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Resumo

A vertente politico-partidaria, que consideramos existir no Rendimento Social de Inser¢do (RSI) desde
0 seu surgimento, orientou-nos para o campo de analise da politica. Procuramos, pois, analisar o
itinerario do RSI nas suas fases de formulagdo, implementacdo e avaliacdo através de uma pesquisa
qualitativa baseada numa légica abdutiva. A partir dos resultados obtidos, foi possivel verificar dois
“olhares” distintos sobre o itinerario do RSI. O caminho que caracteriza a maioria dos entrevistados
baseia-se num pensamento de base liberal e conservador, que transforma direito em deveres morais e
leva a uma despolitizagdo da “questdo social” e a uma leitura da realidade destituida de uma critica
baseada nas estruturas e nas desigualdades sociais. Estes encaram a pratica dos assistentes sociais
segundo uma visdo adaptativa e individualista-reformista e realcam os procedimentos burocraticos e
institucionais, encarando o Servico Social como um conjunto de agbes e procedimentos
administrativos despojado do seu papel critico, reflexivo e politico. Sublinhamos a importancia da
politizacdo do RSI e da intervencdo social a ele associada, bem como o papel de implementador de
politicas - de “fazedor de politica” - do Assistente Social.

Palavras-chave: Politica Publica; Rendimento Social de Inser¢do; Politizacdo do Servi¢o Social;
Fazedores de Politica.

Resumen

El aspecto politico-partidario que creemos que existe en el rendimiento social de insercién (RSI) desde
gue surgi6 nos guié al campo de analisis de la politicas. Intente, pues, analizar el itinerario del RSl en
sus fases de formulacion, implementacion y evaluacion, por medio de una investigacion cualitativa
basada en una ldgica abductiva. A partir de los resultados obtenidos es posible verificar diferentes
“miradas” sobre el itineréario del RSI. El camino que caracteriza a la mayoria de los entrevistados se
basa en un pensamiento de base liberal y conservador que transforma derecho en deberes morales,
Ilevando a una despolitizacion de la “cuestion social” y a una lectura de la realidad destituida de una
critica basada en las estructuras y en las desigualdades social. Estos encaran la practica de los
trabajadores sociales segun una vision adaptativa e individualista-reformista y realzan los
procedimientos burocraticos e institucionales, encarando al Servicio Social como un conjunto de
acciones y procedimientos administrativos despojados de su papel critico, reflexivo y politico. Se
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subraya la importancia de la politizacién del RSI y de la intervencion social a él asociado, asi como al
papel de implementador de politicas - de “hacedor de politica” - del trabajador social.

Palabras clave: Politicas Publicas; Renda Minima; Politizacién de Servicio Social; Los Responsables
Politicos.

Abstract

The party-political aspect that we consider exist in RSI since its emergence, guided us to the field of
policy analysis. So, the central object of this investigation was the analysis of the RSI itinerary in its
stages of formulation, implementation and evaluation, through a qualitative profile based on abductive
logic. From the results it was possible to verify two different perspectives about this itinerary. The way
that characterizes the majority of the respondents is based on a liberal and conservative thought that
turns rights on moral duties, leading to a depoliticization of the social question and to a reading of
reality devoided of a critique based on the structures and the social inequalities. They view the practice
of social workers under an individualistic-reformist and adaptive vision and emphasize the
bureaucratic and institutional procedures. Leading the social work to been seen as a set of actions and
administrative procedures stripped of a critical, reflective and political role. We emphasize the
importance of the politicization of the RSI and the related social intervention, as well as the role of
policy implementers - the “policy maker” - of the Social Worker.

Keywords: Public Policy; Social Insertion Income; Politization of Social Service; Policy Makers.

Introducéo

Pretendemos com este artigo apresentar algumas reflexdes, desenvolvidas a partir da
tese de doutoramento em Servico Social', sobre o itinerario da politica de Rendimento Social
de Insercdo (RSI) nos seus momentos de formulacdo, implementacdo e avaliacdo. Essa
politica foi analisada com base no enfoque bottom-up, j& que este permite um estudo de todas
as fases da politica, com especial relevancia para a fase da implementacdo. A vertente
politico-partidaria, que consideramos existir no RSI desde o seu surgimento, orientou-nos
para o campo de andlise da politica (DROR e LASSWELL, 1972; HOGWOOD e GUNN,
1984), de forma a compreender e explicar a sua criacdo e todo 0 processo para sua execucao
(PEREIRINHA, 2008).

O objeto central desta investigacdo é a analise do itinerario do RSI a partir de uma
pesquisa de perfil qualitativo, baseada numa logica abdutiva que explica a realidade social
como construcdo dos atores sociais (BLAIKIE, 2000). O objeto de estudo foi entendido a
partir do seu interior, como uma construcdo elaborada a partir da interpretacdo dos atores
(LESSARD-HERBERT, GOYETTE et al., 2008), o que permitiu, através das narrativas dos

! Tese de Doutoramento em Servico Social apresentada ao ISSSL-ULL, intitulada Itinerario de uma politica:
olhares sobre o RSI no concelho de Aveiro, com a orientacdo da Professora Fernanda Rodrigues e Professora
Marina Antunes.
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entrevistados, compreender as suas percegdes e experiéncias. Para o efeito, utilizamos a
entrevista semi-estruturada para obter maior profundidade dos elementos em anélise e
incorporar 0s testemunhos e as interpretacbes dos interlocutores (QUIVY e
CAMPENHOUDT, 1992). As entrevistas, gravadas e integralmente transcritas, foram
estudadas por meio da andlise de conteido nomeadamente do modelo simplificado, baseado
na proposta de Poirier, Clapier-Valladon e Raubaut (1999), que, a partir de uma andlise
tematica, permite classificar e agrupar os discursos por categorias. Esse estudo teve uma dupla
funcdo de descrever — através do relato dos informantes entrevistados — e de interpretar —
numa constante interligacdo com os conhecimentos tedricos. Salientamos que, para além da
andlise individual e singular de cada entrevista (analise vertical), efetuamos uma leitura
conjunta delas (analise vertical) de modo a ficar com um quadro geral (PAIS, 2002).

A escolha dos informantes privilegiados baseou-se num processo, denominado por
Guerra, de sense making, que da especial enfase a experiéncia e aos significados dos sujeitos
que agem em contextos concretos (2006, p. 18). Efetuamos, assim, uma amostragem tedrica,
de modo a selecionar os atores que se enquadravam nos critérios que se pretendiam investigar
(FLICK, 2005). Consideramos informantes privilegiados aqueles que possuem uma
interpretagdo, significado e experiéncia do RSI, o que lhes da um estatuto de “conhecedor”
(BLAIKIE, 2000). A escolha de um contexto geogréafico delimitado baseou-se, quer na l6gica
de intervencdo local inerente a politica, quer na necessidade de estipular um espaco de estudo
para facilitar a recolha dos dados. A opcéo foi o concelho de Aveiro pela facilidade de acesso
e familiaridade que se possuia dele. Nessa logica, os atores privilegiados considerados neste
estudo sdo os implementadores da politica de Rendimento Social de Inser¢do em ambito local
do concelho de Aveiro, nomeadamente: os elementos do Nucleo Local de Insercdo — NLI
(estrutura local responsavel pelo RSI), os responsaveis pelos Protocolos de RSI e

representante de uma instituicdo com intervencgdo nessa area.

O Rendimento Social de Insercdo (RSI)

Sabemos que o Estado Social inicia um movimento de crise a partir da década de 70
do século XX, que acabou por se “cristalizar” como um “estado em crise” até hoje. Sdo varias
as dimensfes afetadas, mas um dos principais campos de mudanga ocorreu no mundo do
trabalho, nomeadamente com a generalizagdo do desemprego de longa e “longuissima”

duragéo, precariedade do trabalho, “institucionaliza¢do” de formas atipicas de trabalho,
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alternancia constante entre trabalho e desemprego. Manifestacbes de uma “nova questdo
social” (CASTEL, 1998) e de uma “sociedade de risco” (BECK, 1994) com impactos
individuais — no bem-estar social e qualidade de vida dos cidaddos — e coletivos — com o
questionamento do Estado Social.

Para Hemerijck et al. (2000), tratou-se da passagem de um ciclo virtuoso para um
ciclo vicioso, ja que o aumento dos desempregados (muitos com carreiras contributivas e
outros sem a possibilidade de as ter) provocou uma alteracdo na relacdo entre contribuicdo e
protecdo social, uma vez que o mercado de trabalho exclui cada vez mais individuos que
precisam de recorrer as prestacdes sociais. A logica inerente ao Estado Social de ligagdo entre
trabalho e protecdo social é posta, assim, em causa.

Este ambiente de crise e incerteza permitiu uma reconfiguracdo do Estado Social, que
acarretou mudancas para os direitos sociais, para as concecdes de cidadania e para as politicas
sociais. Estss mutagdes facilitaram a transicdo do welfare para o workfare que, embora tenha
ocorrido de forma distinta em cada pais, imp6s uma alteracdo na reciprocidade entre direito e
obrigacdo estabelecendo uma perspetiva nova dos direitos sociais. Nesse contexto, as ideias
liberais ganham (novamente) espaco e aparecem como forma de salvar as sociedades
ocidentais do colapso econdmico e financeiro. Surge o que Yazbeck (1995, p. 11) denomina
de “crise do pensamento igualitario e democratico” que “traz no seu bojo propostas
reduccionistas na esfera da protegdo social”. O fato de grande parte dos paises ocidentais
vivenciarem uma crise no sistema de protecdo social facilita o atual movimento de
diminuicdo, cessacdo e/ou afunilamento das politicas sociais. Surgem (ou transformam-se)
politicas sociais cada vez mais seletivas e mais limitadas na resposta as necessidades. Como
salienta Rodrigues et al. (2005, p. 165), “as politicas sociais acentuam uma tendéncia para a
retracdo, dando maior énfase aos deveres, aumentando a seletividade e fornecendo uma maior
moralizagdo dos problemas sociais”.

E no ambito desse contexto, e com um governo de orientac&o neoliberal, que em 2003
surge em Portugal o RSI. Durante a campanha eleitoral, que antecedeu as eleices de marco
de 2002, os partidos liberais efetuaram uma critica a anterior politica (Rendimento Minimo
Garantido - RMG), que consideravam ineficaz. Foram utilizados os meios de comunicacdo
para apresentar os beneficidrios da politica como detentores de atitudes abusivas,

comportamentos preguicosos e uma postura de dependéncia. Desse modo, justificavam-se a

2 A proposta de alteracéo do Rendimento Minimo Garantido/RMG para RSI foi aprovada, pela Lei n.° 13/2003
de 21/07, com os votos a favor do Partido Social Democrata e do Parido Popular e 0s votos contra das demais
bancadas parlamentares (Partido Socialista; Partido Comunista Portugués, Bloco de Esquerda e Verdes).
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necessidade de alterar a politica e de torna-la capaz de “moralizar” o uso do beneficio e,
assim, cuidar da devida utilizacao do erario publico. Consideramos que o refor¢o do “caracter
transitorio” da politica, bem como a centralidade na “componente de inser¢ao” (Proposta Lei
n.% 6/1X) através do mercado (social, paralelo e secundario) de trabalho, demonstram que nao
se tratou apenas de uma alteracdo de nome — de Rendimento Minimo Garantido para
Rendimento Social de Inser¢do —, mas de uma transformacao ideoldgica.

Podemos, entdo, dizer que a eleicdo da coligacdo de centro-direita em 2002 permitiu
substituir o RMG pelo RSI, invocando razdes moralizadoras centradas em caracteristicas
negativas dos cidaddos beneficiarios e justificando a insercdo de acbes de controle para
aumentar a sua eficacia. Apesar de sabermos que essa politica integra as situacdes de pobreza
extrema, as criticas proferidas “fustigavam” os cidaddos beneficidrios, apresentados como
ociosos, de “espirito” pobre e subsidiodependentes. Esses discursos criaram um clima de
desconfianca geral perante a politica e seus beneficiarios e permitiram a introducdo de
discursos moralizadores.

Em 2005, o RSI ¢ definido como (art°1° da Lei n.°45/2005) uma

(...) prestagdo incluida no subsistema de solidariedade e um programa de insercao
social por forma a assegurar as pessoas e seus agregados familiares recursos que
contribuam para a satisfacdo das suas necessidades minimas e para o favorecimento
de uma progressiva inser¢do social, laboral e comunitaria.

O programa de inserc¢do (PI) é encarado como mecanismo essencial na insercédo social
dos beneficiarios e concebido como um conjunto de acGes estabelecidas entre o Ndcleo Local
de Insercdo® (NLI) e o titular da prestago e respetivo agregado familiar. A ndo celebracéo ou
incumprimento dessas agdes leva a cessacdo do beneficio e a impossibilidade de voltar a
requeré-lo por um periodo determinado.

Em 2010, verifica-se alteracdo da lei de RSl com a entrada em vigor do Decreto-lei
n°70/2010 de 16/06. As alteragdes propostas foram justificadas pela existéncia de um contexto
global de crise econbmica e financeira e elaboradas a partir do Programa de Estabilidade e
Crescimento de 2010-2013. As alteracdes no RSI ocorreram em 4 campos: i) a nocdo de
agregado familiar com um retorno a concegdo mais “doméstica” dele; ii) os rendimentos
considerados, com a inclusdo de um conjunto de rendimentos (ex. bolsas de estudo, subsidios

e apoios de renda, pensdes de alimentos, prestacfes sociais); iii) a forma de calcular o valor

¥ Os NLI sdo “6rgdos locais a quem compete a gestdo processual continuada dos percursos de insercdo dos
beneficiarios” e ficam responsaveis pela “elaboragdo e aprovagio dos programas de inserc¢do, a organizac¢do dos
meios inerentes a sua prossecucdo e, ainda, o acompanhamento e avaliacdo da respetiva execugdo” (Lei
n°45/2005).
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de RSI, com a substancial diminuicdo da ponderacéo dos elementos do agregado familiar *; e
iv) a abolicdo dos apoios especiais e dos apoios complementares, auxilios fundamentais no
processo de inser¢do e na melhoria das condicdes de vida dos beneficiarios, ja que permitia
responder as necessidades que o valor de RSI néo solucionava.

Assim, nessa altura, assistiu-se a um aumento da seletividade da medida através da
alteracdo das condigdes de acesso e da formula de célculo, permitindo a focalizagdo nos
“pobres dos mais pobres” e resultando na expulsdo de um conjunto consideravel de
beneficiarios que, apesar de permanecerem na situacdo de pobreza e exclusdo social,
deixaram de preencher os critérios e, consequentemente, de receber o apoio. Podemos
verificar isso nos dados oficiais (Graficos n.”® 1 e 2), que demonstram uma diminuicdo dos
beneficiarios de RSI e, contrariamente ao que se poderia prever (diminuicdo dos pobres), um

aumento da taxa de intensidade de pobreza.

GRAFICO 1
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GRAFICO 2

Taxa de intensidadeda pobreza em Portugal (%)

32
30
28
26
24
22
20

29

2009 2010 2011 2012 2013 2014

Fonte: PORDATA

* O titular do processo equivale a 100% do valor de RSI (189,52€ em 2010), o 2° adulto e seguintes 70%
(132,66€) e 50% por cada menor (94,76€).
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Essa retracdo dos patamares de protecdo social, com o alastramento da logica de
“condi¢do de recurso” e da terciarizacdo da protecdo social, d& lugar a um clima de medo e
inseguranca que afeta a democracia e a atitude dos cidaddos. Estes, por sua vez, ficam na
incerteza perante 0s consecutivos atropelamentos dos direitos sociais. Nessa logica, discutem-
se necessidades minimalistas e ndo direitos, s6 se responde ao que é emergéncia e amplia-se 0
ambiente de desconfianca, desacreditagdo dos servigos e beneficios. Em Portugal, assistiu-se a
uma limitacao nas prestagdes sociais, um agravamento do risco de pobreza e, em paralelo, um
aumento do apoio do Estado em medidas com um forte pendor caritativo (ex. Programa de
Emergéncia Social, que previu a criagdo de 947 cantinas sociais entre 2011 e 2014, embora
esse tipo de resposta seja mais dispendiosa para o Estado e menos benéfica para seus
beneficiarios®).

Em 2012, a definicdo e condi¢cGes do RSI sdo republicadas através do Decreto-lei
n.0133/2012 de 27/06. Na comparacdo com as alteracdes operadas em 2010, destaca-se o
calculo do valor da prestacdo, com uma diminuicdo da ponderacao dos elementos do agregado
familiar®. Foram visiveis a diminuicdo do valor das prestacdes e a exclusdo de diversos
agregados familiares, uma expulsao de muitos cidaddos que ndo abandonaram sua situacdo de
pobreza, mas que deixaram de preencher os requisitos cada vez mais seletivos associados ao
RSI.

A retracdo dessa politica em Portugal, justificada governamentalmente pela
necessidade de cortes orcamentais, levou a uma estigmatizacdo da politica, a uma limitacéo
dos apoios sociais aos mais pobres e a uma substituicdo do direito/dever pelas préaticas
assistencialistas, no qual o Estado se coloca como subsidiério das intervengdes.

Na atualidade o RSI (Decreto-Lei n.° 90/2017 de 28 de julho), permanece como uma
politica que agrega em simultdneo uma prestacdo pecuniaria e um contrato de insercdo (CI).
Podem ser titulares do direito a prestacdo as pessoas com idade igual ou superior a 18 anos,
em relacdo as quais se verifiquem as condi¢des estabelecidas na lei, ou com idade inferior que
esteja gravida, for casado ou viver em unido de fato h4 mais de 2 anos, tiver menores ou

deficientes a cargo que dependam exclusivamente do agregado familiar (art®4°). Para

® A Seguranca Social paga as InstituicBes Particulares de Solidariedade Social (IPSS) por refeigdo cerca de 2,5€
(em 2012). Uma familia carenciada com dois adultos e duas criancas, sem qualquer rendimento, receberia no
maximo um montante mensal de RSIT de 374,10€. Esta mesma familia que se beneficia de duas refei¢cdes diarias
(almoco e jantar), 7 dias por semana, representa um encargo para a Seguranga Social de 600€/més (pago a IPSS).
A IPSS podera cobrar a essa familia pelas 240 refeicdes mensais um valor de 240€. Desse modo, a IPSS tem
uma receita com esta familia de 840€ mensais. 64% do valor méximo que a familia dispde seria para a cantina
social, ficando com um total de 134€ para outras necessidades, incluindo outras refeigdes (JOAQUIM, 2015).

® O elemento titular corresponde a 100% do valor de RSI (178,15€ em 2015), 50% por cada adulto (89,07€) e
30% por cada menor (53,44€).
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beneficiar-se da medida, é necesséario preencher, de forma cumulativa, um conjunto de
condicBes de recurso’, e a féormula para o célculo do montante da prestacdo de RSI é a
diferenca entre o valor do RSI correspondente ao agregado familiar® e a soma dos

rendimentos do mesmo.
Itinerario da Politica de RSI

Na analise do itinerario da politica de RSI, nomeadamente 0s momentos de
formulacdo, implementacdo e avaliagdo, foi possivel verificar dois “olhares” distintos. Um
deles subscrito pela maioria dos entrevistados.

Consideramos que o RSI surge como a traducdo da restricdo do Estado Social e sua
mutacdo para um Estado contratual, uma vez que integra os trés eixos dessa reestruturacao
(SILVA 2009, p. 29): i) descentralizagdo da escala de atuacdo do Estado, tanto para os niveis
subnacionais (regional e local, através da territorializagdo) como para niveis supranacionais
(UE, por meio das recomendacdes); ii) transicdo do welfare para o workfare, pelo que os
beneficios possuem como contrapartida a obrigatoriedade de trabalho, estagios, formacéo
profissional, entre outras formas diretas ou indiretas de integracdo laboral; e iii) mudanca da
governagdo para a governanca (presenca dos protocolos de RSI®).

Paralelamente, essa politica manifesta um dos atributos das politicas sociais (ativas) —
a territorializacdo e o trabalho em parceria —, o que Ihe permite uma gestao local das respostas
sociais. Esta tarefa seria concretizada por meio dos Nucleos Locais de Insercdao (NLI) que,

representado por instancias locais da administracdo publica, cabe-lhe a execugdo de politicas e

’ Possuir residéncia legal em Portugal; N&o auferir rendimentos ou prestagées sociais, proprios ou do conjunto
dos membros que compdem o agregado familiar, superiores aos definidos na presente lei; O valor do patriménio
mobiliario do requerente e do seu agregado familiar néo ser superior a 60 vezes o valor do indexante dos apoios
sociais (IAS); Assumir o compromisso, formal e expresso, de celebrar e cumprir o contrato de inser¢do
legalmente previsto, designadamente através da disponibilidade ativa para o trabalho, para a formacdo ou para
outras formas de insercdo que se revelem adequadas; Estar inscrito num centro de emprego, caso esteja
desempregado e reina as condicfes para o trabalho; Fornecer todos 0os meios probatorios que sejam solicitados
no ambito da instrucdo do processo, nomeadamente ao nivel da avaliagdo da situagdo patrimonial, financeira e
economica do requerente e da dos membros do seu agregado familiar; Permitir a entidade gestora competente o
acesso a todas as informacOes relevantes; Ter decorrido o periodo de um ano apds a cessagao de contrato de
trabalho sem justa causa por iniciativa do requerente; N&o se encontrar em prisdo preventiva ou a cumprir pena
de prisdo em estabelecimento prisional, salvo nos 45 dias anteriores a data previsivel de libertagdo; Néo se
encontrar institucionalizado em equipamentos financiados pelo Estado; N&o se encontrar a beneficiar dos apoios
sociais atribuidos no &mbito do regime de concessdo do estatuto de asilo ou de refugiado (art°6°).

¥ O montante do valor da prestacio varia em funcéo da composicdo do agregado familiar: titular 100% do valor
de RSI; individuo maiores de idade 70%; individuos menores de idade 50%.

% Contratualiza¢io “com institui¢do particular de solidariedade social ou outras entidades que prossigam idéntico
fim e autarquias locais a celebracdo e o acompanhamento dos contratos de insercdo, bem como a realizagdo de
trabalho socialmente necessario e atividade socialmente 1til para a comunidade” (art.° 37 do Decreto-Lei n.°
90/2017 de 28 de julho).
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a mobilizacdo de parceiros sociais/locais. Apesar desse predicado de territorializagéo,
consideramos que a acao desses Nucleos €, na maioria das vezes, uma continuidade no local
de diretrizes e decisdes centrais. Se observamos os objetivos apresentados por Barroso (1996,
p. 10-12) para a descentralizacdo como mecanismo de territorializagdo — nomeadamente: i)
ser um instrumento para facilitar a privatizacdo; ii) ser um mecanismo de transferéncia das
contradicbes e problemas do centro para a periferia e estratégia de o Estado financiar
localmente o que decide isolada e centralmente; iii) ser uma forma do Estado manter o seu
poder; e iv) ser um processo de apropriagdo da prdpria comunidade através da sua
mobilizagcdo para resolver os problemas locais —, constatamos que a atuagdo do NLI
possibilita os trés primeiros objetivos, deixando de fora o dltimo.

A acdo territorial dos NLI é, em grande medida, uma mera descentralizacao de acOes e
praticas do poder central, uma reproducao do Estado, pelo que a sua acdo de cariz coletivo,
que lhe possibilitaria a criacdo de respostas através de uma negociacao (que por ser coletiva
seria facilitada) com o poder central, ndo é concretizada.

Uma das justificaces podera ser a nogdo de parceria apresentada nas narrativas,
encarada como um processo que surge e funciona naturalmente, esvaziado de estratégia, de
reivindicagdes e negocia¢des (STOER; RODRIGUES, 2000). Nessa logica, o NLI substitui as
praticas territoriais de participacdo dos atores locais por uma a¢do normativa e de harmonia,
que a transforma num exercicio mecénico, espontaneo e isento de controveérsia. A parceria
funciona, assim, como reproducao de uma acao central numa logica top down, que demonstra
a existéncia vincada em Portugal de um papel centralista do Estado na formulacéo, proviséo,
financiamento e fornecimento de servigos (HESPANHA, 2008).

O conceito de direito social inerente ao RSI é outra das divergéncias que surgem nas
narrativas do itinerario estudado. Encontramos duas formas de conceber a reciprocidade entre
direito e obrigacdo presentes no workfare: no primeiro, os direitos e as obrigacdes sdo
encarados individualmente, o que pressupde a impossibilidade de conceber o direito sem a
contrapartida. Aqui existe uma individualizagdo do problema e uma centralidade no trabalho
como mecanismo (Unico) de inser¢do social; no segundo, os direitos e as obrigacfes sdo
considerados em termos coletivos, o que permite uma reciprocidade entre direito e dever que
envolve maior responsabilizacdo da sociedade para garantir 0s recursos aos seus membros.

Em relagdo ao conceito de contrato inerente ao RSI, e embora se trate de uma
contratualizagdo com base na coresponsabilizacdo de vérios atores, ele é encarado, pela

maioria das narrativas, através de uma base ideoldgica liberal e individualista, ou seja, como
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um “(...) falso contrato, uma mera aparéncia de compromisso constituido por condi¢des
impostas sem discussdo com o parceiro mais fraco do contrato” (SANTOS, 1998, p. 23): o
beneficiario.

Para além disso, a semelhanca das outras politicas sociais ativas, o RSI apresenta uma
centralidade na insercdo. Ora, quer as mutacGes no campo do trabalho, quer a instabilidade
propria das sociedades atuais tornam ardua essa tarefa de inser¢do (apenas) pelo trabalho.
Para além disso, cada vez mais, a insercdo no trabalho ocorre por periodos de tempo
limitados, ndo duraveis, fazendo os individuos percorrerem um caminho de insercGes e
desinsercdes com respostas de politicas que surgem como um “baldo de oxigénio que melhora
nas margens as condi¢des de vida dos beneficidrios sem poder transforma-las”
(VANLERENBEGHE, 1992 apud CASTEL, 2012, p. 14). Esta centralidade no trabalho
resulta numa atitude de obrigacdo unilateral do cidaddo que se beneficia do RSI para aceitar
trabalho, formacg&o profissional ou uma atividade socialmente Util, independentemente da sua
historia e situacao.

A forma de encarar o problema-alvo do RSI constitui outra das reflexdes. Para a
maioria dos entrevistados, 0 RSI reponde as situacdes de pobreza (de forma geral) e de
exclusdo social. Ora consideramos que 0 RSI é uma resposta para as situacbes de falta de
recursos minimos de subsisténcia, ja que se tivermos em conta o seu valor base (183,84€ em
2017), a leitura possivel € de garantia da subsisténcia (com graves dificuldades) e ndo de um
patamar “minimo” que “retira” o individuo do limiar da pobreza (439€ em 2017).

A maioria das narrativas expunha uma concecdo individualizada da pobreza e da
exclusdo social e uma tendéncia para a moralizagdo e suspeicdo sobre os beneficiarios
(pobres). Seguindo Clavel (2004), esta visdo enquadra-se no modelo liberal, que encara o
problema da pobreza como inadaptacdo. Para além disso, € uma ideia que permite a
moralizacdo das causas e fatores de existéncia do problema e, consequentemente, da sua
intervencdo. O pobre é encarado num clima constante de suspei¢do, visto como capaz de uma
“(...) apropriacdao indevida ou um tipo excessivo de apropriagcdo (excessiva em tempo e/ou
quantidade) de direitos (...) um abuso (deliberado) do erario coletivo” (RODRIGUES, 2006,
p. 127).

Salientamos que cada vez mais 0 desemprego em massa e a degradacdo do espaco de
trabalho levam a um desajustamento da perspetiva de beneficidrios como uma massa
homogénea de individuos desqualificados e com processos herdados de pobreza. Muitos dos

possiveis beneficiarios de apoios sociais sdo hoje individuos com qualificacbes e
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competéncias pessoais, sociais e profissionais, mas que ndo conseguem entrar no mercado de
trabalho ou entram de forma parcial e precaria. S80 0s “novos pobres” ou, como diria Castel
(1998), os “naufragos da sociedade salarial” que perderam a protec¢do social de desemprego
(por excederem o tempo) ou nunca a chegaram a receber (jovens sem o primeiro emprego).

Segundo Lodemel e Trickey (2001), o workfare é composto por programas ou
medidas que requerem o retorno ao mercado de trabalho para que a pessoa possa cobrar as
prestacfes sociais, ou seja, a insercdo nessas medidas € um critério obrigatorio para
beneficiar-se do apoio — “uma oferta que ndo se pode recusar”. Consideramos que essa
tendéncia na obrigatoriedade em aceitar qualquer emprego, ainda que indigno, mal
remunerado e precario, em troca do direito a sobrevivéncia esta relacionada com varios
fatores, nomeadamente: a pressdo dos beneficiarios para satisfazer (legitimamente) as suas
necessidades; a pressdo das hierarquias em apresentar estatisticas e resultados imediatos; a
inexisténcia na opinido publica de perspetivas politizadas da realidade; a tendéncia
socialmente aceite (¢ construida) para a “naturalizacdo” e responsabiliza¢do individual dos
problemas sociais.

A perspetiva atras apresentada sobre a relacdo entre direito e dever e a nocdo de
pobreza e exclusdo social que a maioria dos entrevistados possui influenciam,
necessariamente, 0 modo como essa politica é desenvolvida junto aos seus utilizadores. No
que se refere ao contrato de insercdo, essa maioria considera existir uma relagdo igualitaria e
uma verdadeira contratualizacdo das acfes de insercdo. Note-se que, embora a ideia de
contrato invoque para uma relacdo simétrica de poder entre 0s contratantes, nesse caso entre o
NLI e os beneficiarios, € clara a inexisténcia dessa simetria, ja que o beneficiario necessita da
prestacdo para (sobre)viver (0 que o coloca numa situacdo de fragilidade) e porque existe uma
real dificuldade do cidaddo negociar com as entidades publicas e privadas. Isso sem
considerar a “vontade” de negociagdo por parte do NLI, que pode encarar essa tentativa como
uma recusa ao apoio ou como estratégia para se furtar as obrigacdes.

A ideia de individualizacdo do RSI, apresentada pela maioria dos entrevistados,
podera justificar o tipo de intervencdo que consideram adequada para eles: de carater
burocratico e instrumental (tecnicista). As exigéncias colocadas aos profissionais —
focalizacéo dos resultados, diminuigdo do tempo de permanéncia dos utilizadores na politica e
quantificacdo de resultados — redundam numa acdo cada vez mais tecnicista baseada na
procedimentalizagdo, que resulta em “solugdes” rapidas (pré-concebidas pelas instancias e na

qual se “ajusta” o problema do beneficiario). Essa tendéncia para o “finalismo” (AMARO,
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2012), espaco para uma atitude acritica da intervencdo, na qual ndo se questionam os fatores
sociais dos problemas sociais, ficando a analise por leituras de pequena escala da realidade
social.

Tendo em conta a presenca constante de assistentes sociais na implementacdo do
RSI', sublinhamos a importancia do seu papel de implementador, que o diferencia de funcdes
de mera execucdo burocratico-administrativa ¢ o coloca como um “fazedor de politica”, como
alguém que — pelo conhecimento que possui dos problemas sociais, das realidades em que
intervém e pela proximidade com a populacdo que atende — esta numa posicao privilegiada
para garantir o funcionamento da politica, utilizar adequadamente os recursos, garantir o
acesso a informacdo e responder as situacdes e duvidas que inevitavelmente surgem no dia a
dia, enfim, para “dar vida” a politica. Dessa forma, e com base nos contributos de Habermas
(1999), podemos considerar que o implementador permite a articulacdo entre o “sistema” (que
incorpora a ldgica instrumental, as relagdes hierarquicas, o poder politico e econémico) com o
“mundo da vida” (incorpora os significados, as visdes do mundo).

As narrativas apresentadas permitiram destacar duas visdes distintas da intervencao
social. A maioria encara a pratica dos assistentes sociais segundo uma visdo adaptativa
(DOMINELLI, 1998) e individualista-reformista (PAYNE, 2002); e os restantes, a partir de
uma viséo transformacional (DOMINELLI, 1998) e socialista-coletivista (PAYNE, 2002).

A visdo adaptativa e individualista-reformista presente nas narrativas considera que a
intervencdo social procura ajustar os individuos as normas e concebe o profissional como
detentor de um amplo poder de decisdo. Ressalta o imperativo legal e racional-burocrético,
demonstrando a importancia que ddo aos procedimentos burocréticos e institucionais que
levam a encarar o Servico Social como um conjunto de acbes e procedimentos
administrativos, alheado do seu papel critico, reflexivo e politico. Esta perspetiva enquadra
uma acdo profissional de controle e reproducéo social, de psicologizacdo e individualizacao
das relagbes sociais e de moldagem das necessidades sociais de acordo com 0S recursos
institucionais. Por sua vez, os beneficiarios aceitam a Idgica institucional e a releitura dos seus
problemas pelo ponto de vista da instituicdo — que pode ser objetiva e tecnicamente correta,
mas ndo ir ao encontro da necessidade real — pois sabem que “aquele que ndo se conformar
com a oferta institucional (...) fica sem nada, fica fora dos requisitos” (PALMAS, 1985, p.

127).

% De modo geral, os profissionais responséaveis pelo acompanhamento do RSI s&o assistentes sociais. No caso
concreto das narrativas recolhidas essa funcdo cabia aos protocolos de RSI todos aqui representados por
assistentes sociais.
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A visdo transformacional e socialista-coletivista surge num ndmero minoritario de
narrativas, englobando profissionais com préaticas politizadas que ultrapassam o papel de
simples mediador entre necessidades e ofertas institucionais e procuram a realizacdo da

justica social, de pratica transformacional e capacitadora.

Nota conclusiva — A despolitiza¢io do RSI e da ac¢éo profissional

Podemos dizer que no itinerario da politica de RSl o caminho da maioria baseia-se
num pensamento de base liberal que provoca uma “refilantropizacao do social” (YAZBECK,
2001), que transforma direito em deveres morais, levando a uma despolitizagdo da “questao
social” e ao abandono do seu carater coletivo e politico. Consequentemente, a pobreza deixa
de ser um problema publico, perde a possibilidade de resolucdo no espaco dos direitos e €
empurrada para uma dimensdo privada de dever moral individual. Esta mutagéo resulta numa
regressao dos direitos sociais e no crescimento de agOes assistencialistas. Trata-se de uma
leitura da realidade destituida de uma critica baseada nas estruturas e nas desigualdades
sociais, uma despolitizacdo do problema e da solucdo, que leva a uma intervencao social
tecnicista e esvaziada da dimenséo politica.

O caminho percorrido pela minoria concebe 0 RSI como resultando de um processo
politico (de pendor partidario), baseado sobretudo em questdes ideoldgicas, em detrimento
das verdadeiras necessidades surgidas na e com a politica. Aponta para uma perspetiva de
pobreza e exclusdo social assente numa critica das desigualdades sociais. Encara o processo
como sendo politico, embora sublinhe que é despolitizado pelo préprio NLI, que se demite da
sua funcdo de produtor de acdes com base em reivindicacdes e necessidades locais para se
assumir como um mecanismo de reproducéo de decisdes centrais.

Da anélise efetuada, ressalta a tendéncia para a despolitizacdo do RSI, tendéncia que
pensamos que ocorre, de modo geral, em todas as politicas sociais. Apesar do RSI estar desde
a sua formulacdo dependente do poder partidario (de cariz neoliberal), que se mobilizou para
a apresentar como uma espécie de “salvacdo” das politicas de combate a pobreza que até ai
teriam funcionado inadequadamente e “alimentando” a ociosidade e dependéncia dos
beneficiarios, verificamos que a maioria dos entrevistados menospreza o papel e a influéncia
dos partidos (e seus atores) no RSI. Concebe o RSI como uma medida “neutra” de influéncia

politica, que surge como uma resposta “natural” a visibilidade publica de alegadas situa¢des
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de abuso, fraude e ineficicia. Assim, o RSI é despojado do caracter politico o que, entre
outras consequéncias, permite reduzi-lo a uma vertente assistencialista distante dos direitos.

A despolitizagdao do RSI permite uma transformagao de direitos em “ndo-direitos”. Um
processo que ¢ acompanhado pela “desresponsabiliza¢do social” do Estado (FALEIROS,
1999) e pela focalizacdo das politicas que permite orienta-las para os mais pobres, tornando
servigos universais em servigos dirigidos aos pobres. A despolitizagdo do RSI (e do social)
abre espaco para a validacao de leituras do senso comum, descontextualizadas e afastadas de
uma analise dos problemas, abrindo o “caminho” para a moralizagdo do beneficio e dos
beneficiarios, para a explicacdo da realidade por meio de preconceitos e, consequentemente,
para a legitimacéo de acdes de controle, represséo e punigéo.

Tal como realca Behring (2009), o atual Estado neoliberal prioriza as politicas sociais
focalizadas e, simultaneamente, mercantiliza as necessidades e respostas, abrindo espacgo para
a privatizacdo das politicas sociais (IAMAMOTO, 2004) e pondo em causa O Seu
reconhecimento como direitos sociais de cidadania.

Essa tendéncia para despolitizar o RSI podera justificar o facto de a maioria dos
entrevistados negar o espaco de influéncia que os implementadores podem ter. Embora o
mecanismo de selecdo dos beneficiarios esteja formatado de modo a ndo permitir a influéncia
dos profissionais, essa capacidade existe na elaboracdo do Contrato de Insercdo e no seu
acompanhamento. Aqui os profissionais assumem um papel central na implementacdo da
politica, indo ao encontro da perspetiva de Lipsky (1976) segundo a qual estes agem,
decidem, criam rotinas e mecanismos para responder a davidas e a omissdes da lei que
surgem no decorrer da implementacdo, na relacdo direta que se estabelece com a populacdo
beneficiaria.

Consideramos que os implementadores ndo estdo destituidos de espacos de influéncia
ou poder sobre a politica. Os valores, as visfes, 0s interesses dos implementadores (atores e
organizacOes) desempenham um papel relevante na politica, ja que sdo eles que redistribuem
0s recursos, a informacao, e efetuam o esforco quotidiano para que a politica funcione e tenha
sucesso. E uma visdo em que os implementadores, 0s “burocratas ao nivel da rua”, como lhes
chama Lispky (1976), sdo verdadeiros “fazedores de politica”, uma continuidade do poder
legislativo, que na materializacdo da politica criam rotinas e respostas que (re)definem e
(re)leem a politica formulada.

A despolitizacdo da acdo profissional, juntamente com a excessiva inclinagdo para a

quantificacdo dos resultados da pratica, sobrevaloriza a acdo técnica e operativa em
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detrimento da andlise real dos impactos da intervencdo na (mudanca) pessoal € no contexto e
permite o surgimento de profissionais que s&o meros gestores de recursos. Estes adiam a sua
funcdo relacional e de empoderamento levando a uma “funcionariza¢do do Servigo Social”
(BOUQUET e GARCETTE, 2005, p.41).

Na atualidade, as exigéncias colocadas ao Servico Social perante os novos problemas
sociais sdo variadas: por um lado, exige-se que responda a problemas em constante mutagéo
e, por outro lado, impdem-se respostas cada vez mais rapidas que encurtem o tempo de
intervencdo e aumentem o numero de intervengdes efetuadas. Outros dos atuais desafios
referem-se a capacidade de os assistentes sociais aliarem as praticas centradas na
instrumentalidade e nos resultados com as préticas relacionais, intrinsecas a profisséo, pois s6
assim sera possivel responder as novas exigéncias sem colocar em causa a identidade e
conteddo da profisséo.

O tecnicismo atualmente existente afunda e, simultaneamente, desafia o potencial do
Servigo Social para se assumir como o garante de acesso a cidadania, principalmente para 0s
segmentos mais vulneraveis da populacdo. Caso ndo encare este desafio, a profissdo podera
ser assumida como meramente executiva e despojada da sua fungdo propositiva e do seu papel
ativo na formulacdo das politicas sociais. Trata-se do abandono da “atitude politica”
(FALEIRQS, 2002) na profisséo e, consequentemente, do seu potencial emancipador. Esta
fragil consciéncia da dimensédo politica da profissdo pode ter varias causas que, embora ndo
tenham sido estudadas, permitimo-nos enuncia-las: falta de consciéncia politica geral, cansaco
e descrenca na mudanca, deficiente formacdo profissional (formacdo apolitica), confusao
entre posicdo politica e partidaria, precariedade laboral, grande nimero de volume de
trabalho, etc.

O assistente social € um profissional que facilita e proporciona o acesso aos direitos e
contribui para a equidade e justica social, que permite que as necessidades e interesses dos
sujeitos adquiram visibilidade na esfera publica. Tarefa que necessariamente envolve um

COmpromisso, Uma vez que

(...) os requisitos basicos das democracias sdo a garantia de liberdade e igualdade a
todos os cidaddos. A pobreza limita ambas. Democracias divergem quanto a
prioridade dada a cada dimensdo e justificam a sua preferéncia baseada em
diferentes filosofias de justica social (FIGUEIRA-McDONOUGH, s/d, p. 1).

E, assim, essencial retomar a politizacdo do coletivo e das politicas sociais para as
afastar da sua atual tendéncia para se configurar como “(...) uma ‘démarche’ essencialmente

técnica, como uma especie de acdo politica sem alma, sem inocéncia, mas também sem
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culpa” (STOER, CORTESAO e CORREIA, 2001, p. 45). O Servigo Social assume um papel
essencial nessa politizacdo através de praticas emancipatorias e anti-opressivas, integradas
num projeto ético-politico que permita repolitizar o préprio Servi¢o Social. Apesar de muitos
assistentes sociais negarem o ativismo politico e até o encarem como inapropriado para o
exercicio da profissdo (MIDGLEY, 2001), é fundamental a mobilizacdo do poder na luta de
forcas que caracterizam o campo social. Para Faleiros, essa perspetiva para além de fortalecer
a cidadania permite uma “(...) articulagdo da dimensdo politica com a dimensao de servigos,
ndo se reduzindo o Servico Social, nem a relacdes psicoldgicas nem a relagbes burocraticas
para acesso a determinados beneficios” (FALEIROS, 1999, p. 169).

Consideramos que o caminho para refazer o itinerario apresentado passa pela
reconstrucdo das perspetivas que permitam a re-politizacdo do RSI, das politicas sociais, da
leitura sobre os problemas sociais e da intervencéo a eles associada.

Politizar ¢ uma via para criar itinerarios “despreconceitualizados”.
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