ ] Através da internet [ ] Através da Seguranga Social
[ ] Outra. Qual?

17. Participou na decisdo do AIS?

305



[ ] Nao (passe para a pergunta n.° 22) [ ] Sim
18. Com quem foi debateu o AIS?
[ ] Com o/a gestor/a de caso [ ] Com a Técnica da Seguranca Social
[ ] Com aequipadaRLIS [ ] Com o NLI - Nucleo Local de Insercdo
[ ] Outra. Qual?

19. Quantas ac¢des foram propostas pela equipa técnica?

[ ] Todas as acdes [ ] Mais de metade das acOes

[ ] Menos de metade das acdes

[ ] Nenhuma acéo [ ] Outra. Qual?
20. Quantas a¢des foram propostas pelo agregado familiar?

[ ] Todas as agdes [ ] Mais de metade das acOes

[ ] Menos de metade das agdes [ ] Nenhuma agdo

[ ] Outra. Qual?
21. Houve negociacdo em alguma acéo?

Néao Sim. Em qual?
[] q

22. Quiais as areas de intervencao do AIS? (Pode assinar mais do que uma opcao)

[ ] Adquirir/melhorar as habilitagdes literarias

[ ] Aperfeicoar/reciclar aptidGes técnico-profissionais

[ ] Facilitar o acesso a direitos sociais

[ ] Facilitar o acesso a protecéo social

[ ] Frequentar o sistema de ensino

[ ] Inserir no mercado formal de emprego

[ ] Melhorar a situacdo econémica dos individuos e/ou familias
[ ] Melhorar o estado de satde

[ ] Motivar/valorizar para o trabalho

[ ] Orientar para acdes materno-infantis

[ ] Orientar para programas de planeamento familiar

[ ] Promover/desenvolver responsabilidade

[ ] Promover/desenvolver autoestima

[ ] Promover/desenvolver atitude participativa

[ ] Regularizar dividas

[ ] Sensibilizar para os cuidados primarios de salde

[ ] Outra. Qual?
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Identificacdo das principais alteragdes na sua vida apos a intervencao da RLIS
23. O problema que motivou a procura do servico foi solucionado?

[ ] Nao [ ] Continua em acompanhamento [ | Sim

24. Quais as esferas da sua vida que sofreram alteragdes com a intervencdo da RLIS?
(Caso pretenda assinar mais do que uma opcao, por favor, numere-as atribuindo o
numero 1 a principal)

[ ] Pessoal [ ] Profissional [ ] Social [ ] Satde
[ ] Habitacional [ ] Seguranca [ ] Financeira [ ] Educacional
[ ] Justica [ ] Cidadania [ ] Outra. Qual
25. Considera que a intervencao da RLIS provocou melhorias na sua vida?
[ ] Néo [ ] Sim

26. Justifique a sua resposta

Avaliacdo da medida RLIS
27. Tendo por base a sua experiéncia no ambito da medida RLIS, assinale o seu grau de

concordancia com cada uma das seguintes afirmages.

Caracteristicas dos servicos Discordo | Discordo | Concordo | Concordo
totalmente totalmente

A inclusdo de pessoas em
situacdo de vulnerabilidade é
favorecida pelo envolvimento de
diferentes  atores  (publico,
privado e sociedade civil).

A intervencdo de proximidade
(servicos descentralizados) € a
principal  caracteristica  dos
servigos da RLIS.

A RLIS adequa as respostas as
necessidades territoriais.

A RLIS disponibiliza novas e
melhores respostas as pessoas.

A RLIS promove parcerias
estratégicas (cria sinergias entre
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0S recursos e as competéncias ja
existentes nos territorios).

As equipas de acdo social
costumam realizar  visitas
domiciliarias, as  familias,
acompanhadas de representantes
da salde, da seguranca social, da
educacdo ou outros, de acordo
com as necessidades.

As respostas de agdo social
disponibilizadas pela RLIS s&o as
mesmas que eram
disponibilizadas pelos servicos
da Seguranca Social.

As RLIS dao resposta as
necessidades das populagdes com
maior eficécia e eficiéncia.

No territério cada instituicdo faz
0 seu trabalho de forma
independente, nédo existe
cooperacdo entre  diferentes
instituicGes para a resolucdo de
casos sociais.

O envolvimento de diferentes
instituicdes locais na resolucéo
de situacOes de pobreza e
exclusdo social aumentam a
exposicdo das pessoas em
situacdo de vulnerabilidade.
Quando as pessoas precisam de
apoio tém que recorrer a Varios
servigos de diferentes instituicoes
e repetir a historia vezes sem
conta.

A delegacdo de competéncias de
acdo social do Estado para as
organizag0es sociais, promoveu a
discricionariedade no acesso a
Servigos.

28. No geral, tendo por base a sua experiéncia no ambito da medida RLIS, como classifica
a medida RLIS? Assinale o nivel do impacto social da RLIS em cada uma das

seguintes afirmacdes.
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Impacto social da RLIS

Muito
Negativo

Negativo

Positivo

Muito
positivo

Nao teve
impacto

As intervencg0es locais assentes em
l6gicas de governanga® tiveram
um impacto na vida das pessoas
apoiadas.

As intervengdes locais assentes em
I6gicas de governanga tiveram um
impacto nas organizagbes que
implementaram a RLIS.

As intervenc0es locais assentes em
I6gicas de governanca tiveram um
impacto no territorio local.

A descentralizacdo dos servigos de
atendimento e acompanhamento
social teve um impacto na vida das
pessoas.

O alargamento dos horarios de
atendimento (com
disponibilizacdo de horario pds-
laboral) teve um impacto na vida
das pessoas.

O financiamento publico (POISE)
da medida RLIS teve um impacto
nas organizagdes promotoras.

A delegacdo de competéncias de
acdo social do Estado para as
organizacbes sociais teve um
impacto na vida das pessoas.

A delegacdo de competéncias de
acdo social do Estado para as
organizacbes sociais teve um
impacto na propria organizacao.

29. Por favor, identifique aspetos positivos e aspetos a melhorar na RLIS.

% Envolvimento de atores do setor pUblico, privado e da sociedade civil na resolucdo das situagdes sociais.
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Caracterizagao pessoal
30. Sexo [ ] Masculino [ ] Feminino
31. Idade []0-15 []16-30 []31-45 []46-60 []61-75
[]76-90 []9lou+

32. Habilitagdes literarias

[ ] Néo sabe ler/ escrever [ | Sabe ler/escrever [ ] 1° Ciclo (4° ano)
[ ] 2° Ciclo (6° ano) [ ] 3°Ciclo (9° ano) [ ] Secundario (12° ano)
[ ] Licenciatura [ ] Mestrado [ ] Doutoramento

33. Situacao face ao emprego

[ ] Empregado/a por conta de outrem [ ] Empregado/a por conta prépria

[ ] Desempregado/a ha menos de 1 ano [ ] Desempregado/a ha mais de 1 ano
[ ] Estudante [ ] Reformado/a

[ ] Doméstica/o [ ] Outra. Qual?

Caracterizacdo familiar

34. N° de pessoas do agregado familiar

M1 M2 [03 [J4 [5 []6 []7 [18 []9ou+

35. N° de pessoas do Sexo Masculino Feminino

36. N° de pessoas por escaldo etario
0-15 16 - 30 31-45 46 — 60
6175 76 —-90 91 ou +

37. N° de pessoas por grupo de habilitacGes literarias
N&o sabe ler/ escrever Sabe ler/escrever 1° Ciclo (4° ano)
2° Ciclo (6° ano) 3° Ciclo (9° ano) Secundario (12° ano)
Licenciatura Mestrado Doutoramento

38. N° de pessoas por situagdo face ao emprego

_____ Empregado/a por contade outrem _ Empregado/a por conta propria
_ Desempregado/ahdmenosdelano __ Desempregado/a ha mais de 1 ano
____ Estudante ___ Reformado/a _ Domesticalo

______ Outra. Qual?

39. Rendimento familiar médio mensal (total dos vencimentos, reformas e subsidios, de
todos os elementos do agregado, referentes ao més anterior)

[]0€—150€ []151€ -300€ []301€ —450€ [ ]451€ - 600€
[ ]601€—750€ []751€—900€ [ ]901 - 1050€ [ ] 1051€ — 1200€
[]1201€ — 1350€[ ] 1351€ — 1500€ [ ] 1501€ — 1650€ [ ] 1651€ ou +
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Anexo IV — Caracterizacao dos participantes no

Inqueérito por questionario

Osl/as inquiridos/as subdividem-se, de acordo com a funcdo desempenhada, em
técnicos/as SAAS (106 — 70% de inquiridos/as) e coordenadores/as de RLIS (46 — 30%
de inquiridos/as).

O género feminino representa 90% dos/as profissionais inquiridos/as, o que também
é visivel quando se cruza a variavel género com a varidvel funcdo exercida na RLIS
(oscilando entre 0s 91% — funcéo de técnico/a RLIS — e 89% — funcdo de coordenacao).
De acordo com a anélise, tendo por referéncia a medida de associacdo Phi ou V de
Cramer, existe relacdo de dependéncia entre o género e a funcéo exercida na RLIS (p >0,7
— associacdo forte).

A medida de politica RLIS exigia a contratacdo de profissionais licenciados na area
das Ciéncias Sociais, sendo que pelo menos um/a teria que ser licenciado em Servicgo
Social. Apds anélise da formacdo de base dos/as profissionais inquiridos/as podera
confirmar-se a concordancia com as exigéncias da medida em termos de formacdo de
base. Apesar da formacdo de base dos/as inquiridos/as ser variada®®, ha uma maior
incidéncia na area do Servico Social (52%), seguida pela Psicologia (23%) e Educacéao
Social (10,5%)%. De acordo com a andlise, ndo existe relagdo de dependéncia entre a
formacédo de base e a funcdo exercida na RLIS (medida de associacdo Phi ou V de Cramer:
p <0,3 — associacao desprezivel).

Ja no que respeita aos escaldes etarios, 65% dos/as inquiridos/as situam-se entre 0s
31 e 0s 45 anos de idade (26% tém idade igual ou inferior a 30 anos e 9% tém idade igual
ou superior a 46 anos). De acordo com a medida de associacdo Phi ou V de Cramer, ndo
existe relacdo de dependéncia entre o escaldo etério e a funcao exercida na RLIS (p <0,3

— associagéo desprezivel).

% Animacdo, Ciéncias da Educacéo, Desenvolvimento comunitario, Educacdo Social, Psicologia, Servico
Social, Sociologia, Direito, Gestdo e Gestdo de Recursos Humanos

% A tendéncia mantém-se quando os dados s&o desagregados por funcéo exercida: 52% dos/as técnicos/as
SAAS sdo licenciados em Servico Social, 22% em Psicologia e 13% em Educacdo Social; 52% dos/as
coordenadores/as sdo de Servico Social, 24% de Psicologia e 9% Sociologia).
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Anexo V - Ficha de identificacéo dos estudos de

Caso

GRELHA DE IDENTIFICACAO DE PROJETO, EQUIPA E ENTIDADE
PROMOTORA
Titulo do estudo: Governanga em territérios locais. Avaliagdo de Impacto social
da Rede Local de Intervencdo Social (RLIS) como mecanismo de inovagdo na

intervencdo social contemporanea.

Projeto RLIS
Tipologia de intervengéo

[ ] Tipologia A; [ ] Tipologia B; [ ] Tipologia C
Localizagdo da intervengéo
[ ] Norte [ ] Centro [ ] Alentejo
Intervém em quantos concelhos/ Freguesias?
1 [J2 []3 [14 [15 P
Distancia maxima entre o SAAS central e a localidade mais distante
[ ] inferior ou = a 5Km []6—10Km [ 111 - 15Km
[]16 — 20Km []21-25Km [] 26 — 30Km
[]31-40Km [ ]41-50Km [ ] Superior a 51Km
Data de inicio do projeto RLIS Data de terminus do projeto RLIS
Data de inicio do protocolo atipico SAAS __ Data de terminus SAAS
Execucéo do projeto RLIS
Rubricas Valor total | Taxa de | Taxa de execugéo
aprovado (para a | execugédo a | a 31/12/2018 (ao
totalidade do | 31/12/2017 (ao | final de 2 anos)
projeto) final de 1 ano)

1. Encargos com pessoal

2. Encargos diretos com a
aquisicdo de bens e

servigos

3. Encargos gerais
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Recursos disponibilizados pelo projeto

[ ] Viaturas. Quantas?

[ ] Espacos fisicos de atendimento central criados. Quantos?

[ ] Espacos fisicos de atendimento descentralizados. Quantos?

[ ] Horario de atendimento regular.

[ ] Horario de atendimento alargado. Qual?

[ ] Disponibilizacéo de outros meios de contacto. Qual(ais)?

Atividades Inovadoras

Recursos partilhados/ cedidos por parceiros

[ ] Viaturas. Quantas?

[ ] Espacos fisicos de atendimento central criados. Quantos?

[ ] Espacos fisicos de atendimento descentralizados. Quantos?

[ ] Outros. Quais e em que quantidade?

Parceiros:

[ ] Servigo Local da Seguranca Social

[ ] Juntas de Freguesia

[ ] Educagdo (Agrupamentos de Escolas)

[ ] Satde (Centro de Salde, Hospitais)

[ ] Justica (Ministério Publico)

Criancas/Jov

[ ] CLDS — Contratos Locais de Desenv. Local

[ ] Municipio

[ ] IPSS locais

[ ] Outras. Quais?

Comissao

[ ] Trabalho /Emprego (IEFP, GIP)
[ ] Forgas de seguranga (PSP, GNR, PJ)
[] CpPC) -

Protecédo

Indicadores contratualizados (aprovados em candidatura RLIS e, caso se aplique,

indicadores alterados e motivo da alteracao);

Tipo
Indicador

de

Indicador

Meta
contratualizada

Resultados
atingidos
31/12/2017

final de 1 ano)

a

(ao

Resultados
atingidos
31/12/2018

final de 2 anos)

a

(ao
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Indicador de | Plano de

realizacéo Intervencgéo
contratualizado
com os agregados
familiares

Indicador de | Plano de

resultado Intervencéo
Concluido

Notas:

Execucéo fisica do projeto (dados extraidos da ASIP - Sistemas de Informacéo de

Suporte a Organizagdo do Processo Individual):

Dados extraidos da ASIP - Sistemas de
Informacdo de Suporte a Organizacdo do

Processo Individual

A
31/12/2017
(ao final de

1 ano)

A
31/12/2018
(ao final de

2 anos)

A
31/12/2018
(ao final de

3 anos)

1. NUmero de atendimentos sociais

2. NUimero de acompanhamentos sociais

3. Numero de agregados familiares abrangidos

4. Numero de Acordos de Inser¢do Social (AIS)

formalizados

5. NUmero de AIS concluidos

6. NUmero de entrevistas realizadas no servigo

7. NUmero de entrevistas realizadas no

domicilio

8. Numero de contactos telefénicos

realizadas

9. Numero de articulacBes realizadas com

outros servicos

Notas:
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Caracterizacao equipa técnica
Coordenador/a:

Género [ ] Masculino [ ] Feminino

Data de nascimento

HabilitacOes literarias [ ] Licenciatura
Area de formacio [ ] Servico Social
[ ] Outra. Qual?

[ ] Mestrado [ | Doutoramento

[ ] Psicologia [ ] Sociologia

Técnico/a 1:
Género [ ] Masculino [ ] Feminino

Data de nascimento

Habilitacdes literarias [ ] Licenciatura [ ] Mestrado []
Doutoramento
Area de formacio [ ] Servico Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia
[ ] Outra. Qual?
Técnico/a 2:
Género [ ] Masculino [ ] Feminino
Data de nascimento
HabilitacOes literarias [ ] Licenciatura [ ] Mestrado []
Doutoramento
Area de formacio [ ] Servico Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia
[ ] Outra. Qual?
Teécnico/a 3:
Género [ ] Masculino [ ] Feminino
Data de nascimento
HabilitacGes literarias [ ] Licenciatura [ ] Mestrado []
Doutoramento
Area de formacio [ ] Servigo Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia
[ ] Outra. Qual?
Técnico/a 4:
Género [ ] Masculino [ ] Feminino
Data de nascimento
Habilitacdes literarias [ ] Licenciatura [ ] Mestrado []

Doutoramento
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e Area de formacio [ ] Servico Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia
[ ] Outra. Qual?

Técnico/a 5:
e Género [ ] Masculino [ ] Feminino

e Data de nascimento

e Habilitacdes literarias [ | Licenciatura [ ] Mestrado []
Doutoramento
e Area de formacio [ ] Servico Social [ ] Psicologia [ ] Sociologia

[ ] Outra. Qual?

Caracterizacédo da Entidade Promotora

Tipologia
[ ] Misericérdia [ ] Associacdo de Desenvolvimento Local [ | Mutualidade
[ ] Centro Paroquial [ ] Instituicdo Particular de Solidariedade Social [ ] Fundacéao
[ ] Outra. Qual?

Ambito de atividade da organizacéo (Por favor, assinale até 2 atividades, atribuindo

0 n°l a principal).

Servicos sociais (apoio a infancia, deficiéncia, Desenvolvimento Local

pessoas idosas, toxicodependéncia, sem-abrigo)

Saude Participacdo Civica

Formacao Profissional Filantropia e promocdo do
voluntariado

Ambiente e protecdo ambiental Cultura, lazer, desporto

Religido Outra. Qual?

Numero total de pessoas ao servico da Organizacdo (incluindo pessoas com
contratos de trabalho e em regime de prestacédo de servigos e excluindo pessoas em regime
de voluntariado).

[]1-5[]6-10 [J11-25[]26-50 []51-100 [] Maisde 100
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Anexo VI — Guiao da entrevista semiestruturada

Guiao de entrevista — Equipas RLIS

A intervencao social assente em légicas de governanca

Esta entrevista destina-se a recolher informac6es sobre praticas de intervencgdo social assente
em ldgicas de governanca. A recolha destas informacGes é fundamental para a investigacao, pelo
que a sua colaboracdo é muito importante. A entrevista serd gravada e o anonimato do/a
entrevistado/a e de quaisquer informacdes que o/a possam identificar serd garantido. Os dados

recolhidos serdo utilizados exclusivamente para a investigagédo em curso.

Caracterizacdo geral
1. Dados pessoais (Sexo, Idade, Habilitagdes literarias, Formacao académica, Funcao na
Equipa RLIS)
2. Trajetoria profissional (ha quanto tempo entrou no mercado de trabalho, por que
instituicBes passou, com que responsabilidades, com que areas de intervencao, qual a
experiéncia em intervencdo social, experiéncias de trabalho assentes em ldgicas de

governanca)

Governancga RLIS

3. Como foi desenhada a candidatura da RLIS no territério? Foi concebida em
colaboragdo com outras entidades? Quais as entidades que tiveram um papel mais
ativo na realizagéo da candidatura? Qual o papel de cada instituicdo na concegdo do
projeto?

4. O projeto foi discutido em CLAS?

5. Existiram outras candidaturas no territorio?

6. Apobs a aprovagdo da candidatura, como foi a aceitagdo do projeto no territorio?
Houve apoio por parte de algumas institui¢des? E oposi¢éo?

7. Quais os principais constrangimentos? E quais as potencialidades?

8. Como foram negociadas as alteracdes introduzidas pela RLIS no ambito da

interveng&o social? Como decorreu a negociagdo? Como foram tomadas as decisoes?
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10.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

Quais as instituicbes que participaram na tomada de decisdo? Denotou alguma
diferenga no poder de influenciar a tomada de decisdo? Em que medida?

Como caracteriza as dinamicas de implementacdo das RLIS? Descreva 0s processos
de organizacéo e funcionamento.

Como classifica o trabalho colaborativo das entidades publicas e privadas, no ambito
da acdo social? Existem diferencas no modus operandi?

Qual a importancia dos parceiros para o sucesso do projeto? Porqué?

Existe algum parceiro que se destaque pela positiva? Porqué? E pela negativa? Quais
0S motivos?

Qual o grau de influéncia dos diferentes parceiros para o sucesso do projeto?

Quais os resultados da concertacédo social local no &mbito da acéo social?

Como avalia a cooperagédo (acompanhamentos sociais realizados por mais do que uma
entidade)?

Existe cultura de partilha e racionalizagdo de recursos, no dmbito da acgdo social, no
territdrio? Descreva o seu funcionamento/operacionalizag&o.

Como avalia os efeitos e resultados da RLIS nos processos de dinamizacdo local? E
na racionalizacdo de respostas e recursos?

Quais as estruturas e os programas de intervencao na area agdo social, criadas no
territorio apos constituicao da RLIS? Descreva 0 seu
funcionamento/operacionalizacéo.

Como avalia a cooperacdo na dinamizacdo e implementacdo das estruturas e
programas de intervencdo na area da acao social?

Como avalia a racionalizacdo de recursos na dinamizacdo e implementacdo das
estruturas e programas de intervencdo na area acao social?

Identifique as potencialidades e os constrangimentos da adogdo do modelo de

governancga na implementagédo da RLIS nos territorios.

Intervencéo Social
Em que medida a RLIS, como politica assente em dindmicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
intervencdo social?
Quais as principais diferencas na acdo social, antes e depois da implementacdo das
RLIS?
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24.

25.
26.

27.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36

Identifique as principais diferencas ou continuidades na préatica dos profissionais
sociais em termos de compreensdo dos problemas sociais.

E em termos de delineamento de respostas?

Existem diferencas entre a intervencdo social nos casos de acdo social das equipas
RLIS e das equipas do servico local da Segurancga Social? Porqué?

Costumam intervir de forma autdbnoma? Necessitam de solicitar autorizacdo para
utilizar alguma modalidade de intervencdo? Qual o procedimento instituido?
Privilegiam a intervencao social em rede? Porqué? Como operacionalizam? Como
definiram os papeis e fungdes de cada profissional?

Existe facilidade na partilha de informacdo com as outras institui¢cbes no que se refere
aos processos de agéo social?

As restantes instituicdes sinalizam ou encaminham situac@es de acao social para o
SAAS?

Inovacao social
Em que medida a RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
compreensdo dos problemas sociais? Como?
O projeto previa a realizagdo de atividades inovadoras. Quais as atividades inovadoras

previstas? Foram todas executadas? Porqué?

Avaliagéo de impacto
Em que medida a RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
producdo de resultados ou impactos?
Quais considera serem 0s aspetos mais relevantes a ter em conta na avaliacdo de
impacto social da RLIS na vida das pessoas? E nas organizacfes promotoras? E nos

territérios?

Impacto na vida das pessoas
Até que ponto as intervencdes locais assentes em logicas de governanga geram
impacto social na vida das pessoas apoiadas? ldentifique mudanca/s objetivas e
provocada/s pela RLIS na vida das pessoas.
. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para a vida das pessoas?
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Impacto nas organizacoes
37. Até que ponto as intervencOes locais assentes em logicas de governanca geram
impacto social nas organizacdes promotoras?
38. Quais as alteracdes, apos implementacdo da RLIS, no funcionamento e organizacéo
da organizag&o promotoras?

39. Qual o valor social das dinamicas de governanca local para as organizagdes?

Impacto nos territdrios
40. Até que ponto as intervengdes locais assentes em légicas de governanca geram
impacto social no territorio local?
41. Identifique mudanca/s objetivas e provocada/s pela RLIS na comunidade.

42. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para os territorios?
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Guiao de entrevista — Stakeholders

A intervencao social assente em légicas de governanca

Esta entrevista destina-se a recolher informagdes sobre préticas de intervencdo social
assente em logicas de governanga. A recolha destas informacdes é fundamental para a
investigacdo, pelo que a sua colaboracdo é muito importante. A entrevista serd gravada e o
anonimato do/a entrevistado/a e de quaisquer informacBes que o/a possam identificar serd
garantido. Os dados recolhidos serdo utilizados exclusivamente para a investigagdo em curso.

Caracterizacao geral
1. Dados pessoais (Sexo, ldade, Habilitacdes literarias, Formacdo académica, Funcao)
2. Trajetoria profissional (ha quanto tempo entrou no mercado de trabalho, por que
instituicdes passou, com que responsabilidades, com que areas de intervencdo, qual a
experiéncia em intervencdo social, experiéncias de trabalho assentes em ldgicas de

governanca)

Governanga RLIS

3. Como foi desenhada a candidatura da RLIS no territério? Foi concebida em
colaboracdo com outras entidades? Quais as entidades que tiveram um papel mais
ativo na realizacdo da candidatura? Qual o papel de cada instituicdo na concecao do
projeto?

4. O projeto foi discutido em CLAS?

5. Existiram outras candidaturas no territorio?

6. ApOls a aprovacao da candidatura, como foi a aceitacdo do projeto no territério?
Houve apoio por parte de algumas instituicdes? E oposi¢do?

7. Quais os principais constrangimentos? E quais as potencialidades?

8. Como foram negociadas as alteracdes introduzidas pela RLIS no &mbito da
intervencado social? Como decorreu a negocia¢do? Como foram tomadas as decisoes?
Quais as instituicbes que participaram na tomada de decisdo? Denotou alguma
diferenga no poder de influenciar a tomada de decis&o? Em que medida?

9. Como caracteriza as dindmicas de implementagdo das RLIS? Descreva 0s processos
de organizacéo e funcionamento.

10. Como classifica o trabalho colaborativo das entidades publicas e privadas, no &mbito
da acdo social? Existem diferencas no modus operandi?

11. Qual a importancia dos parceiros para o sucesso do projeto? Porqué?
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12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24,

25.

26.

Existe algum parceiro que se destaque pela positiva? Porqué? E pela negativa? Quais
0S motivos?

Qual o grau de influéncia dos diferentes parceiros para o sucesso do projeto?

Quais os resultados da concertacgéo social local no &mbito da acéo social?

Como avalia a cooperagédo (acompanhamentos sociais realizados por mais do que uma
entidade)?

Existe cultura de partilha e racionalizagé@o de recursos, no &mbito da ac¢do social, no
territorio? Descreva o seu funcionamento/operacionalizacéo.

Como avalia os efeitos e resultados da RLIS nos processos de dinamizacdo local? E
na racionalizacdo de respostas e recursos?

Quais as estruturas e os programas de intervencao na area agdo social, criadas no
territorio apos constituicao da RLIS? Descreva 0 seu
funcionamento/operacionalizacéo.

Como avalia a cooperacdo na dinamizacdo e implementacdo das estruturas e
programas de intervencdo na area da acéo social?

Como avalia a racionalizacdo de recursos na dinamizacdo e implementacdo das
estruturas e programas de intervencdo na area acao social?

Identifique as potencialidades e os constrangimentos da ado¢do do modelo de
governanca na implementagdo da RLIS nos territorios.

Intervencédo Social
Em que medida a RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
intervencdo social?
Quais as principais diferencas na acdo social, antes e depois da implementacéo das
RLIS?
Identifique as principais diferengas ou continuidades na préatica dos profissionais
sociais em termos de compreensdo dos problemas sociais. E em termos de
delineamento de respostas?
Existem diferencas entre a intervencdo social nos casos de acdo social das equipas
RLIS e das equipas do servico local da Seguranga Social? Porqué?
Privilegiam a intervencao social em rede? Porqué? Como operacionalizam? Como

definiram os papeis e fungdes de cada profissional?
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217.

28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39

Existe facilidade na partilha de informacdo com as outras instituicdes no que se refere

aos processos de agéo social?

Inovacao social
Em que medida a RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
compreenséo dos problemas sociais? Como?

O que é que a RLIS tem de inovador.? Porqué?

Avaliagéo de impacto
Em que medida a RLIS, como politica assente em dinamicas de governanca local na
resposta a situacdes de pobreza e exclusdo social, traduz processos inovadores de
producdo de resultados ou impactos?
Quais considera serem 0s aspetos mais relevantes a ter em conta na avaliacdo de
impacto social da RLIS na vida das pessoas? E nas organiza¢Ges promotoras? E nos
territorios?
Impacto na vida das pessoas
Até que ponto as intervencfes locais assentes em logicas de governanga geram
impacto social na vida das pessoas apoiadas? Identifique mudanca/s objetivas e
provocada/s pela RLIS na vida das pessoas.
Qual o valor social das dindmicas de governanca local para a vida das pessoas?
Impacto nas organizacoes
Até que ponto as intervengfes locais assentes em logicas de governanga geram
impacto social nas organizacdes promotoras?
Quais as alteracdes, apds implementacdo da RLIS, no funcionamento e organizacao
da organizacdo promotoras?
Qual o valor social das dindmicas de governanga local para as organiza¢6es?
Impacto nos territérios
Até que ponto as intervencfes locais assentes em logicas de governanga geram
impacto social no territério local?
Identifiqgue mudanga/s objetivas e provocada/s pela RLIS na comunidade.

. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para os territorios?
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Guiao de entrevista — Beneficiarios/as

A intervencao social assente em légicas de governanca

Esta entrevista destina-se a recolher informacdes sobre préticas de intervencao social
assente em logicas de governanga. A recolha destas informagdes é fundamental para a
investigacdo, pelo que a sua colaboragéo € muito importante. A entrevista sera gravada e o
anonimato do/a entrevistado/a e de quaisquer informagdes que o/a possam identificar sera
garantido. Os dados recolhidos serdo utilizados exclusivamente para a investigacdo em curso.

Caracterizacédo geral
1. Dados pessoais (Sexo, ldade, HabilitacGes literarias, Formacdo académica,
situacdo face ao emprego)
2. Trajetdria profissional (hd quanto tempo entrou no mercado de trabalho, por que

instituicBes passou, com gue responsabilidades)

RLIS
3. Por que motivo se dirigiu aos servi¢os da RLIS?
4. Como teve conhecimento da existéncia da RLIS?
5. Que atividades ou programas teve acesso por intermédio da RLIS?
6. Jatinha tido acompanhamento social noutra instituicdo (antes da RLIS)?
7. Como costuma entrar em contacto com a RLIS? E a equipa da RLIS costuma
contacta-la/o através de que meios?
8. Existem outras instituicdes locais, para além da RLIS, envolvidas na resolucao
da sua situacdo? Quais?
9. Sabe o0 que é o Acordo de Intervengéo Social?
10. Participou na decisdo do AIS? Com quem foi debateu o AIS? Quantas acdes
foram propostas pela equipa técnica? E pelo agregado familiar?
11. O problema que motivou a procura do servico foi solucionado?
12. Considera que a intervencdo da RLIS provocou melhorias na sua vida? Porqué?

13. Por favor, identifique aspetos positivos e aspetos a melhorar na RLIS.
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Avaliacao de impacto social
14. Em que medida a RLIS, como politica assente em dindmicas de governanga local
na resposta a situacgdes de pobreza e excluséo social, traduz processos inovadores de
intervencdo social?
15. Quais as principais diferencas na acdo social, antes e depois da implementagéo
das RLIS?
16. Identifique as principais diferencas ou continuidades na pratica dos profissionais
sociais em termos de compreensdo dos problemas sociais. E em termos de
delineamento de respostas?
17. Existem diferengas entre a intervencao social nos casos de agéo social das equipas
RLIS e das equipas do servico local da Seguranga Social? Porqué?
18. Quais considera serem 0s aspetos mais relevantes a ter em conta na avaliacdo de
impacto social da RLIS na vida das pessoas? E nas organizacfes promotoras? E nos
territorios?
Impacto na vida das pessoas
19. Até que ponto as intervencgdes locais assentes em logicas de governanca geram
impacto social na vida das pessoas apoiadas? ldentifique mudanca/s objetivas e
provocada/s pela RLIS na vida das pessoas.
20. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para a vida das pessoas?
Impacto nas organizactes
21. Até que ponto as intervencdes locais assentes em logicas de governanca geram
impacto social nas organizagdes promotoras?
22.Quais as alteracBes, apds implementacdo da RLIS, no funcionamento e
organizacdo da organizacao promotoras?
23. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para as organizagdes?
Impacto nos territorios
24. Ate que ponto as intervencgdes locais assentes em logicas de governanca geram
impacto social no territério local?
25. ldentifique mudanca/s objetivas e provocada/s pela RLIS na comunidade.

26. Qual o valor social das dindmicas de governanca local para os territorios?
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Guido Focus Group

A intervencao social assente em légicas de governanca

Este focus group destina-se a recolher informac6es sobre a avaliacao de politicas sociais

assentes em modelos de governanga, bem como a analisar e discutir a proposta de matriz
analitica (conjunto de referenciais constitutivos de um “modelo”) de avaliagdo de politicas
sociais assentes em modelos de governanga. A recolha destas informagdes é fundamental para
a investigacdo, pelo que a sua colaboracdo é muito importante. O focus group seré gravado e 0
anonimato do/a entrevistado/a e de quaisquer informagdes que o/a possam identificar sera
garantido. Os dados recolhidos serdo utilizados exclusivamente para a investigagdo em curso.

Caracterizacao geral

- Dados pessoais (Género, Idade, Habilitacdes literarias, Formacao académica, Funcao)

- Experiéncia profissional na avaliacdo de politicas sociais

Avaliacdo de politicas, programas e projetos assentes em modelos de governanca

1.
2.
3.

Como s&o avaliadas as politicas sociais em Portugal?

De que forma deveriam ser avaliadas as politicas sociais em Portugal?

Devera o contexto ser tido em conta na avaliacdo de politicas sociais? De que
forma?

Quais os atores que consideram relevantes envolver na avaliacdo das politicas
sociais?

A avaliacdo de politicas sociais devera ser realizada por equipas internas ou
externas? Porqué?

Quais os critérios de avaliacdo que privilegiaria na avaliacdo de uma politica

social assente em modelos de governanga?

Avaliacao de impacto

7.

8.

9.

Quais considera serem os aspetos mais relevantes a ter em conta na avaliacdo de
impacto social das politicas sociais?

De que forma se poderdo identificar as mudanca/s objetivas provocada/s pela
politica social na vida das pessoas? E das organizagdes? E das comunidades?

Como medir o valor social das intervencdes sociais?

10. Quais os critérios de avaliacdo de impacto social que privilegiaria na avaliacdo de

uma politica social assente em modelos de governanga?
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Anexo VII — Grelha de Observacao direta

GRELHA DE REGISTO DE OBSERVACAO DIRETA
Titulo do estudo: Governanga em territorios locais. Avaliagdo de Impacto social
da Rede Local de Intervencdo Social (RLIS) como mecanismo de inovagdo na

intervencao social contemporanea.

Contexto Local
espacio- Data
temporal Hora/ duracao

Espaco fisico

Descrigdo do espago exterior

Descricao do espago interior

Local de espera

Local de atendimento

Descricgdo da sala de
atendimento SAAS

Com o espacgo

Entre profissionais SAAS

Entre beneficiarios/as

Entre profissionais e

InteragOes L
) beneficiarios/as
/tipos de _
3 Entre profissionais e
relacéo )
parceiros
Entre parceiros
Entre parceiros e
beneficiarios/as
Insercéo do Localizacdo na organizagéo
SAAS no promot
contexto Localizagdo na comunidade
social
Notas:
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Anexo VIII — Caracterizacao dos entrevistados

Tipo de . . . L Area formagao
0
N. Entrevistado Regido | Tip. | Género |ldade| Hab. literarias base
1 |Profissional SAAS [Centro |A Feminino |32 Licenciatura Servico Social
2 |Profissional SAAS |Centro |A Feminino |40 Licenciatura Servico Social
3 |Profissional SAAS |Centro |A Masculino | 39 Licenciatura Psicologia
4 | Parceiro/a Centro |A Feminino | |Mestrado Servigo Social
5 |Profissional SAAS |Centro |A Feminino |52 Licenciatura Servigo Social
6 |Parceiro/a Centro |A Feminino | |Licenciatura Servico Social
7 | Beneficiario/a Centro |A Feminino |46 Ensino secundario | N&o se aplica
8 | Beneficiario/a Centro |A Feminino |45 2° Ciclo Né&o se aplica
9 |Parceiro/a Alentejo |C Masculino |53 Licenciatura Servico Social
10 |Beneficiario/a Alentejo |C Feminino |67 Sabe ler /escrever | N&o se aplica
11 | Profissional SAAS |Alentejo |C Feminino |35 Licenciatura Servico Social
12 | Profissional SAAS |Alentejo |C Feminino |41 Licenciatura Servico Social
13 |Parceiro/a Alentejo |C Masculino |46 Mestrado (SE‘sg?ar:tologla
14 | Profissional SAAS |Alentejo |C Feminino |33 Mestrado Psicologia
L . - N&o sabe ler e], x .
15 | Beneficiario/a Alentejo |C Feminino |55 escrever Né&o se aplica
16 |Parceiro/a Alentejo [C Feminino |62 Ensino secundario | Ndo se aplica
17 |Profissional SAAS | Norte A Feminino |35 Mestrado Servico Social
18 |Profissional SAAS | Norte A Feminino |30 Mestrado Psicologia
19 |Profissional SAAS | Norte A Masculino |43 Mestrado Psicologia
20 |Parceiro/a Norte A Feminino |35 Licenciatura Servigo Social
21 |Parceiro/a Norte A Feminino |57 Ensino secundario | N&o se aplica
22 | Profissional SAAS | Norte B Feminino |39 Mestrado Psicologia
23 | Profissional SAAS | Norte B Feminino |48 Licenciatura ggg;eltgao
24 | Parceiro/a Norte B Feminino |39 Mestrado Servigo Social
25 | Beneficiario/a Norte B Feminino |35 Ensino secundario | Ndo se aplica
26 | Profissional SAAS | Norte B Feminino |39 Mestrado ggg;allgao
. .. . . Terapia

27 |Parceiro/a Norte A Feminino |32 Licenciatura ocupacional
28 |Parceiro/a Centro |B Feminino |48 Licenciatura Servigo Social

. .. Animacéo
29 | Profissional SAAS |Centro |B Feminino |32 Mestrado Sociocultural
30 |Profissional SAAS |Centro |B Feminino |46 Licenciatura Servigo Social
31 |Profissional SAAS |Centro |B Feminino |39 Licenciatura Servigo Social
32 | Profissional ISS Alentejo |C Feminino |39 Licenciatura Servigo Social
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33 | Profissional ISS Alentejo |C Feminino |52 Licenciatura Servico Social
. - . . Gestao de

34 | Profissional ISS Todas Todas | Feminino |48 Licenciatura Empresas

35 | Profissional ISS Norte A /B |Feminino |51 Licenciatura Servico Social

36 | Profissional SAAS | Norte A Feminino |39 Licenciatura Servico Social

37 | Profissional ISS Centro |B Feminino |47 Licenciatura Servico Social

38 |Profissional ISS Centro |B Feminino |48 Mestrado Servigo Social

39 |Profissional ISS Centro |A Feminino |51 Licenciatura Servigo Social
. - . . Animacao

40 | Profissional SAAS | Norte C Feminino |39 Licenciatura Sociocultural

41 | Profissional SAAS | Norte C Feminino |24 Licenciatura Servico Social

42 | Profissional SAAS | Norte C Feminino |33 Mestrado Linguas

43 | Parceiro/a Norte C Masculino |44 Licenciatura gggi(;?gao

44 | Profissional ISS Norte B Feminino |54 Licenciatura Servico Social

45 | Profissional ISS Todas | Todas |Feminino |48 Licenciatura Servigo Social

46 | Profissional ISS Todas Todas | Feminino |43 Mestrado Gestéo

57 Ex-membro do Todas Todas | Masculino |64 Licenciatura Historia

governo

Fonte: Producéo propria
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Anexo XIX — Sistema de categorias

N° de
- . ~ _— . N° de US
Cédigo | Designacao Descricdo e/ou subcategorias docs (Refs)
(sources) '
Etapas Etapas do ciclo de vida das politicas (concecdo, implementacéo e avaliagdo) 53 5692
1 Concecao Etapa do ciclo de vida das politicas que agrega as etapas da defini¢cdo do problema, do agendamento e | 37 394
' da formulagdo
) Implementagdo | Etapa do ciclo de vida das politicas relativa a processos de aprovisionamento de recursos institucionais, | 50 3429
' organizacionais, burocréaticos e financeiros para a sua concretizagéo
Avaliagéo Etapa do ciclo de vida das politicas relativa a processos de acompanhamento e avaliacao (para aferir os | 49 1869
3 efeitos e impactos, a distdncia em relacdo aos objetivos estabelecido, a eficiéncia e eficacia da

intervencdo e contribuir para fornecer informacfes que permitam decidir sobre a sua manutencéo,
reformulagéo ou eliminacéo)
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Ne de

- . ~ - . N° de US
Caddigo | Designacéo Descricéo e/ou subcategorias docs (Refs)
(sources) '
Contexto (Caracterizacdo do ambiente fisico, situacional (conjunto de circunstancias: local e tempo) | 54 2763
Eixos de analise ou simbdlico (historico, cultural ou outro) em que se concebeu, implementou e avaliou a medida de
politica)
Identificacdo das caracteristicas do contexto cultural (assistencialismo, modelo de cooperacdo, | 27 172
Al Cultural planeamento baseado na execucdo, desvalorizagdo da acdo social, Estado responsavel pelo social, feliz
infelicidade, incentivo a avaliag&o)
A2 Econbémico Identificacdo das caracteristicas do contexto econémico (crise econdmica, financiamento acédo social, | 17 70
o pobreza classes trabalhadoras)
A3 Ideoldgico Identificacdo das caracteristicas ideologicas (adjudicacdo, descentralizacdo de competéncias, | 24 177
h regionalizacdo, reformulacéo do ISS, valorizagdo das IPSS, aposta na eficiéncia)
A4, Politico Identificacdo das caracteristicas do contexto politico (decisdes politicas, alteracdes governativas) 15 60
Social Identificacdo das caracteristicas do contexto social (representacdes sociais sobre os beneficiarios, a | 47 674
descentralizacdo, as organizacOes, a pobreza, a RLIS/SAAS, a Seguranga Social e 0 Servigo Social;
tipo de defini¢do de problemas: pelos fatores sociais, pelos objetivos politicos; diagndstico: fontes de
ALb. informacdo, processo; identificacdo de problemas: Aceleracdo mudancas sociais, Défice de RH agdo
social, Diferencas territoriais, Eficacia das metodologias adotadas, Escassez de recursos, Multiplicidade
figuras acéo social, Pobreza persistente, Risco de pobreza, Sobreposi¢cdo de respostas, Target das
politicas sociais, Vulnerabilidades territoriais)
Territorial Identificacdo das caracteristicas dos territdrios (A.6.1.Economia local; A.6.2.Estruturas locais; | 51 1610
A.6. A.6.3.Caract geograficas; A.6.4.0rganizacBes locais; A.6.5.Caract politicos; A.6.6.Caract

socioculturais; A.6.7.Problematicas sociais; A.6.8.Respostas sociais)
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- . ~ - . N° de docs | N° de US
Cédigo | Designacéo Descricdo e/ou subcategorias (sources) (Refs)
. - Pessoas (Sujeitos /individuos envolvidas na concecgdo, implementacdo e avaliagdo da medida de | 50 6654

Eixos de analise -
politica)
B.1.1. | Beneficiarios Pessoas que beneficiam da medida de politica 39 496
Profissionais de | Profissionais de intervencéo social (que exercem as suas funces em relacdo direta com as pessoas que | 41 691
B.1.2. | intervencdo beneficiam da intervencéo social)
social
B.13. Profissionais Envolvimento de profissionais intermédios (exercem funcdes de coordenacéo) 31 227
intermédios
B.1.4. | Gestores de topo | Envolvimento de profissionais do topo da hierarquia (fungdes de dire¢do, de gestéo) 10 56
B.1.5. | Policy makers Envolvimento de pessoas que participam na redagdo da proposta e na concecéo de medidas e de politicas | 3 3
B.16. Membros do | Envolvimento de membros do governo que na concecao de medidas e de politicas 9 25
governo
B17 Organizac0es Entidades que reinem as condic¢des para coordenar e executar o projeto RLIS /SAAS 20 50
promotoras
Parceiros Identificacdo dos representantes das entidades parceiras envolvidos nas diferentes fases das medidas e | 49 1990
B.1.8. politicas (CLDS, CPCJ, Educacdo, Emprego, Empresas, Forcas de seguranca, IPSS's, Junta de
Freguesia, Justica, Municipio, Saude, SEF, Seguranga Social)
5.2 Historia pessoal | Descricdo da historia pessoal das pessoas que participaram na investigacdo (caracteristicas pessoais, | 46 677
o competéncias facilitadoras, contextos familiares, expectativas, ideais)
Percurso Descricdo do percurso profissional das pessoas que participaram na investigagdo (B.3.1.Percurso | 47 785
B.3 profissional profissional, B.3.2.Formacdo, B.3.3.FuncGes desempenhadas, B.3.4.Fungfes constrangimentos,
o B.3.5.Contextos organizacionais, B.3.6.Recursos disponiveis)
B4 Experiéncia Descricdo das experiéncias nos servicos de Atendimento e Acompanhamento Social | 26 273
o SAAS (Acompanhamentos anteriores, Acontecimento desencadeador, Apoio solicitados, Conhecimento
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RLIS, Conhecimento servicos acdo social, Contactos RLIS, Diligéncias beneficiario, Motivo procura
SAAS, Profissionais envolvidos, Respostas dadas SAAS)

Papel atores

Caracterizacao do papel de cada ator na medida de politica RLIS, ou seja, identificacdo das tipologias | 36 306
B.5. de desempenho dos diferentes papéis assumidos (Envolvimento, Estratégias de participacgdo,

Importancia para o sucesso, Influéncia, Interesses, Mais cooperantes, Menos cooperantes, Poder)
B6. Relacgdes Caracterizacdo das relagOes existentes (RelagGes interinstitucionais, RLIS ISS, RLIS outras RLIS, | 41 649

InstituicBes vs Profissionais)
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Ne de

- . ~ - . N° de US
Caddigo | Designacéo Descricéo e/ou subcategorias docs
(Refs.)
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Eixos de analise Processos (Conjunto sequencial de acdes, atividades, ou modos de proceder). 54 4654
c1 Concecéo Identificacdo dos processos de decisdo, dos argumentos explicativos da agdo politica, desenho de | 10 45
o objetivos e estratégias de solucdo do problema das politicas sociais em geral
Criacéo Caracterizacao dos resultados da concecdo e formulacdo da medida de politica RLIS (C.1.1.Proposta | 20 136
C.2. medida politica, C.1.2.Legislagdo RLIS, C.1.3.Particularidades RLIS, C.1.4.A¢les previstas,
C.1.5.Metodologia criada, C.1.6.Servigo vs projetos)
Candidatura Descrigdo dos processos associados a candidatura RLIS (Atrativos RLIS, Avaliacdo das candidaturas, | 37 160
C.3. Conhecimento candidatura RLIS, Distribuicdo territorial, Elaboracdo da candidatura, Especificidades
candidatura, Motivo candidatura RLIS, Tipologia)
Execucéo Descricdo dos diferentes processos inerentes a implementacdo dos projetos RLIS/ SAAS | 51 3078
ca (C.4.1.Projetos piloto, C.4.2.Implantagdo  Territorio, C.4.3.Especificidades  Operacionais,
o C.4.4.Competéncias e atribuicdes, C.4.5.SAAS Servigos, C.4.6.Casos de acdo social, C.4.7.Préaticas
Intervencdo Social, C.4.9.RLIS vs. descentralizacdo municipios)
C5 Avaliacéo Descrigdo dos diferentes processos inerentes a avaliagdo dos projetos RLIS/ SAAS (Avaliacdo Politicas | 42 473
o Sociais, Avaliagdo RLIS, Dificuldades, Incidéncia, Influéncia da avaliacdo, Metodologia)
Gestdo Descricdo dos diferentes processos inerentes a gestao dos projetos RLIS/ SAAS (Controlo, Estratégica, | 42 762
C.6. Modelos, Poder, Técnico administrativos, Tomada de decisdo)
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Eixos de analise Produtos (Resultados finais da medida de politica nas etapas de concecao, implementacdo e avaliacdo) | 49 8371
Inovagéo Identificacdo das caracteristicas inovadoras da medida de politica (a inovacgao social pode ser entendida | 38 212
como uma nova solucdo para um problema social, a criacdo e implementacdo de novas ideias sobre
D.1. como as pessoas devem organizar atividades interpessoais ou interacdes sociais para alcancar objetivos
comuns, estratégias, conceitos, ideias e padrdes organizacionais que visam expandir e reforcar o papel
da sociedade civil na resposta a diversas necessidades sociais)
D2 Intervengéo (D.2.1.Compreensdo dos problemas sociais, D.2.2. Modus operandi IS, D.2.3. Concertacao 1IS) 42 1155
" | social
Modelos Identificacdo dos modelos de governanca adotados nos territorios (Cada macaco no seu galho, Um por | 37 198
D.3. | governanca todos e todos por um, Uma mao lava a outra)
adotados
Resultados, Resultados finais da avaliacio da medida de politica (D.4.1.Categorias: D.4.1.1.Resultados: | 48 6806
efeitos D.4.1.2.Efeitos, D.4.1.3.Impactos; D.4.2.0bjetos: Organizacdes, Pessoas, Praticas de governanga,
D.4. impactos Préticas intervencdo social, Territérios; D.4.3.Tipos: D.4.3.1.Individuais; D.4.3.2.0rganizacionais;

D.4.3.3.Relacionais; D.4.3.4.0perativos; D.4.3.5.Gestionarios; D.4.3.6.Profissionais; D.4.3.7.Socialis;
D.4.4.Classificacdo: Negativos, Neutros, Positivos)
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